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INTRODUCCION.

La facultad o poder de mando conferidos a determinados
individuos o instituciones en uh régimen de Derecho son amplios. Se
precisa equilibrio entre los Poderes Supremos que se manifiesta a
traveés de una cantidad determinada de “"control" que ejercen entre si
los referidos Poderes. La institucidn del refrendo es la relacién
entre el Poder iegislativo y ¢l Poder Ejecutivo que, ademds, coloca
al Congreso de la Unidn en un plano preeminente, no determinante, en
la direccien de la administracién nacional. Para tal efecto se
necesita la existencia de requisitos lggales (disposiciones
expresas), materiales (la no dependencia de un presidencialismo
plenipotenciaric), e ideoldgicas {(la participacidn conciente de la

cludadanial,

l.a figura del refrendo ministerial, en cuanto formalidad
de cancillerla, tiene origen en las antiguas monarqui{as asidticas, y
lo que persiguid fué autentificar el sello del monarca y que la
decisién no fuera una expresidén arbitraria de Poder pergonal. EL
organn auxkiliar del Peder Ejecutivo denominade "Gabinete®, titular
de la facultad de refrendo. debe su evistencia al Congrasa, aunquse
el libre nombramiento de sus integrantes lo realiza el Presidente de
la Repdblica. El! maestro Jorge Carpizo dice: "el refrendo pasd al
Derecho Constitucional mexicano y no tenemos mayores antecedentes de

lo que se persiguid con su  establecimiento, aunque lo podamos
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‘deducir..}? La .aferacxén anterior del maestro Carpizo plantea
las sigﬁientes interrogantes: Cudl ha side la funcién del refrenda?
Cudl es'su'!unciOn en nuestrg pais? Qué sujetos intervienen?
Quien es el responsable del éxito o fracaso de un acto refrendado?

Que establece nuestra Constitucidén? Qué no establece?

Siendo un tema de diflcil separacidn de la polémica opasicion
.Entre los sistemas de gobierno parlamentariac vy presidencial, a la
cual hemos de referirnos, sin que este u otro tema igualmente
abordados hayan si1do objeto de investigacidn mas alld de los limites
de este trabajo, circunscrito al refrendo, lo cual se refleja en las
conclusiones obtenidas. El material histérico presantado, fué
analizado, valorade vy sintetizado a 1la luz del sentido comdn,
independientemente de cualquier corriente filosdfica o posicion
politica, criterio con el cual se intenta dar respuesta a las

interrogantes planteadas.

El cuerpe de este trabajm se divide en tres gapitulos, El
primer capitulo se refiere a los antecedentes generalss de la
institucidon del refrengo tratando las formas de gobierno como la
repdblica y la monarguie gue son donde se desarrolld el concepte de
refrendo; los antecedentes britanicos del refrendo y su desarrollo
en gl consztitucionalismo mexicano: asi como la influencia espafiola
que se desprande principalmente de i3 constitucidn de Cadiz de 14812,
finalmente se revisa este concepto en el marco de las constituciones

mexicanas del peridgdo de 181Lk a 1857 y se estatlecen los diversos
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conceptos doctrinales yH juridicos; en el - segundo capitulo
abordaremos la naturaleza juridica de dicha instiéucion a la luz
del congreso constituyente de 19146-1917 y enmarcdndolo en el
sistema presidencial mexicanoc; se analiza su funcion y estructura en
el cual se aplica y se hace un planteamiento de los posibles
beneficios o perjucios de su implantaciony en el tercero y Ultimo
caplitulo veremos las disposiciones, criterios y estudios que se han
emitido con relacidn a esta institucidn del refrendo, as{ como la
doctrina de autores extranjeros y mexicanos que han realizado

estudios serios respecto al tema.

Con la realizacidn de este trabajo es nuestra intencidn aportar
nuestro esfuerzo y anhelo de orden constituciagnal, a la tarea de
investigacidn juridica y proposites de renovacion de la actual

administracion.
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" 1.~ FORMAS DE GOBIERNO.
1.1.~ LA REPUBLICA.

£l concepto de "repdblica" ha sido empleadp en la doctrina y la
legislacidn con diversas acepciones. Se le suele con frecuencia
idantificar especificamente con la idea de ESTADO en la terminologla
juridico-politica. Se habla, en efectoc, de "Republica Mexicana,
Argentina, Francesa" etc., comoc sindnime de "Estado Mexicano,
Argentino, Francéds" etc. En los regimenes federales es comyn que los
tgrminos "repdblica ¥ federacion” sa wutilicen indistinta e
indiscriminadamente. Esta identificacion vy egsa sinpnimia  son
incorrectas en puridad juridica, pues el concepto de "republica”
denota "forma de gobierno” de un Estado, sin equivaler al Estado

misma omo entidad moral de Derecho Publico.

El Estado es la organizacidn juridica de una sociedad bajo un
pader oe dominacidn que se ejerce en determinado territorio , vy
ademds que la sociedad internacional reconoce, es decir, es un
sujeto de derechos y obligaciones en el plano anternacional, de
dicha definicidn se desprende que son tres elementos que configuran
al Estado v sgn: 1) El Territorio.— €s ls superficie terrestre, la
marftima vy el espacio aereo delimitado por fronteras reconocidas
internaci=nalmentg y en donde tiene vigencis un derecho propio gue
el Estado impone unilateralmente. 2) La Paoblacidn.- Es el conjunto

de individuos gque un mamento dado se encuentran dentro del
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territorio -del . Estado  y .este mismo los reconoce como nacionales
porque reunen o han.reunido ciertos requisitos para ser considerados

como ‘tales.

Enlib}'pg5£i¢Qfé§€'&itﬁn;sérq;a,haynez que "la doctrina que ahora
éipoﬁémoé.‘éi;ﬁex'sﬁ ;anfécedenﬁe‘ en "la distincidn esbozada por
,Rousseéu, entre séditos y ciudadano. En cuanto s¢bditos, los hombres
qué integran la poblacidn hallsndose scmetidos a la autoridad
pui(tica{ y por tanto, forman el objeto del ejercicio del poder, en
cuanto, forman el objeto del ejercicic del poder, en cuanto
ciudadanos participan en la formacidn de la voluntad general y son
por ende, sujetos de la actividad del Estado”('). Estamos de acuerdo
con este autor en la doctrina que expone; ya nue el hecho de ser
ciudadanm no le quita el cardcter de szubdito o gobernado ante el
Estado, esto quiaere decir, que el <cuybhdito Qque participa en la
formacidn del poder publico debe gozar de ciertos atributos que la
misma constitucidn seflala, coms el de ciudadaniaj porque inclusive
el Presidente de la Repdblica, no deja de ser subdito del Estado ya
que sus actos no 1los realiza A su libre ¢riterio, sino gue e sujeta

a lo previste @n la Constitucicdn, y como tal es .sujeto del Estado.

3} El Gobierno.- Es pues, la encarnacidn de las funciocnes de la
direccion politica del Estado en determinados individuos vy

organismos teconwocidas por las gobernados esto es el poder se

tGarcia Maynez, Eduardo. “Introduccion al Estudie del Derecho”.
Trigdsimo tercera edicidn. Editorial Purrda. México 1962, Pags. %8 vy
9.
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refiere. a la autoridad que tienen los drganos del Estado en'quxenes
el pueblo deposita el ejercicio de su soberanla. Autoridad, es el
poder gque es aceptadc, respetado, reconocido y legitimo. Un poder
institucionalizado , ya que dentro del mismo Estado, Los gobernadas
directa o por conducto de sus representantes politicos, crean o
establecen los requisitos para que los individuos ocupen los cargos
dentro de la estructura gubernamental y su renovacidn © permanencia
dentro de los puestos politicos, esto es por la via del Derecho,
pero también se presenta el acceso al poder por medios bruscos vy
vielentos, como puede ser un- revolucidn o un desarreglo socialy lo
que implica, que el grupc que llegue poar esta via de hecho a ocupar
el poder pablice va a modificar todo o parte de la estructura
juridico-politica para justificar el acceso y se legitime al miamo
porgque “la calidad de 1o que es legitimo, en el gsentido de algo
conforme 2 la ley, con la justicia, con la razén, en una palabra lo

que se conforma con el Derecho" (#).

En la historia de las instituciones politicas de los pueblos,
desde la remota antiguedad, hasta nuestros dias, se ha utilizado la
voz repudblica para expresar. con ella un tipo caracteristico de
gobierno, gque ha variado, segun 12 época o segdn los paises. La
repdblica es la forma de gobiernc en la que "la jefatura del Estado
no “es- vitalicia, sino de renovacidn periddica para 13 cual se

consulta la voluntad popular, el regimen rtepublicanao se¢  opone al

*Serra Rojas, Andréds. "Ciencia Politica". Quinta Edieci16n. Editorial
Porrda. Mdéxico 1980. Pdg. 379
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morArguice gar  cuanta en - epste, el jefe d2»'Es€éqn. >permaﬁe:e1'
vitaliciamente en sy cargo. .y la'gransmite por muerte o ébd;;aCiﬂﬂ,
mediante sucesion: dinastica . al mie@bfﬁ» de i; Eaﬁilia_ a'gqien,
carresponda  segdn la ley o la costﬁmbre“ (™. La” distinciéﬁ
sustancial entre ambas radica en'el cardcter hereditario y vitalicio
del cargo de jefe ‘de Estado en  la. monsrquia 'y gh el caracter
temporal y no herédiﬁariu, sino‘por‘eleccidh dei iéée de  Estado en
¢l régimen republicana. - S .
En la actuaiidad; ngonfbfme a la,pfeﬁcndéran:ia del Ejecutive o

Legislativqrrenjzei::e;erciﬁiuisﬁeg ﬁd&érf~ﬁ;liticc del Estado en
Vpartichl§§r €8 va a _:é;iabiécér' uhargfapdblica presidencial o
_pariéméhtaéia. TEn el céso _de México, es una Repdblica
Frnsiﬁeﬁciéiista ya ‘gueg él o jefe de’gstéda, es pl jefe de gobierne,
ambas cualidades se funden  en una misma persona al respecto dice
nuestra Constitucidn  que se deposite el ejercicio del Supremo Paoder
Ejecutivo de la Umdn - en un salo indiviguo gue se denomina
Presidente de los Estados Unidos Mexicanos(™). Este reégimen Que se
caracteriza por la indeperndércia respecto al  poder legisla%ivn: ast
como, la acumulacidn ge facultades que radican en el presidénte de
la repdblica y gque otorgse la Constitucion, vyva sea farmal o

materialmente ante el Poder Legistativo y Judicial.

FTana Ramirez, Felipe. "Dereche Constitucional Mexicano™. Décima octava
edicign., Editorial Porrua. Mékico 1982. Pag. 88
“Articulo &0 de 1la Constitucitn Folitica de los Estados Unidos
Mexicanos. Diario Oficial de la Federacidn 1987.
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€l presidente de la reptblica, es elegido por. sufragio popular;

libre, secre#to y directoj es responsable lpolitxcéﬁente ﬁénte[lq‘
nacidn por sus actas que realiza asi, al "nomprar' yV;emnvef‘
libremente a los Secretarios del Despacho, al Procurador . General de-
la Repdblica, al titular de dérgano u ¢rganos por el que se ejerza él
gobierno del Distrito Federal, remover a los agentes diplomdaticos y
empleados supericres de Hacxand; y nombrar vy remover a los demis
empleados de la Unidn, cuyoc nombramiento o remocién no este
determinado de otro mode en ia Constitucidn o en las leyes "{(%),
estos servidores puiblicos serdp responsbles ante él, por las
funciones que realizan, pero solo el presidente o jefe de Estado o

jefe de gobierno asume la responsabilidad plena por su buena o mala

administracién en su conjunto ante los que lo eligieron ~y.

dzpositaron su confianza para gobernar al Estade Mexicano.

£n lo que se refiere al régimen parlamentario la preponderancia
la tiene el Poder Legislativo en relacidn al Ejecutivo. El ejecutivo
reflejs en sus actoas la voluntad del pueblo manifestada a través del
Parlamentoy el je=fe de gobierno designa a su gabinete de acuerdo con
ie wayorf{a que prevalezca en e} Parlamento; el gabinete debe aobrar
siempre de conformidad con la mayoria parlamentaria a la que
pertenece y es el gabinete el dnico responsable de los actos del
poutive frente al Parlamento. El jefe del ejecutivo no es libre de
designar a sus ministros, por lo que la -responcabtlidad politica en

2l  régimen parlasentario no es el jefe de gobierno, sinc del

*Articulo &9, Fraccidn 11 Constitucional.
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gabinete y sxeﬁpre frente al Parlamento} el. jefe de Estado estd al

margen de - las reponsabilidades del gabinete e inmune a sus cambios.

1.2.-LA MONARQUIA.

:ﬁé.uﬁa forma de gobiernc en que el cpoder supremo de un Estado

reside . eh una sola persona “es e}l ‘gobiernc tipico de un

individuo....,que ez el monarca o re,"” '*), v ce clasifican en: a}

Monarquia absoluta.- Esta modalidad se presenta cuando el monarca

reune o representa el solo los tres -poderes;  ejecutivo, legislative

y judicial, teniendo a su alrededor funcipnarios dge consulta, sin

que participen en las desiciones gubernamentales, por rso tiene

razédn Porrda Peérez cuando afirma que "el rey se encuentra colocado

en una situaci1dn superior a la Constitucion; es el JYnico titular de

la soberanf{a“ (7). b) La- Monarquia:Parlamentaria o . constitucional.-

Es aguella en ia gque el poder del rey estad limitado por la ley vy la

costumbre. £n  ella el monarca representa el Paooger Ejecutivo (Jefe

del Estado}, compartiendo. el Legislativo con el Parlamento o

Asamblea, cuyo ejercicio esta determinade por las disposiciones

constitucionales, de este modo 1 gjercicio de la soberan{a recae en

los ministros designados por =1 Parlamento v gque son responsables

ante el mismo. Y ¢)> Monarquia ele-ti1va o hereditaria.- Segun la
“Porrua Pérez, fFrancisco. ~“Teoria del Ectado”. 3Segunda Edicidn.
Editorial Purrva. Mexico 1962, Pag. 432

TIdem.
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designacian del monérca provengan de'uﬁa Aeieﬁc:éﬁ por béfté.dé ié;
nacidny o que el sucesor sea, segﬁq lasllgyes del paiéitél:o’cuél
pariente de su predecesor; el mismo sistema canstitucﬁﬁnairrfﬁj; ;g§ 

reglas para la sucesidn en caso de Que sea monargquia‘electiva o’

hereditaria.

Actualmente la monargquia, constituye una decoracion &Entrn’dé
las formas de gobierno, parque en realidad quien: asume . ia
responsabilidad de un Estado con régimen monarquico, es sin duda el
jetfe de gobierno, jefe de yabinete o el presidente del consejo de
ministros, cualquiera de estas denominaciones que se adopte del
Estado en particular, serda el responsable de la marcha del Estado.
“se asigna esta forma de gobierno una cualidad estabilizadora de la
vida politica" (*), del Estado, porque el rey reina perog no

gaobierna,

2.- ANTECEDENTES BRITANICOS DEL REFRENDO @

2.1.— MONARGUIA CENTRALIZADA Y CONSEJO (SIGLG XI)

Fm 14, Hutllermo, duque de Normandia, derrota a los

anglosajunes y establece en Inglaterra wun Estado centralizado,

*Idem.
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politica v administrativamente, dotado de una organirsacion
burocrdtica escalonada y con predominio efectivo de la autoridad
real, no compartida ni1 con la iglesia ni con lns ceflores feudales,
lo que le diferenciaba de otras monarquias de la Europa medieval, De
cardcter eminentemente feudal =e crea el consejo o curia regis,
institucidn que conacian los anglosajones como witenmagemont. Se
trataba de una asamblea integraca por barcnes y altos eclesidsticos,
siendo a la vez privilegio y deber del rey consultar en asuntos de
Estado, a los principales tenedores de suc tierras vy privilegios y

deber de estos proporcionar conseja al monarca.

Su actuacion podia ser como gran consejo Yy como pequefio
consejo. £n un principio, ambos cesempeffaban las mismas funciones,
sin distinguirse entre si1 mds gue por el nudmero de sus miembros, vy
porque el “pequefo" actuaba en las ocasiones que el “grande” no
estaba reunido.ELl monarca presiof{a gl Consejo vy lo convocaba cada
vez queé juagaba necesarig., No  habla distincion entre asuntos
administrativos, legislativos ni judiciales y la autoridad real era
indiscutible. & traves de un crocedimiento de evolucion ¢ de
aceptacidn del principic de la monarquia limitada, de este canse jo
medieval derivaria el FParlamento y del Pequeffo Consejo resultaria la

estructura gubernamental.

ta actitud de Guillermo en el oder fue mesurada, lo que no
ocurrid con su  sucesor, Guillermo II  (1087-1100), guien tomo

actitudes 4arbitrarias, entre otras: la venta de las propiedades de
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ta Iglesia en beneficio de la Corona, a la muerte de algun obispo o
preélado; obligacidn de los herederos de pagar a la Corona el precio
da las tierras recibidas; confiscacidn de propiedades por faltas
levesaj cobro de derechos para autorizar a los barones el matrimonio
de sus hijas, @2tc, £l resultade de ello fue gque, a su muefte. para.
aceptar a su hermano Enrique I (1100-113%) como rey, barones y
prelados hicieron prometer a este un gobierno moderado. E1l
compromiso quedo itnscrito en un  documento  llamado  Carta de
Coronacion de Enrique I. €&l rey entrante no cumplid con' lo
prometido., Sin embargo, habla guedado sen£ado el Dfincipid de que

autoridad del monarca no es abasoluyta,

Los sucesores de Enrique 1, Esteban de Blois (1135-1154) y
Enrigue 11 (1i5%-118%9), reconcieron dicha limitacidén, expidiendo dos
cartas mas el primero, y restaurando vy garantizado las anteriores,
el segundo, Durante el reinado de este e rombraron jueces
itinerantes que aplicaban leyes y usos locales y cuyas resoluciones
fueron constituyende e! Derecho Comdn {(Commen Law), creo el sistema
de jurados y expidid orgenes reales para gque determinados litigios
fueran sometidos a su  corte. Si bien el Grarn consele fue convocadg
con irregularidad en el seno del Peqguefio CLonsejo las funciones
comenzaron a especializarse, formdndose para dicho efecto, comites
especializados subordinados. Pese a tales progresos, la justicia, la
tegar v ocdd@n vy la  administracitdn eran prerregativas realess, y la

?

autaridad de Enrique II no terf{a paralelo en Europa.
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Los hijos de Enrique II, Ricarde I ({1189-1199) . vy Juan sin
Tierra (1199-12146), no supieron mantener la autoridad real sobre los
ﬁarones pues hicieron sufrir a sus zubditos injusticias, por lo que
barones ¥y prelados se rebelaran y en 1215 obtuvieron de Juan la
CARTA MAGNA, documento que consignaba derechos reconocidos por la
costumbre feudal. Después de Juan, el regente William Marshall, el
hi jo heredero Enrigue III, 2} usurpador Simon de Maontfort y Eduardo
I hicieron, todas elles, reconocimientoc expreso de los principins de
la carta. La Carta Magné quédé en la Conciencia de los subditos
como base oe la limitacidn de l1la autoridad del Monarca y, per lo
tanto, fuente gde todas las libertades civiles vy politicas. La
interpretacion de sus preceptos extendid su dmbito de validez con El.
tiempo hasta alcanzar una generalidad, ni1 buscada ni prevista por
sus autores, en la proteccidn de todo individuo frente al poder

pdblico.

Durante el reinéda de Enrique III (1216-1272) se incluyeron en
el Gran Consejo dos representantes de los caballeros de cada uno de
lns‘condados {Shires), reconocisnoose asi la importancia econdmica
-~ politica  de -los terraternientes libres.Eran estos los antiguos
arrendatarios de log barones, que venfan ganando riqueza y autonomia
a medida que el crecimiento urbanco los provela de nuevos mercados y
gue los vinculos feudaies se iban aflojando.

Lns caballeros contribufan en forma importante a3 lJos gastos
reales, ahora cubiertos a hase de nueves sistemas impositivos,

auxlliaban al rey como miembros de su burocragia & nivel lacal., En
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abril de 1258, el Consejo al que comenzabase a llamar "Parlamento”,
o sea el lugar donde se discute, se reunid en Londres vy fue
requerido por el monarca para gue le proporcignara recursos con los
cuales sufragar tanteo los gastos de la Corte come la impopular
aventura de imponer a su hijo camo rey de Sicilia.

El consejo no solo rehuso la ayuda solicitada, sino que ademds
@labord las "Provisiones de OUxford", esquematizando un gobierno de
comités respensables ante el propic Congreso, el documento,
indudable consecuencia, en el plano orgénigo canstitucignal del
mismo espiritu que A&nimo .a Carta Magna fue rechazado por el
monarca. Desatada la lucha, los barones derrotaron al rey y su lider
Simon de Montfart ejercid el gobierno. En 1264, Montfort reune un
Parlamento que convocs ademds de los caballeros de los condados, a

twes representantes de las “comunas" o “burgos'.

Eduardo I (1272-1307) convoca al llamado Parlamento Modelo, en
1295, que reunia a los representantes de todos los estamentos:
narones, prelados, caballeros, bajo clera Y hurgueses.
Fosterrormente se exciuiria de otros Parlamentos a los burgueses.
Cuando por necesidades econdmicas el monarca incurre en
arhitrariedades, a fines de 1297, los haranes hacen valer nuevamente
sus derechos vy obtienen del principe regente la confirmacion de las
cartas y €1 estatutoc “de tallagio non  concedende™, an el que se
afirma la ileqgalidad de las cargas 1mpuestas sin el consentimiento
del Consejo. Este principio fue de influencia definitiva en el

desarrollo del Parlamento, cuya esencia habla quedado constituida.
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Durante 1ns reinados de . Eduardo I, Eduafdo'II (1307-1377) ¥
Ricardo 11 (1377-1399) el Parlamento rea;i;h ﬁrdgresos en -su
estructura ﬁnterna,‘ al desemﬁaﬁo de la fqhbidn financiera y el
ejercicio de la legislacidn y el control de ia monarquia. El bajo
zlero se retird por causas 2¢dn no -satisfactoriamente aclaradas. lLos
barones y prelados continuaron como elementes dominantes. Los
burgueses o Ycomunes" se agruparon en - la  "camara baja" 'y los
caballeros, enr un  principio titubeantés, terminaron uniéndose é
ellos, dado la comunidad de i1ntereses que se hablfa formado entfe los
terratenientes y las nuevas clases mercantiles  urbanas. Desde 1341,
comenzaron a reunirse en Westaminster, donde qugao def{nitiye@enﬁe

establecida su sede (7).

£1 monarca tenia ia prerrogatfva'¢e‘séiucidna} tddn aquello no
previsto por el derecho comdn. A paftif dé Eduardo I1I se acepta el
derechao de los "comunes" de pfeseqtgr peticiones, aunque la
expedicion de cualquier estatuto requétia la aprobacién del monarca
y de la “cdmara alta". E} voto de law contribuciones lo emitian
todos log miembros del Parlaments. A fines ovel siglo IV, la [draula
utilizada para lLa aprobacidn aerun :mpuesto gra por los comtines con
el consejo vy canséntimiento de los lores espirituales y temporales.
Tambien ejercian dos derechos: de enjuiciar a los oficiales reales

par raltas graves {(Iepeachment) y Ce2INer AL r30arca on caso de que

amas Torruco, José. "Regimenes Parlamentarios de Gouierng®. Instituto
Investigaciones Juridicas de UNAM. Primera Edicidn. México 1974.

Pdgs. 19 y 20
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este se cbmpcttérq en’ forma arbitraria, camo’ sucedio con Ricardo Ir,

‘ultimo de la dinastia Plantegenet.(°)

YEn la @poca de los reyes de la dinastia Lancaster, Enrique IV
(1399-1L413), Enrique V (1413-1422) y Enrique VI 1yzz~1usl), se

" definieron los privilegios parlamentarios, primordialmente 1la
libertad de debate, la {nmunidad durante las sesiones y en camino o
regreso de ellos y la prohibicidn al monarca de alterar el texto de
las peticiones aun cuando se le reconocid el dereche de rechazarlas.
Se distinguieron ya con claridag las dos camaras (Houses): “lores” vy
"comunes". Se definieron las calificac:ipnes y los requisitos para
miembros de la Cdmara de los Comunes, as{ como las condiciones de
los electores respectivos” (%), El Pequeflo Consejo seguia actuando

cuando el Parlamento no estaba reunido.

Despues de la Guerra de las Dos HAesas, los reyes de la
dinast{a York -Eduardo IV (lk&1-1483) y Ricardo III (1483~1485)-
respetaron las instituciones prefiriendo leograr sus proodsitos
mediante el envio de sus adeptos al Parlamento, convocando este solao
cuenda era estrictamente indispensable y ievantando contribuciones

extraordinarias en forma de préstamo forzoso.

A pesar de los grandes praogresos logrados por los comunes en

los silos XIV y XY la cdmara baja estéba muy lejos de ser una
B J

t®Gamas Torruco, Joseé. Ob. Cit. Pag. 2t
*ifamas torruce, Jose, Op. Cit, PAg. 22
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verdadera asamblea nacional, No es menos cierto, sin embargo, gue
iba adquiriendo un caradcter representativo, aunque limitado -a los
caballeros terratenientes de los condados y a los burgueses de las
civdades libres. A medida que, en los siglos posteriores, se fueron
extendiendo los algances del sufragio, los comunes llegaron a ser
una auténtica representacién nacional popular. Después de las luchas
de Escocia, Gales e Irlanda, la Guerra de los Cien Afos, la Guerra
de las Dos Resas y las consiguientes pugnas interfamiliares, la
nuble:a tradiciconal quedo sumamente debillitada. Por otra parte, el
pueblo tenia el desorden y la 1ingeguridad, los feudos iban

desapareciendo y la Iglesia creapa mas dependencia.

Los reyes de la dinastia Tudor, Enrique VII {(1435-150%),
Enrique VIII (1549-1%53), Mar{a (1553-1558) ¢ Isabel (1558-1403},
ejercieron un gobiernc tipicamente wunipersonal. Fue sabia norma de
los Tudor combinar sy gobiernoc pearsonal con el respeto a las
instituciones existentes. En el senop del Consejo (el primitivo
Pequeflo Conse jo) se did una evolucidn notable transformandose en el
princtipal instrumenta gubernative del monarca,  acentudndose sus
funciones nutriendose con destacados miembros, preverientes de las
nuevas clases, gue reuntar & la vez leaitad a la Corona vy los
beneficios de 1la mejor preparacidn de la época para el desempefio de

las funciones publicas.

Los miembros del Conseje adgquirieron wun  inusitado prestiglo,

principalmente, el lourd canciller, el lord tesorero, el lord del
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sella privado y el Secretario de Estado., Las "Proclamacianes
reales”, o decisiones del monarca, tomadas en el seno del Consejo
miamo, alcanzaron igual range gque las leyes del Farlamento aun
cuando ciertamente no podlan ir en contradiccidn con aquellas, y su
vigencia estaba limitada a la vida del rey gque las expedia. Se
fundaron varios comiteés judiciales, verdadernas tribunales de
justicia, pars vonacer de asuntos en  los cuales la intervencidn de
las coartes ordinarias no era satisfactaria, pero sobre todo cuando
los transgresores de la ley eran demasiado poderosos. A la
Jjurisdiccidn puramente administrativa del Cansejo comenzo =
llamarsele Congejo Privado, El parlamento conserva vy aumenta sSus
facultades aunque todavia era dependiente del monarca. A traveés de
2l se legalizaron contritiuciones, cambins en la legislacion e
incluso  la  separacion de la Iglesia inglesa de la tutela papal

{durante el reinado de Enrigue VIily,

Las cdmaras actuaban en plano de igualdad,. la actuacion de los
"lorez” servias {ntegramente a los intereses de Ja corona. La
confeormidad de los "coaunes" la lograban mediante la persuasidn de
los miembros y a través de la creacidn de nuevos burgos, con derecha
a rapresentacidn parlamentaria. Los Tudor gobernaron, pues, en forma
unipersanat, pero con el consentimenta de sus sdbditos, respetande
ei prircipio ge la limitacidn de la wmonarquia y conservando y
me )1 ando ia earryctura canstituc:iaonal que se habtla wvenido
desarrollado desde sigleas antes. La trascendencia de ewnta politica

para la formacian del Estado moderno inglés es Fundamental. €n el
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‘sxglo siguiente, el Parlamento, Vfgéntei oifpsw monarcas mencs
habiles, reclamaria 'e} ejercicio de Lésyfécultédes qu§ formalmente

s2 le reconacian,

2.2.- MONARQUIA Y PARLAMENTO EN PUGNA (SIGLO XVII)

i absolut:'smo de la dirsstia Estuards, monarcas de Inglaterra
y de Escocia, se fundaba en la doctrina del derecho divino de los
reyes, sobre la cual Jacocbo I escribid "La verdaders Ley de las
Monarquias libres”, mientras que el Parlamento enarbolaba las ideas
de Sir Edward Cone, particularmente su concepto de la ley caome una
entidad independisnte y zuperi1or emanada del propilro Parlamento, v
que obliga al mcnarca y a cualquier gtro d¢rgane de gabierno. Esta

pugna ideoldgica produciria enfrentamientos armados.

La CiAmara de los Comunes estaba integrada por miembros de las
nuevasgs clases sociales. krara  desconfiados del poder centralizado,
reclamaban el poder politico. Jacobo 1 (1603-14625) convoced vy
disolvie durante Su rei1nado, cuatiro parlamentos distintos
solicitando cada ve:z sin recibir sat.sfaccidn, recursps para lleavar

adelante sus peliticas, como la participacidan  inglesa en la Guarra
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de los Treinta Aflos, con las cuales los comunes estapan  en
desacuerdo.

Carlos I (1&425-164%) se enfrentd tambien al Parlamento por la
negativa de éste de aostener guerras contra Espafla y Francia vy
someter a los rebeldes presviterianos escaceses. En 1625, disolvig
el primer Parlamento sin haber obtenido los i1mpuestos que solicitd.
Al affo siguiente, disolvid el segundo encarcelando a algunos de sus
miembros ante la amenaza de juicios (1mpeachment), por abuso de
poder, en contra de su favorito, el Duque de Buckingham. Para poder
llevar adelante el gabiermo sin Parlamento, Carlos I recurrid a
prestamas forzosos y contribuciones ilegales. Perc en 1628, se vid
obligado a convocar un  tercer Parlamento y concederle una peticidn
de Derechos, condenando las cargas tributarias ilegales, el
encarceiamiento arbitrario y la aplicaciegn de la ley marcial a los
civiies.En reciprocidad, el Parlamento wvoto algunas contrabuciones,
pero declard 1i1legales otras, lo gque motivo el arresto de nueve de
sus miembros y dias después su disolucidan.

Por doce affos Carlos I gobernd a traves del Consejo, sin
emparga, nuevos apremics econdmicos e obligaron & reunir un
Parlamento an el 1440, al que disolvid tres semanas despues ante la
insistencia de los comunes de no votar contribuciones sin antes
presentar sus agravios al monarca. Pero a fines del mismo afo, la
rebelidn episcopal escocesa lo abligfy a emitir duna pfueva
convoratoria. El llamade Parlamente Largo expidid una serie de
dispasiciones, entre otras la obligacion real de convocarlo por lo

menos cada tres anos, ia pronibicion de discluciones o prarrogas sin
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su ccnsent\mxeniu, lailegalidad de contribuciones impuestas sin su
aprobacidén, la inamobilidad de los jueces y la transferencia de las
facultades del rey vy del _CnnSEJo a las tCortes ordinarias de
Justicia. Juzgé, ademds, y condend a muerte por delitos oficiales al
consejeroc rteal Stafford a quien se consideraba inspirador del
absolutismo monadrguico. E1l cargo fue  traicidn contra la Naci16n y
sus leyes fundamentales, con  lo cual, por primera vez, la traicidn
se tipificaba cuando el acﬁo_ gancionado se cometfa contra una
entidad diversa del monarca. La intencidn del Parlamento Largo era
gue los consejeres reales :ontafan con su confianza para poder

desempeflar sus cargus, lo que no fue aceptadc-por Carlos I.

Ya en franca oposicidn con la-Carona, el Parlamento se atribuye
l1a facultad de nombrar los oEiciales‘ de la milicia, y presenta al
rey las *Diecinueve Proposiciones", documento que cecntenia las bases
de organizacidn del Gebierno, mediante las cdales se adjudiceha el
dereche de nombrar consejeros, mnistros y jueces, el control del
ejército v la reforma de la Iglesia..y que al ser rechazado por el

1

imanarca ganercs ura  QUETTa civil, que serlia ganada por los

independientes, Que juzgarian v condenarian a muerte a Carlos T.

€1 Parlamento empredid una serie de reformas més radicales:
aombrd un  Conseio para gobernar =21 pais, apolid la monarquia y la
Camara de 1los Lmres, vy cred la Cominidad (Commomwealth! que
comprendl{a Inglaterra, sus dominices vy territorios come un "Estade

libre, gobernando par la avtoridad de esta nacion, los
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representantes del pueblo en el Parlamento. Hubo dos intentos mas gs
elaborar constituyciones escritas: el Acueroo del Pueblo, rechazado
por el Parlamento, y el Instrumento del Gobierno, indudable
antecedente de los textos constitucionales modernos. Este documento
tuvo mas influencia en las ceolonias norteamsritanas que en

Inglaterra.

"Un nuevo Parlamento fue convocado,en el qgue pur:itanos y
caballeros constitufan la mayorf{a habiéndo disminuido el poder de
los independientes. Este, el Parlamento Constituyente, restaurd en
1660, la monarquia bajo Carlos I1 (1660-1665). El nuevo rey continud
las practicas absolutistas de sus predecesores, reinstald la Cdmara
de lce lLores, y trato de alcanzar las maximas ventajas posibles para
el catoliciamo. En el senc del Parlamento se fueron definiendo dos
corrie: tes: los Whigs, partidiarios de los derechos y nrivilegios
parlamentarios; y Lns tories, defensores de la prerrogativa real.
Estaos grupos formaron el germen de los partidos politicos

britanicos” (*?)

2.3.- EL TRIUNFO DEL PARLAMENTO

finte el advenimiente de un rey catdlico en Inglaterra, Whigs vy

Tories acud:eron & Maria, hija de Jacabo II  (1685-1689), que era

i2Gamas Torruco, Jesé. Op. Cit. Pag. 28
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protéstante, Y - a. su ‘esposo, ei .éfinciqé-fhdiéﬁdegi,ﬁuillermo de
‘Drange. ‘ o o : v B i .

Cuando Jacobo II abandond el béiszrtlééé);-‘un paglamenfb
constituyente se reune en 14689 y entrega-ia*‘C§rﬁha.a Guillermo y
Maria, "celebrando un pacto que se 'consigno en qn‘dccumgnto. sin
duda €l mis importante desde la Cafta Magﬁa;‘ la; dé:laracian de
Derechos (Bill of Rigths). En ella se Vbrééisé que el érgano

despasitario de 1la soberanfa = nacional es . el Parlamento. EIl

parlamento representa la Declaracion  di Deréchqs y.una vez aceptada

por la nueva pareja real; se decléfa.'a~1bsib}iﬁéiﬁés de Drahge. rey

y rewna de Inglaterra.

“ia Declaracidn de DEréChDS' éontén!a”_también principios
referentes al Parlamento: Quedan 'ﬁreceptuadas camo contrartas a
derecho, la suspension de las 1ayesry la no ejecucidn de las mismas
por la autoricag real sin el consentimisento del parlamento. se
reafirma la i1legalidad de la imposicién de cargas tributarias sin el
consentimiento de ambas cémaras, asi como @1 uso del dinero en forma
gistinta @ por mayor tiempo dei: determinaco por el Parlaments; se
establece 1a cbl:igacién de obtecer su consentimiento para levantar o
mantenar un ejercito dentro del reino en tiempo .de paz; se reiteranr
las libertades parlamentarias de eleccion de sus miembros, palabra,
cebates v procedimientos, y la obligacion real de convocarlo con

frecuencia.
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Con tales principios, e} Parlamento quedd afirmado como érganb
legislativo y financiero y el monarca como ejecutivo o aplicador de
la ley. Pero se conzervd el derecho de veto real a los proyectos
aprobados por ambas cdmaras(*®). El monarca recibid {ntegras sus
facultades ejecutivas, sobre todo el derecho de formar el gobierno,
nombrando ministros, Pronto se hizo evidente, sin embargo, ‘la
necesidad del apoyo parlamentariao para cualquier medida

administrativa de trascendencia.

En 1671 Y 14678, 10s comunes pasaron dos importantes
resoluciones negandeo el derecho de los lores dé alterar o modificar
.lus:proyectcs relatives a impuestos {aunque pod{an rechazarlos) vy
arrojdndose la exclqsxvidad de la iniciativa en dicha materia. La
camara baja habla logrado el control financiero del reino, a través
dal control politico indirecto. Em 1694 la duracion de cada
Farlamento se fijo en tres afips. Con ello se erradica
definitivamente la monarquia absolutista del gobierno de Inglaterra,
y-. la nueva concepcidn pelltica de la época quedaria expresada
tearicamente en el "Tratado sobre e! Gabierno Civil" de John Locke,

publicado en 14%0.

s3gamas Torruca, José. OF. Cit. Pdg. 29
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2.4,~ EL GABINETE (SIGLO XVIII).

La revolucion de 1688 oid fin & casi un siglo de constantes
luchas. El1 compromisa Parlamento-Monarca trajo estabilidad vy
segur;dad estatucional, y la paz, progresc econtmico. Un nuevo
espiritu de tolerancia permitiéd el goce de los derechos humanos y la
libertad intelectual. No se vivie una democracia, perc si un régimen
girigide per una  aristocracia, fundamentalmente terrateniente,

capaz, Ehérgica y con vision histdrica.

Fuede afirmarse que la 1dea wel Gabinete comienza a
dgesarrollarse a partir del reinado de Ana (1701-171%), sucesora de
Guillermo III y de Marta, cguien acostumird reun:r solo a unos
cuantos miembros del Consejo privado (el lerg canciller, el lord del
sello privado, el lord paresidente de la Camara, el Secretario de
Estado y el Tescre:s!', con cuienes discetfa  asuntos politicos, v
gejando al Consejo, en conjunto, las tareas rutinarias. Este consejo
se conocid tambien como Junto, labal o Consejo, de Gavinete, en el

cual ya destacabx como personals rectors el Jugue 2de Marlberougn,

nominalmente maestro de ordenanmrtas.

Durante el reinado de los dus primeros hannoverianes, Jorge T
(L714=327271 vy Jorge Il (:727-1780), sg dieror 2asos importantes
hacia la formacidn del gabinete. $:~ embargo, la actividad del
primero de ellos se limitd por el desconocimiento del idioma ingleés,

lo que lo desalento a asastir a las juntas del Conse)o de Gabinete.
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Jorge II, aunque con mayor intereés en los asuntos i1ngleses, carecio
de habilidad politica suficiente. Ante tales actitudes reales, Sir
Robert Walpole 1inicid la préctica de combinar el liderazgo de la
Cdmara de Comunes con la direccidn del Ejecutivo, con el cual se
convirtid, practicamente, en el inigal Primer Ministro de la Gran

Bretana.

Ltas actitudes de Walpole seffalan puntos de partida de practica
constitucionalet que se desarrollaron mds tarde; en 1733, una serie
de reformas tiscales despertaror  gran opasicien  apoayada por varios
ministros. Walpole retird a los disidenies debido a que, conforme &
sy criteri=, gebfan actuar de comin acuerdoc. En 1742, Walpole
renuncid por haber perdido el apoyo de la mayoria en la Camara de
los LCamunes. No hatta norma alguna gque lo obligera a atandonar el

resultaba 1mposible llevar a cabo una politica que

careciera c¢e apoyo parlamentario. En 1744, el rey {fracasd en su
intento de formar un gobierng por falta de apoyo ¢ge los comunes para
l& nayor parte . de sus. componentes. En 1757, remcvid al Primer
Miristro -Will:iam Pitt-, pero no puda 1ntegrar un nuevo gabinete,
resultande un gobrerno de <coalicidon entre Pitt vy el Dugue de

Newcastlie, que logre el respaldo negesario de la cdmara bhaja.

Centro del Cons=jo de Gabinete -cuyos integrentes hablam venido
auvment ardo, se fue gesarrollando wna especie de "cohcilidbulo" de

ministros. dispuestos a wuna labor de conjunto v preparados para
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renunclar. s1 no podfan llevarla a csboy de este subgrupoc interno

surgia el'gabinete en el sentido modernc de la palabra.

Al advénimiento de Jorge IIT (1760~1820) el gobierno de la Gran
Bretafia, a través de una serie de costumbres constitucionales habta
Valcaﬁzadc un grado notable de estructura vy acabadc. Las funciones
legislativa, ejecutiva v judicial estaban perfectamente
diferenciadas y gepositadas en distintos drganas: el Parlamento, el
Rey y las Cortes. Munca hubo una estricta division de poderes, s:ino
amplia colaboracian institucional. EI1 rey participaba en el
Parlamento formendo parte del mismo y getands dJe facultades de
canvocarlo, disoelverlo, prorreogarlo y vetar sus proyectos de ley asn
cwanda, desde 1707, Ans veto el proyecto de Ley sobre la Milicia
Escocesa, la oposicion real jamdc volvid a manifestarse. Las esferas
de la politica y la administracidn se consideraban Teservadas al
monarca, gQue tenfa el derecheo oge nombrar & sus ministros,
respensables ante eél., Peroc practicamente se t1ba heciéndo difi:il
gobernar si los ministros no gozaban de la confianza del Parlamento,

la cual apviamente era algo gue aeb:litaba la facultag real.

Jorge II1 intentd¢ recobrar, a traves de los comunes, la
totalidad del control real sobre el gobierno, Para tal propdsito se
valid de todos los medios conecldos de corrupcion politica. Logra
as! Bl Primer Ministro para Lord North, en quien encontrd un fiel
servidor para sus mds errdticas politicas, entre otras, 1la gue

condujo a4 la independencia de las calonias norteamericanas. El
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fracaso en Norteamerica provocd  la "Resplucion Dunrning", wvotada
faverablemente en abril de L1780 en la Cdmara de lb§ Comunes y
expresé: "La influencia de la Corona se ha incrementado, sigue
incrementandose y debe ser disminuida®. La Cémara de- los Comunes
logrd la renuncia de Lord North en 1782, expresando este con toda
claridad que su retiro se debia a "la perdida de confianza" de la
Cdmara baja. El rey tuvo que aceptar los ministros de Roc%inghan{
Shelbourne y la coalicion Fox-Nu%th; por fin, convencido de las
cualidades politicas: de William Pitt, le encargo en 1783 1la
formacidn del gobierno. Fue precisamente Pitt quien, en 1792, inicia
una serie de reformas destinadas a erradicar la influencia real
del Parlamento, entre otras: proccripcidn del voto a log oficiales
dependi2ntes del gobilerno, abolicidn de cargos publicos "“reservados"”
a miembros del parlemento, prohibicidn de asistencia a las sesiones
a todos aguellos gqua se beneficiaban de contratos gubernamentales,
abolicion de pensiones secretas,etc, Se privd as{ a la Corona de sus

medios tradicionales de influencia (%),

En el plano de la composicidn estatal, la época de Pitt
registra la unidn con Irlanda lograda en 1801, El Parlamento
irlandés desaparecicd, recibiéndo el britidnico cien comunegs y trejnta
y dos lores. Quedd asi formado el Reino Unido de Gran Bretaffa e
Irlanda. También Pi1tt presencid cambios notables resultantes de la
Revolucidr Industrial. E1 capitalismo alcanzd pleno apogeo. La

cancentraci1dn de la riqueza vy @l crecimiento de la poblacidén

i14Gamas Torruco, José. Op. Cit. Pdg. 30
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tuvierpn-- toms . resultado’ 1la formacién de. . un. prclétar{adc i"
principalmente rural. En 1los. reinados de Jgrje_‘i@~(k620;1&30),

Guillermo 1V (1830-1837) y Victoria (1837-1901), se hicieron

reformas fundamentales en el =sistema electoral Y e} 'iég}ﬁénﬂ:
parlamentario adquirid su caracter déiinitiQo..‘

£n el reirado de Victoria se afiantd el gobierno de Gabineté ¥
la responsabilidad parlamentaria. Cuatro afirmaciones fﬁﬁé;médtaies
se¢ dieron en el campo constitucional durante el presente uigloiipor 
una parte la preeminencia de la Camara de los Ccﬁunes sobre la
Cimara de 1los Lores, vy la del Babinete sopre la Primeras por la
otra, la consolidacidn del sufragio universal y del bipartidismo. La
monarquia bajo Eduardo VII (1901-1910), Jorge V (1910-12346), Eduardo
VIII (19363, Jorge V1 (1936-1952) vy . la monarqula actual, Isabel II
ha sido definitivamente constrefida a una jefatura ceremonial de
Eétédc sin ejercicio de funciones de gobierno que solo se conserva

tormalmente .

Una consecuencia . natural del desarrcllo del Gabinete, pero que
tQQQ Qu coﬁ!irdacidn Eurante ia Primera-buerra. Mundial, fue o1 poder
que habla vanido desarrollande frente a la Cdmara de los Comunes.
Una vez terminadas las nhostilidades, los comunes reaccionaion contra
el cdmulo de opoderes que, en tiempo de guerra y por razones
facilmente explicables, se concentrd en el Gabinete. 5in embargo, la
importancia de saste dltimo ha venrudo en aumento a medida gque se
complican {desde el punto de vista técnico) los proplemas de la

administracidn, gque los miembros de apoyo se basan cada vez mas en
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,1a,upintdh,pablié§‘ nesarfcliandé:pdf“;dedfésffdé' ifusisng qde'él
.Primgrvﬂjnl5tro concentra facultades ‘atra parté_dé 1a prérrogatiVa
real,.y que el regimen de partidos se ha congolidado; afianzandose

la autoridad del lider.

Cuande el poder politico se hubo concentrado en un pequefio
grupo (Gabinete) reconocido como ‘'"gobierno® a traveés del sufragio
universal ya se trate del partido mayoritario en la Cdmara de los
Comunes, o de 1los partidos que s@an Ccapaces de alacan:zar,
combhinados, la mayoria absoluta de los escaflos, si solo uno no puede
lograrlio por s{ mismo, el que integra el Babinete, cuyvyos miembros
snon designados per la Corona (bajo el Consejo del Primer Ministra)
para ejercitar en su nombre vy representacion la gestidn de las
civersons ramos de la administracion, fue necesario responsabillizar a
caca mrinistro integrente , individualmente, de sus polfticas, de su
conducta ofici1al y de la administracidn de su departamento frente al
Parlamento, dada la seriedad del cargo y la trascendencia de sus

actuacianes,

Despuds de siglos de constante evolucion, quedd confirmado, en
los primeros aflos de la segunda guerra, el régimen Péfléﬁenta}inidel

Reino Unido, tal y como opera hoy.
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2.5.- RESPONSABILIDAD MINISTERIAL:

Fara ubicar la importancia de la responsabilidad min:ister:ial vy,
consecuentemente, del refrendo, que adquirid mas relevancia con la
independencia del QGabinete, dando éai personalidad de los Ministros
integrantes, se refieren a cantinuacisn, las caracteri{sticas més
destacadas nel sistema parlamentarias "1) El sistema parlamentaric
exige que la Cémara de representantes, por conducto de sus )ideres,
tenga lac riendas de! gabierno, dir:rja 1la politica general dei
Imperio, ademds de su funcidn primordial, que es la de dictar leyesj

o eh suma es5 21 Fariamento quien gobrerna. 2) £l rey no puede decidir
por si mismo, necesita la participacidn o concenso del gabinete en
todos sus  actosi s1 ejecutara algén  acto sin pedir la opinidn de!l
saegundo, no serfa valido y, por lo tanto, ne seria obedecido sin la
previa ratificacidn. 3) El Gabinete es gobernadc por la Camara baja
y. 00 puede permanecer =n el poder sin 3u apoyo. ELl rey deberd formar
;u gabinete tomandolo de la mayoria parlamentaria. [e esto se deduce
que el Parlamento es el que gobierna; perc Sin gQue con esto se
gquisiera decir vuz el Manarcr, €n ¢asos de diferencias de critaiio
gon =. Parlamento, no. tenga la facultad de disolver este vy hecho
esto canvoca a nuevas elecciones. Por lo tanto, es el pueblo el gue
decide en definitiva cual es el criterio a seguir: si &5 el del
Farlamento, entonces reelige a los miembros del que fue disuelto; si

esta de acuerdo con el criterio del menarca, el partigo politico que
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pasé-a integrar el Parlamento llevard las ideas de @l, las que se

realizaran a través del Gabinete formado por el Ray."{*%)

E; Poder Ejecutivo en Inglaterra 1lo constituyen el - rey, el
?rjmer Hinistro vy el ‘éabinete ({integrado por miembros del partido
mayoritario en el Parlamentol. La !;cultad de rtefrendo  la tiena al
Gabinete, que en tal virtud, estd en ventaja respecto del rey, ya
aque este solo puede disolver el Parlamento como consecuencia de un
voto de desconfianza y par ccnséjo del primer- ministro, como una
defensa que este tiene respecto de la facultad  de la  Camara dg los
Comunes a emitir dicho voto, por-no estar de acuérﬁq con la gdlitica ‘

gubernamental,

Eg decxr.rqué-mientras,la facultad de.refrendo,eé.de nsturaleﬁa.g
ordinariag ,ia . facultad de disolucien es ﬁé qaturalgza‘:
exﬁrapr;hnayiar La facultad de . refrendo la detentan los ministros

“por gl solo  hecho de (or&ar parte del Gabinete. Es una facultad
directa. La facultad de disolucidén la tiene el rey como consecuencia
Ze .la sugarenc:» del Primer Ministro vy como defensa que este
Viunagonarxo tiene contra el voto de. desconfianza emitide por ia
cdmara baja del Parlamentn. Es una facultad indirecta o derivada, y

que, obviamente, no depende del libre albedrio del monarca. "El

*%0lmos Alberto, Antonio. La secretarfa de la presidencia de la
republica. Tésis profesional. UNAM, Facultad de Uerecho. México 1762,
Padgs. 19 vy 26
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regimen parlamentario es la historia del parléﬁenéo‘inglés;‘yé,due

ésta va minando paulatinamente poder al manarca”(ie)

£1 Doctor Andréds. Serra - Rojas‘ ééﬁala: Hué: él regimen
parlamentario europea ha ccnvertxdc ‘en la actualxdad al Ejecutxvu en
una figura complementaria, para no- emplear la expresxbn ”decorativa”

de algunas opiniones.(*”} La respnnsanbxlidad minxsterlal ‘en el

régimen parlamentario britAnica, afirma Gamas Tarruco,, "casl no se

llega a exigir ya gque un mxnxstru entre dicho,generalemente renuncxa

o es ramovido".i*®)

£l Primer,Minis?fof:uyS:fdh@ibﬁ{ééfﬂiﬁboré;n€iéiﬁévEHT el‘Pédér
Ejecutivo como. Ssupremo ﬁbordinédat-—déila polttxca gubernatxva, es
responsable de la labor cunJunta del gablnete Y de 1a “suya propia.
(o m:smo sucede. con el resto del-Gabxnege. Dg-donde_deducimos gue la

respansabllidad & exigir por parte.del Parlameqtb es solidaria.

£1 autor: Manuel E. Cruz dice al referirse -a la responsabilidad
ministerial (*®) ,"El Principe'hibertc decla en.una correspondencia:s
n:inglaterra.. no rexlsten:ninguna  ley ‘sobre " la responsabilidad

-ministerial por 1la sencilla razdén de que tampoco hay constitucidn

14pe la Cueva, Mario. Apuntes de derechao constitucional. UNAM. México
1980, pdg. 53

i7Sierra Rojas, Ancres. Liberalismo vy caonstitucidn. Editorial Porruda,
Méx1co 1973, pag. %3

*4Gamas Torruco, Jose. Ob., Cit. Pag. 81

+®g, Cruz, Manuel. El gobirernoc de gabinete y la evplucidn del
parlamentarisma an 1:nglaterra. Editorial Franco - Mexicana. México
1918. Pag. 128
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Escrxéa; pérn asta responsab{liQadv*r}ésulta. éomé .una iégi:a
necesaria de la ‘dignidad de  la -édrona y del énberann....; Los
ministros.... son .responsables ante el Parlamento y ante el pueblo,
o mejor dicho, ante elrpa(s, como consejereos del Soberane, Cada uno
de ellos puede dar su parecer al monarca, pera cualquiera de gque lo
haga es5  responsable anfe el pals de la opinidn gque haya dado. La
cbligatién de dar cuenta  al Parlamento, lo qgque se llama “"the
acountability” de los ministros, no resulta de un principio
abstracto de resﬁonsabiixdad, sino de la responsabilidad prdct:ica en
gue se ‘encuentran de -obtener él consantimiento del Parlamento para
la votacidn qe las leyes y de los impuestos, y bor consiguiente, de
‘tener su Vcon£ianza. gue es 1ndispensable para este efecto, £E§ pues,
una consecuencia de ia teoria legal de la responsabilidad del
Soberang que la responsabilidad de cada uno de sus actos pese sobre
sus ministros consejefcs"‘ De msta teoria se tiene conocimiento en
documentos del <si1gle XIV, sin ten=r sntances el alcance que hoy se

le atribuye.

tn el siglo XVIII se establecireron  formalmente los axiomas
constitugionales: 1) No hay un sdlo acto por el cusl no haya ante el
Parlameénto una persona. responsablej  2) ho’rﬁUQEE,' angé él mismo
cuerpo, ejercerse la autoridad de la Corona. sin que.haya una

ministro dispuesto a asumir la responsabilidad consiguiente.

El Gabinete no es solamente responsable de los actos del

Scherano; lo es tambi#én, v con mads razén, de sus propios actos. Todo
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acto cSleﬁtivc del Gabinete compromete al’cédaVQpn';qé iéslhiem5§6§;f
7 quienes  implicitamente acepﬁan sU respansébilidadf ééf;l;‘siaplev
omision de su renuncia, protestando a 1a,vez£' cht;; i; :égoiﬁcxén

que se haya tomado, (29}

En cuanto a los actos ejecutados ex&;usivémente por cada uno de
los ministros dentro de su esfera de accidn, el punto es mas
delicado. El1 Gabinete puede alegar, que sus disposiciones eran
conocidas, y en tales casos, el Primer Ministro esta autorizado para
despedir a su ¢olega, si ha obrado con imprudencia..., en otros
casos el Gabinete ha salido a la defensa de sus ministros. "Puede
decirse que desde principios del ditimo siglo no ha habido un solo
caso de acusacidn contra un Ministro, si se exceptya el de Lord
Melville, Primer Lord del Almirantazge, que fue absuelto. Hoy en ve:z
del procedimiento tan rigurosc, S8 recurre a un medio mads suave,

perc no menogs eficaz: los votos de desconfianza o de censura", (2*)

En suma, la regla moderna del gobierno parlamentario #s, que la
reabuesta se tenga como colectiva con ralacidn a los actes de los
‘mlnistrns. Sin embargo, la antigua regla de que la Constitucién hace
_siempre,ﬁesar la respansabilidad individualmente sobre él ministro

'due ha autorizado el acto continua en vigor y se aplica directamente
a3 'los casos de mala caonducta personal, cuya responsabilidad declina

la administrecion colectiva.

#°E, Cruz, Manuel. Ob. Cit. pag. 129
2g, Cruz, Manuel. Ob. Cit. Pag 130 y 131
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Lofd Derby preciéa la doctrina en esta forma: "La ciencia del
,Gobiernd resbonsable Vconsiste en ese lapso de responsabilidad
colectiva de uno para con otro, gracias a la cual un gobierno de
Vpartido marcha de acuerdo y elabora sus medidas en comdny y en que
la caida de un miembro atarrea, las mds veces, la de los demds. Pero
la aplicacidn de este principio seria con frecuencia insuficiente,
en jJusticia, si1 no existiara la excepcion gque implica la definicion
de Lord Derby, es decir, una responsabilidad definida, que recaiga
exclusivamente sobre el Ministro convencido de bhaber ejecutado un
acto, que le haga incurrir em la censura oel Parlamento, o en un

castigo aplicade judicialmente.

81 la responsabilidad solidaria del Gabinete no basta para
ponerlo al abrigo de las consecuencias de su propio delito, no sigue
de esto, que se haga responsables a los colegas del Ministro de las
faltas gque hava cometido en el asunto gue atafie especialmente a =u
departamento; sino tecdoe lo contrario, a menos que aquellos asuman
voluntariamente una parte de esa responsabilidad, o©o que se les
convanta de que por algun concepto la merecen.

vae o @ 185%,... con mativo del dictamen de le comisidén de
Sebastopol, que pusc en claro el manejo pocoe limpio de varios
ministros en la primera etapa de la guerra con Rusia... se fijaron
las siguientes conclusiones: 1) Un nuevo ministeria no debe ser
responsable de las faltas de uno de los miembros de un gobierno
procedente; 2) El solo meétodo eticaz de proceder contra un

ex-ministro es la acusacidgn parlamentaria <(impeachment), o un
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mensaje a la Corona & fin de tachar su nombre de la lista de los
miembros del Consejo Privado, o una accidn en justicia contra el por
los medios legales. Sin embargo, cuando el cargo es menos Serio y
puede ser rectificado, la Camara de los comunes acostumbra recibir
al Ministro y oir sus justificaciones, en cuanto a los hachos que se

les censuran.™(2®)

"€n realidad la opinidn pdblica considera hoy, que en casos de
gravedad excepctional, la censura y la caida del poder, son
cuficiente castigo, para los ministros responsables de sus actos por
error o negligencia en el servicio. Los consejeros de la Corona son
reponsables de sus actos ante el Parlamento, mas la Jurisprudencia
tiene sentada la doctrina de gqu2 no pueden estar ancadenados par los
tribunales en raran a los conse}os que den al soberano. Y esto se
funda tanto en el secreto con que deben guardarse estos consejos,
como en qQue ratones del orden poblico impiden que la justicia se
ocupe en el examen de 1os actos de un ministro en el ejercicio de

sus funciones.

Seguramente -decia el tord Presidente del Tribunal, camentando
esta jurisprudencia en un pProcesc prom@vido por Mr.  Gadley cantra
Lord Palmerston- puede tener por cierto, que los motivos en que el
demandante se hubiera equivocado serlan desatendidos, asi como que

se habrian ameritado aquellos que militapan en su favor. Con tedo,

23Todd, Richard, El gobierno parlamentario. Tomo I1. Pag. 30 y 31i. Citadc
par E. Cruz, Manuel. Ob. Cit. pdg 129
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el hecho de esgar expuesto al numero iltimitado de acusaciones,
impediria a toda persona prudente, aceptar funciones pdblicas que la
pusieran en tal peligro. Esto no impide que los ministros puedan
siempre ser atatados en razdn de sus actos personales, ejecutados en
el desempefio de sus funciones, siendo este procedimiento cuestién no
‘so0lo de derecho, sine de cordura,. Cualquiera puede atacar al Primer
Hinistro, © @& cada wno de lps otreos delante de lps tribunales en
materia civil o penal. No hay en Inglaterra ningdn tribunal que
mediante actos demoren o eludan el juicio, vy favorezcan a las

funcionarios.

Ninguna autorizacidn previa se exige para proceder; la justicia
en su soberana independencia, mantiene igual su balanza, tanto para
los podercsba como para los humildes. Ella sabe fproteger a un
Ministro contra los atagues injustos) pero tambien sabe reprimirc
todo abuso del peoder. Se 4dice camunmente, que =1 Soberano reina pero
no gobiernay vy gue el Primer Ministro gobierna sin reinar. Puede
agregarse que en Inglaterra, la ley reina y gobierna el poder
absoluto, y tedo inmgles pueds decir con satisfaccidn: "omnes legum

servi sumus ut liber: esse possimus™, (2®)

£sta servidumbre es & la vez la consecuencia y la condicion
indispensable de la verdadera libertad, y cabalmente porque se
somete a ella por lo que Inglaterra realiza esta bella concepcion de

Piatén: “Donde quiera que la ley es soberana, veo con la felicidad

#9g. Cruz, Manuel. Ob. Cit. Pags. 132 y 134
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publica, la reunidn de todos los bienes que los dioses han derramado

sobre los Eatadog".(2-)

De todo esto se &oncluye que la evolucién del. sistema

parlamentario britdnico es la iucha del individuo- :untraJ elf e

absolutismoj es la historia del pueblo gue na ha querido :edé?-é'laé“ ”
pretensiones totalitarias y omnimodas del monarca en tu?noifpofiellp'
constituye, en nuestra forma de pensar, uno :de ioé ‘;iégéhaéy
constitucionales mas efectivos en cuanto se refiere a equilibrio,de
los poderas supremos, y control del poder. Tal es el espiritd del
refrendo ministerial que limita a la autoridad en base a la ﬁisma
responsabilidad que tiene. £l refrendo, ministerial naée
consuetudinariamente, vy como una necesidad ldgica en el desarrollo
g2l gabinete. £l drqgano encargado de refrendar es el gabinete, cuya
evolucidn histérica se ha maenifestado a nivel social vy politico,

frente al rey, frente al Parlamentc, fremte al pueblo.

La 1ncertidumbre de.la guerra favoreceria a la evolucion del
gabinete‘y. consecuentemente, del - refrendo, porque destacaba la
T Fubcin del “érgano-en base a la trascendencia de las decisiones de
los Eﬁdcionarias politicos. Hablar de refrendo es hablar de
‘responsabilidad.: El érxito del sisteme parismentario radica en la
forma que. responsabiliza a. los funcionarios pdblicos. Se trata de

"responsabi lidad solidaria" o "doble responsabilidad", individual vy

a-platdn. Delas leyes. Libro cuarto. Imprenta Franco-Mexicana. México
1950. Pag. 22
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canjunta, regﬁectn',de‘ tédéé'VQ “cada “una . de . 166 “ministros del
Babinete, incluido, por supuéstn. gi ‘Primer Jﬁinfétro o Jefe de

Gabinete.

Esta responsabilidad solidaria permite la libre manifestacidn
de ideas y adopcion de medidas politicas, pero teniendo como base la
responsabilidad que implica el cansejo del{as) ministro(s) que
sugirid tal proposicidn, y la responsabilidad que implica el
concenso del gabinete. La responsabilidad salidaria, condicidn sine
qua non dque determina la debida aplicacidn de la figura del refrendo
ministertal, da al Giabinete, vy a cada uno de sus integrantes, una
persanalidad propia donde la dnica cuestion de verdadera
trascendencia son  los destinos del pals: la felicidad y el progresoc
de sug ciudadanos. (38%) La responsabilidad solidaria compromete no

soleo ol funcionario, también al giudadano y al hombre.

3.- EL REFRENDO SECRETARIAL EN EL DESARROLLO DEL CONSTITUCIONALISMO

MEXICANO.
3.1.~ LA INFLUENCIA FRANCESA.
F.4.1. LA CONSTITUCION DE 17391
Buscar los antecedentes histdricos de la figura juridica del

refrendo mintsterial es una 1nAvestigacian similar a la busqueda de

los limites que necesita el hombre para contreplar la concentracion
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rde:pbdér. El refrendoc coma instituc}an. %xene sus antécedentes mas
raemotos EA‘Inglaterra. aunque la influencia determinante en Mexico
llegaria de Francia por medio de los enciclopedistas ® ideas de la
revolucion francesa, asi como la invasidn francesa a Espafla,
principalmente. Esta es la razon por la que a continuacidn se
refiere brevemente, las constituciones francesas de 1791, 1793y
1795, que pese a los pocos aflos que las separan, defienden un
egspiritu distinto, influen:igqas por los momentos histéricos que se

estaban viviendo.

"De conformidad con la seccién 4, Capitulo IT del Titulo III de
la Ley Constitucional de la Monarquia Francesa, aprobada por la
Asamblea Nacional, el rev no gobierna seole, sino que caomparte el
gobierno con sus ministros, a quienes dYnicamente &1 los elige v
puede revaocarlos, y por tanto, solo de é1 dependen. Los Ministros no
pueden ser z2scogidos de entre los diputados a la Asamblea Nacional
actual, ni de las siguientes legislaturas; disposicion gue demuestra
un gran alejamiento del régimen parlamentario, y que se adoptd, no
por virtud de wna teorfs cualquiera, hostil al parlamentarismo, sino
porague la Asamblea Constituyente Quiso impedir a Mirabeau, de quien
se afirmaba gue estaba vendido al Rey, llegase a ser Ministro.

€1 genio politico de la revolucion, que efectivamente deseaba
obtener para s! una carrera, Pronuncio su  dJdiscurso el siete de
noviembre de L1789 en favor del reégimen parlamentario, pero no obtuvo
2]l triunio para su causa, del cual solo fue su profeta, a pesar de

que concluyd sy intervencién con estas tristes palabras: "Seffores,
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he agui la enmienda que os prppongo: gque se limite la exclusion que
ha pedido, dnicamente al seflor de Mirabeau, diputado por las
Comunas de Aix:.(2*®)
“Dispone ¢1 articulo 4 de dicha parte de la Constitucidn de
1791, 4que ninguna orden del rey podrd ser ejecutada, si no esta
firmada por ¢] vy refrendada por el Ministro o el ordenador del

departamento”. (®+)

En general, las disposiciones contenidas por la Constitucidn de
1791 sobre la divisidn de poderes son rigidas &1 grado de la
sgparacicdn absoluta de 1los mismos, adn y cuando Se mantenian
instituciones monarquicas por as! haberse acordadeo con la Corona. Es
por ello que algunos autores han afirmado que esta constitucion
establec{fa un gobiernoc mondTqQuico codon elementos evolutivos a

parlamentarismo.

3.1.2,~ LA CONSTITUCION DE 1753,

Determinada la preponderancia de la Asamblea Legislativa sobre
el Ejecutivo dependiente. "Al legislativo —como decia Condorcet-, le

correspondfa na solpo hacer las leyes, sino mantenerlas, a4 traves de

#sMartinez Baez, Antonio. Aportaciones ¢4l Conocimiento Federal. Coleccion
Fuentes para el Estudio de la Administracian Publica Mexicana.
Direccién de éstudios Administrativos. Gecretarfa de la Presidencia.
México 197&. pags 55,56

#amartfnez Baez, Antonic. Ob. Cit. Pag. 56
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una inspeccion constante sobre‘ei poder Ejecutivo. drgana emanado y
subordinado de. la Asabblea, depoéitado en un'ﬁDnSEJo de 24 ministros
miembros ‘que  solo tenlan Vel ‘cafﬁctérrde intermediarios entre el

cuerpd lagislative vy - los

agentes  ordiparios de la organizacidn

agministrativa" . {27)

AAN y - -cuanda éé;p etendt ablecerun sistema convencional o

de'asémblea[7;5§ ;p§fﬁit{é:‘” Ejécutiveo ~detentar algunas

facultades que le ,tolo:apan . a dgel -juicio del legislativo, lo

tual ya implicaba desequilibrio en’la relacian’de . control entre los

poderes supremas.’
3,1.3,- LA CONSTITUCION DE 179S.

Esta Constitucidén Vestabletta Qn presidencialismo colegiadog
divid{a 21 Peoder Legislativo entre el fonsejo de los Quinientos y el
Consejo de Llos Ancianos, depcsitando el Poder Ejecutivo en el
Pirectorio, integrado por cinco miembros, cuyo cargs era rotatorio
por  perlodos trimestrales. Pero coma en tocdo acontecimiento,
hubieran otros factores cuva 1nfluencia fue mis directa. Cuando
Napoledn devuelve &1 trono a Ferpando VII en 1813, la monargufa
absoluta no fue aceptada por el pueblo espafiol, que vya estaba

cansado de las tropelias de los ultimos gobernantes espafioles,

27prelot, Marcel. Instituciones Politicas y estutios Constitucionales.
Segunda Edicidn.Pari{s. RPig. 317
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"Dos hechos subrayan la trascendencia polftica de esa hora: la
monarqufa absoluta, gue ha alcanzado su cenit a fines del siglo
XVIII, sufre una violenta transformacidén, dando paso a la meonarquia
constitucional de tendencia libheral y democrdatica; la evolucidn
social y econdmica, iniciada en el siglo XVIII, se precipita vy
cunsolida mediante la revolucidn politica. Come consetuyencia de
estos hechos es vdlida también para Espafa la distincidn entre un
antjguo vy un nuevo regimen, que quiebra en esas fechas la

continuidad de la historia politica suropea”.(*%}

3.2.~ LA INFLUENCIA ESPANOLA.
3.2.1.- LA CONSTITUCION DE ESPANA DE 1812.

VUna' vez consignado el refrendo en la ey Suprema de la
Monarquia francesa de 1791, dadas las ideas en boga en €sa epota,
expré%adas principalmente por los autores franceses, y por la gran
repercus:1dn ideoldgica de la Revolucion Francesa, es de suponerse
que en afquelleos palses en gque exi1stia el rengimen mandrquico, tuviera
gran influencia la citada Constitucion, puesto que al establecerse
la responcabilidad del poder como dogma doctrinario en  la Eurapa
Continental, tuvo gque buscarse yn medio que plasmara epsa idea dentro

ge la organizacidédn misma del Estado; de ah{ gque al buscar 2! origen

ReGanchez A. Luis. Historia del constitucionalismo Espafiol. Instituto de
Estudios Polfticos. Madrid 1955. Pdgs H45-59



deI~re£renuogenj'laflcbﬁétiguéiﬁﬁ;;¢ér.Qad§3 de 1612, -tenemos que
remontarnos‘a " la Canééitu;ithFrénEééa; la‘éuél hab{a consagrada al
refrendo “ministerial ' como 'uﬁf-—ihstrhmehto que hacfa posible
responsébiiizar a un ninistfu} pbr’;és ardgenes del Moparca por el
aceptadas vy, al mismo tiempo, no contravenir la inviolabilidad del

Rey mismo.

€n eEectq‘ partiendo conforme a la comisidn redactora de la
Caita de Cadiz, de que la persona del Rey es sagrada e inviolable,
él mismo deberia de hallarse en tal situacidn, que se encontrara
exento de toda responsabllicad. Perno al ro poder dejar al pueblo en
manos de un gobierno irrespensable, por los efectos mismos de las
1deas dominantes, tuvo gue buscarse una asociacion entre HMaonarca y
Ministros que hiciera compatibles esos dos principios antagdnicos,
enctontrdndaose con  gue esta  situacidn habia sido ya salvada en la
Canstitucidn Francesa de 1791, en la gue =e ontablecia el refrendo
qu2 hacia posible la coexistencia de dos i1deas Que parecian
inconciliabless; indicio este que constituye una nota impartante para

confirmar la influencia francerx sobre la Constitucicn de Cadacz.

De esta manera, por [primera vez @n un o cuerpo legal de habla
espaffiola, va a aquedar consignado el refrendo como un requisito
necosario para la valider y debido cumplimiento de los actos de
Monarca. Su  articulo 225 1o establcce, al decir:"Todas las drdenes

del Rey deberan ir firmadas por el Secretaric del Despacho del Rampo



sz
‘a gue gl asunto coirésgqnaa.’Ningﬁnjﬁfibunal ni-persona. publica dara
:u@plimiantc a la’ordenrque Cérez&a dé éste réquisitu"l”).—

Los  Secretarios--del- ;Desﬁéchq. aeﬁnminacién - quE. proéede
directamente de esta Constitucidn 'y"qué ‘sigu; en vigor en la
nueatra, al otorgar su firma se  hacen responsables por el acto
reirendado en los términos del "articule 228, que’ dice:’ “Los
Secretarios del Despacho seran re;pﬁnsables a lés Cortee  de las
¢rdenes que autoricen contra la Constitucaiédn o las leyes, sin que
les sirva de excusa haberloc mandado el Rey"(®®) . En su obra
Uri{genes del Regimen Constitucional de Esparta, Fernande: Almagro

dice:"Consideracion especial merece la regponsabilidad de los
Secratarios del Despacho. Organos inmediatos del Rey por utilizar
las palabras del Discurso Prelimiar, <son responsables de cuantos
artos  refrenden. El refrendo, pues, es un endosc instantdneo de
pasxnies culpas., ¥ . no cabe alegar la ‘"obediencia debida®, El
articulo 226 no exime al Secretario que sirva mandatos del Rey. No
hay otré salida ticita para la discrepancia que 1la dimisidn
“E,qumjnangej iEn _atro caso, la responsabilidad descargard sobre el
S Ministro..."({®*). La responsabilisad de los Secretarios de acuerdo
eon - éste precepto, es de respondef por la legalidad vy
constitucionalidad del acto refrendado, la que viene a ser distinta
de 1la responsabilidad parlamentaria, en la cual el Ministro

responderi{s ante las CAmaras por el acto de su propia firma. En el

R®¥Tegna sanfraz, Felipe. Leyes Fundamentales de México 1908 -~ 1977.
Editortal Porroa. México 1957, Pag 57

®07gna Ram{rez, Felipe. Ob Cit. Pdg. 58

2iMart {nez Basz, Antonio. El ejecutivo y sSu gabinete, Revista de la
Facultad de Derecho. Tomo 11, No. 6. Abril-Junio. México 1952. Pag. 60
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caso, - ce

crea una. especie de control de la legal:idad de los actos

‘del Ejecutivo; plesto’ que se establece el refrendo no sola como un
Peduisftp‘fbéfa{‘cumblimiento de la orden real, sinoc gue, ademas,

se utiliza  Como.un instrumento para determinar la responsabilidad

rro.'pbr‘ que: se refiere a los actos que resultaran

cpntra;ics.é ia Ley o la Constitucien misma.

Por‘otra parte ‘encontramos establecida como atribucidn del Rey

la de - nombrar ¥y separar libremente a los Secretarios del Despacho,
:En los terminos de lé fraccion “décimo sexta" del articulo 171 de
esta. Constitucidn., "Entre 1os puntos concretos que demuestran la
influencia francesa sobre las constitucionzs latinoamericanas. E1
Profesor Fitzgibbon seffala el requisito del refrendo ministerial
para autentizar los actos de los presidentes (), Sin embargo,
podemos afirmar que la ey Suprema de 1791 de Francia i1nfluye, por
lo gque al refrendo toca, a traveés de ia Constitucion de Cddiz de
1812 v los drigenes de las disposiciones const:i:tucionales mexicanas
en lo relativo a las funciones de logs Secretariocs del Despacha
encuentran en  23ta so modelo. 1rnediato. Dentro de eses funciones se
encuentra el refrendo, «<ue va & ser consignado en  la primera
Constitucion mexicana que aletanza vigercii, la de 1824, en términos
muy parecidos a los que hapfa utilizado la Carta de fadiz, y que en

parte se encuentran reproducicos en la Constitucien de Queretaro,

@3part fnez Baez, Antonio. Ob. Cit. Pag. 55
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De tal forma, y sin necesxaad de entrar al estudio acerca de si
tuvo © no vigencia en territorio mexicano, podermos afirmar gue la
Constitucidn Gadinata viene a ser el antecedente de la regla
constitucional que sobre el refrendo se va a desarrollar en las
Constituciones de México, influyendo sobre todo en lo gque se refiere
a la redaccidn misme de la disposicion, afirmacidn que no necesita
ser aclarada, pues baste comparar los textos en cuestidn para
convencerse de ello (particularmente el Acta Constitutiva de 1824,
la Constitucidn del mismo aflc, la ge 18%7 v la vigente}; no obstante
esa marcada influencia en nuestro derecho va desarrolliandose con las
caracteristicas que obedecen a la organizacidn  politica propia de

nuesiro reagimen.
L.~ LAS CONSTITUCIONES MEXICANAS.
b.l.- LA CONSTITUCION DE APATZINGAN DE 1&1iu.

El refrendo es una institucien que ha encontrado acogida en
casy1 todas  las constitucioneg gue han sido elaboradas en el pais.
Asi gle, procederemos a  estudiarlo-cronologicamente, situandole en

los diversos ordenamientos.

El Decreto Constitucional de Apatzingidn de 1814, que es la
primera Canstitucidn politica expedida en nuestro pais, no 1llegs a
aplicarse. Sin embargo, dadas las circunstancias en que fue creada

poco tiempo degpues de iniciada la Independencia, es interesante su
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Estudin,_ Y - cunviene concatenéfio" éun  f1a5;7uteria?e5 leyes
fundamenﬁéles. Su o articulo LHQ consaﬁ;a el refrends de los
Secretarios. de © kstado, - al decif? *Articulo 144, Los t{tulos o
desﬁachus de los empleados, los. decreins. las circulares y demas
ordenes que son propias del alto gobierno, irdn firmadas por los
tres individuos y el secretarioc a quien corresponda. Las drdenes
concernientes al gobierno econdmico, Yy que sean de menos entidad,
las firmard el presidente y el secretario a quien toque, a presencia
de los tres individuos del cuerpoj vy s. algunpo de los indicados
documentos no llevaren las formalidades prescritas, no tendrd fuerza

ni serdmn obedecidos por los subalternog"(33)

Como el gobierno que establec{a en su articulo 132 era de
tipo colegiado integrado por tres personas, deber{a de otorgar su
firma cada uno de los componentes del Supremo Gobierno vy el
Secretario respective; pero se estableci{a, para las ordenes de menor

" jerarqufa, gque solo necesitaban ir firmadas por el Presidente y el
Secretario correspondiente. El1 Presidente era uno de 1os tres
1ndividuos ®n  tunciones de tal, puesto en el cual alternsban por
cuatrimestre, pero que NO les daba preeminencia sabre los otros dos.
En estos casos, la firma del Secretario respectivo debia realizarse
"a presencira de los tres individuos" vy la misma disposicion
alcanzaba al Presidente. tonsignaba también la necesidad, para su

debida obediencia, por parte de los subalternos, de llenar las

#3Tena Ram{rez, Felipe. Ob. Cit. Pag. 4&
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requisitos que establecia y, por lo tanto, consignaba el refréndo
come necesario.

Establece la responsabilidad que surge .por- el ejer&fcic'del
refrendo, en su articulo 145, en los términos siguientes: "Los
Secretarios serdn responsables en su persona dé los decretos,
drdenes vy demds que autoricen contra el tenor de este decreto o
contra las leyes mandadas observar y que en adelante se promulgen®
(*), Ademds, consigna las bases necesarias para hacer efectiva esta
responsabilidad estableciendo en su articulo 146, que “Decretara
ante todas las cosas el Congreso, con noticia justificada de las
transgresion gque ha lugar a la formacidn de la causa" vy, en su
articule 147, agrega:"Dado este decreto, quedard suspenso el
secretario, y el Congreso remitird todos los documentos gue hubiere
al Supremo Tribunal de Justicia quien formard la causa, la

sustanciard, y sentencilard conforme a las leyeg" (25)

En esta forma se pretende controlar los actos del Ejecutivo,
por que a su legal expedicidn se refilere; control en el que
intervienen tanto el Supremo Congrese como @l Poder Judigial (previa
exitativa de aquel) . Peterminada como sancion 1nmediata  la
suspensidn en el ejercicioc de su cargo, es de suponer que la
resolucion dictada podria llegar & separarlo del mismo. Los
Secretarios, que deberlan tener el tratamiento de Sefloria (art.

14D}, eran tres: de Gobierno, de f(Guerra y de Hacienda, sSu encargo

*=Tena Ramfre:. Felipe. Ob. Cit. Pag. Lé
*8Tpna Ramirez, Felipe. Db. Cit. PAg. 46
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duraba cuatro affos (art.134). El nombramiento y remocién de ellos
no quedaba dentro de la esfera competencial del Supremo Gobierno. La
formula de nombramiento la consagra el art. 158, al decir: "Por la
primera vez nombrar el Congreso los Secretarios del Supremo
Gobierno, mediante escrutinio en que haya examen de tachas y
pluralidad absoluta de votos. €n lo adelante hard este nombramiento
a propuesta del mismo Supremo Gobierno, quien la verificard dos

meses antes que se cumpla el término de cada secretaria® (%),

Para 1la remo:iOp de 1554 secretarios, en el periode de su
encargao, ers necesario sequir el pru&edimiento qﬁe determinaban los
articulos 146 y ‘147, citados, en el caso gue incurrieran en
responsabilidad, entendi@ndose que quedaba incluida aguella gque
resultara del refrendo de un acta ilegal. El Supremo Gobierno no
solo no podia nombrarlos y removerlos tibremente, sino gque, tampoco
padia supenderlos en sus funciones, pues no obstante que el art. 1b&4
en su parte relativa establecla, entre sus facultades, la de
"Suspender también a los empleados que nombre el Congreso, cuando
haya contra estos sospechas vehementes de infidencia, remitiendo 1os
documentos que hubiera al mismc Congreso dentro de veintiktuatro
horas, para que declare s: ha o no lugar a la formacidn de la causa,
del texto del articulo 147 se desprende que la suspension del
secretario respectiva, procederia una ve: que el Congreso decretara
gque s1 habia lugar a la formaciér de las causa, quedando por lo

mismo excluido da lo dispuesto por 2l citado articulo 164 en lo que

3+Tgna Ramirez, Felipe. Ob. Cit. Pag.u48
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respecta- a la suspensidn de sus 'funciones Yy . pPOr lo. tanto,
considerdndese como funcionarios de distinta naturaleza, para este

efecto, que de mas empleados a los que se refiere dacho articulo.

Esta Constitucidn no consigna una facultad expresa para remover
con libertad a los secretarios. Esto da lugar a dos supuestos: o
bien eran inamovibles durante el periddo de su encargo, mientras no
se encontraran en los supuestos de los articulo 145, 1lué& vy 147
citadosy o bien, si partimos del principio de que quien los nombraba
pod{a removerlos, en cuyo caso nos encontramos con  una situacidn
parecida a la de los Sistemas Parlamentar:os: puesto que la mayoria
en el Congreso era definitiva para su nombramiento, esa mavyoria
podria obligarleos a dimitir, por un veto de censura, vya no en el
caso da2 la tlegalidad del acto refrendado, sino por =21 lineamiento

politico del mismo.

€n pl mes de noviembré de 1421 la Regencia del Imperio promulgd
un Reglamento denomindado "Establecimiento de los Ministros" para
"el gobierno interior de las secretarias de estado y del despacho
universal". No establece el refrendo, adn cuando por su naturaleza
se refiere concretamente a la arganizacidn y obligaciones de las
Secretarfas de Estado, peEro no parece interesante mencionario por

el uso que hace de los términaos "Ministro” y"Secretario de Estado".

Cancretamente se refiere a Secretarlas de Estado y del despacho

universal”, sin embargo al referirse a las obligaciones de sus
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titulares wuwtiliza la palabra “ministre". €n su art. I, bajo el
titulo "Deneminacidn y Numero de Empleados” establece gque “Cuatro
son los ministros gue sg titulan secretarios de estadg y del
despacho universal...", asi{ gque habla de mnistres pero determina
que el nambre que les corresponde es el de Secretarios de Estado y
del despacho universal, denominacién que nuestro derecho proviene
directamente de la Constitucion de Cadiz de 1812. También es de
importancia lo dispuesto en este cuerpo legal, ya que como no
consagra el refrendo de los secretarios, la Regancia gquedaba libre
de someter sus actcos a la firma legalizadora de los mismos

secretarios.

Y.2.~ LA CONSTITUCION DE 1824,

El articulo 17 del Acta Constitutiva establece el refrendo, al
decir: "Todos los decretos y drdenes del supremoc poder ejecutivo
deberdan ir firmados del secretario del ramoc a que asunto
correspanda, y sin este requisite no serdn cbedecidos"(*7), Es de
notarse que su redaccidn  tiene gran parecido con la disposigidén de
la de Cddir de 1812 en su primer parrafo (Todas las ordenes del Rey
deberdn ir firmadas por el Secretario del Despacho del Ramo a que el

asunto corresponda). Su articuleo 16 fraccion 1II, otorga al Poder

*’Tena Ram{rez, Felipe. Ob. Cit. Pag.157
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. Ejecutivo la facultad de" nombrar y remover libremente a los
secretarios del despacho"(®*), encontrandonos con ello que desde
este cuerpo legal el refrendo se encuentra supeditado en Mexico a
esta facultad. Por otra parte, no se consagra responsabilidad al
ejercicio del refrendo, ni se gstablece capitulo alguno sobre esta
materia por lo gque respecta a los mismes secretarios del despacho,
suponiéndo que se haya dejado para gue fuera consignado en la

Constitucidn que deberia elaborarse.

El Congreso General Const+:tuyente aprabd el dia 3 de octubre de
1824 la Canstitucion de los Estados Unidos fiexicanos, firmada el dia
4 y publicada al siguiente por el Ejecutivo con el nombre de
Constitucidn Federal de los Estados Unidos Mexicanos, la que fue la
primaera Constitucidn Republicana y Federal elaborada en el pails, que

alcanzd vigencia.

LLa Seccion Sexta de su Tituleo IV, bajo la denominacidn "Del
Despacheo de los Negocios de Gobierno" establece, entre otras cesas,
la facgultad refrondataria. £ artleculs 118 dice: "Todos los
reglamentos, decretos y drdenes del Presidente, deberdn ir firmados
por el secretario de despacho del ramo a que el asunto corresponda,
segdn reglamento y sin este requisito na  serdn obedecidos”(?*7),
Consagra, pues, 2] refrendo coamg un requisito indispensable para la

observancia de los reglamentos, decretos ¥ ordenes del Presidente:

2aTgna Ramfrez, Felipe. Ob. Cit. Pag. 157
a*Tena Ram{rez, Felipe. Ob. Cit. PAg 186
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ademds, . su articulo 119 establece la responsabilidad de los
secretarios por el ejercicia del refrendo,. al decir: "“"Les
secretarios del despacho serdn resposables de 1los actos del
Presidente que autaricen gon gu firma c¢ontra esta Constitucidn, la
acta constitutiva, leyes generales y constituciones particulares de
los estados" (") , De esta manera sigue los lineamientos de la
Constitucidn Gaditana, puesto que el refrendc es consignado con
términos parecidos Y. 5e insiste en responsabilizar a los
Secretarios que eran nomorados vy refovidos libremente por el
Presidente, por los actos gque resultaran ilegales, estableciéndose
expresamente, con lo que se amplia al texto de CAddiz, por lo que se
refiere a los actos autorizados contrarios a la misma Constitucidn,
Acta Constitutiva, leyes generales y Lonstitucien de Estadoes. Con
esta prevencion se establecia un <control de la legalidad de los
actos del Titular del Ejecutivo, en el que intervenian tanto el
Congreso {arts. 38 y L) que determinaba 1 habla o no lugar a la
formacidn de la causa, contra el secretario en esta caso (art. 38,
frac. I}, se puede afirmar que en los demds casos, cuando resultara
ilegal un acto, en loas *erminos del articulo 119, dada la
responsabilidad del secretario de los actos del Presidente, sefla el

quien tendria que responder, por haberlo autorizado.

La Constitucién de 1824 se mantuvo vigente hasta 1835, ain
sufrir reforma alguna aunque desde o1 affo de 1826 empezaron a

proponerse, no podia ser revisada, como ella misma disponia, hasta

“oTena Ram{rez, Felipe. Ob. Cit. Pag. 187
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@l aflo de 1830, pero n1 esas, ni las poteriores al aflc 1830 llegaron
a ser votadas por el Congresa, Con el propdsito de que esta
Constitucidn, con las reformas necesarias, tuviera nueva vigencia an
¢l pais, durante los afflos de 1844 y 1847, en el seno del Congreso,
fueron formulados varios proyectos coen este fin. Entre estos
prayectos nos encontramos el voto particular de D. Mariano QOtero,
quisn es por otra parte una de las personalidades de gran
importancia en 1lo que a 1los antecedentes de nuestro juicio de

garantias se refiere.

De importancia es ocuparnos de las ideas que expresa Otero al
referirse al jefe del Estade y a los Ministros, que si el los llama,
y en donde toca en forma incidental e implicitamente el refrendo, al
hablar de la responsabilidad de estos funcianarios a la gue
considera un tema vital, y propone la retorma de las disposiciones a
2lla relativas, al decir:”tn el consldero preciso ~anjar multitud de
cuestiones delicadas y fij)ar el verdadero cardcter del jefe del
Pader Ejecutive, declarando que era inviolable siempre que obrase
par conducto de un mnistro responsable, y que este lo era por toda
infraccidén de ley, ya consistiese en actos de comisidn, o en una
mera omisidn. Respecto de la forma, segdn la Constitucidn federal,
cualquiera de las dos Cdmaras podla conocer de la acusacidn, segin
se necesitaban dos tercios del Gran Jurado para decidir sobre la
faormacién del proceso, y 1 negocio pasaba después & la Suprema
Corte de Justicia. Esta sistema ra hecho ilusoria la

respongabilidad. A la Camara de Diputados, como mas exaltada en su
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amor 2 las winstituciones, deberccrfésponder‘la declaracién de si ha
o no lugar a.la formacidn de causa vy péra esto debe bastar la gsimple
mayoria porque el respecto debido a las leyes vy el interes de la
sociedad, directamente afectado en los casos de responsabilidad de
los funcionarios poblicos, demandan que los actos u omisiones de los
mismos, sean erxaminados siempre  que pueda suscitarse alguna duda
respecto de la infraccidén; exigen que se instruya entonces un
procesc, y este pasc es el vnico efecto de aquella declaracidn. Al
Senado, que reunira la justicia al amor de las 1nstituciones, toca
fallar saobre el hecho pues que par su naturaleza misma, los delitos
politicos deben ser juzgadas de diversa manera gue los comings: se
necesita en ellos menns dilacidn en las farmas y mis prestigio y
amplitud de accion en los jueces: ta 1nocencia queda garantizada
con exigir ftres quintos para la candenacidn, y al Poder Judicial se
deja la designacion de la pena, o todo el proceso en los delitos
comunes. Todas estas reformas estéan contenidas en tres articulos.
Debo, por fin, advertir a la Camara, gque en esta mater:ia he diferido
de algunps de mis compafferos de comisién, que querian establecer un
juicio politico, no solo para los delitos desingados por la ley,
sing en general para doponer y declarar 1ncapaces de otrd empleo al
Presidente y sus Minisiros por ineptitud o mala conduca, fundandose
an dns rarones. En  praimer  luger no crea gque a estos  altos
funcionarios s2 les debe hacer ge wuna condicidn  inferior a la del
ultimo hombre, viglando en ellos el principilo de justicia naetural,
confarme al cual a nadie ze puege castigar por un hecho, si1 antes no

se ha definido este con exactitud, VY prohibido como un delito. En
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segundo lugar, parece que esta facultad arbitraria seria una arma
tremenda en manos de los partidos, un abstaculo mads, que separara
del pader a los hombres con honradez y sin ambicidn, y un germen de
incesantes convulsiones. En una Nacidn donde ha habido tantos
crimenes y ningan castigo, felicitémosnos si llegamos a consegulr

que no queden impunes los que se hallan claramente definidos" (=),

Se¢ deduce gque el criteric de Otero era que el Secretario se
responsabilizaba de los actos del Titular del Ejecutivo, realizados
por su conducto. Pero iba més lejos, puesto que liberaba de toda
responsabilidad al Presidente si actuaba por medio de su ministro
correspondiente vy este, al autorizarlo, deberia de aceptar el acto
respondiendo como de uno propio. Para D. Mariano Otero, el
Presi1dente de la Repdblica es inviolable no por la naturaleza misma
de su cargd, sino que, se puede encontrar an esa situacidn
privilegiada sole en el caso de haber actuado por conducto de su
secretario respectiva. No es una inviolabilidad de igual naturaleza
a agquella de la que goza el Rey en las monarquias puesto que este,
por ser tal es inviolable y la intervencién de un ministro o su
ausencia, no puede cambiar su naturalerfa; en cambio, en el caso, &l
Presidente se halla én esa situacidn inafectable por la intervencidn
gque tuvo su secretario correspondiente, al haber autorizado el acto,
en quien puede recaer la responsabilidad, y de heche recaej pero, en
el casa de que el acto del Titular del Ejecutivo no haya sido

autorizado, o habiéndolpo sido no sea por el secretario idoneo, el

=iTena Ramfrez, Felipe. Ob.Cit. Pags. L18-459
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Pre;identé tendrd due responder por el acto y ya no sera inviolable.
Por atra parte, se refiere al juicie de cardcter politico epara el
Prestdente y ‘sus Ministros, sosteniendoc que solo se les debera
juzgar por los delitos consignados en la ley, o sea, se muestra
partidario de establecer una responsabilidad por la legalidad del
acts, en el caso a cargo del ministro gue lo autorice, y gque deberfa

hacerse efectiva en los términos que el mismo propone.

El artfculo 12 de su proyecto de Acta de Relormas reproduce el
punto de vista de Otero, y dice: "E1 Presidente es responsable de
los delitos que cometa durante el ejercicio de sy encargo, y audn de
los de oficio exceptuados por la Constitucidn, siempre gque el acto
en el cual consistan no este autorizadeo por la firma del ministro
responsable. Los Ministros responden de todas las infracciones de
ley que cometan, ora consistan en actos de comision, o sean de pura
pmision"t“2), Eajo el nombre de " Acta Constitutiva vy de Reformas
fue promulgado el 2t de mayo de 1843, un cuerpo legal que, encuentra
su base y fundamento en el Acta de Refarmas de QOtero, pero con

algunas vartantes. Puesto que la {inalidad perseguia era la de la

Coanstitucian ge 1624 tuviera nueve vigengia, con las modificaciones
que en el Acta se consignaban, es de pensarse que en cuanto 3 la
institucién del refrendo se di1o por ya establecida vy se ie incluy6d
solamente por lo que se refigre a la responsabilidad de los
secretarios, en sus articulo 16 vy 17 que en el fondo siguen los

lineamientos establecidps por Otero. al decir: “"Articulo 1é6. El

“2Tgna Ramirez, Felipe. Ob.Cit. Pag us0
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Presidente es responsable de los delitos comunes que cometa durante
el ejercicio de su encargo, y aun de los de oficio exceptuados por
la Constitucion, siempre que el acto en el cual consistan, no este
autorizado por la firma del secretario responsable" y "Art, 17. iLos
Secretarios del Despacho responden de todas las infracciones de ley
que cometan, ara consistan en actos de comisidn, o sean de pura
omisien"(“®), Como puede puede apreciarse la redacciocn s muy
semgjante a 1la del artfculo {2 del proyecto de QOtero, perc con una
diferencia de importancia, ya que en esta Acta de Reformas se
designa, correctamente, como “Secretarios del Despacheo” a los que

aguella llamaba "Ministros".

4.3.~ L.AB CONSTITUCIONES CENTRALISTAS DE 1436 y 1843.

LA CONSTITUCION DE 1834.

En el affo de 1835, dominado el Congreso por los Conservadores y
durante el segundo periodo de gesiones de las Camaras, sistema
bicamarista establecido por 13 entonces vigente Constitucion de
1424, decidieron organizarse en Congreso Constituyente, habiéndo
resultado de ello la abolicidn del régimen federal por la Ley
Constitutiva de 23 de octubre del mismo affo, que recibi¢ el nombre
de "Bases para Nueva Canstitucidn"; al affo siguiente guedd terminada
la nueva ley fundamental, dividida en siete estatutos, la cual se
conpoce también como Constitucicon de las Siete Leyes" y gue sirvid de

base a un gobierno de dictadura.
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VEn la ~Cuarta tey se encuentran las disposiciones relativas al
réfrendn. Su art(cQ1o 30 al séﬁalar las atribuciones de los
ministros, dice en su fraccién Il: "Auterizar con sSu firma todos los
reglamentos, decretos y drdenes del Presidente, en que el este
canforme, y versen sobre asuntos propios de su ministerio". La
responsabilidad respectiva la establece el articulo 32 al decir que
"cada ministro sera responsable de la falta de cumplimiento a las
leyes que deban tenerlo por su  Mministerio, y de 1los actos del
Presidente, que autorice con su firma y sean contrarios a las leyes,
singularmente las constitucionales. La responsabilidad de los
Ministros no se podrad hacer efectiva sino en el modo y términos que-

previene la tercera ley constitucional.

€l articulo 15 de la misma Cuarta Ley, establece las
prerrogativas del fPresidente de la Repdblica y en su fraccion II1
seffala la de "Mombrar libremente a los secretarios del despacho, vy
poderlos remover siempre que Lo crea conveniente"(“-), La facultad
para ncmbrarlos es rejiterada por el articuio 29 de la prapia ley, al
dispaner que 1los ministros serian exclusiva eleccion del Presidente
de la Republica. tn estas Leyes Constitucionales son Usados
indistintamente los términes "Secretarios del despacho" vy
“Ministros'"; situaci16n equivaca gue deberia haber sido evitada
omitiendo la designacaon de ministros, puesto que por nuestra propia
tradicion constitucional ia designacion correcta es de

"Secretarios". La firma del <secretario lo responsabiliza por la
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ilegalidad del acto refrendado, y se haci{a efectiva, como la Terceré
Ley dispone {(Arts. 47,48,49 vy 50}, por la Cdmara de Diputados, que
declaraba s1 habla o no lugar a la formacidn de la causa vy en su
caso, la sometfa a la CAmara de Senadores, la gque podia llegar a
ee@pararlo de su carqo, pero de considerar que habfa lugar a mayor
sancion, pasarfa el proceso al tribunal competente, gue era la Corte
Suprema de Justicia, la gque (en los términos del art. 12, frac. 1T,
de la QGuinta Ley) conocerla de las causas criminales, cometidas en
eate caso por los secretarios del despachoy lo que nos hace suponer,
al no haber otra disposicién al respecto, gue la intervencidn de la
Corte Suprema de Justicia, por lo que se refiere a la
responsabilidad que surgia del refrengo solo procederia cuando el

acto refrendado resultara la comisidn de un delito.

La Constitucidn de las Siete Leyes dejd de tener vigencia el
afio de L84i. En el affo de 1842 hubo dos proyectos de Constitucion,
gque no lograron cristalizar vy cuyo estudio omitimos. Asimismo, el
Dictamen del Supremo Poder Conservador de 9 de noviembre de 1839, no
meregce @mayor atencidn, puesto que en lo que se refiere al refrendo,
reproduce, en su artfculo 103 fraccion Segunda v en su art{culo 104,

las disposiciones relativas de la Cuarta Ley Canstitucional de 1834,

LA CONSTITUCION DE 1843,

Durante poco mas de 3 affos, las Bases UOrgéanicas presindieron

con nominal vigencia la vida de México, hasta el triunfo del
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prohunciamiento encabezado por el Gral. Salas en la Ciudadela, el 4
de agosto de 18k&, gque puso fin a la vigencia de estas. En sus
articulos 96 y 1) se establece tanto el refrendo, cuanto la
responsabilidad por su ejercicio, al decir: “%4. Todos los negocios
de gobiernt se girardn precisamente por el Ministerio a cuyo ramo
pertenezcan, sin que un ministro pueda autorizar los que
correspondan  a otro. Las ordenes que se expirdieren contra
disposicidn, y las del Presidente que no aparezcan con la debida
autorizacion, no serdn obedecidas ni cumplidas” y *100. Los
ministros serdn responsables de los actos del Pres:idente que

autoricen con sus firmas cantra la Constitucion y las keyes" (™"}

Cabe bhacer notar que, al 1igual que en las Siete Leyes
Constitucionales, se confunde el uso de los términos Secretarios y
Ministros, utilizdndolos indistintamentey asi el articule 87 qus
saflala las atripuciones del Presidente de la Repdblica, en su
fraccion 1l establece la facultad de "nombrar y remover libremente a
los secretarias del despacha" y, de los articulo 93 al 103, bajo el
titulo Del HMinisterio”, se les designa como ministros, salvo en el
art. 97, en el cual ge les llama "Secretarios de DESpachb". La
responsabilidad que surge del e)ercicio del refrendo, se consigna
per que se refiere & los que resulten contrarios a la Constitucidn vy

las Leyes, coma en las demds Constituciones que llevamos vistas.
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Y.~ EL CONGRESD CONSTITUYENTE £XTRAORDINARIO DE 14%6 - L8%7.

Una vez m4s en la historia del constitucionalismo mexicano, un
congreso ten{ia en sus manos el trascendente compromiso de instaurar
el orden constitucional hasta entonces no logrado (a no dudar, por
varias razones). Establecer el equilibrio entre los campos de accién
de los Ppderes Supremos de la Nacidn era el orden pretendido por el
Constituyente de 1857. Sin embargo, a través de la redaccidn final
de los articulos 8% y 90, que aluden al refrendo ministerial, puede
decirse que su misidn no fue comprendida cabalmente, como se deduce

de la voatacion hecha a diechos articulos.

La {ntervencion del Ejecutivo en facultades del Legislativo y
la facilidad vy diferencia a esa intervencidn son aceptaciédn a una
supuesta preeminencia del Ejecutivo, Esta actitud se presentd en la
discusidn al Proceso tLegislativo, Francisco Zarco opindg que el
sistema planteado por la camisidn encargada, le parecia lento,y
embarazoza. "Sujetar wuna misma Jey a tres discusiones en una misma
asamblea, no es mds que perder inutilmente el tiempo; fijar el
intervalo de dier dias entre el primero y el segundo debates es
prolongar las moratorias sin ninguna neceésidad; y disponer que no
hay votacién sino hasta después de conocida la opinién del gobierno,
tiene algo de humillante y establece el arte de ser ministerial sin

equivocarse jamas.
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Para insistir en una léy due no agrade al Ejecutivo se
necesiten los dos tercios de votos de los diputados, resulta pura y
simplemente que se nulifica ia mayoria, ¥ que un gabinete
antiparlamentaric que cuente can un tercio frustrara las
resoluciones de la asamblea y dard la ley al pals, siendo mentira el
sistema representativo. En cuanto a la votacidn por diputaciones,
debe restringirse a agquellsns asuntos que inté&resen a uno o mds
Estados, pues, si se deja con tanta amplitud como la que da el
articulo 49, se prestard a combinaciones numeéricas de que resulte el
triunfo de las minorf{as sobre las mayorias, 1o cual es de todo punto

antidemocratica”. (%%}

Como respuesta se le diljo Qque para evitar precipitaciones se
habfan contemplado tres sesiones, mediando entre las das primeras el
termino de oche dias y fijando la tercera para cuandg fuera conocido
el parecer del Ejecutivo. "Es opractica constitucional -contestaba
Mata—- en muchas naciones, vy lc ha sido en la nuestra, dar un grave
peso al voto del Ejecutivo, porque tiene la ciencia de los hechos,

porque concce wejor  los  inconvententes prdacticos, y asi se ha

establecido que,

devuelto con observaciones,

los dos tercios del Congresg.

“waZarco Francisco.

Historia del

cuando un proyecto de ley, cuando un bill (sic) es

para ser ley, necesita ser votado por

Congreso Constituyente Extraordinario

18546~1857. Editorial del Colegio de México. México 1954. Pags. 215-220
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Votar hasta ser conocida la opinidn del Ejecutivo ofrece la
ventaja de evitar que se encuentren en choque los dos poderes,
porque se hiera &l amor propioco y se susciten conflictos vy
enamistades”. (“7) La discusién continud en la sesidn siguiente
{quince de octubre de 1856), en la cual Iarco sostuvo las objecionas

hechas en un princip:io, arguyendo:

"Cierto que el gobierno tendrd la ciencia de los hechos, pero
de aqui no se infiere que sea 1 mas ilustrado ni el mds patriota de
los representantes del pueblo, ni mucho menos que deba tener £l veto
abgseoluto. Lo mas que puede concedérsele es el suspensivo, pero para
la 1nsistencia debe bastar la simple mayorfa. Otra cosa es salirse
de los principios democraticos, caonfundir la divisidn de poderes y
arrancar del congreso la facultad legislativa para conferirsela al
gobierno que puede estar en minoria. El Ejecutivo tiene va el
darecho de iniciar, puede tomar parte en los debates, dando ast a
conaocer suU opinidn sin necesidad del plazo que establece a1
proyecto, y, cuanda devuelva una ley con observacianes, si ellas son
fundadas, nho es de suponer gque el Congreso sea uyna turba de
insensatas que se empefien en estrellarse ante cualquier dificultad.
Cuendo haya obstdculos invencibles no serd deshonroso para los
diputades cambiar sus votos, ceder a las circunstancias y retardar
el lggro de sys aspiraciones. 5i se teme la tiranfa parlamentaria y
que el Congreso aspire a la dictadura, este temor es muy exagerada,

y en verdad carece de fundamento. £n laos futuros congresos estardn

“?Zarco Francisco, Ob.Lit. PAg. 218
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'rep:esentadés todos los partidos, porgque las elecciones ya no se
“hardn rbéjd la’ influencia de 1la revoluciéon triunfante, como se
hicieron las del actual; los gobiernos ademds de las influencias
legitimas, pondran en juego las que todos conocemos, y as! serd
imposible la dictadura parlamentaria. @Gue haya luchas entre el
Congreso Y el Ministerio estda en la esencia del sistema
representativo, de esto no hay que alarmarse, vy tales luchas no
deben parar en enemistades sino en cambios ministeriales en el

sentido de la mayorf{a”". (“*)

Para Villalobes, otro conatituyente, las principales
dificultades que presentaba el sistema de la Comisién eran tres: 1l.-
La falta de una entidad reguladora en 1lms conflictos que puedan
suscitarse entre Ejecutivo y Legislatiwo; 2.~ £l veto absoluto, que
crefa antidemocratico; 3.- El métoda embarazozo vy tardlo adoptado
para las discusiones. En su opinidn es porgue una sola cdmara es
insuficiente y ejemplifica el caso de Inglaterra, que cuenta con dos
de ellas. El procesc legislativo es fundamental en la vida de la
Nacion vy si1 bien £s cierto gque la facultad de iniciar leyes és una
facultad legislativa compartida por el Congreso con otros individuos
0 instituciones,; ello no altera aquel en s1, porque se limita al
momento 1nicial del proceso.

Una intervencidn mas profunda se constituiria una invasion de

esferas, fendmeno gue, sin sancidén implica la gestidn de un poder
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dnico y absoluto, Dado el dificil momento histdrico-politico que la
naciodn habfia vivido recientemente (la dictadura de Santa Annal), vy
pretendiéndose establecer un régimen de derecho con fundamento
constitucional, se nombrd una comisidn que estudiarfa la “facultad
revisora” del Congreso {(presidida por Arrioja) vy que consistia en
anjuiclar y calificar los actos ejecutados por el Gobierno anterior

4 la luz del ordenamiento constitucional establecido.

Durante la sesion del dila diez de marzo de 1854, en la tercera
lectura al dictamen de la comisidn especial encargada de reglamentar
la facultad revisora del Congreso en comento -con el voto particular
del interesante punto de vista a Aguado-, se planteo la siguiente
division: Los actos ‘'revisables"” podian clasificarse en: al)- En
razén de la autoridad comisorag actos del Ejecutivo, agtos del
Legislativo y actos judiaciales; b)- Por el fnterés en juego; de
acugrdo a su importancia o de acuerdo a los intereses en ellos
afectadosy cl)- por su naturalezaj atendiendo al rama de la
administracidny di)~ En razdn de los individuos; en dltima instancia,
por afectar a la socidad an general, por afectar solo a ciertas

corparaciones y por afectar s¢lo a ciertos i1ndividuos.

Se propuso que, dado e}l 1ngente ndmeroc de actos revisables
sobre los que debfa dictaminar #l Congreso, se excluyeran de tal
proceso los actos minimous e insignificantes, per la intrascendencia
que representaban, mocion a la cual Aguado se opuso rotundamente.

Consideraba que la revision ne es un acto esteril, porque entraffaba
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la legalizacién de los. actos - ‘de’ la dictarura de Santa Anna,
importanoo’ iglalmente ~ la revalidaciéen de los actes de - las
administraciones de  Alvarez y Comonfort que estaban por el Plan.de

Ayutla e investidas de facultades discrecionales. (=7}

Aranda le objeto la imposibilidad de revisar todos y cada uno
de los actos. Arrioja -presidente de la comisifdn encargada- propuso
entonces, escoger los actos revisables, a lo que Degollado respondié
que; La facultad del congreso consiste en revisar y no en declarar
revisables (los actos) pues revisables son  los actos del gobierno
conforme al plan de ayutia"., Destacd que: "les actaos que queden sin
ser revisados pasaran por tacitamente aprobados, y que, entre estos
hay muchos que se refieren a agravios particulares, de donde se
resulta que los ciudadanos, particularmente los pobres, no tendrian
a quien pedir reparacién, pues s1  ocurriesen a los tribunales, se
les dirf{a que el acto de que se quejaban no habi{a sideo reprobade por
el Congreso”, (™)

€] concensg era que se implicaba una labor minuciosa y, en el
me jor de los casos, esteril, Arriaga dijo entonces:"... si las
comisiones, 2114 a sus solas creen que un acto no es revisable, el
Congresc tiens que conformarse con este parecer y que decir
"consumatum  est"..,.mientras bHaya actos Qque no se revisen, el
Gobierno podra tenerlos por tacitamente sprobados, los tribunales en

mspera de la revisien no  admitirdn quejas contra elles, las

“®Zarcao Francisco. Ob.Ci1t. Pag.220
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particulares no tendran a quien ccurrir y todo ello girard an un

circulo vaciosa..,"(8L)

Al votar el asunto se declarg, por 42 votos contra 38, que no
habia lugar & votar vy se resolvio que el dictamen volviera a la
comislon.Durante la sesion del dla quince de marzo de 165%6. Aguado
insistio en que la facultag revisora del Congreso quedaba
establecida par el Plan de Ayutla y gue no era posible que =&l
Congreso, formado a instancias de este, wmodificara dicha facultad.
Arriaga aclard que la czomizién encargada no pretendi{a modificar la
facultad revisora del Congreso sino que las actos “revisables" los
dividia en tres clases cuya diferencia estribaba en la di:ficultad o
trascendencia de dichos actos, los gque podia facilitar el
procedimiento de revisidn. Esas clases erans .- La especial
{encargada a comisiones permanentes’;
2.~ La no especial {(que no pasa & comisidn alguna, vy cuya votacidn
era econdmica) 3.~ La praposicién que hata algun diputado para que

se revise tal o cual acto determinado.

Al abordar el tema de la facultad revisora del Congreso sa
intufa la interrelacfon que debfa existir entre los poderes
supremos. Y decimos “se instula™ porque: 1) el Congreso no se reunie
para instituir la referida fecultad “a futuro", sino que solamente
para estudiar los gcasos planteados por el gobierno dictatorial de

Santa Anna, sin preveer falla o deformacidn en el sistema que se
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intentaba - implantars .2)'inn “séf; stab}écip “relacien con la

respohsabilidad en el juicic politico. .

Sin  embargo, las 1nter§enéiones de los Seferes Aguado,
Degollado y Prieto dejan entrever su conciencia del futurismo, la
prevision y la necesidad de dicha facultad. Todo ello, repetimos,
s1n pretenderse. '"La facultad del Congreso consiste en revisar y no
en declarar revisable, pues revisables son los actos del gobierno
conforme al Pian de Ayutla", pudiendo suponerse gque algunos
constituyentes estaban conscientes de los propodsitos del Plan de
. Ayutla v, lo que es mds 1importante, en la sujecion del gob:erno,
como aparato jurfidico - poliitico, a la responsabilidad que entrafia

un puesto publice, evitandose con ello excesos y deformaciones.

ta mds nptable para el presente trabajo es la aceptacidn a
responsapilizar de sus actos al Pocer Ejecutivo frente al
tegislativo, en funcién de la facultad revisora del Congreso y de

facultad expresa reconoctida a los diputados para cuestionar una

posicion cualquiera —-fundamentalmente, par sucuesto-, respecto de
los actos de yaobierno, oue se abordo, y aungue fuara de una manera
“retroactiva” e "intuitiva™, habta conciencia en que la

responsabilidad del refrendo al €j)ecutivo le exigla el Congreso. E1l
Congress sabla que de los actos comegtidos debian tener un
responsable, pero ne supo aprovechar la experiencia tenida bajo un
régimen dictatarial v legislar o future y previsgramente, ni el

cimentadn apoyo teéorico que representaba la  facultad revisora del
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Congresoc respecto de actos . caometidos por- cualquier miembro de

cualquiera de los poderes supremos.

Esta conclusion se desprende de la sesidn del dia 31 de octubre
de 1856, cuando debatiendo acerca del juicio politico =-contenido en
el Titulo Quinto, articulo 105, del Proyecto de Constitucidn que nos
ocupa-, se abordaron interesantes supuestos sobre la responsabilidad
del Presidente y de su gabinete.El referido articule dectia: "Estan
sujetos al juicio pelitico por cualquier falta o abuso cometidos en
el ejercicio de sy encargo: los Secretarios de Degpacho, los
individuos de la Suprema Corte de Justicia, los Jueces de Circuito y
de Distrito y los demds funcionarios de la Federacién cuyo
nombramiento sea popular. £l Presidente de la Repdblica estd sujeto
al mismo juicio por los propios delitos y por otros graves del orden

comdn'. (®**)

El precepto anteraior planteaba, primariamente, un gistema de
responsabilidad solidaria. Ocampo opind gue era demasiado exigir
respansabilidad por toda clase de faltas. El, que estubo siempre par
la responsabilidad ministerial, creia que no debia responsabilizarse
simultdneamente (solidariamente) al Presidente y a los Ministros. Si
el primero es respansable, deben dejar de serio los segundos, y el
presidente, que ha de responder por todo, tendrd o no ministros

segun le parezca”,
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Pe lo anterior se desprenden dos razonamientas: !.- OUcampo
trataba de responsabilizar dnicamente al Presidente, pretendiendao,
guizd, darle al cargo wuna distinciédn en razdn de su jerarquia, o
bien, por que seguia atado a la idea de preponderancia del
Ejecutivo, pero menospresciando con ello la persona y la funcidn de
los "Secretarios de Despacho" (del gabinete todo). 2.~ De acuerdo
con la légica de Ocampo, si el Fresidente de i2 Reptblica era
responsable de "todo" obviamente el se encargarfa de hacer a no
thacer el nombramientc de los ministros {Secretarios de Despacho). En
este orden de ideas se presentaba como un "antecedente légico" a la
facultad de libre nombramiento y remocidn del gabinete que tiene el
titular del Ejecutivo, facultad que en sesiones anter:ores habfa
sido votada favorablemente y sin discusidn, como se comentara en su
momento oportuno, y de la dependencia y sometimiento gque el gabinete
debe al Presidente. Se dejaba, pues, absoluto control presidencial
sobre el Gabinete.

Lomo apoyo al sistema presidencialista Ocampo affadio: “... el
sistema parlamentario y las derrotas ministeriales son bastantes
para lograr cambios en la politica y para hager saber a los
gobernantes que merecen la confianza pdblica. Si esto no =B cree
suficiente, es menester decidirse por la responsabilidad del
ministerio o por la del Gobierno del Estado, pero no por ambas a la
vez"., (®2) La observancia y exigencia de la responsabilidad prevee
los abusos de autoridad, los derroches vy la ineficiencia. Pera

Ocampo na lo entend{a asti. Ademas la informacién actualizada que
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Ocampo tenia del sistema parlamentario era equivoc#, porgue en 1856
Inglaterra estaba bajo el reinadc de Victeria, y muchas reformas y
avances se estaban logrando. Por otra parte, el Congreso, y en lo
personal Ocampo , no daba muestras de haber realizado un estudio
juridico-social ponderando las ventajas que el sistema parlamentario
podia aportar a la realidad de México ( en nuestra modesta opinidn :
orden y conciencia civica ). Come presidente del congreso, la
opinion de Ocampo era importante , y aungue fue secundado por
algunos diputados, la idea no prevalecio en la mayorfia de los
integrantes de la comisidn encargada, y en la sesidn del 4 de
noviembre, Arriaga se pronuncid por esas mayorias: "en las
republicas ninguin funcionario puede ser inmune vy, por lo tanto la
responsabilidad debe haterse extensiva al presidente y a los
ministros, de ningyn modo me parece justo que el primero guede
impune por actos en gque tiene parte. Para evitar daebilidades de
condecendencias , convieng someter a jucio al mismo Jefe de estado y
asl, cuando se sgsepa que toda falta importa responsabilidad, los
gabinetes serdn mdc compactos, habrd mds unidn ontre los miembros
del gobierno vy se seguird una politica mucho mds franca®" (®%). Sin
ambargo, el mismo declare encontrar muy dificil ectablecer un
deslinde entre el presidente y los mimistros para averiguar las
responsabilidad de los actos de gobierno.

Garcl{a Branados externd no comprender como exigir responsabilidad al
presidente, si ya se habla dispuesto gue ninguna orden se cumplir{a

8i no iba autorizada por el ministro del ramo." Abierto el juicio
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sucederia ~dijo- gque el ministro se disculparia con el presidente y
biteversa, diciéndo que uno obrd por orden expresa y el otro gue al

cumplir @l acuerdo habia habido excesos que no estaban en su animo”

(ue)

Todo lo que habia Ggue bhacer era establecer expresamente en la
constitucidn, al congreso de 1a union como autoridad maxima para
exigir responsabilidad para el refrendo, pero el constituyente no
abundd¢ en esta inquitud. El artfculo 105 sobre el jucio politico se
reformé, quedando finalmente como sigue: La facultad presiencial de
libre nombramientc y remocion del gabinete estd contenida en la
fraccion segunda del articulo 86 (sometida a discucion en la sesion
del 17 de octubre de 14%56), y que textualmente decia:"Articulo
8b1las facultades y obligaciones del presidente son las siguientes:
cvsess.I1 nombrar y remover libremente a los secretarios del
despacho, remover a los agentes diplomdticos y nombrar y remover a
lpg demds empleados de la union, cuyo nombramiento no este

determinado de otro modo en la constitucian o en las leyes (%%}

La redaccidén final del articulo se aceptd mayoritariamente con la
tnclusidn de algunas palabras mas N guedando como
s1guei’..iiiiaene.. IT nombrar Y remover libremente a los
secretarios de despacho, remover a los agentes diplomaticos y

nombrar y raemover a los demas empleados de la unidén, cuyo

®®Zarco Francisco. Ob. Cit. Pag. 253
®&Zarco Francisco. Ob.Cit. Pag. 202
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‘nombramiento o Tempcion  na. este determinado de otro modo en 1la
constitucidn o en las leyes”, Podia inclyirse las palabras que se
desearan, porque no era la redacci1dn lo que estaba eguivecado.
El error estaba en instituir como facultad expresa el dominio del
precidente sobre el gabinete, lo cual contrapone ias facultades de
ambos organos la. facultad de libre nombramiento y remocidn gue nos
gcupa y el refrendo ministerial, a nivel constitucional y téorica y
pridcticamente, rompe el equilibrioc entre los poderes supremos.

En wvirtud de la 1nestabilidad politica que se estaba
desarrollando era necesario un ejecutivo fuerte: las desiciones
requer{an rapidez vy energla, vy aunque la consulta y concenso del
congreso segufan siendo fundamentales, las circunstancias exigian
cierta libertad de acci¢n al poder Ejecutivo, sin que tal fuera

excysa para alegar incumplimiento o degsobediencia a la garta magna.

La dGltima mitad del siglo XIX & inicios del sigle XX fueren una
etapa muy diff{cil para México.Las caracteristicas circunstanciales
de la situacion eran diferentes en el territorio de nuestro patis,
aungue en general predominaba el descontento. La orientacidn
parlamentarista que el c¢onstituyente de 1857 tratd de dar a la
Constitucidn Mexicana, fue modificada paulatinamente por las
refarmas de estos affos. Hasta que en 1874 se volvid  la atencion
nuevamente hacia el sistema presidencialista: Encontramos estos

aspectos en la reforma del sei1s de noviembre de 187%4%:
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1.4_Deposito del poder legislative en un congreso general que se
divide en dos cdmaraS....

2,~- €1 senado se compone de d¢os Senadores por cada estado....

3.- En el senado se fija el quorum especial de dos terceras partes
de sus miembros...

4.- Los periodos del congreso no se alteran....

5.~ El derecho de iniciativa de leyes se extiende, por supuesto, a
los senadoresy vy leos proyectos sobre empréstitos, contribuciones
o0 impuestos vy reclutamiento de tropas deberf{an discutirse
primero con los diputados.

&.- El veto presidencial da un paso adelante, pues ya cen esta
referencia es obligatorio consultar al ejecutivo, aungue la
simple mayoria de las dos cdmaras es suficiente para volverlo
ineficaz.

7.~ Be establecen las indispensables reglas para resolver las
variadas situaciones en que la opinidn de las camaras no sea un
informe, total o parcialmente.

8,- De la facultad del congreso para formar NUEvos estados ...

9.- De las facultades exclusivas de cada cdmara...

10.- De los delitos comunes vy pficiales lestablecia a la camara de
diputados como Jjurado de acusacion, y a la de senadores como
jurado de sentencias).

11.- De las restricciones a la camisian o diputacidn permanente para

convocar a sesiones extraordinarias al congresc (se exigla air



&L
al ejecutivo v que la resolucidn se adoptase por el voto de dos

terceras partes de individuos presentes)". (=7)

Finalmente en la Constitucién de 1857 queda consignado el
refrendo como uh requisito necesario para el cumplimiento de los
reglamentos, decretos y drdenes del Presidente. Su articulo 88 lo
establece, al decir: “Todos los reglamentos, decretas y drdenaes del
Presidente, deberdn 1ir firmados por el secretario del despacho
encargado del ramoc a que 2l asunto corresponda. Sin este requisito
no seran obedecidos"(®*), Asimismo, consagre pata el Presidente de
la Repdblica, la facultad para nombrar y remover libremente a los
secretarios del Despacho en su artficule 85, fraccion II. La
Constitucidn de 1857 se mantuvo vigente hasta el affio 1917, no
obstante que en un corto lapsoc durante ese periodo simultaaneamente
rigid el Egtatuto Provisional del Imperio de Mawximiliano, para
ciertas partes del pais, en el cual no se establece el refrendo,
octorgdndose funciones puramente consultivas a los Minmistros. Las
leyea de Secretarfas de £stado gue fueron expedidas bajo la vigencia
de la Constitucidn de 57 no se opcuparon del refrendo, limitandose a

enumerar lag Secretarfas y fijarles sus atriouciones.

%’pizarro Sanchez, Nicolds. Derechos del Pueblo Mexicano. Mexico a traves
de sus Costituciones. Ed. XLVl Legislatura de la C&mara de Diputados
1967, Tomo II, Pag. 412,413

saTena Ramfrez, Felipe. Ob. Cit. Pag. &22
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5.~ DIVERSQS CONCEPTOS DEL REFRENDO

5.1.~ CONCEPTOS DOUCTRINALES.

Con w1 ¥fin de encontrar el significado que tiene la palabra
refrendo para el derecho y poder delimitar el campo de aplicacion
que le corrasponde, antes que nada diremos que, en tdrminos muy
generales, refraendo pasa a ser un vocablo de aplicacidn técnico
juridica con un sentido muy parecido con el gue se le conoce en el
lenguaje wswal. St el concepto mis simple de refrendar,
juridicamente es 1 “legalizar un despacho o cédula, firmadando
despuds del superior"(™%},esta palabra es usada en su santido mas
general camo una forma de legalizar y si este término, sin atender a
sus fines juridicos propiramente dichos es un acto de consentimiento,
debemos aceptar que #1 refrando viene a ser originalmente, para el

derecha, una especie de adhesidén.

Dentro de la taoorfa general del derecho, refrendar es un
conceptoe que tiene wun entrongque comun, dado que ‘en principio
desarrolla funciones muy semejantes, con las conceptos de adherirse,
autenticar y legalizar. €1 refrendo es un medio material que se
utiliza para expresar la legalidad de un documento. En este sentido

es la expresidn objletiva de la certificacidn de un determinado acto,

%¥Cabanellas, Guillermo., Diccionario de Derecho Usual. Tomo 1Y, Argentina
1959.
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avtorizdndole © legalizéndelo, por c¢onsiderarlo auténtico. Ahara
bien, la auvtorizacidn que se alcanza con la realizacidn del refrendo
se contraw a establacer la autenticidad del objeto refrendado; es
decir en este caso el refrenda tienz por finalidad especi{fica hacer
constar o acreditar materialmente que el objeto en cuestidn es

vaerdadero o cierto.

Dentro del Derecho procesal civil, Eduardoc Pallares dice que
rafrendar es: "legalizar un despacho o ceédula, firmando después de
la firma del superior"{(*#®), Esta definicion es casi igual a la que
expresamos, pero veamos que entiende este mismo autor paor
"legalizar" para esta rama del derecho. Dice que legalizacidén es “la
anotacién puesta en un documento por el funcionario correspondiente,
para hacer constar que la firma o firmas que en aquel aparecen, son
auténticas, y también para acreditar el caracter del funcionario que
axpidid el documento. De esta manera se legalizan las firmas de los
jueces y magistrados, Yy sSe hace constar la funtcidn o cargo que

desempefla la parsona que expidid el documento® (1)

Segdn Caceres Crosa, @l refrendo implica..,"un acto
concomitante y en cierta sentido principal, al que la accidn de
refrendar se suma para completarlo a perfeccionaris. Mds
concretamente, el refrendo implica la simultdnea concurrencia de dos

voluntades ceoincidentes, a vaces de distinto rango, cuyas

«opallares, E. Diccionario de Derecho Procesal Civil. Mdxico 19%6
*1pallares, E. Ob. Cit. Pag. 278
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determinaciones se manifiestan en la efectiva realiza:ién de un acto
participado o complejo, que se expresa mediante el elemento formal
de la aposicién de la firma y del refrendo o contrafirma de las
perspnas  Que en mismo 1ntervienen" (*2), Considera que cabe
distinguir en la accion de refrendar dos elementos claramente
diferenciados. £€c el primeroc el elemento subjetivo que inside en la
declaracidén de voluntad del ministro refrendatario, la decisién de
colaborar o simplemente de consentir el acto realizado en ejercicio
de las funciones legales del Jete del Estado, asumiendo la
responsabilidad del mismo (refrendeo material). Ahora bien, por un
elemento formal. €l instrumento expreso de que se sirve el ministre
para manifestar su adhesidn © consentimiento, asi1 comg €1 medio
aprobatarioc que concreta y personaliza la responsabilidad derivada
es la firma con el ministro suscribe el acto en cuestidn (refrendo

formal) " (*=), Y despu&s agrega "£l acto de refrendar opuede

descomponerse en una duplicidad de elementos gue deben concurrir

simultaneamente para integrarle en

esencia. El factor constante,

la auténtica complejidad de su

cuya presencia e5 indispensable para

que 21 refrendo exista, es precisamente la circunstancia subjetiva

de la voluntad del ministro que consierite 2! acto emanado del Jefe

del Estado, haciendolo suyo y aceptands las consecuencias del mismo.

Sin esta decisi1dén que se traduce en una colaboracién voluntaria, en

un asentamiento espontaneo, no es posible explicarse el sentido que

inside en el i1nstituto gque examinancs.

Ahgra bien, szmejante estado

=*Cdzares Crosa, Gaonzalo. El refrendo Ministerial. Introduccion. Madrid
1934.Pag V

43CAzares Crosa, Gomzalo. Ob, Cit. Pag. 3;
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de vb;untad puéde ser ‘exvteriorizado mediante dos formas diversas!
1a.);estampand6 la firma, subscribiendo la decisidn si el acto de
i gque se tfata se produce por escrito, modo de refrendo que llamaremos
expreso. y 2a.) por la no dimisién, forma de refrendo tacito, en
cuanto que el ministro que permanece en el cargo realiza un acto
concluyente por virtud del cual manifiesta que consiente el acto
aoral producide por el Jefe del Estado o la omisidn en que este
incurriere, aceptando la responsabilidad correspondignte”{4-).

Para Daniel Moreno el refrendo "...constituye el traslado de un
precepto tomado de otros sistemas o régimenes constitucionales, pero
s5in consecuencia alguna. Podria mas bien pensarse que establece
cierta jerarquia favorable a los secretarios en virtud de gque para
otros miembros del gabinete, como los jefes de los departamentos
administrativos, no tiena esta funcion,,”(**) 0 sea gque los
secretarios de Estado tienen también una funcidn politica, de la que
en teoria carecen los jefes de Departamento.En realidad, dada la
forma de nambramiento de ambos y la posibilidad de su remoctdn,
discrecional, es un matiz mas bien formal gue de consecuencias en el

orden constituciunal y politico.

Gabino Fraga ha realizado un serio estudio sobre esta
institucion., Dice el tratadista gque "a primera vista en un régimen

presidencial, el refrendo tiene por mision dar autenticidad a los

““Cdzares Crosa, Gonzalo. Ob. Cit, Pag. 3%
*®*Morenno, Daniel. Derechos Constitucionales en México. Editorial Pax -
México. Mexico 1973. Pag. 375
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actos que certifice y que esta suposicidn se ve reforzada por dos
argumentos: a) que el goce vy #jercicio de todas las facultades
ejecutivas las posee el presidente, y b) que el presidente puede
nombrar y remover libremente a les Secretarios de Estade."(**) Sin
embargo, <ceflala la existencia de argumentos en contra del punto
asentado en el parrafo anterior : a) que el refrendo viene de la
Constitucicén de Cadiz donde se quiso limitar el poder del monarca, vy
gue tal idea parece ser La que inspird al Constituyente de
Querétaro; blgque si  la funcidn del secretario de est.ado fuera
exclusivamente certificante, no se encontraria la razon por 1la cual
se excluye a los jefes de departamentos administrativos; c€) gue la
Constitucidn establece practicamente la irresponsabilidad del
presidente ya que ordena gque durante el tiempo de su mandato
unicamente puede ser acusado por traicién e la patria y por delitos
graves del orden comini por tanto, gue la responsabilidad del
ejecutivo recae en los BSecretarios de Estado. Asl el mencionado
funcionario para evitar caer en la responsabilidad de refrendar una

ley anticonstitucional, debe negarse a solidarizarse con esa norma,

S.2,- CONCEPTO JURIDICO DEL REFRENDG.

El articulec 92 de la Constitucidén constituye la institucidén

denominada refrenda, y a 1a letra dice:"Todos los Reglamentos,

“%Fraga, Gabino. Diccionario Jur{dico Mexitano. Instituto de
Investigaciones Jur{dicas, Mdxico 1981. Pag. 2731
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Decretos, Acuerdos vy Ordenes del Preéidehte deberAn‘estar [irmédos
por el Secretario de Estado o Jefe de Departamento Administrativo a
que el asunto corresponda, y Sin este requisito no seran
ohedecidos.” El refrendo, en cuanto formalidad de cacilleris, tiene
su origen en las antiguas monargufas asidticas y lo que persiguid
fue autentificar el sello del monarca y gue la decisitdn no fuera una
" expresidn arbitraria de poder personal. Mis cercanos en el tiempo,
los antecedente de nuestro refrendo son la Constitucidn Francesa de
1791 y la espaffnla de 1812. En estas Constituciones los ministros no
podfan ser miembros del Peoder Legislativo, 1o gque vya implicaba un
digtanciamiento con &l sistema parlamentario. Ademas la Constituciaon
Francaesa asentd que el rey gobierna con sus ministros, es decir, no
gobierna solo, y es dWnicamente el rey quien los nombra y quien los

puede sustituir c2pendido los ministros sdio de el.

El refrendo paso al Derecho Conpstitucional Mexicano vy no
tenemos mayores antecedentes de lo que se persiguioc gon su
establecimiento, en el articulo 17 del Acta Constitutiva de 1824 no
hubo mayor debate scobre &1, Fue José Marfa Luis Mora guien solicitd
gue el refrendo quedara en el Acta, ya gque el articulo del proyecto
de Acta que lo consagra habfa sido suspendido y este era una figura
juridica importante: "Porgue es una salvaguarda de las leyes y una
traba al poder ejecutivo al no poder este expedir ardenes, decretos

sin la firma del secretaric respectivo.” (#7) Zavala, Cafledo y

“7Carpizo, Jorgea. Diccionario Jur{dica Mexicano. Instituto de
Investigaciones Jurf{dicas. México t981. Pag. 2732
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Bustamante apoyaron a Mora. En los debates de la Constitucidn de

1824, tampoco se suscitd mayor discusidn al respecto.

En nuestro sistema, la facultad del refrendo de los secretarios
de £utado y Jefes de Departamentc Administrativo, esta intimamente
ligada con la atribucidn del presidente de nombrarlos y removerlos
libremente. Por lo tanto,” jurldicamente, el refrendo entre nosotros
cumple solo una funcidn formal de caracter certificativo, sin
desconacer que pueds adguirir sentido politico si un secretario de
estado o jefe de departamento administrativo renuncia por negarse a
refrendar, y su razones son de peso”. En este caso el efecto
dependerd de muchas circunstancias Yy personalidad politica de

renunciante, asi como del eco que logre la opinion publica.
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CAPITULO II: NATURALEZA JURIDICA DEL REFRENDO SECRETARIAL EN EL

SISTEMA PRESIDENCIAL MEXICANUO.

1.~ El Congreso Constituyente de 1916-1917

2.- La Constitucidon de 1917

3.- La facultad presidencial de libre nombramiento y remocidn: del
Gabinete

4.— La importacia del Refrendo en la Constitucidn MeXicana

S.- Los beneficios © perjuicios que representa el refrendo

&.— Estructura del Sistema Presidencial Mexicano:
&.1.- Como se encuentra estructurado el sistema
6£.2.— La Division de Poderes

6.3.= La funcion de esos poderes.



3
1.~ EL CONGRESD CONSTITUYENTE DE 1916-1%17

En el discurso pronunciado por Carranza en la inaguracién de
labores del Congresec (1 de diciembre de 1916), su autor describio
el cardcter de las reformas. Fue wuna critica general a aquellos
aspectos de 1a Constitucion de 1857 que, segin el propio Primer
Jefe, habfan impedido su vigencia efectiva y abierto el pasc a la
dictadura. "Para Carranza,... los legisladores de 18L7 se
conformaron con la proclamacién de principios generales que se
pracuraran llevar a la prictica acomodAndose a las necesidades del
puebla mexkicanoi de manera gue nuestro caodiga politice tiene en
general el aspecto de formulas abstractas en que se han condensado
caonclusiones cientificas de gran valeor especulativo, peroc de las gQue

no ha podido derivarse sino paca o ninguna utilidad positiva" (*%)

Desputs de esta critica general, Carranza seffalc gque los
derechaos 1ndividuales que la Constitucion de 1857 habia declarade
como la base de las instituciones sociales, habfan sido conculcados
sistemdticamente por 1los diversos gobiernos; que las le925 del
juicio de amparo ideado para proteger aquellos derechos, no habla
hecho otra cosa que eambrollar la  justicia; que, en general, los

principtos bdsicos de la Constituci16n de 1857 no hablan pasado de

&&Deg la Madrad Hurtado, Miguel. “El Congreso Constituyente de
19146=-1917." XLVI Legislatura de la Cdmara de Diputados (1967). Derechos
del pueblo mexicano. México a Traves de sus constituciones. Tomo IX. p.
559.
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ser una bella esperanza, cuya realizacidn se habia burlado de una
manera constante(*Y). Brevemente expuesta, - tal era la idea de Don

Venustiano Carranza.

A continuacidn, la reproduccidn de las palabras dirigidas al
Congreso, nos daran las soluciones propuestas por el caudillo: "La
Constitucidn de un pueblo -dijo Carranza al Constituyente— no debe
procurar, si es que ha de tener vitalidad que 1le asegure larga
duracién, poner limites artificiales entre el Estado y el individuo,
como sl Se tratara de auméntar el campo a la libre accién de uno y
rastringir la del otro, de mods nue lo gue se da a uno sea la
proteccidn de lo que se reserva Al otro; sino que deba buscar que la
autoridad gque el pueblo concede a sus representantes, dado que a o)
no le @5 posible ejercerla directamente, no puede convertirse en
contra de la sociedad gue la establece, cuyos derechos deben quedar
fuera de su alcance,par sSupueste que ni por  nonento hay Ggue perder
de vista que el gaobierno tiene que, forzoza vy necesariamente, el
medio de realizar teodas las condiciones sin las cuales el derecho no
puede existir vy desarrollarse. (7°) Partiendo de este concepto, que
as primordial, come es £1 que tiene que figurar en primer termino,
marcando el §fin y objeto de la institucidn del Gobierno, s dari a
las 1instituciones soctales su verdadero valar, se orientarara

convenientemente la accidn de los poderes pdblicos y se terminaran

“¥De la Madrid Hurtado, Miguel. Ob. Cit. p. 5&0

7°Romero Garcia, Fernando. Diaric de los debates del Congreso
Constituyente de 1?17, Iamprenta de 1la CAmara de Diputados. Meéxico,
1922, Tomo I. p. 250.
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hdbitos y costumbres sociales y politicas. Es decir, procedimientos
de gobierno hasta hoy no fundamentados, debido a que si el pusblo
mexicano no tiene la creencia de un pacto social en que repose
totalmente la organizacion politica, ni1 en el origen divino de un
monarca, seffor de vidas y haciendas, si comprende muy bien que lag
instituciones que tiene, si bien proclaman altes principlos no se
amoldan a su manera de sentir y de pensar, y que lejos de matisfacer
necesidades, protegiendo el pleno uso de su libertad, carecen por
caompleto de vida, dominado como ha estado, por un despotismo militar
enervante y por explotaciones infcuas, qQque han arrojado a las clases

mds numerosas a la desesperacion y a la ruina.

Ya antes dije que el dever primordial del Gobierno es facilitar
las condiciones necesarias para la organizagién del derecho o, lo
que es lo mismo, culdar de gue se mantengan 1ntactas todas las
manifestacipnes de libertad individual para que, desarrollandose el
elemento social pueda, a la ve: que conseguirse la coexistencia
pacifica de todas las actividades, realizarse la unidad de esfuerzos
y tendencias en orden a 1a prosecucidn del fin comdn: la felicidad

ge todos ics ascciagnos, (7%

La soberania no ha expresadc ninguna realidad -continud
Carranza-.... 1 Poder #Pdblico se na ejercido, no por mandato

libhremente conferido por la voluntad de la Nacion manifestada en la

7iRomero Garcia, Fernando, Ob. Cit. p. 2&3.
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forma en que la ley sefala, sino por imposiciones de lus que han

tenido en sus manos la fuerza puablica,(”®)

Tampoco ha tenids cumplimiento, denuncid el Primer Jefe, el
principio de la divisidn de Poder Pdblicoj todos los poderes se han
ejercido par una sola persona, consoliddndose el centralismo de las
potestades estatales con la abdicacidn que de sus competencias habia
hecho ei Poder Legislativo, al conferir al Presidente de una manera

sistemadtica facultades extraordinarias para legislar.

El principio federativo fue también denunciade {rancamente por
Carranza como carente de realidad:...ha sido siempre el poder
central el gque ha i1mpuesto su voluntad, limitandose las autoridades
de tada Estado a ser los instrumentos ejecutores de las drdenes
emanadas de aquel ...los poderes del Centro se han ingerido en la
administracidn intarior del Estado cuando sus gobernantes no han
sido dociles a las ordenes de aquellos, o solo se autorice un
verdadero cacicazgo, que no otra cosa ha sido, casi invariablemente,
la llama de adminstracidén de los contadores que ha visto la Nacidn

desfilar en aguellos(”™).

Soberania popular, gaobirerng representativo, derechos del
hombre, divisidn de poderes, sistema federal, principios todos ellos

del régimen constitucionalista de 1857, eran para Carranza ficciones

Y#pe la Madrid Hurtado, Miguel. Ob. Cit. p. 599
*®Romero Garcia, Fernande. Ob. Cit. Pp. 386 y 387.
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politicas. Sin embargo, el proyecto de reformas que presentd a la
Asamblea de Querétaro, se movid dentro de aquellos postulados, Ni
siquiera la experiencia reconocida por el mismo acerca de la
vigencia, o, mejor dicho, de la falta de vigencia de los preceptos
ge la constitucidn liberal fue motivo suficiente para que los
ideales constitucionales del pueblo mexicano, que venfa tratandose
de imponer desde 1424, fueron rechazados. Las reformas propuestas
por el Primer Jefe tendieron a reafirmar la estructura fundamental
de la Carta de 1857, modificandeo solo su reglamentacidn concrete.
Fue objeto de especial preocupacidn dentro de dichos proyectos la
libertad humana, finalidad esencial de las constituciones para

Carranza.

Casi para terminar su discurso en las misma sesién inaugural,

Carranza se dirigid al Constituyente el los siguientes términos:

"Esta es la oportunidad, sefores diputados, da tocar una
cuestidn que es casi seguro se suscitard entre nosotros ya que en
los dltimos aflos se ha estado discutiendo, con el objeto de hacer
aceptable, cierto sistema de gebierno que se recomienda  coma
infalible, por una parte contra la dictadura, y por la otra, cantra
la anarquia, entre cuyos extremos han oscilado constantemente desde
su independencia, a saber: el régimen parlamentario. Creo no solo
conveniente sino indispensable, deciros, aunque sea someramente, los
motivos que he tenido para no aceptar dicho sistema entre las

reformas gque tralgo al conocimientc de vosotros.
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DEBATES DEL. CONGRESO CONSTITUYENTE

La eleccidn de leos hombres adecuados para desempeflar tal
comisidn no fue fdcil. La simple sugerencia de algunos candidataos
causd polémica al grado de hacer intervenir a la Presidencia del

Congreso para decidir la integracidn de la referida Comisidén.

Lectura del Proyecta proguesto. En esa sesidén (septimal) se leyod
el proyecto de Constitucidn propuesto por Carranza, el cual sostenia

el carAdcter y redaccidn de los preceptos analizados por esta tesis.

Aaf, el articulo 92 estableci{a que:

“Todos los reglamentos, decretos y drdenes del FPresidente
deberd4n ir firmados por el Secretaric del Despacho encargado del
ramo a que el asunto corresponde, Y sin este requisito no serdn
obedecidos, exceptudndose los diritgidos al gobierno del Distrito,

que enviard directamente el Presidente al Gaobernadaor”.

¥, por otra parte, el articulo 8%, fraccidn segunda del

refarido proyecto, establecia:

*...{@s faculted y aobligacion del Presidentel:...II. Nombrar y
remover libremente a los Secretarios del Despacho, al Procuradoer

General de la Repdblica, al Gobernador del Distrito Federal, y a los
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gobernadores de los territorios, al Procurador General de Justicia
del Distritoe Federal vy Territorios, remover a los agentes
diplomdticos y empleados superiores de Hacienda y nombrar y remover
libremente a los demds empleados de la Unidn, cuyo nombramiento o
rgmecion no este determinado de otro modo en la Constitucion o en

las leyes..."{7%)

Durante la 48a. sesidn ordinaria, 18 de enero del mismo afla, al

someterse a discusian la fraccidn segunda del artfculo 89 gQue nos

acupa, el cuestionamiento de las facultades presidencijales
suscitarfia un 1nteresante debate respectivo de los sistemas
parlamentariaos ¥ presidencialista. Veinticinco diputados

“parlamentaristas” habian presentado una iniciativa, el df{a anteriar
a esa sesion, reconociendo la facultad presidencial contenida en la
fraccidn segunda del articuloc 89, perc no con aprobacidn de la

cdmara de diputados.

Para comprender la paosicion de los diputados gQue propugnaban el
parlamentarismo presentamos el discurso del diputado Manjarrez que
es el primero en tomar la palabra en la discusién, Yy al declararse

pro-pariamentarista, dirta también que:

*...La revolucidn se hizo en contra del poder eje&utxvu. no en
contra del poder legislativo,...Ya hemos quitade muchas facultades a

este Ultimo.,. Si estuvieramos todavia en tiempo oportuno, yo

7“Romero Garcla, Fernando. Ob. Cit. p. 357.
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vendria a abogar francamente en pro del sistema parlamentario, que
es el Jvnico, y debe entenderse asi, que garantiza el funcionamiento
de la democracia. Pero parece gue aqui hemos entendido mal cuales
han sido las aspiraciones populares en cuanto se refiere a la
tendencia de la revolucion en parte esencialmente politica. La
revolucidn, seflores diputados, debe entenderse bien porque se hizo,
Yy <omt una razon vay a decir a ustedes lo siguiente: Supongamos que
cualquier revolucionario encontrara a un diputado de los que
sirvieron a Porfirio Diaz o a Huerta; cuando mads lo meteria a la
carcel y a los pocos dias ya estaria librej pero a Porfirio Diaz,
Victoriano Huerta o a cualguier otro gobernante o jefe politico de
aquellos tiempos, indudablemente se les harla un juicio sumarig y se
les colgarfa. Pero ya repito, seflores , gue en vez de venir a
limitar las funciones del Ejecutivo, vamos a ampliarlas cuanto mds

sea posible y vamas a maniatar al Legislativo.

Y bien sefiores: ya al Legislativo Jle hemos quitado muchas
facultades; ya con ese veto presidencial le va a ser casi imposible
legislar ampliamente hasta donde 1los preceptos consideran gue sean
aprobados, y poniendo al Legislativo en condiciones de que no pueda
ser ni con mucho un peligro; en cambioc el Ejecutivo tiene toda clase
de facultades; tenemos esta Constitucicn llena de facultades para el
Ejecutivn, y esto, gque quiere decir? Que vamos a hacer legalmente
del Presidente de la Repdblica un dictador, y esto no debe
ser....Pido la aprobtacidn de la in:iciativa.... Para que wun ministro

sea considerado camo tal... 51 seffor; a nadie se le oculta que
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precisamente las Secretarios de Estadeo, ahora Secretarios de
Despacho o casi nada, depben ser funcionarios con todas las
responsabillidades y atribuciones que competen a sgsus cargos. Estamos
seguros de que los Secretarios de Estado desempeflan funciones muy

altas y no tienen estas responsabilidadesy no tienen ese cardcter.

Seffores, para que tengan ese Caracter, para que tengan esas
responsabilidades, yo pido que se apruebe esa iniciativa que hemos
presentado veinticinco diputados; de otra suerte, seflores, esos que
llaman wvulgarmente ministros, para @i son  iguales a cualquier

empleado, A cualguier taguigrafo, es lo mismo". (7%)

Agui se presentan las palabras de uno de 1los diputados que
estuvieron a favor del presidencialismo. En turno,; el diputade

Manuel Herrera:

Sefiores diputados: por pocos mementos ocupare  la atencidn de
vuestra soberanta. El seflor Pastrana Jaimes, que me ha precedido en
el uso de la palabra, ha dicho, gQue es de vital 1importancia lLa
cuestiotn que se somete en gl articulo a discusidn. No cabe duda
safiores que St es de bastante 1mportancia. El con su peroracion,
esbozo el sistema parlamentario a la wver que el sistema
presidenciral, dici=ndo que no tratarla ninguno de ellos por no ser
el momentc oportuno. Sin embargo dice que hay que dar un pasa an el

sistema parlamentario, sometiendo a la aprobacion de la camara de

“SRamere Garcia, Fernando. Ob. Cit. Tomo II. p. 437,
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diputados el nombramiento de 1los secretarios de estado y demas
funcionarios a que el articuylo se contrae. Yo, seffores deputados,
que soy enemigo de la {forma parlamentaria, aun cuando se
perfectamente que en suiza, cada dia se rebustece y que ha producido
benaficos resultados, tampoco ne opongo a due el sistema
presidencial ha producido la republica mds grande y democratica que

ha existido sobre la f£az de la tierra.

A este respecto, sefores diputados, me voy a permitir decir a
ustedes gque en los paises parlamentarios se tiende de una manersa
dirgcta a la anulacion del poder ejecutivoy, a la vez que a la
fortificacion del poder legislativo y del departamento judicialy
porque el gsistema presidencial es un sistema de equilibrio, para
equilibrar los dos poderes, o mas bien, los tres poderes. En mi
concepto las cdmaras no deben tener intervencion en el nombramiento
de 1los ministros... El ejecutivo debe tener libertad de
accion,....El sistema presidencial tiena2 que caminar armoniosamente;
tiene que caminar armdnicamente cada uno de ellos; tienen elementos
perfectamente iguales cada wuno dae ellos y sus atribuciones ostan
equilibradas para la marcha arménica, para producicr el mejoramiento
del pueblo; peroc no es, seffores, coma dice el seffor Pastrana Jaimes,
que esta camara haya dado facultades al presidente de la republica
para constituirse en dictador; no seflores, debe hacerse constar que
no es asi, que eso es mentira; lo se ha hecho hasta anora en esta
cadmara es recgnocer cuales son las cualidades, las congiciones

necesarias para Formar un sistema presidencial eminentemente
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démo:r!ti:c,f'absolutaménie " republicano: - eso es  lo que se ha

heche.(7*)

Ahora, contrayéndome Jdnicamente al punto de discusidn, debo
manifestar a ustedes que, en mi conceptp, las cdmaras no deben tener
intervencidn en el nombramiento de los ministros, porque esa #s
atribucién del poder ejecutivo, que debe procover directamente a las
cuesticones financieras, a3 la de paolicia, a procurar el bienestar
econdmico de la repdblica; a este respecto debe tener un programa
trazado, una politica que bajo ningdn concepto debe estar supeditada
a4 otro poder. Para esto debe tener iLibertad de accion, accidn gue
debe ser franca y de la que es es responsable, e)ercerla unicamente
sin que el poder legislativo i1ntervenga, y he aquf{ precisamente el

afianzamiento del poder presidencial.

NO demps un pasco al sistema parlamentario o establezcamoslo de
una vez. Ya no es tiempo de que los gque estdn por el sistema
ﬁarlamentaric apoyen este sistema; deberf{an haberle propuesto y
apoyado a su deb:do tiempe. Ahora estamos en 21 sistema
presidencial, rechaza la proposicién que ustedes hacen, enteramente,
pOr que @&s una proposicién que cabria perfectamente dentro del
sistema parlamentario, pero ng dentro del sistema presidencial,
porque lo desintegraria, dejaria de ser presidente y no queremos
hibrideces en nuestro gobierno. ragamos que sea netamente de

equilibrin, que sea un poder netamente presidencial, y as! no dudo

YaRamero Garcia, Fernando. Ob. Cit. p. 439,
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Que pronto veremos prosperar la repﬁblicé y. -encumbrarse a'las

inmarcesibles cumbres del prcgresn".(*’);"‘

A lag palabras de Manuel Herrera'bodrfafhian;earse la siguiente

pregunta:

La revélucion habia surgido = para crear una alternativa
favorable y comdn; se suponfia que se aprenderia de los errores
pasadgos y que, al ser la concentracidn de poder, uno de esos
errores, se optaria por wun sistema mds equilibrado. Entonces, por
que partfo de la primisa que no era el sistema de equilibrio de

poderes el que habla fallado?

VOTACION.

Siendo las 19:15 p.m. de esa 49a. sesidn, el Secretario Ancona
Albertos precedid, por acuerdo de la Presidencia, a suspender la
discusidn, misma a la que, al reanudarse des horas mdas tarde, el
Secretario Bojorquez preguntaria:

"Por acuerdo de la Presidencia se pregunta a la Asamblea si no
se considera suficientemente discutida la fraccién segunda del

articulo &9, Las persosnas que esten por la afirmativa, sirvanse

’?’Romero Garela, Fermando. Ob. Cit. p. 439,
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ponerse .de pie. Si se considera suficientemente discutida. Se

reserva para su votacion".(”®)

Durante la discusidn {(que realmente fue solo 1la proposicidn
para la discusidn) del articulo 92, Rivera Cabrera propusc que el
articulo 90 ("Para el despacho de los negocios del orden
administrativo de la Federacidn, habrd el numero de Secretarios gue
establezca el Congreso, por una ley, la que distribuird los negocios
gue han de estar a cargo de cada Secretarf{a"), se separara junto con
el 92, en el momento de la votacidn, porque en su concepto estaban

relacionados.

Pero Palavicini ob)etd Que nada habf{a que relacionara o implicara
entre ambos artfculos, vy &l concondar 1la Presidencia con esta
opinidén (7%}, se procedi1d a ta votacisn., El  resultado fue:
aprobacidn por unanimidad de 142 votos todos los articulos, a
excepcidn del 380 y del 91, que fueron aprobados por 14O votos de la
afirmativa contra dos de la negativa, correspondientes a los

ciudadanos Fernande: Martine:- y Majarrecz.
2.~ LA CONSTITUCION DE 1917.

La d¢ltima mitad del siglo XIX e inicios del siglo XX fueron una

etapa muy diffcil para Meéxico. La situacidn geogradfico-politica

TéIdem. p. 4uS,
7?Romero Garcia, Fernando. Ob. Cit. Pp. 347 a 350.
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influyd determinantemente en la c1£cunstan:xa de las diversas
regiones del territoriec nacional. En general, prodominaba el
descontento y la anarquia originados por las paliticas
intervencionistas y despdticas del gobiernc de Diaz. La orientacién
parlamentarista que @l constituyente de 1857 tratd de dar a la
constitucidn mexicana, fue modificadndose paulatinamente por las
reformas de los affos subsecuentes. Sin embargo, en la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, del S5 de febrero de 1947,
gse astablece el refrendo en términos semejantes a los del articulo

88 de la Constitucidn de 1857.

£n efecto, es su articulo 2 el encargado de establecerlo, al
decir: "Todos los reglamentos, decretos y drdenes del Presidente
deberdn estar firmados por el Secretario del Despacho encargado del
ramo a Qque el asunto corresponda, y sin este requisito no seran
chedecidos...” HRasta aqui reproduce lo gstablecido por la
Constitucidn de 57, pero debido a la aparicidn de los Departamentos
de Estado dentro de la Ley fundamental vigente, el mismo articulo
amplia la dispos:icidén diciendo: "los reglamentos, decretos y drdenes
del Presidente, relativos al Gobierno del Distrito Federal vy a los
Departamentos Administrativos, serdn enviados directamente por el

Presidente al Gobernador del Distrite y al Jefe del Departamento

respectivo”.

El articulo &9 al establecer las facultades y obligaciones del

Presidente seMala en su faccion 1II la de nombrar y remover
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libremente a los Secretarios de Despacho. E& esta facultad
presidencial una nota que en farma relevante le da a nuestro reégimen
el caracter de sistema presidencial. En el sistema legal mexicano el
refrendo establecido por la Constitucidn ha sido tratado ademas por
diversas leyes de Secretarf{as vy Departamentos de Estado y ha sido
materia de reglamentacidon  por parte del Ejecutivo, como a
continuacidn pasamos a ver.(®°)

No obstante que en el mismo affo de 1917 se expide una Ley de
Secretarias y Departamentos de Estado, no se orupa del refrendo y es
hasta la Ley del mismo nombre de 1934, donde se encuentra prevista
esta institucidén en su  articulo 23 que dice: “los decretos,
reglamentos, acuerdas y drdenes que expida el Presidente de la
Repdblica, o de las leyes que promulge, relacionadas con ramos de la
competencia de dos o mids secretarias, deberdn ser refrendadas por
todos y cada uno de los Secretarios encargadus del despacho a que @}
asunto corresponda". En esta ley se resuelve una hipatesis no
prevista en forma expresa por el texto constitucional, aungque si
implica, que se presenta en la practica, y que son aquellos actos
presidonciales relacionados con dos o mds Secretarias de Estado vy
que par lg mismo necesitan ser refrendacdos, y la ley utiliza esta
palabra por otros tantas Secretarios del despache. Por otra parte,
este ordenamiento seflala que es necesaria la la firma del Secretario

para las leyes gue promulgue el Presidente, asunto que nos limitamos

“°Tana Ramirez, Felipe. Leyes Fundamentales de Meéxico 1808-1957. Edit.
Porrda, S.f., México,1957. p. 624.
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4 enunciar aqui, puesto gue serd materia de nuestra atencion
posteriormente.

La Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado de 1%358, en su
artfculo 2L establece: "las leyes, decretos, acuerdos y drdenes
expedidas por la Presidencia de la Repdblica deberdn, patra su
validez y abservancia constitucional ir firmadas por el Secretario o
Jefe da Departamento que corresponda; y cuando so refiera a3 ramos de
la competencia de dos o mds Secretarias o Departamentes deberan ser
refrendadas por todos los titulares de las dependencias a que el
asunto corresponda®. Esta disposicidn crea una obligacidn de
refrendar para los jefes de Departamentos de Estado, asunto no

previsto en la Constitucién.

En el citadp articulo 24, fue materia de reglamentacidn por
parte del Ejecutivoj Reglamento expedido el 29 de enero de 1936,
publicade en el Diario Oficial de la Federacidn del 13 de febrero
del micmo afio, cuyo articulo Lo, establece:; "Las leyes, decretos,
acuerdos y ardenes que se sometan a la firma del C. Presidente de la
Repdblica, deberan ser firmados previamente por el Secretario a Jefe
del Departamento que corresponda; y cuando so refiera a ramos de la
competencia de dos o mas Secretarias o Departamentos, se recabara
antes el refrendoc de todos los titulares de las dependencias
respectivas". Como se puede apreciar, este Reglamento establece que
la firma del Fresidente sera posterior a la del Secretario

respectivo.
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El arti{culec 24 de la Ley de Secretarfas y Departamentos de
Estado de 1939, es idéntico al citado articulo 24 de la de 193%. En
el afo de 1940 se enpide un nuevo Reglamento de esta materia, cuyo
articulo lo. reproduce el articulo del mismo numerc del Reglamento
de 1934, Respecto de la Ley de 1944, solo diremas gque su articulo 27
establece el refrendc en términos semejantes a como lo hicieron las

leyes de 1935 y 193%.

ta Ley de Secretarias vy Departamentos de Estado vigente,
expedida e} dla 23 de diciembre de 1958 vy publicads en el Diario
Oficial de la Federaci1dn del dia siquiente, también se pcupa de la

institucidn del refrendo en su articule 27, que dice:

"Articulo 27. Las leyes, reglamentos, decretos, acuerdos y
drdenes expedidos por el Presidente de la Repdblica deberdn para su
validez Y observancia constitucionales, ir firmados por el
Secretario de Estado respectivoj y cuando sé refieran a ramos de la
competencia de dos o©o mds Gecretarias deberdn ser refrendados por
todos los titulares de las mismas", Es de hacerse notar que en esta
Ley, por le que al refrendo toca, el mismo se consigna solo para los
Secretarios de Estado, apegdndose con ello en mayor forma al texto

del articulo 92 Constitucional,; aunque también habla de Leyes.
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3.— LA FACULTAD PRESIDENCIAL DE LIBRE NOMBRAMIENTO Y REMOCION DEL
GABINETE,

Se aprecia que al Presidente de la Repidblica Mexicana el
articulo 8% fraccién II, le otorga las facultades de: “...Nombrar y
remover libremente a los GSecretarias del despacho,...". Esta
facultad que este articuloc storga al Jefe del Ejecuytivo analizada a
contrario sensu, hace practicamente imposible que se limite la
actuacién del Presidente por la facultad que tiene este de remover

libremente a sus Secretarios de Estado.

Lia negativa de un Secretario de Estade a firmar equivale a una
reprobacion del acto del Presidente, un desacuerdo que debe traer
indefectiblemente como consecuencia su dimisidn, porque la negativa
equivale a no obedecer la orden de su superiot guien puede pombrarlo
y removerlo a su arbitrie. Y por otra parte, el Presidente siempre
gsta en aptitud de encontrar qulen este dispuesto a refrendar sus

actos sin la menor discrepancia.

t,- LA IMPORTANCIA DEL REFRENDO EN LA CONSTITUCION MEXICANA

Consideramos que &1 Refrendo, atendiendo exclusivamente a los
lineamientos que lo encuadran en nuestra Constitucidn tiene como
dnice cometido, garantizar que el hecho de estampar su firma el

Secretario Refrendadar, que la del Presidente es auténticay pues si
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bien en wverdad el artf{culo 92 de nuestra Constitucién dice que sin
el requisito de la firma del Secretario, esto es, %i1n al refrendo na
serdn obedecidos los reglamentos, decretos y ordenes, se encontrd en
los textos vigentes y en las aobras de algunos distinguidos maestros

mexicanos sobre este particulars

€n  primer lugar, no existe en la Constituc:on disposicién
alguna gue establezca cual o cuales son las {finalidades de ssta
instituciodn., Por otra parte, es interesante advertir que, diversas
Constitucianes anteriores estableciercn expresamente la
respansabilidad gue el "Ministro™ contraia por el hecho de refrendar
una Ley, Reglamanto, U ordan; :rcluso alguna de ellas consignaba las
bases pars hacer efectiva dicha responsabilidad; cosa gue en la

Constituci¢n actual no se hizo.

La dnica responsabilidad gue el Secretarioc puede contraer es la
de convertirse en complice del Presidente cuando el acto refrendado
es delictuosn, pero, adn esta responsabilidad no puede exigirsele
dada la fuerza deol Ejecutivao y la circunstancia de que éste durante
2l ejercicio de su encargo es plensmente irresponsable, salvo por
traicidn a la Patria o poar delitos graves del orden comdn. En
cambio, algh que ha sido constante on todas las constituciones es el
consignar come atribucidén exclusiva del Ejecutivo, la de nombrar vy
remover libremente a los Secretarios de Estada.

Por lo tanto se puede considerar gque &1 refrendo puede llegar

entre nogsotros & lo sumo a conatituir, como dice el Licenciado Tena
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Ramirez, wna limitacidn wmoral, "... cuando un Secretarioc de
relevante personalidad publica no presta su asentimiento por el
refrendo a un acto del Presidente “...pues entonces bien podria
considerarse que ..."su negativa puede aentraffar una reprobaciédn
eoral o0 politica que el Jefe del Ejlecutive consciente de su

responsabilidad, debe tener an cuesnta“.

5.~ L0S BENEFICIOS O PERJUICIDS GUE REPRESENTA EL REFRENDO

Consideramos que @l refrengo no &rae ningdn perjuicio por el
cantrario si este se llevédra en {forma real vy no ficticia serfa un
freno para @l poder ejecutivo, pero como es una ihstitucion propia
de reégimenas parlamentariaos, la cual fue trasladada a nuestro
régimen presidencialista no representa  ningdn freno ya que la
facultad gue el articula &9-1I, gque nuestra Constitucion otorga al
Jefe del Ejecutivo analizada a contrario sensu, hace practicamente
imposible gue se limite la actuacidn del Presidente por la facultad

que tiene este de remover libremente a sus Secretarivs de Estado.

Doctrinariamente se le han dado 3 fimalidades 2 la institucién
del Reirendo; la de autentificar la firma del Presidente mediante la
oposicidn de 1la firma del agente refrendatario, cerece en nuestro
régimen oe validezr, tada vez que B2l ministro refrendatario firma
antes que el Presidente; en cuanto a la segunda finalidad que es la

de limitar la actuacion del Presidente, también carece de validez en
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la préactica, por la facultad que tiene este dltimo de remover
libremente a sus secretarios de Estadoj y en cuanto a la tercera
finalidad, o sea, la de responsabilidad del agente refrendatario,
también carece de validez, vya que politicamente es el Jefe del
Ejecutivo quien asume toda la responsabilidad de los actos
refrendados, por cuanto que los actes de los SecrEtérxos de Estado

se refutan actos del Presidente.

Asi{ que la verdadera naturaleza jurldica que tiene la
Institucidn del Refrendo dentro del régimen del Parlamento, se
desvirtda al ser trasladada a nuestro sistema Presidencial menicano.
En el sistema presidencial su funcidn se limita Ynicamente a servir

como testimonic de que la firma del Jefe del Ejecutivo es auteéntica.

&.~ ESTRUCTURA DEL SISTEMA PRESIDENCIAL MEXICANO.

&,1.- COMO SE ENCUENTRA ESTRUCTURADO EL SISTEMA

€1 srticulo 4O de nuestra Constitugion nose dice:"Es voluntad
del pueblo mexicano constituirse en una Repdblica representativa,
democrdtica, federal, compuesta de Estados libres vy soberanns en
todo 1o concerniente a su  reégimen interiory pero unidos en una
Federacian establecida segdn los principios de aesta Ley

Fundamental.’®
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El Estado tiene necesariamente algunos fines o metas que
alcanzar para lo cual esta compuestoc por una serie de 6érganos con
funciones especi{ficas, &8s decir, la actividad del Estado reviste
ciertas formas, ciertas estructuras gue son esferas de competencia
determinadas. {.as tres funciones esenciales del Estado son: la
lagislativa, la administrativa y la jurisdiccional. Sin embargo,
aunque existan varias funcicnes, el poder del Estado es Unico, sola
que nos encantramos ante competencias que se tienen que resolver en
cuanto a su distincidn y distribucidn., Estas tres funcicnes no
pueden, de ninguna mangra, desvincuwiarse o separarse, sino que deben
estar conexas o 1nterdependientes como actividades de un todo que
las involucra, es decir, @l pcder pdblico. Afirmar lo contrario nos
llevaria al absurdo de que dentro del orden estatal existen tres

poderes © soberania.

£l articulo 80 constitucional textualmente dice: "Se deposita
a2l ejercicio del Supremo Poder Ejecutivo de la Unidn en un selo
individuo, gue s denominard Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos” ., Asl se establece categodricamente y sin lugar a discusion
que el Paoder Ejecutivo se deposita en un solo individuo: el
presidente de los Estados Unidos Hexicanos. Lo que automaticamente
coloca al Poder E£Ejecutivo dentre de 1os érgancs unipersonales, en
contraposicion a los odrganos colegiados, come 1o pueden ser un
asamblea, una cdémara, un congreso bicameral, una junta o un
tribunal. Los Poderes Legislativo y Judicial, tantpo en Mexico, comg

en la totalidad de 1los paises estdn intregrados por organos
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colegiados: “En -‘cambio;  ‘en .'el "caso del Poder Ejecutivo se da el
45u§uesté'ai;épé{onai de_qde'sé confie a un drgano colegiado, como en

Suiza, la Unidn Soviética y China.

Lo anterior pernite afirmar que, con base en el articulo AC de

la Constitucion, en nuestro pais el Poder Ejecutivo corresponde
‘exclusivamente al presidente. Par 1o gue 1los demds funcionarios y
empleados de la administrac:aén publica federal, desde los
secretarios de Estado, hasta los empleados de base, no forman parte
del Poder Ejecutivo, sino del aparato administrativo que o auxiliag
por ello, solo pueden e)ercer una autoridad delegada, conforme a lo
que autoricen las leyes y lo gque disponga el presidente, de acuerdo
a ellas. As! pues nuestro sistema es un sistema presidencial y
algunas de sus caracteristicas son: a) El poder ejecutivo es
unitario. Est4d depositade en un presidente que es al mismo tiempo
Jefe de Estada y Jefe de Geob:iernoj b) El presidente es electo por el
pueblo y no por el poder legislativeo, lo gue le da independencia
frente a este; c) el presidente nombra y remuave libremente a los
Secretarios de Estado; d) Ni el presidente ni los Secretarios de
Estado son politicamente responsables ante el Congresoi e) "Ni el
presidents ni los secretarine de  Ectado pucden sor nreabros del
Congreso; ) €1 presidente puede estar afiliado a un partido
politico diferente al de la mayoria del Congreso, VY g) El
presidente no puede disclver el Congreso, perc el Congreso no puede

darle un voto de censura.
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En la obra Regimenes Politicos Contemporaneas(®*) se enuncian
las siguientes caractertsticas del sistema presidencial: a) E1
presidente es electo periddicamente por el pueblo y no por el poder
legislativo; b) El presidente designa a los ministros, quienes no
s0n responsables ante el poder legislativo y por tante no pueden ser
destituidos por este;j c) Entre @l presidente y el legislativo no
existen la colaboracidn ni los medios de accidén reciprocos —voto de
censura, disolucidn—- que se dan en el sistema parlamentario y, d) el
régimen de partides, ya sea este bipartita o© pluripartidista,
influye en el gobiernc presidencial, y se puede agregar gque también

influird grandemente en el sistema de partido dnico.

6.2.~ LA DIVISION DE PODERES

La divisién de Poderes, que es hoy por hoy el pricipio bésico
de la organizacion de las Constituciones modernas, politicamente fue
motivada vy surgid® come un medio para combatir el absolutismo,
evitando el abuso del poder. No obstante que en Locke ancontramos un
importante antecedente, es a Carlos de Secondat, Bardn de
Montesquieu, a quien se debe el principio tedricamente elaborado de

la divisidn de Poderes. Establece la necesidad de separar el poder

®2Citado por: Carpizo Jorge. El presidencialismo mexicano. Edit. Siglo
Veintiuno editores, S.A. México, 197%9. Pp. 13 y 1iu.
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legislativo, el poder ejecutivo y el poder judicial expresando que
esta separacidn tiene por finalidad lograr “una disposicidn de las

cosas mediante la cual el poder limite al poder"., (&%)

Nuestra Constitucidn Politica consagra en su articulo 49 la
Division de Poderes y que a la letra dice: "E1l Supremo Poder de la
Federacidn se divide, para su ejercicio; en Legislativo, Ejecutivo vy
Judicial. No podrdn reunirse dos o mds de estos Poderes en una sola
persona o corporacion, ni depositarse el Legislativo en un

individuo,..."

Adn cuando Aristdteles ya distinguia diversos drganps, el Poder
estaba depositado solo en Asamblea y los magistradeos y jueces
dependian de ella como ejecutores, o sea que cobedecfa a una mera
divisian del trabajo. En si la teorfa de la divisidon de Poderes nace
cuando se destruye el principio de democracia directa, puesta que ne
tenia razén de ser mientras el Poder no era distinto de los

gobernados.

Utilizando principalmente la induccién, Montesquieu se ocupa
mas de las cugstiones pridcticas de la actividad politica, gue de las
teorias referentes al origen y naturaleza del Estado y en ei estudio
de las cosas politicas se interesa mas en condiciones concretas de

la vida, que en las i1deas abastractas. De ahi que se pueda afirmar

&Z*Hauriou, Maurice, Primcipios de Derecho Publico y Censtitucional.
Madrid, 1927. p. 447 y sigs.
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que los dos affps de vida que transcurren en lInglaterra, de la que
admira su concepcidn de la libertad, el sistema gubernamental del
Estado vy sus instituciones, ejerzan en el tal influencia que, como
dice Hauriou (*%®), derivase su doctrina de la Constituciédn inglesa y

de la vida constitucional de ese pueblo.

En la ¢poca que Montesquieuy visitd Inglaterra (17279-31) el
regimen Parlamentario adn no cristalizaba. Sin embarges la lucha del
pusblo iniciada en el S.XIII habia producido a traves de cinco
centurias una situaci10n Qque no pudo pasar inadvertida para el. Ya
Locke hablaba de tres poderes: el legislative, que dicta las normas
generales y corresponden al "rey en parlamento”; el ejecutivo, gque
las realizra mediante la ejecucidn y el federativo, encargado de los
asuntos exteriores y la seguridad y que pertenecen al Rey junto con
las Prerropativas Qque 1le correspanden. En 1700 el Acta de
Establecimientoc se hab{a ocupado de la independencia de los jueces.
Asl al estudiar Montesquieuw las instityciones inglesas, se pueden
distinguir tres clases de funciones Yy al elaborar su teori{ia de
Divisidn establece gque el legislativo corresponde al Parlamento, el
Ejecutiva, junto <con el federative al Rey vy, el Judicial,

independiente a los otros dos.

Hontesquieu dice que entre los Foderes del Estado, adn cuyando
el tegislativo se encuentre hasta cierto punto en un lugar

predominante, es necesario establecer una situacidn de equilibrio y

A%Hauriou, Maurice. Ob. Cit. p. 37%.
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para ello consagra la separacién de los poderes mismow,

de tal

manera que no puedan rebasar cada uno su esfera de competencia.

Sostiene que derivan de ello amuchos beneficios, encontrandose entre

los mds importantes la imposibilidad de que un Poder rebase los

limites de sus atribucionesy especialmente, que el jefe

utilice les poderes del Parlamento (lo que viene

del Estado

a evitar el

absoclutismo). De tal suerte qQue se establezca un eguilibrio entre

ellos, sirviendo cada uno de freno y contral al otro,

por los sentimientos de desconfianza reciproca.

Considera también gue una ve: realizada la

principalmente

separacion, e%

imprescindible que los Poderes se encuentren en condiciones de

absoluta igualdad e independencia, cada uno respecto

a

1os otros

(*“).La intencidn de Montesgquieu mds que referirse a facilitar el

ejercicio de las funciones propiag del Estado, mira a garantizar las

libertades polit:icas, que el considera 1imposibles

régimen en que adguiera preponderancia un solo Poder,

la organizacidn gubernamental misma.

en cualguier

per medio de

Algunos  autores  afirman que por un falseo conocimiento de la

realidad inglesa, Montesquieu elabora una teoria

de separacién

rigida de poderes; en tanteo que otros creen apreciar en esta teoria

matices en los que se descubre una colaborac:ien entre los migmos.

Adn cuando en ese entonces, como antes deciamos, e) régimen ingleés

*~Groppalli, Alessandro. Doctrina del Estado. Traduccidn

Mimiogrdfica de la Facultad de Derecho de la U.N,A.M. P.

Sk,

y Edicidn
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de Babinete no se encontraba perfeccionado, debi1d haber apreciado
que la facultad legislativa correspondia al "“rey en parlamento”, lo
que suponfa una separacidn absoluta entre ambos. Felipe Tena Ramirez
(&%) dice que seria difficil sostener que Montesquieu edificd su
sistema con bame en la combinacidn de actividades de los tres

drganos.

En cambio Hauriou atribuye 2 la teoria el mismo sentido que
tenia la practica inglesa de la época, y establece gue adn cuando
"Montesguieu no empleo la palibra colaboracian, que hoy consideramos
como la mas adecuada para caracterizar la separacian flexible de
poderes, pero llegd a la misma idea de colaboracion o de conciertn
en el celebre pasaje: estos tres poderes deberian constituir un
equilibrio favorable a la i1nactividad (por su facultad de moderarse
mutuamente) pero como, por el movimiento necesario de las cosas, se
ven obligados a marchar, se encontraran en la precisidn de marchar

de acuerdo"(®*),

En tanto que Inglaterra continua fiel a su tradicidén, la teoria
de Montesquieu ejerce gran influencia en la Europa Continental y en
América del Norte, que 1ban a sufrir transformacicnes radicales,
pero hava sido por una interpretacidn erronea de esa teoria o bien
porque la misma consagra una separacidan rigida entre los Poderes, en

algunas de las Constituciones en que influye se va a establecer un

asTena Ramirez, Felipe. Derecho Constitucional Mexicano. Edit. Porrda,
S.A. México £967. p. 230.
“¢Tena Ramirez, Felipe. Ob. Cit, Pp. 378 y 379,
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régimen de separacidn rigida entre lus poderes que el existente en
los sistemas parlamentarios y la separacion de Poderes que en
Inglaterra habl{a surgido como fruto de las necesidades, en los
demds paises va a ser considerada a priori y consignada como

principio de sus Constituciones.

De todas formas, en la actualidad es rechazada unatimamente la
doctrina de separacion neta de poderes, =Sin coalaboracidn ni
asociaciQn entre los mismos. En efecto, la division de paderes, aun
cuando hace mds apto al ¢rgang para el desempefio de la funcidn al
especializarlo, necesita para llevar a buen fin las actividades
generales del Estado la colaboracidn de los Poderes entre sij es
decir, gue por encima de la garantia de libertad politica, que tanto
preocupe a Montesguieu y gque puede protegerse por otros medios,
actualmente ha surgido un principio culminante en los Estados
modernos: la unidad del Estado., Para que pueda ewistir esa voluntad
unitaria dentro del Estado es npecesar:io que en la divisidn de
Poderes los organos se hallen relacicnados los unos con los otros,
pues de otra manera la multipliciaad de autoridades y la competenc:ia
delimitada de cada una de ellas no podria garantizar £sa unidad en

la voluntad del E€stado,

Sobre el particular, nada mas definittivo que 21 comentario de
Carre de Malberg: "Desde el punto de vista tedrico, la separacién de
Poderes sin relaciones entre las autoridades es inconciliable con la

nocidn misma del Poder. En efecto £1 Poder no tiene otro objeto gue
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hacer reinar soberanamente la voluntad del Estado, Ahora bien, esta
voluntad es necesariamente una, Es precisc, por lo tanto, que si se
pretende separar los Poderes se mantenga entre sus titulares una
ciarta cohesidn o unidad de accidn, pues de otro modo la voluntad
del Estado correrfa el riesgo de ser disgregada por los multiples
dérganos estatales en sentidos divergentes y contradicectorios. Si el
Poder Legislativo y el £jecutivo estan aislados por wuna barrera que
intercepta entre ellos toda comunicacidn y s1 deben actuar cada uno
peT suU parte sin entenderse, sin  ponerse de acuerdo, resultar{a de
all:i no sclamente la distincidn o la independencia sino la desunidn
de los Poderes. En tal sistema de separacion absoluta, los Poderes
Ejecutivo vy Legislativo, puestos frente a2 frente y sin relaciones
regulares antre ellos, serdn destinados fatalmente a entrar en
luchaj; y si uno de los dos llega a ser mas fuerte, es de temerse que
sU preponderancia degenere en un poder excesivo. De este modo, puede
decirse que la separacion completa de Poderes llega finalmente al

despotiemo”(*7),

Considera atinadamente Hauriou Que la separaciéan flexible de
los Poderes produce un sistema ligado vy equilibrado de Poderes y
afirma: "Lo mds defectuoso de la teoria de la separdcidn de Poderes
es 21 nombre mismo con gqua se la designa y que no expresa toda la
realicdad., Los Poderes Pdblicos estadn separados, pero colaboran en

las mismas funciones gubernamentales, vy @sta colaboracidn engendra

©?Citadao por: Lanz Duret, Miguel. Derechos Constitucional Mexicano.
México, 1959, Pp. 103 y oL,
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relaciones entre ellos. No podriart  colaborar si  no estuvieran
sgparados, y la separacidn es, por esto, supuesto 1nexcusable de la
operacion, pero es de lamentar que no se haya encontrado un término
que agsocie a la idea de separacidn las de colaboracidn vy

aenlace" (®&),

La mejor prueba de la necesidad que tienen de colaborar los
poderes pdblicos es sin lugar a dudas la imposibilidad practica de
realizar una separacidn absoluta de Poderes, adn en agquellos paises,
como Estados Unidos, cuya Constitucion consagra una divisién hasta
cierto punto rigida de Poderes, en que las relaciones entre el Poder
Ejecutivo y el tegislativo se han tenido que establecer por varios
caminos, y en donde la colaboracidn entre los Secretarios y las
CAmaras se han realizado por conducto de los comités permanentes del
Congreso, gque existen por disposiciones reglamentarias de las
propias Cadmaras, y por una relacidén constante con ellos, con abjeto
de propugnar por la aprobacion de leyes que 1nteresan al gobierno,

que se encuentra carente de toda iniciativa legislativa.

La tendencia de relacionar entre si a los drganos del Estado vy,
y por otra parte, el principic de separacion mads o menos rigida
entre ellos, que encuentran cabida en todas las Censtituciones
modernas con gran variedad de matices, se expresan en los dos
principales sistemas que se encuentran en lugares opuestos; en el

Sistema Parlamentario realizan un maximo de colaboracion, como

#&Lanz Duret, Miguel. Ob Cit. p. 381.
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despues veremos y en el Sistema Presidencial en Qque se& consagra una
independencia mayor entre FPoderes, Estos dos sistemas, Parlamentario
y Presidencial, han adquirido tal preponderancia, que se puedm
afirmar que en ellos y no en la distincidn entre Monarqula y
Repdblica, radica la diferencia de mayor importaﬁcia entre las

formas de Gobierno mds difundidas en la actualidad.

El establecimiento de una colaboracidn o separacidén de Poderes,
comt supuestos constitucicnales opuestos, ejercen gran influencia
para que sea o no consignado el refrendo ministerial en un Sistema
Constitucional determinado vy adn su funcionamiento en gran parte se
debe a las relaciones que guardan entre si el Pader Legislativo y el

Poder Ejecutivo.
4.3.~ LA FUNCION DE ESOS PODERES
PODER LEBISLATIVO

El Poder legiszlativo Federal tiene su fundamentacidn en el
artfcule 5C Constitucional y que a 1la letra dice: “El' Poder
Legislativo de los Estados Unidos Mexicanos se deposita en un
Congreso General, gue se dividird en dos Camaras, una de Diputados vy
otra de Senadores”. Por lo gque ficilmente puede apreciarse que s un
sistema bicamarista. Al estar integrado el Congreso por dos
Camaras, no tendran valor Constitucional las leyes o decretos que

sean emitidos por una sola de ellas, vya que el Congreso es tode, es
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e;rorgénuw;egjslétva del Estado, aunque cabe aclarar que 1a propia
Constitucidn les canfiere a cada unc de las Camaras, individualmente

ccnsidéradas,‘algunas'facultades alusivas.

Ademds de la denominacion de Congreso General aqgue le da la
Constitucidn, suele 1llamarsele Congresc Federal, Congreso de la
Unién p Congreso de los Estados Unidos Mexicanos.frecuentemente se
suele afirmar que los diputados representan al pueble y los
senadores a los Estados. ta verdad eos que tanto unos como otros no
son exclusivamente representantes de una sola parte de mexicanos o
de una determinada regidn, sino qQue representan 3 todo el pueblo
mexicano, aunque desde luego pueden tener un mayor interes hacia sus
electores, pera su funcaidn primprdial es que deben predominar sus

deberes hacia toda la Nacidn.

La Camara de Diputados se conpone de representantes de la Nacion,
electos en su  totalidad cada tres afios, por los ciudadanos
mexicanos. Para elegir a 1os diputados se toma en cuenta el ndmero
de habitantes considerande el censo general! del! Distrito Federal y
el de cada E=tado. Por cardAa dinutado propietario  se elige un
suplente.La Camara de Senadores se compone de dos miembros por cada
Estado y daos por el Distrito Federal, electos directamente cada seis
afiosy la Legislatura de cada Estade declarara electo al que hubiese
agbtenido la mayoria de votos emitidos. Por cada Senador propietario

se elige un suplente.
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€1 perfodo ordinaric de sesiones del’. Congreso se inicia el 1o, de
Septiempre y concluye, salvo; géuerdo;especial{‘ el 31 de'diciempre

del mismo aflo. SR Lot

Durante las sasiunes“nidinariaﬁ:e! congreso se ocupard de los

asuntos siguientes:

I. Revisar la cuenta publica del affo anterior, qgue sera
presentada a la CaAmara de Diputados, dentro de 1los diez primeros
dias de 1la apertura de se=lones. La revision no se limitard a
investigar si }as cantidades gastadas estan de acuerdo con las
ffartidas respectivas del Presupuesto, sino que se entenderan al
exdmen de la exactitud y justificacidn de los gastos hechos vy a las

respongsabilidades a que hubiere lugar.

1I. Examinar, discutir y aprobar el Presupuesto del afio fiscal
siguiente y decretar los impuestos necesarios para cubrirleo, y

ITII. Estudiar, discutir y votar 1las iniciativas de ley que se
presenten, y resolver los demds asuntos gque le correspondan conforme

a la Constitucian.

El lugar de residencia del Congreso de la Unidn es el Distrito
Federal, sin embargo, puede cambiarse a oftra parte del territoric de
la Repdblica. A la apertura de sesiones ordinarias del Congreso,
asistird el Presidente de 1la Republica y presentara un informe por

escrito, en el que manifieste el estado general que guarda la
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administracidn publica del pals. Todas las rescluciones del Congreso
tiene cardcter de ley o decreto. Las leyes o decretaos s5e comunicarén
al £jecutivo firmados por los presidentes de ambas Camaras y por uh

secretario de cada una de ellas.
£l articulc &% a la letra dice: “El congrespy se reunird a
partir del dia lo de Septiembre de cada afio para celebrar sesiones
ordinarias, en las cuales se ocuparid del estudio, discusion vy
votacioén de las iniciativas de ley que se le presenten y de la
resolucidn de los demds asuntocs que le caorrespondan conforme a esta

Constitucidn v,

Ademds de  las facultades aencionadas,. el . congreso tiene

facultad paras

I. Admitir nuevos Estados a la Unidn Federalj

II. Formar nuevos Estadas dentro de | los limitééz:déiléé_exgétépies. 
siendo necesario al efecto: T S :

10. Que 1la ¢fraccian o fraccionas que pidanrérigxrée en Estadés.

cuenten con una poblacion de crento veinte mil habitantes, por lo

menos § 7

20. Uue se compruebe ante el Congreso que tienen los elementos

bastantes para proveer a su axistencira pdblicay

30. Que sean oidas las Legislaturas de los Estado de cuvo territoria

ca trete, sobre la conveniencia o i1nconveniencia de la erecci:dn del

nuevo Estado, quedando obligadas a dar su informe dentro de seis
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maeees, contados desde el dia en due!se lggrfeéita’la comunicacion
respectiva. .
ba. Que i1gualmente se oiga al Ejecutivo der la‘Féderacidn, el cual
enviard su informe dentro de siete dias, contados desdé la fecha en
que le sea pedido;
%o, Gue sea votada la erreccidin del nuevo Estado per dos terceras
partes de los diputados Yy senadores presentes en sus crespectivas
Camaras;
bo. lue la resoluci1dén del Congreso sea ratificada por la mayoria de
las (egislaturas de 1los Eatades, previc examen de la copia del
expediente, siempre que hayan dada sU consegntimignto  las
legislaturas de los Estados cuyo territorio se trateg
7o. S5i  las Legislaturas de los Estados de cuyo territorig se trate
no hubieren dado su consentimiento, la ratificacién de que habla la
fraccidn anter:i:er deberd ser hecha por las dos terceras partes del

total de Legislaturas de los demas Estados.

¥I1. Arreglar definitivamente los limites de los Estados terminando
las diferencias gque entre ellos se susciten sobre las demarcaciones
de sus respectivos territaorios, menos cuango estas diferencias

tengan un cardcter contencioso;

IV. Cambiar la residencia de los Supremos poderes de la Federacidng



129

V. Para imponer las contribuciones necesarias a  cubrir el
presupuesto;

VI. Para dar bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda celebrar
empreéstitos sobre el crédito de la Nacidn, para aprobar e50s migmos
empréstitos y para recongcer y mendar pagar la Deuda Nacional.
Ningdn empréstito podrd celebrarse sino para la ejecucidn de obras
que directamente produzcan incremento en los ingresos péblicos,
salvo los que se realicen con propdsito de regulacidn monetaria, las
operaciones de conversion y los que se contraten durante alguna
emgrgencia declarada nor el Presidente de la Republica en los

términos del articulo 29%

VII. Para impedir que el comercic de Estado a Estado se establezcan

restricciones;

VIII., Para legislar en toda la Repudblica sobre hidrocarburos,
minarfa, industria cinematogradfica, comercio, juegos con apuestas y
sorteos, instituciones de crédito y energia eléctrica, para
establecer el Banco de Emision Unico en los términos del articulo 28
de la Constitucidn vy para expedir las leyes del trabajo

raglamentarias del articulo 123 de la propia Constitucidng

IX. Para c¢rear Yy suprimir empleos pdblicos de la Federacidn y

sefflalar, aumentar o disminulr sus dotacionaes;
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X, Para declarar la guerra, en vista de los datos que le presente el

ejecutivoy

XI. Para dictar leyes sgegdn las cuales deban declararse buenas o
malas las presas de mar y tierra, y para expedir leyes relativas al

derecho maritimo de paz y guerraj;

XII. Para levantar y sostener a las ingstituciones armadas de la
Uniédn a saber: Ejercito, Marina de Guerra y Fuerza Aeérea

Nacionales, y para reglamentar su organizacién y serviciog

XI1I. Para dar reglamentos <on objetos de organizar, armar y
disciplinar la Buardia Nacicnal, reservandose a los ciudadanos que
la formen el nombramiento respecto de jefes y oficiales, y a los
Estados la facultad de instruirla conforme a la disciplina prescrita

por dichos reglamentos;

XIV. Para dictar leyes sobre nacionalidad, condicién jurfidica de los
extranjeros, ciudadan{a, naturalizacion, colonizacién, emigracidn e

inmigracién y salubridad general de la Reptblica

XVI. Para dictar leyes sobre vias generales de comunicacién, y sobre
pustas y correos, para expedir leyes sobre el uso y aprovechamiento

de las aguas de jurisdiccion federalj
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XVII. Para establecer casas de moneda, fijar las condiciones que
esta debe tener, determinar el valer de la extranjera y adoptar un

sistema general de pesas y medidasj

XVIII. Para fijar las reglas qa que deba sujetarse la ocupacidn y

enejenacion de terrenos baldios y el precio de estosy

XIX. Para expedir las leyes de organizacidn del Cuerpo Diplomatico y

del Cuerpo Lonsular mexicanog

XX. Para definir los delitos y faltas contra la Federacidn y £1i jar

los castigos que por ellos deban imponerseq

XXI. FPara conceder amnistias por delitos cuyo conocimiento

pertenezca a los tribunales de la Federacidng

XXII. Para farmar su reglamento interior y tomar las providencias
necesarias a fin de hacer concurrir a los diputados vy senadores

ausentes y corregir las faltas u omisiones de los presentes;
X%XIII. Para expedir la Ley Orgdnica de la Contaduria Mayors

XXIV. Para establecer, organizar vy sostener en toda la Republica
escuelas ruraltes, elementales, superiores, secundarias Yy
profesionales; de i1nvestigacidn cientifica, de bellas artes y de

enseffanza tecnica; escuelas prdcticas de agricultura y mineria, de
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artes vy oficios, museos, bibliotecas, observatorios y demds
institutos concernientes a la cultura general de los habitantes de

la Nacidn.

XXV. Para conceder licencia al Presidente de la Republica y para
constituirse en Colegio Electaral y designar al ciudadano que deba
substituir al Presidente de la Republica, ya sea con el cardcter de
substitute, inter:ino o provisional, en los términos de 1os articulo

84 y 85 de la Constitucion General de la Republicas

XXVI. FPara aceptar 1la renuncia del cargo del Presidente de la

Repdblicay

XXVII. Para examinar la cuenta que anualmente debe presentarle al
Poder Ejecutive, debiéndo comprender dicho examen no seélo la
conformidad de las partidas gastadas por el Presupuesto de Egresos,

sino también la exactitud y justificacidn de tales partidas.

XXVI1XI, Para establecer contribuciones
1o. Sobre el comercio extariorg
20. Sobre el aprovechamiento y explotacidn de los recursos naturales

comprendidos en los parrafos Lo y So de) articulop 27 Constitucionaly

30. Sobre instituciones de crédito y sociedades de segurosj
LYo. Sobre servicios pdblices concestionades o explotados directamente

por la Federacidn, y
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So. Especiales sobre:
a) Energfa Eleéctricay
B) Produccidn y consumo de tabacos labrados;
C) Gasolina y otros productos derivados del petrédleoj
d) Cerillos y fdsforosj
@) Aguamiel y preductos de su fermentaciong
£) Explotacidn forestal, y

g} Produccion y consumo de cerveza.

XXIX. Para legislar sobre las caracteristicas y uso de la bandera,

escurdo e himno nacionales, y

XXX. Para expedir todas la leyes que sean necesarias, a objeto de
hacer efectivas las facultades anteriores, y todas las otras

concedidas por esta Constitucion a los Poderes de la Unidn.

PODER EDJECUTIVQ

"El Poder Ejecutivo federal 1o contempla el articulo &0 de
nuestra Constitucidn y que a la letra dice: YSe deposita el
ejercicio del Supremo Poder Ejecutive de la unién en un solo
individue que se denomina presidente de los estades unidos
mexicanos". La figura del Presidente como titular del Poder
Ejecutivo aparecid en México en la Constitucidn Federal de 18243

antes de esa fecha, el Supremo Gobierno se depositd en la figura del
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“Virrey, .en wun Triunvirato; "en un Ewpefado;;"(?’);T_Ei ,Pyimer'
Presidente de 1la Repdblica fue don Guadalupe Victoria, del 10 de

cctubre de 1824% al 1lo. de abril de 1829.

El articulo 80 de la Constitucion establece, categdricamente y
sin lugar a discusidn, que el Poder E)ecutivo se deposita en un solo
individuo: el presidente de los Estados Unidos Mexicanos. Lo gque
automaticamente ¢oloca al Poder Ejecutivo dentro de los 4rganos
unipersonales, en contrapesicién a los érgancs colegiados, como lo
pueden ser una asamblea, una cdmara, un congresa bicameral, una
junta o un tribunal., Los poderes tLegislativo y Judicial, tantc en
Meéxico, como en la totalidad de 1los paises, estdn integrados por
drganos colegiados. En cambio, en el caso del Poder Ejecutivo se da
el supuesto excepcional de que se confie a un drganc colegiado, como
en Suiza, la Unidn Savietica y China. De los casos mencionados, s6lo
el primero puede considerarse como de Ejecutivo colegiado en la
practica, pues en los demas paises, aun <cuwando formalmente sean
érganns colegiado el que ejerza el poder, siempre termina por
depositarse en un sdlo individuo, en el que pueden llegar a
cancurrir los nombramientos de secretario general del Comité Lentral
del Partido Comunista y presidente del Consejn de Ministros, como

sucedid en la Union Sovietica.

**FloresGomez Gonzalez, Fernando y Carvajal Moreno Gustave. Manual de
Dereche Constitucional. Edit. Forrda, S.A. México, 19746. Pp. L9 y 50.
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La eleccion del Presidente serd directs y en los términos que

dispaonga la Ley Electoral. Para ser Presidente se requiere!

I. Ser ciudadano dewicano por nacimiento, en pleno goce de sus .

derechos, e hijo de padres mexsicanos por nacimientog

II. Tener 35 afos cumplidos al tiempo de la eleccion; -

ITI. Haber residido en el pals durante tode el afio  anterios al dia

de la eleccidng

IV. No pertenecer al estado eclesidstico ni ser ministro de algdgn

culto;

Y. No estar en servicio activo, en caso de pertenecer al Ejercito,

seis meses antes del dia de la elecciéng

VI. No ser Secretario o Subsecretario de Estado, Jefe o Secretario
General de la Republica, ni Gobernador de alqun Estado, a menos de
que se separe de su puesto seis meses antes del dia de la eleccién,

Y

VII. No estar comprendido en alguna de las causas de incapacidad

establecidas en &1 articulo &%,

Las facultades del presidente son:
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I. Promulgar .y ejecudtar las leyes due axpida el Congresc de la
Unidn, proveyendo en la esfera administraéiva a su. exacta

abservanciaj

1I. Nombrar vy remover libremente a los Secretarjos del Despacho, al
Procuradeor General de Justicia del Distrito Federal, remover a los
agentes diplomdticos vy empleados superiores de Hacienda y nombrar y
remover libremente a lous demds empleados de la Union cuyo
nombramiento o remocidn no  esten determinados de otro modo en la

Constitucidn o en las Leyes;

III. Nombhrar los ministros, agentes diplomdticos v :qnsu}qs

generales con aprobacidgn del Senadog

IV. Nombrar, con aprobacidén del Senado, 1los coroneles y demas
oficiales superiores del Ej)ercito, Armada y Fuerza RAérea Nacionales,
y los empleados superiores de Haciendaj

V. Nombrar 2 los demds oficiales del Ejercito, Armada y Fuerza Aérea

Nacicnales con arreglo a las leyesg
VI, Disponer de la totalidad de la Fuerta armada permanente o sea
del Ejercito terrestre, de la Marina de Guerra y te la Fuer:za Alrea

para la seguridad interior y defensa ewterior de la Federaciéng

VI1I. Disponer de la Guard:ia Nacicnal para los mismos cobjetosg
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-VfII._Declarar la guerra en nombre de los Estados Unidbs Menicanué,
4previé Léy del Congreso de la Unidng
Ix. Dirigir las negociaciones diplomadticas y celebrar tratados con
las potencias extranjeras, sometiéndolas a la ratificacion del

Congreso Federalsy

X. Convocar al Congreso a sesiones extradrdinarias, cuando lo

acuerde la Comisidn Permanentes

XI. Facilitar al Poder Judicial los. ¢ esita para.el =

ejercicio expedito de sus funciones; .

XII. Habilitar toda clase de puertos, establecer addénas maritimas y

fronterizas y designar su ubicacionj

XII1. Conceder, conforme a las leyes, indultos a los reos
sentencirados por delitos de competencia de los tribunales federales
Yy a2 1los sentenciados por delitos de orden coman, en el Distrito

Federal;
XIV., Conceder pravilegios exclusivos por tiempo limitado, por
arreglo a la ley respectiva a los descubridores o perfeccionadores

de algdn ramo de la industria;

XV, Cuando la Camara de Senadores no este en sesiones, el Presidente
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de la Republica podra hacer los nombramientos .de que hablan las

fracciones III y IV, con aprobacion de la Caomisién Permanentej

XVI. HNombrar magistrados del Tribunal Superior de Justicia del
Distrito Federal y someter los nombramientos a la aprobacion de la

Camara de Diputados, o de la Comisidén Permanente, en su casoj

XVII. Nombrar ministros de la Suprema Corte de Justicia y someter
los nombramientos, las licencias y las renuncias de ellos a la
aprobacidn de la CAdmara de Sernadores o de la Comisidn Permanente en

Su caso, vy

XVITII. Pedir la destituci16n, por mala conducta, de las autoridades

Judiciales.

En Mexico los colaboradores maAs cercanos € importantes del
Presidente de la Repdblica son los secretarios de estado & guien se
llama tambien Secretarios de Degpacho, o ministros. Para ser
Secretariac de Estado se requiere: ser ciudadano mexicanc por
nacimiento, estar en ejercicio de sus derechos y tener treinta affos
cumplidos.El Presidente de la Repudblica, con fundamento en la
Constituci1on General, pugde nombrar y remover libremente a los
Secretarios de Despacho. Al frente de cada Secretarf{a habrd un
Secretario, el nudmero de Subsecretarios Auxiliares que determine el

Presupuesto de Egresos de la Federacidn y un Oficial Mayor.
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€L PODER ' JUDICIAL

“ Ei Poder éﬁdlcial lo encontramos plaamado en el articulo 94 el
cqal‘a la letra dice: "Se depas:ta el ejercicio del Pader Judicial
de la federacian en una Suprema Corte de Justicia, en tribunales de
circusto, colegiados en materia de amparo y unitarios ep materia de
apelacion, y en juzgados de distrito. La Suprema Carte de Justicia
de la Nacidn se compondrd de veintiun ministros numerarios y cinco
supernumerarios, y funcionard en Plenc o en Salas, Los ministros
supernumerarios formaran parte del Pleno cuando suplan a los
numerarios. En leos términos que la  ley dispongs, las sesiones del
Pleno y de las Salas seran poblicas, y por excepcidn secretas en los
tasts en que asf la exijan la wmoral o el interés pdblico. La
campetencia de la Suprema Corte, los periddos de sesiocnes, el
funcionamients del Plena y de las  Zalas, las atribuciones de laos
ministras, rl namero y competencia de los tritunales de civcuito y
de los jueces de distrito y las responsabilidades @&n que incurran
los funcionarios y empleadoas del Poder Judicial de la Federacidn, se

regirdn per epsta Constitupidn y la qgue dispongan las levyes.

Hemos sefalado que la Suprema Corte funciona en pleno y en
salas, en la resolucidn de los diversos asuntos gque son sometidos
para su considerac:én. Ademds de esta funcidn, tienen atras de no
menor i1mportandia, 31°9MOre ea Lorno a la administracidn de justicia.
{.e corresponde hacer el nombramiento de los magistrados de circuita

y 1los jueces de disirito., #fusde la Suprema Corte cambiar de
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residancia a los jueces de distrito, pAséqda;os de,'gn;dxstrltn a
otro, o fijando su residencia en btra-pd&lation;1 éééﬁhilotéétxme
conveniente para el mejor servicio publico. Lo :mishu Kpodré hacer

respecto de lus magistrados de circuito.

Puede también la Suprema Corte de Justicia de la Naciodn nombrar
magistrados de circuito y jueces de distrito supernumerarios, que
aunilien las labores de los tribunales o juzgados donde hubiere
recargo de negocios, a fin de obtener que la administracidn de
justicia sea pranta y expedita: y nombrard a slguno o algunos de sus
miembros o algdn  juezr de distrito o magistrado de circuito o
designard uno o varios camisionados especiales, cuando asi lo juzgue
conveniente, o o pidiere vl Ejecutiva Federal, © alguna de las
cdmaras de la Unidn, o0 el gobernador de algdn Estado, Unicamente
para que averigue la conducta de algun jue: o magistrado federal, o
algén hecho o hechos que constituyan la violacisn de alguna garantia
individual, o la violacidn del vote poblico, ¢ algdn otro delito
castigado por la ley federal . (articuleo 973,

ta Suprema Corte de Justicia de la Nacidn funciona, na
solamante para resolver, en dJdltima imnstancia y en los Ccasos que
establece la ley, las contraoversias ante particular, ademds de la
resolucion de toda controversia par viplacidn de garantias
wndividuales, cuandp se vulnere la saberania de lgzs Estados v cuando

estas invadan la esfera de la auvtoridad federal.
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'TambiEn:el Poder Judicial realiza la funcion jurisdiccional, es
decir, ‘@s quien derime los conflictos que se presentan ante los
tribunales. Es quien aplica la ley al caso concreto cuando existe
una controversia. Pero, ademds, en muchos paises posee otra
atribucidn coansistente en el control constitucional de las leyes y
actos de los otros dos poderes. O sea, el poder judicial tiena la
atribucian de vigilar gue los poderes legislativeo y ejecutivo actuen
dentro del cuadrao de competencias que les ha seflalado la
Constitucidn. En estos casos, el poder judicial es el interprete de
Gltima instancia de la constitucién. Es quien dice Io que la ley

fundamental quiere decir.

€l peoder judicial no posee fuerza material, sino su fuerza es
la del DPerecho, !a del orden jurldico, la de la Constitucidn, y es
una fuerza que manifiesta todos los dias. Para una buena
administracidn de justicia es nhecesario resolver principalmente las
siguientes cuestiones: el nombramiento de los jueces, su estabilidag
y vempcion.
Hay varios sistemas para naombrar a los magistrados de la corte o
tribunales supremos de justicia; los principales son los siguientes:
a} El presidente de la Repdblica con aprobacion del congresog b) El
Congreso o parlamento caon o sin intervencidn del poder ejecutivo, y

C) Los propios miembros de la Suprema Corte,
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CAPITULO XII: DISPOSICIONES, CRITERIOS Y ESTUDIOS QUE SE HAN

2.~
3.~

Y.~

&~

EMITIDO CON RLLACIGN AL REFRENDO SECRETARIAL

Articulo 92 de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos
Mexicancs

Articulo 49, fraccidn II constitucional

Artfculo 9?0 constitucional

Ley de Secretarf{a de Estado, Departamentos Administrativos vy
demds dependencias del Poder Ej)ecutivo Federal

Ley Orgdnica de la Administracién Pdblica Federal

El Refrendo en la doctrina extranjera:

&.1.- Maurice Duverger

&6.2.~ Hans Kerlsen

6.3.= Karl Loewentein

E1 Refrendo en la doctrina mexicanas

7.1.~ Ignacic Burgoa

7.2.— Felipe Tena Ramirez

7.3.~ Andreés Serra Rajas.
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1.-"ARTICULO 92 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LDOS ESTADOS UNIDOS

MEXICANDS.

El articulo 92 constituciomal textualmente dice: *“ Todos los
Reglamentos, Decretos, Acuerdos y Ordenes del Prasidente deberan
estar firmados por el Secretario de Estado o 3efe de Departamento
Administrativo a que el asunto coresponda, y sin este requisito no

serdn obedecidos.”

Una de las reglas constitucionales gque se contemplan en ¢asi
todas las constituciones del mundo es la contenida en el precepto
que se menciona, respecta al requisito de valider de todos los
reglamentos, decretos, acuerdos y ardenes que dicte el presidente de
la Repdblica, el cual se contrae a la exigencia formal de la firma
de los secretarios o jefes de departamentos administrativos junto
con la de aquel, si el asunto ceorresponde & las funcgiones o
atribuciones de su dependencia, pues de no constar dicha firma en el
doctumento, los gobernados no se encuentran obligados a la wvbediencia
de las disposiciones materie de 1los referidos 1nstrumentos
reguladores de la funcion  administrativa. &l opjeto ha sido gque
cualquier decisi16n adoptada por al presidente, en nuestro caso, ©
por los primeros mandatarios en otros paises, constituya wuna
abligacian inexcusable para el funcionarioc encargado de su
ejecucidén, pues serd este quien en definitiva sea responsable del
eracto cumplimiento de las determinaciones gubernamentales que se

adopten para el bien publico.
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Entre nosotros, desde el régimen constitucional instituido a
sugerencia de don José Ma. Morelos, ha gquedado como norma de
cumplimiento general el recabar no sdélo la firma del presidente,
sinc de los tres miembros que integrarian el Pader Ejecutivo, vy la
del secretario a quien gorrespondiera intervenir en "los titulos vy
despachos de alto gobierno" denominacion dada a sus acuerdos en el
Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana,
sancionado en Apatzingdn el 22 de octubre de 1814, sin cuyo
requisito, se dijo desde ento.aces, no tendrian fuerza ni serian

obedecidos por los subalternos larticula ib4),

La idea la recogid el Constituyente de 1824 y por esta razdn se
dispuso en las fracciones I y II del articulo 31 de las Constitucion
promulgada el 4 de octubre de ese afio, lo siguiente: "A cada uno de
los Ministros (secretarios hoy) corresponde: [. El despacho de tades
los negocios de su ramo acordandolos previamente con el presidente
de la Repdblica. II. Autorizar con su firma todos los reglamentos,
decretos y drdenes del pgrecsidente, en nue el este conforme y versen
sobre los asuntos propios de su Ministerio”. La disposicion se
reprodujo a su vez en las Leyes Constitucionales de 1836 vy fue
ampliada en las Bases (Organicas de 1842, en las que a nuestro
criterico gquedd gramaticalmente me jor redactado, pues en tres
articulos se i1ndicé:

a) Que era obligacidn de cada ministro acordar con el presidente el

despacho de todos los negucios relativos a su ramo; b) Todos los
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.ﬁagccios de  gobierno carrespondientes al ministerio de un
determinado ramo, el responsable serla el titular de este, por lo
Que mingun ptro ministro estaba facultadp para auvtorizar asuntos gue
no fuesen de su competencia, y ¢) Las drdenea que se expidieran en
ctontra de esta disposicidn o las del presidente que no aparezcan con
la debida autorizacidn, no serdn obedecidas ni cumplidas. Todas las
autoridades de la Repdblica sin excepcion alguna, guedan oblsgadas a
prestar ohediencia a las ordenes dirigidas par los secretarios del
despacho, debiendo ser libradas en  la {#grma prescrita por ta

Constitucidn.

en 1857 el Canstituyente redujo la formula y en el arti{culo &4
s6lp se dijo que taodos los reglementos, decretos vy ordenes del
presidente debfan ir f{irmados par el secretario ogel despacho
racargado del ramo al que el asunto correspondiese; sin este
requisito no serian obedecidos. Es decir el precepto corstitucional
s@ redacto en farma similar al ya transcrito, con solo dos
adicianes: la prisera para incluir ademds los acuerdos y las segunda
A los jefes dg despartamento administrative hoy parte de la

administracion publica federal centralizada y paraestatal.

gn su  redaccidn original el articulo 92 contenia otro parrafo
para aclarar que 1lus reglamentos, decretos y ordenes del presidente,
relativos al gobierno del Distrito federal v a los departamentos
administrativos, serian enviados directamente para surtir efectos,

al gaobernador del Distrito e a los jefes respectivos. Al desaparecer
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los departamentos de gobierno de la administracién pablica federal y
otorgarse al Distrito Federal wun status jurfdico especial, como
dependencias directas del Ejecutivo Ffederal, carecid de ef:icacia
dicho parrafeo, por cuya motivo se le suprimid. Por otra parte, al
@stablecer la fraccion I del articulo @9 la facultad del Ejecutivo
faderal para "promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso
de la Unidn, proveyendo en la esfera administrativa a su exacta
observancia®, y el artfcule 113 sefalar las responsabilidades
administrativas de los servidores pdblicos, a fin de protéger "la
legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad vy eficacia en el
desempefio de sus funcianes”; responsabilidades que de no  ser
atendidas serdan motivo de sancidn administrativa o eccnémica, ne

resultaba necesaria otra aclaracidén.
2.— ARTICULO &9 FRACCION II CONSTITUCIONAL.
El articule 8% fraccion II constitucional dices:
"Articulc 89. Las facultades y obligaciones del Presidente, son las

siguientes!

I11.- Nombrar y remover libremente a los Secretarios del despacho, al
Procurador General de la Repdblica, al Gobernador del Distrito

Federal, remover a los agentes diplomdticos y empleados superiores
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de Hac}ehda.yipdmbra; v Temover libremente a los demds empleados de
'la-Qniﬁﬁ,ffCUQG_hbmbiamieﬁtﬁ o remocion no este determinado de otro

mado’en ia‘tﬁnétJtﬂcidn o en las leyes,,,"
Para establecer un drden en las facultades del presidente, Tena
~Ramirez, -las clasifica en tres gruposi los nombramientos que son a
:aféo'delr Presidente: a) nombramientos absoclutamente libresi b)
:nombrﬁéientos que necesitan la ratificacion del Senado o de la
Cdmara de Diputados; c) nombramientos que deben hacgerse con sujecidn
a lo dispuesta en la ley. Los nombramientos que a nosotros nos
interesan son los; a) Nombramientos absolutamente libres. Gon los de
los secretarios de Estado... Respecto a estos, se ha visto ya que
el sisteme presidencial presupone el absoluto arbitrio del

Presidente para designarlos, sin necesidad de contar con la voluntad

del Parlamento ni con ninguna otra. Desconociendo la naturaleza de
nuestro si1stema, =an el Congresa Constituyente de Querédtaro cse
propuse per veinticinco diputados que la designacion de los

secretarios de Estado se hiciera por 2l Presidente con aprobacion de
la Cadmara de Diputados. Pero al pubilicarge 12 Carstitucion no figuro
la expresign transcrita, gque fue parrada  posiolemente por  la
Comisidn de estilo, al pensar que la asamblea habia rechazado los

Departamentos Administrativos.

As! que la remocion de los funcionarios de este primer Qrupoy

@g libre por parte del Presidente, al i1gual que su nombramiento.
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3.~ ARTICULQ. 90 CONSTITUCIONAL,

el arficulﬁ 90 constitucionai er su redaccidn actual dice:
“ARTICULO\?UQ La_Adﬁin:stra:ion Piblica Federal ' sera centralizada y
pérqéétatal conforme & la Ley Orgdanica que expida 1 Congreso, que
disfruiré lcgs negocios del orden administrativo de la Federacidn que
estardn . a- cargo de las’ Secretarias de Estado y Departamentos
Adminjstra;ivos ¥ de}inira.Las bases generales de creacién de las
entidades paraestatales vy la intervancion del E£jecutivo Federal en
sy aperacidn., Las leyes determinaran las relacienes entre ;as
entidades paraestéles y @l FEjecutivo Federal, o entre estas.y las

Secretarlas de Estado y Departamentos Administrativos."

Poros paises contemplan un  desarrollo £an amplio de 1la
administracian pdblice como el quez ha tenido lugar en México durante
los ultimos. setenta afles. 51 consideramos . que fue al triunfo Jel
hovimienta constitucionalista jefaturado par don Venustiano
Ca}ranza. El texto de este citado argiculn decia en su érigen, que
“oara @l despache de los negrocios  del orden admiplsﬁratxvo de la
 Federacien, habrd  un MUmErs g6 SeCretarios que establezka el
Congreso por wuna ley, la que distribuird los negocios que han de
eétar a cargo de cada secretario”.

£l pensamiento del!l Conciituysnte ug 1917 se zoncretaba entonces
a estimar Qque para del despachc d2  las  labores del Ejescutivo
federal, si bien se regueria de dos clases de organos gue. tuviesen a

suU - cargoy; unos funciones poli{tico-adminstratives, otras funtiones
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administrativas meramente dichas (correos, teleqgrafos, salubridad,
educacidn publica, se daban como ejemplos), a las-prxmeros debla
corresponder el nucleoc de atribuciones dirigidas a la orientacian
del pueblo sobre el papel gue al gobierno compete en la esfera de
accidn de los particulares, tanto en la reglamentacidn de la
actividad privada como en el fomento, limitacidn y vigilancia de
dicha actividad, a fin de satisfacer necesidades colectivas; a los
segundos correspondia  la atencién de les servicios publicos, cuyo
funcignamiento nada tiene que ver con la politica, Podria
llamArseles por ello, departamentos administrativos, para
distinguirlos de las secretarias de Estado, las que se ocuparian
con exclusividad de agquellos asuntos que el presidente de la
Republica les encomendara, recayendo en cada secretario  la
responsabilidad sgobre el cumplimienta de las disposiciones
constitucionales de su ramo. De ahi la 1idea de no otorgar otras
atribuciones a la administracidn pdblica.

Fue en la primera Ley de Secretarias de Estado, donde se preciso
la organizacidn de la administracién publica federal, muy lejos de
la conceptualizacion actual que la he dividido eon centralizada y

parasstatal.
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4.~ LEY DE SECRETARIAS DE ESTADO, DEPARTAMENTOS ADMINISTRATIVOS Y

DEMAS DEPENDENCIAS DEL PODER EJECUTIVO FEDERAL.

Al darse lectura al dictamen de lz2 Segunda Comisidn acerca de
los articulos 80 a 90 y 92, (®°), en el cual se defendia la
necesidad de un Ejecutive fuerte y singular, se expane la creacidn
de las dependencias necesarias, auxiliares del Ejecutive. Pieza
principal en la grganizacidn nacicnal, el Poder Ejecutivo necesita
ayuda para la administracidn de los diversos campos a el
encomendados. Esa ayuda la constituyen las dependencias auxiliatres
cuya titularidad se rconfiere a los Secretarios de Estado. E1
desempeffino de esa titularidad da mas importancia a la facultad del
refrendo, siendo esta la relacidn a que aludia Rivera Cabrera vy que
el Congresoc na wvid. El referido dictamen decfa en su parte

canducente:

"Para el desempefino de las labores del Ejecutivo, necesita este
de diversos drganos que se entiendan cada uno de los diversos rames
de la administracidn. Estos drganos del Poder Ejecutivo son  de dos
clases, segén la doble funcién de dicho Poder, el cual ejerce
atribuciones meramente politicas, come cuando convoca al Congreso a
sesiones, promulga una ley, etc., o meramente administrativas,
refgrente a un servicio péblico que nada tiene que ver con la

politica, tales como los ramos de correos, telegratos, salubridad,

*°Romero Garcia, Fernanda. Diario de los debates del Congresc
Constituyente de 1917, Imprenta de la Cdmara de Diputados. México,
1922. Tomo 1. p. 323.
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la educacion popular, que por régimen federal dopenden . solo. del
Ejecutivo .de ‘la -Unidn en .1p relativa al Distrito Federal ¥

Territortios.

De. este doble punto de vista resultan dos grupes de érganos‘del
Ejecutivo; Y .son aduellds ‘que ejercen atribucicdnes meramente
politicas, o cuando menﬁs, a la vez politicas .y administrativés; las
otros son los que administran algun servicioc publico que  en
Eunannamiento nada tiene gue ver con ' la polltica, vy, mas todavia,
es - muy perniciosa que la politica se mezcle en.estos servicios
porque se desvia de su objetivo natural, que es la prestacidn a1
publico de un buen servicio en el ramo que se les recomienda, y nada
mds; cuando la politica se mezcla en estos asuntos, desde el alto
persenal de  los servicios publicos, ous noO se escoge ya segun su
competencia, s51no seqdn SUS relacicnes politicas, _hasta el
funcionamientn mismo del sistema administrativo ofrece grandes

difi1cultades,

Por esto ha parecido conveniente a la Comision gue 1os drgenos
del €jecutivo seo constituyen éegdn uﬁ sistema que hasta la fecha np
ﬁa ﬂxneruneayadd.en México; pero’ otros- pueblos. no.  solo  de mayor
culturs,  sineg  también de intensa vida social vy econdmica, han
demsstirade estar de acuardo con las Ecnﬂx:icnes que =1 desarrcllo
iail oy en . permeral la  vida modérna 2xige para los servicios

ninlstrativos.
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Al grupo de odrganos politicos o politicos—-administrativos
pertenecen las Secretarl{as de Estado, que conservan con el Proyecto
de la Camision los mismos lineamientos generales que tenfan en la

Constitucion ge 1857, a saber:

Ser el nombramiento y remocidén, exclusivos del presidente de la
repdblica, como simples secretarios que ellos son; refrenda todo
acuerdo, decreto, etc., gque exptida el Presidente de la Repdblica y
los cuales no seran obedecidos sin la firma del Secretario
respectivo; tener ciertas cualidades gue presenten analogia con las
exigidas al Presidente de la Repyblica, como san: ser mexicanc por

nacimientn, etcetera. (¥*)

“Ya en dictamen anterior, al tratarse del Poder lLegislativo, se
presentd a la consideracién del Congrese el articulo 93, gue
establece la obligacion expresa de los Secretarios de Estado, de
presentarse a la Cdmara a informar cuando fueren llamados por eéste,
caso que en la Constitucidn del 1857 hablia quedado sin dar una
aclaracion expresa y que cantiene la satisfaccidn de una verdadera
necesidad en el sistema de las ralaciones de las Cdmaras con el

Ejecutivo.

Al segundo grupo de dorganos del Ejecutivo, o sea, a los

meramente administrativos, corresponde la c<reacidn de una nueva

?*Romero Garcia, Fernando. Ob. Cit. Pp. 34é y 347,
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clase de entidades que se llamaran “departamentos administrativos®,
cuyas funciones en ningdn caso estardn ligadas dnica vy
esclusivamente al mejoramiento de cada uno de los servicioes
publicos, dependeran directamente del )efe del Ejecutivo, no
refrendaran los reglamentos vy acuerdos relativos a su rame, no
tienen obligaci16n ni facuvitad de concurrir a las Camaras a informar,
ni se les exigen constitucionalmente cualidades determinadas para
poder ser nombrados; el Fresidente, que tiene, la facultad de
nombrarlos, queda con el derecho de calificar sus aptitudes que

deben ser principalmente de cardcter profesional y técnico.

*... Una ley secundaria vendri{a a terminar, de un modo preciso,
la divaisidn del trabajo entre los diversos organos del
€jecutivo”.t®®)
és norma de filosofia y tecnica juridica gque una ley profundice las
disposiciones constitucionales que la fundan de no ser asi, la ley
en cuestidn serfa genéticamente inexistente. £1 articulo <%0
constitucional es el fundamento de la Ley de Secretar{as de Estado y
fepartamentas Adminisirativas y demas dependencias del Poder
£ jecutivo Federal. Esta es la ley secundaria a que se referf{a el
dictamen de la Segunda Comisidn acerca de las articulos 80 a 50 y

92, antes mencionados.

La primera Ley de Secretarfas de Estado fue promulgada el 25 de

Diciembre de 1917, danse se preciso la organizacioen de la

*2Romero Garcia, Fernando. Ob. Cit. p. 347,
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administracidn publica federal, muy ' lejos

actual que la ha dividido en centralizada y paraestatal.

secretarfas compusieron entonces dicha administracian

1.—- La de gobernacidnj

2.- La de Relaciones Exterioresj

3.~ La de Hacienda y Credito Publicoj

4.~ La de Guerra y Marina

§,~ ta de Agricultura y Famentoj

6.~ La de Comuynicaciaones y Obras Pdblicas y

7.- La de Industria, Comercio y Trabaj}o.

En 1921 se di6 nueva estructuracion a la antigua Secretaria de
Instruccion Publica vy Bellas Artes, gue fuera suprimida para dejar
la aducacidn pdblica baj)o el control de los municipios, y se cred la
actual Secretari{a de Educacidn Pdblica por ley de 28 de septiembre
de ese affo, bajo la direccion de don José Vasconcelos. En 1932 la
Secretar{a de Industria, Comercio y Trabajo cambio su denominacaidn a
Secretarta de la Econom{a MNacional, y dos afios mds tarde se le
separo trabajo para dejar la atencién de las actividades
administrativas laborales a un departamento autdnaomo que subsistiria
hasta enero de 1941, fecha en que empezd a funcionar la Secretaria
de Traba)o y Previsidon Social. Otras Secretarias han sufrido

transformaclones y cambios de nombre.
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A partir de dichas primera ley, han sido promulgadas varias mas
con modificaciones tanta en su denominacion comp en el contenido de

sUs atribuciones:

2).~- La Ley de Secretarias de Estado, Departamentos Administrativos
y demds dependencias del Poder Ejecutivo federal de 22 de marzo de
1934 b).- La Ley de Secretarfas y Dapartamentos de Estado de 1%39,
que sufrid importantes reformas en los affos 1940 y 1943; c).— la Ley
de Secretarfas y Departamentos de Estado de 1944 que empezara a
regir el lo. de enero de 1947, y dl.- La Ley de Secretarfas vy
Departamentos de Estado de 19%8, que a Su vez tuvo reformas en los
affos de 1964 v 1970 al iniciarse los periodos de gobierno de las
licenciados Gustavo Dfaz Ordaz vy Luis Echeverria. La ley vigente
denominada Ley Orgdnica de la Administracidén Pdblica Federal de
fecha 22 de Diciembre de 1974, reformada el 8 de diciembre de 1978 vy
el 21 de abril de 1981, cubrid con estas refarmas el periodo
presidencial del licenciado José Ldpez Portillo; pero ha tenido una
reforma mas en diciembre de 1982 al iniciarse el régimen de gobierno

del licenciado Migucol de la Madrid Huyrtado,

Es notable el crecimiento de la Administracidn Publica Federal
representada en las dependencias existentes Y la consabida
coordinacidén ejercida por el Ejecutivo, como destacaba el articulo
segundo  {(facultad del Ejecutivo psra designar ayudantes con
funciones propias, como auxiliares en cualquiera de los ramos de 1la

Administracidn Pdblica) y 21 articulo 18 (que faculta al Presidente
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para determinar lYa competencia de cada dependencia), de la ley de
1944, Este crecimiento se desarrolld aunado a la itdea del Ejecutivoe
fuerté, que ya no organizado o efectivo, sino omnimodo vy
totalitaria, que no tiene el irena del refrendo ministerial. Las
reformas o adiciones hechas a la ley de Secretarias de Estado,
bepértamentus Administrativos y demads dependencias del Poder
Ejecutivo Federal en los affos 1959, 1961, 1983, 1964, 1945, 1971,
197% y 1975, no modifican el sentido de la legislacidn respecto del
refrendoc ministersal, vy en cambio, st se favorece la idea del poder
centralizado, del Ejecutivo fuerte y  ¢nico, que tomarfa un cariz

discutido en el affp de 1%74.

5.~LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION FUBLICA FEDERAL.

La Ley Orgénica de la Administracidn Pdblica Federal (LDAPF) fue
promulgada el 22 de Diciembre de 1976, v npublicada el 29 del mismo
mes vy affo. Esta ley estable Llas bases de organizacidn de la
administracidan péblica federal, centralizada y paraestatal, que
divide las funciones de la pres:dencia de la Repdblica en las
secretarfas de Estado, los departamentos administrativas vy la
Procuraduria General de la Republica, en lo que corresponde a la
administracian pdblice centralizada H y en lgs organismos

descentralizadas, las enpresas de participacidn estatal, las
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instituciones nacionales de crédito, las organizaciones auxiliares
nacianales de cradito y de {fianzas, as{ como en los fideicomisos,
entidades gque en su  conjunto i1ntegran  la administracion pdblica
paraestatal. El gobiernc del Distrito Federal lo ejerce en forma
independiente el presidente de la Repdblica, por conducto del jefe
del Departamento del Distrito Federal, conferme a lo dispuesto en
una ley organica del dnico departamento administrativo que subsiate.
A todas estas dependencias y entidades corresponde en la actualidad,
las actividades que en forma preogramada y con base en las politicas,
pricoridades y restricciones que demande el logro de objetiveos vy
metas fijados en los planes de gobierno, establezca el presidente en

forma directa © por conducto de los secretarios competentes.

El siguiente esquema es una radiografia de 1la actual ley
organizadera de la administracién pdblica (LOAPF) con los aspectos

observados en la ley precedente ya expuestos:

1) ENUMERACIDN DE LAS DEPENDENCIAS EXISIENTES: Articulo 26
2) NUMERD DE SECRETARIAS Y DEPARTAMENTOS EXISTENTES: Articulo 26
3) IGUALDAD ENTRE 1LLAS DERPENDENCIAS Articulo 10
L) PODER E3ECUTIVO COMO PRINCIPAL COORDINADDR: Articulo 11

a) Autoridad competente para resolver controversiast Articulo 24

EYREFRENDO : Articulo 12
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&) INCREMENTO DEL PODER EJECUTIVU:
18 '~ Secretartas
Centralizada ’ % Departamento

{. Procuraduria

ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

(Articulos 1o a 3o. LOAPF} Organismos descentralizadns;.
Empresas de participacinﬁ
estataly

Paraestatal Instituciones nacionales de
crédito y de sequros vy

fianzas; y Fideicomisos.

La redaccidn original de los articulos 90 y 92 de la
Constitucidn de 1917 establecia que todo acto administrativo del
Presidente (reglamento, acuerdo, decreto, orden, etc.), deberia
estar firmada por el Secretario del Despacho "encargado del ramo a
gue &1 asunto corresponda", so pena de no acatarse si no contaba con
este regquisito (articulo 92). Y en la inteligencia de que al seffalar
al Congresse como autoridad competente para establecer el ndmero de
Secretarios (articulo 90), se infiere que era este organo el

encargado de exigir responsabilidad a los miembros del gabinete. Y
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decimos se infiere porque la.Constitucidn no hacia mencidn.expresa
de esta circunstacia, de la cual se desprenden légicamente 1los

slguientes aspectos:

1) 81 existia (se ha empleado conjugacién pretérita porque se habla
del texto original de la Constitucidén del 17, y atdn no se comenta la
reforma del 81) una autoridad competente para exigir responsabilidad
a los Secretarios de Estado y al Presidente -aunque esta facultad
hubiera de obtenerse por deduccion, en la lectura de los articule 90
y 92. 2) Siendo el Congreso la autoridad que determinaba el quid de
existentia v el dmbito de competencia de las dependencias auxiliares
del Ejecutivo, se infiere gue 1la responsabilidad del Gabinete la
exigla el Congreso, en virtud de que su participacion en la
administracidn pdblica la establecia el Cogreso. 3) Los articulos 90
y 92 no contravienen la facultad que el arti{culo 89 fraccidn segunda
establece respecto del nombramiento que puede hnacer el Presidente

sobre un  individuo determinada para ccupar un lugar en el Gabinete.

Sin embargo, no sucede lo mismo con la facultad de remocidn que
concede el mismo articulo. Empero el texto constitucional hubo de
reformarse de tal forma que se crea una estructura distinta en la
Administracién Pdblica Federal. Por decreto publicado gl dia 21 de
abril de 1931 en el Diario Oficial de la Federacidn, el articulo %90
vigente establece que la administracidn publica federal

(centralizada y paraestatal) se ordenara "conforme a la Ley Orgdnica
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que expida el Congreso®, misma que dictara lo'conducen§9'en*los,
siguientes incisos:

1) distribucivn de los negocios del orden administrativa de la

Federacion, a cargo ds las Secretarias de Estado y Departamentos

administrativogsy 2) defintcidn de las bases generales de creaci1dn de

las entidades paraestatales; vy, 3) def:inicion de la intervencidn del

Ejecutivo en la operacidn de las referidas entidades paraestatales.

Por disposicisn expresa del misma decreto, este articulo entraria

en vigor el dia siguigsnte de su publicacidn. {(**)

Por lo anterior, se desprenden los siguientes aspectos:

2) El articulp 90 vigente vya no establece un nexo, que permita
inferir siquiera, la facultad del Congreso para exigir
responsabi lidad del Gabinete, con el refrendo. b)) El  tamafic del
Pader Ekjacutivo 5@ ncrementd can la creacién de empresas
paraestatales, cuya axistencia dependen del Congreso y del
€ jecutiva, manteniéndose del presupucsto de la Nacidn, al cual

benefician a perjudican dependiendo de su gestidn administrativa,

La dnica reforma que se e ta hecho al articulo <2

constitucional, se llevo a acavn en el affo 1981, cuando en el Diario

T®Tercer Luaderno de reformas a la Constitucion, C-22. Gecretarla de
Gobarnacidn. Seccidn de Compilacién de leyes, p. 15 Suprema Corte de
Justicia.
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Gfxcié; de -la Federacion del 21 de abril del referids aflo, se
publico‘él nuevo texto: "Taodos los reglamentos, decretos, acuerdos vy
hfdenes del Presidente deberdn estar firmadps por el Secretario de
Estado’ o Jdefe de Departamento Administrativo a gque el asunto

corresponda, y sin este requisito no serdn obedecidas". (¢}

ARTICULO 13 DE LA LEY ORGANICA DE LA ADHINISTRACION PUBLICA FEDERAL.

&1 dia trece de diciembre de 198%, el titular del Ejecutivo
Federal expidid un decreto que fue publicado el 246 del mismo mes y
afflo por 1la Secretaria de Gobernacion en el Diario Oficial de la
Federacion, que adiciona el articulo trece de la LOAPF (del refrendo

ministerial), un sequndo parrafo, en los siguientes términos:

"Articulo 13. Los reglamentos, decretos y acuerdes ewpedidos por el
Presidente de la Repdblica deberan, para su validez vy cbservancia
cnstitucionales ir firmados por el Secretaric de Estado o el Jele
del Departamento Administrativo respectivo, vy cuandgo ae refieran a
asuntos de la competencia de dos o mas secretarias o departamentos,

deberidn ser refrendados por todos los titulares de los mismos.,

*“Tercer Cuaderno de reformas a la Constitucidn, C-22. Secretari{a de
Gobernacion. $eccian de Compilacion de leyes, p. 15. Suprema Corte de
Jusiticia de la Nacién.
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Tratandose de los decretos promulgatorios de leyes o decretos
expedidos por el Congreso de la Unidn, solo se requiera el refrendo
dg titular de la sSecretaria de ULobernacidn.” Articuleo transitorio:
el presente decreto entrard en vigor al dia siguiente de su

publicacién en el Diario Oficial de la Federacidn".("%®)

Esto que pudo haber sido concebido para apoyar 1la politica de
simplificacion administrativa que nuestro gebierno trata de
desarrollar, y que, a priori, parece una disposieidn acertada en
cuanto ofrece comodidad por su supuesta celeridad, es un matiz

parlamentario que, infortunadamente, tampoco es atertado.

A continuacidn se explica esta opinidén:

Destacando la naturaleza administrativa del acto gque realiza 1la
reforma advertimos que se trata de un decreto presidencial "en
cumplimiento de lo dispuesto por la fraccidn primera del articulo 89

de la Constitucidn Poli{tica de los Estados Unidos Mexicanos' (¥%)

£l articulo ag fraccidn primera, otorga la facultad
reglamentaria al Presidente, por medio de la cual el Ejecutiva
provee “en la esfera administrativa a la exacta aobservancia de las
leyes que expida el Congreso de la Unidn"., Es decir, que un

reglamento reformd la Ley Organica de la Administracion Pdblica

*"Diarip Oficial de la Federacién. Jueves 26 de Diciembre de 1985,
pP. 2.
®4Djario Oficial de la Federacidn. Jueves 2& de diciembre de 1985,
p.2.
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Pedgral. La buprema Corte de Justicia de 1a - Nacién ha establecido

‘gue:

"Exl " articulo 89, fraccitn primers, de nuestra Cérta Magna,
contiere al Presidente de la Republica tres facultades: ) La de
promulgar las leyes que expida el Congreso de la Unidn; b) la de
e jecutar dichas leyes; ©) ia de proveer en su esfera administrativa

a su exacta observancia, O sea la facultad reglamentaria,

Esta ¢ltima facultad es s que determing que el Ejecutivo pueda
expedir disposiciones generales y abstractas que fienen por abjeto
la ejecucion de la ley, desarrollando vy complementanto en detalle
las normas contenidas em  los ordenamientas jurldicos expedides por

] Congresc de la Union.

£l reglamento es un  acto formalmente administrative vy
materialmente legislat:ivo; participa de 1ps atributns de la ley,
aungue solo en cuanto ambos orderamientos son de naturaleza
impersonal, general y abastracta. Dos caracter{sticas separan la tey
del reglamento en s2ntido estricto:s este dltimo emana del Egecbtxvo.
4 quien incumbe proveer en la esiera administrativa a la exacta
observancia de la Ley, ¥y @s norma subalterna que tiene su medida vy
Jjustificac:ion en la Ley.
Pero adn en o que aparece comdn en los dos ordenamientos, que es su
cardcter general vy abstracto, separanse por la finalidad que en el

4rea del reglamento se imprime a dicha caracteristica, vya que el
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reglamento determina de modo

deberdn emplearse para aplicar la Ley a

L.a auvtorizada palabra del Maestro Burgoa,

nos dice ques “La facuyltad

general

reglamentaria

y abstracto los medios que
los casos concretos". (*7)
al abundar en esto,

del Presidente de la

Republica no puede desempeflarse en relacidn con leyes que no sean de

contenido material administrativo, es

los diferentes ramos de la

decir,

administracion

que no se refteran a

publica estrictamente

considerada... dYnicamente a los Organos estatales de aplicacién o
cumplimiento de leyes sean de cardcter administrativo, puede el
Presidente de lLa Repdblica desempefar la consabida facultad y no,
por exclusidon en los casos en que tal aplicacién o cumplimiento

corresponden a drganos de
Consecuentemente,
porgue regula la estructura
actos reglamentarios tendientes a

este ordenamiento,

caracter legislativo a judicial”.

de dicho poder,

reformar,

(e

la LOAPF as materia de estudio del Paoder Ejecutive

¥ la naturaleza de los

adicionar o modificar

serd material y formalmente adminstrativa.

Sin embargo, este segundo parrafo al articulo trece de la
LOAPF, adicionado por un reglamento, altera, indebidamente, una
disposicion constitucional en cuante estatuye uyn precepto gque

desconoce, abiertamente, la facultad de

de los secretarios de estado y la

T?Tesis 512. Segunda Sala. Apéndice 1975.
Nacién.
¥4Burgoa
Porrda,

Derecho
520.

Ignacia.
1982. p.

Orihuela,
S.A. Mexico,

Constitucional

refrendo ministerial a cargo

autoridad de los mismos,

Suprema Corte de Justicia de la

Mexicano. Edit.
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instituyendo, a cambio, wun "jefe de gabinete" figurado, en la

persona del secretario de gobernacian,

La adicidn reglamentaria seflala al Secretario de Gobernacidn
como dnico signatario de todo acto expedido por el Congreso de la
Unidn, mientras que es voluntao constitucional que todo acto del
Congreso sea firmado por el Secretarieo de Estado a guien el asunto
corresponda. Es decir, hay oposicicn de voluntades. Al depositarse
la facultad refrendaria vnicamente en el Secretario de Gobernacion, -
se crTea la funcidén de un Jdefe de Gabinete, un Primer Ministro, que
salo tiene vida efectiva en un  regimen parlamentario, no en un
régimen presidencial. Dicho esto, porque el refrendo que se pretende

establecer, se hace valer ante actos administrativos del Congreso.

El articuloc 133 constitucional establece la unidad vy
sometimiento que debe toda disposicidn secundaria a la Carta Magna:
todo precepto en contrario se arreglard de conformidad a la voluntad
constitucional, infiriéndose que de no haber dicho arreglo tal
disposicion es inexistente. Por la voluntad dque entrafla y por la
forma de realizar la adicidn a un articulo secundario gue es opuesto
desde SU nacimiento. Aungque por supuesto, para justificar
constitucionalmente cualguier desavenientia posterior gue pudiera

surgir, queda el “arregle” conveniente a la Constitucidn. Ahora

bien, s1 se pretende reformar la Constitucidn para crear ese Jefe de
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iabinete, nuestra Carta Magna establece el procedimiento adecuade en

su articulo 135,

En el campo de los hechos pareciera que se ha optado por este
“Jete de Gabinete", pues el Licenciado Miguel Barttlet Diaz, quien
era el Secretario de Gobernacidn, did posesién de su cargo a los
Licenciados Rafaél Rodriguez Barrera vy Victor Camacho Bolis, coma
Secretarios de la Reforma Agraria y de Desarrello Urbano y Ecolagia,
respectivamente, y a Gustavo Petricioli como Secretario de Hacienda

y Crédito Publico.

DE LA RESPONSABILIDAD DE LOS FUNCIONARIOS PUBLICOS.

Como resabio paralelo a la confusa concepcidgn del refrendo
ministerial ee presenta la responsabilidad concomitante por este
concepto. La fuerza de 1a personalidad vy de la funcidn gque el
Ejecutivo desempeffa impresiona al Legislador en general, gue solo ha
encontrado deébil resistencia por mas Que esta esgrima mejores
argumentos a su  favor. Esa diferencia al Poder Ejecutive ha
peramitido el fortalecimiento del sistema presidencial, a costa de la
actividad de los Secretarios de Estado. A continuacidn se expone la

perspectiva planteada por los documentos iniciradores {la
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Conatitucidn francesa de 1791 vy la Constitqciﬁﬁ'Qéa{iaﬁa"&é:ibli),

lo cual permite vislumbrar el alcance de sus inténciones:

En su articulo cuarto la Carta de 1791 disponia que: “ninguna
orden del Rey podréd ser ejecutada, si no esta firmada por el
Ministro o el Ordenador del Departamento, y los articulos siguientes
declaran: la responsabilidad penal de los ministros; que en ningun
caso la orden del Rey, verbal o por ese¢rito, puede sustraer a un

Ministro de responsabilidad..."(™")

Respecto de la Constitucidn de 1812, Férnandez Almagro, en su
estudio sobre la evolucidn del Gabinete, nos dice: "Consideracién
especial merece la responsabilidad de los Secretarios del Despachoa
{gue} ...son responsables de cuantos actos refrenden. El refrendo,
2 pues un endoso 1nstantanec de posibles culpas., Y no cabe alegar
la "obediencia debida”. "£1 articulo 226 no exime al Secretario que
sirva mandatos del Rey. No hay otra salida licita para discrepancia
que la dimisién  fulminente. En  otro casa la responsabilidad

descargatra sobhre el Ministro.,." (29°)

La misma circunstancia se mantiene al llegar a manps del
Constituyente de 1917. Durante la deliberacién al Titule Cuarteo -"De

las responsabilidades de los funcionarios publicos”- en la sesién

*“Mart{nez Baez, Antonio. Aportaciones al Conocimiento de 1la
Administracian Publica Federal. Direccién General de Estudios
Administrativos. Sria. de la Presidencia. México, 1976. p. 55,
*eCMartinez Bde:, Antonioc., Ob. Cit. p. 58&.
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‘sua.. se desatd ia discusion porque Céspedes pregunto a la Comisién
redactora {gue no se hallaba presente por estar redactando su
proyecto), el porque ng se habfa considerado al Fresidente de la
Republica come responsable de violaciones a la Constitucidn, pues
segdn el articulo 108 leido: E1 Presidente de la Republica durante
el tiempo de su encargao, sdlo podrd ser acusade por traicidr T

Patria y telitos graves del orden comién.

Jara contestd que no se hizo de esta forma porque entonces
tendrfa, el Presidente, que ser juzgadp por .:n- otros Poderes, lo
cual crearia conflictos. Céspedes no Qquedd catisfecho con esta
respuesta; en su  opinién: “Solo se preceptua que este alto
funcionario puede ser responsable o pueda <ser acusado por las
delitos de tracidn a la Patria. Como se comprenderéd esta clase de
delitos especificados par este articulo son  verdaderamente
peligrosos, poraue cuanda se podrd acu=a:r a» Presidente de la
Repdblica de tracidan a la Patria si1 tiene el freno de 1los otraos
Poderes?., Por delitos graves del orden comién seria peligroso, pero
los casos de violacian a la Constitucion, @508 si1 @3 muy pusible que
se gfectuen, porque qulén nNo asegura que tengamos en un futuro un
Presidente modelo, como es el anhelo de esta Asamblea, comy Creeemos

que 1o vamos a tener?

Pero no hay la seguridad . Yo pido a ustedes que reconsideren
este articulo; vy ya gue le hemos dado {acultades verdaderamente

numerosas al Ejecutivo frente a los otros Poderes, y as{ como vamos
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pidiendo que sea regponsable de los preceptos de esta Constitucion,
porqué no va a ser responsable de las violaciones a esta misma
Constitucidn? Es un ciudadano i1gual a todos nosotrosy, y aunque es
un funciomaric de alta investidura, pido que no por esc deba dejar
de ser responsable de las violaciones que haga a esta Carta Magna
gue todos estamos obligados a recspetar. Por tanto seflores, yo os
invito a reconsiderar este asunto y a que me apoyéis para pedir una
adicién en weste sentido: gque sea responsable también de las

violaciones a los preceptos de la Constitucidn™., (1°%)

A lo que Lizardi objeto:

" Cémo evitar que el Presidente de la Repdblica viple la
Constitucidén? Esto esta evitado ya; no es necesario enjuiciarloj en
ningdn acto del Presidente de la Republica, en ninguno de los de la
administracidn tiene validez su firma si no va refrendada por la del

Secretario de Estado correspondienta.

Ahpra bien, desde el momento gue viale el Presidente de la
Repudblica la Constitucidn, no serd el dnico violador de la
Constitucidn sino gue habra también wun Secretario de Estado para
reprimicr la falta, hahra 1 Poder Judicial para castigar al
Secretario de Estado que hubiera padido evitar la violacidn de la
Constitucidn negdndose a firmar el acuerdo que hubiére dictado el

Presidente de la Repdblica.

ioiRomera Garcla, Fernando. OUb. Cit. p. 55%0.



170
Si hay Secretarios de Estado responsables, vy sin ellos no
puade hacer nada el Presidente de la Repdblica, se habrd evitado el

peligro de gque el Presidente viole la Constitucidn”. (2°3)

Se me dird: "Se ha castigado ya al Secretario de Estado
responsable, pero no se ha castigado al Presidente de la Repdblica,
y esto es contra los mds elementales principios de justicia, toda
vez que no es posible castigar a uwno de los autores del delito y

perdonar al otro.

Pues, seflores diputados, no se trata de perdonar al Presidente
de 'la Repdblica, se necesita conservarlo en su 1investidura y
Ejercicio del poder Ejecutivo sain perjucia de castigarlo después,

porque o que nos dice el articulo es esto:

"E1 Presidente de 1la Republica, durante el tiempo de su
encargo, sdlo podrd ser acusado por traiciédn a la Patria vy delitos

graves del orden comin."

Luego quiere decir, que si comete wuna viglacion a la
Constitucidn, en primer lugar se castigara al Secretario de Estado
que debid impedirlo; en segundo lugar no se castigard de momente al
Presidente de la Republica; pero si después, cuando no estuviere va

en el ejercicio de su encargo; de no haterlo asf habremos roto por

*°3FRopmero Garcia, Fernando. Ob. Cit. p. 550.
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completo el ejercicio de los Poderes y habremos coﬁvertido,al

Ejecutivo en un esclavo Legislativa.

En tal virtud, suplico a la Asamblea que en el momento oppr{hhu

se sirva votar a favor del dictamen presentada por la Comisidn.

(AO:)
Esta vez, fue Pintado Sdnchez quien objeto:

“El seflor Licenciado Lizardi, al pretender defender el
dictamen, no ha hecho mds que dar argumentos para atacario

duramente.

No es posible -nos dice- en este casoj el Presidente no hace

md® que sanciocnar los actos de los Secretarios de Estado

Mds bien los Secretarios sancionan los actos del Presidente,

puesto que sin la firma del Secretario no tienen validez ninguna.

Ahora bien, pregunto: no es una inconsecuencia que los
Secretarios sSean responsables de aquello que dgantcionan con el

Presidente?

Se pretende, segdn he visto en el dgictamen de la Comisidn,

i1osgomero Garcia, Fernando. Ob. Cit. p. 551.
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quitar al Poder Legislativo todas las facultades que  tenfa en la-

Constitucidn de 1857.

Ahora bien, esta Constitucidn fue redactada a ralz de la
revalucion del Plan de Ayutla, que fue un movimiento popular contra
la dictadura de Santa Anna, y es natural que tratdndose de derrocar
a un dictador se procurara hacer que no se pudieran dictaduras en la
Repdblica; se vid que no se consiguld ese fin y las dictaduras

seguian persistiendo a traves de nuestra histor:a.

€1 Ejecutivo ha seguido su labor de facultades omni{modas hasta
la fecha, y o0jald que hubiera, un hombre que comprenda que sus
facultades estan limitadas en la Constitucién y no invada las

facultades del Legislativa.

For lo tanto propongo a ustedes que no voten de acuerdo con el
dictamen desde 21 momento gue ataca wuna de las libertades més
grandes de nuestra Constitucidn.® (*°%)

Ugarte tomaria la palabra para apoyar la palabra de Lizardi, y
para decir ademds gque los Secretarios de Estado son responsables de
las violaciones a la Constitucidn, durante el ejercicio de su

encargo:

ioRomerc Garcia, Fernando. Ob. Cit. p. 551.
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“Eg gseguro que un Presidente honrado no le diria a un Secretario
de €stadoc que obrg, si es del ramo de Justicia, atropellando la
justiciag si es en Relaciones, violando la Soberania de 1la Nacidn
para compromster esa soberania; =i es en el ramo de Comunicaciones,
celebrando cantratos que vulneren Lla Soberanfa de la Nacion y
hacidndo gque sufran los intereses de la mismay si es, en fin, en
cada uno de los departamentos u drganos por medio de los cyales el
Ejecutivo 2jerce sus funciones, no habri, repito, Presidente caxente
de toda honradezr que, falseandn la caontianza del vatoe popular,

llegdse a cometer esos desatinos por conducto de un Ministro®. (*°%)

€l equilibric perfecto para que los poderes existan vy
aradnicamente desarrollen sus funciones y tengan por resultado el
bien comdn hace que las prevencicanes de las legislaturas no
entrometan las {funciones del Poder Legislativo o RPader Judicial en
un amago canstante para tener al Ejecutive, digdamoslo asi, con

restricciones absolutas en sus funciones pdblicas.

Los Secretarios de E£stado, responsables con el Ejecutivo vy mds
responsables adn desde el momento en que entre en vigor esta
Constitucidn, porque el articulo 23 les impone la obligacidn de
informar al Congreso cuando este reunido, respecto de los ramos a
que cada uno correspande, hara, repito, sefiores diputados, que no
haya un Presidente torpe o malvado vy un Secretario gque sea cidmplice

de una violacidn a la Constitucidn...”

tospomero Garcia, Fernando, Ob, Cit, p. 6851,



"...kn efecto, en las violaciones a‘;éfCunéfitucidﬁ,‘y qugfe1

peligro gque dijo @l sefior Céspedes y que reforzo ol seffor dibuﬁadaf

Pintado Sanchez sea un abstaculo a discusion.

Si fuésemos a dejar sSin responsabilidades al éjecutivo y sin
responsabilidades a los Mitistros, entonces ser{a el peor de los
Gobiernos; pero si1 los Secretarios de Estado, al refrendar los actos
del Presidente, debe suponerse que  son hombres conscientes,
rlustradas v patriotas, yg asegurs que demitiran antes que ser
coOmplices de uvna violacidHn flagrante a la Constitucion,..”

"... Creoc que la ob)ecicén de buena fe hecha, quedo constestadaj
fero gue Mo fay naingun pe.igro de que el Presidente de la Republica
cometa violacian a la Lonstitycion y quede sin castigay el
Secretario de Estaedo es el responsable; no podemps  llegar al
Farlamentarismo, tenemos necesidad de hscer una abra eveolutiva para
Que cuando  efn México pueda haber reaslmente ministroc responsables
ante el Congreso, ©sa responsaciligad ya en mado alguno tocarle al
Fresidente de la kRepublica, porgue el sictema parlamentario exige la
responsabilidac directaments de los Sescretarios de Estado, ‘a los
ministraos a quienes les partidos politicos dentro del Parlamento,
llevan al Pader a colaborar con el Ejecutivo, con reponsabilidad

girecta oficial.

En nuestro sistema propuesto v adeptado ya en los articulos 92

y 93, vamos a esa respansabllidad,'en Euéna”'parte ganada, para que
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ningdn ministro que colabore en las funciones del Ejecutivo pueda
ser cdmplice, y s1 lo es, responda de sus actos. E1 Eje&utivo debe
ser procesaco durante su encargo sole por delito de traicidn a la

Patria o delitos graves del orden comin.

En esto si ro puede haber responsable juntamente el Presidente
de la Republica won sus ministros; les delitos graves del orden
comén 50l puede cometerlos el Presidente personalmente, y por eso
perscnalmente, se le= exigird la responsabilidad.....Para los delitos
de violaci1dn a la Tonstitucion, ya quado explicado que ejerclendeo el
£jecutivo sy autoridad por conducto de los Secretarios de Estads, si
esta perfectamente garantizada la Constituci1don de Qque no sufrira
viclaciones, sinc que vendrd el castigo que merezca el Secretario
que, haci1éndose cdmplice del FPresidente, le hubirera servido de

instrumento para efectuar esa mMmiema violacion. (*°%)

No se pueden hacer correcciones dtiles sin efectuarse un estado
prevaleciente dado, y el Longreso na queri{a someter a discusidn la

investidura de un Presidente cuya honestidad era induscutible.

Partir del “principis elemental de justicia"” de no castigar al
Presigente, opcnia la Iirresponsabilidag de este a la "doble"
respongsabilidad {(por ser funcionarios pdblicos y por ser miembros
del Gabinete) de los Becretarios de Estado, 5i1n fuerra ni apoyo

entre el Congreso y 1 Poder Ejecutivo.

1o&Romero Garcfa, Fernanda. Ob. C:t. Pp. 551 y 552.
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. VGTACION:
Hizo saber el Secretario Truchuelo:

Se van a votar los articulos 30 y del 108 al 114,

La Presidencia, por conducto de la Secretarfa, manifiesta que
se permite votar en contra de determinadas artfculos.

(Se procede a la votacidn)

".ssResultado de la votacidn. Todos 1os articulos han sido
aprobados por uhanimidad, excepto el 108, en que hubd 10! votos .por
la afirmativa y S1 por la negativa, y el 109, gque fue votado por 85

ciudadanos diputados por la afirmativa y 49 por la negativa.

Contra los articulos 108 y 109 votaron les ciludadanos
diputados Aguirre Crisdforo, Alaonzo Romero, Alvarez, Ancona

Albertos, Avileés Uriel, De la Barrera, Betangourt, BHojorque=z,

Bolaffos Vv, Cano, Caflete, Cedano, Davalos Ornelas, Espinoza,
Ferndndez Martinez, Garcia Emiliano C., Gonzdlerz, Bonzadler Galindo,
Gracidas, OGuerrera, Guillén, Herrera Manuvel, Hidalgo, Ibarra,

Ilizaliturri, Ldpez Guerra, Magalldn, Manjarrez, MArquez Rafael,
Mayorga, Mercado, Monzdn, Moreno Bruno, Navarro, Pastrana Jaiames,
Pintado S4&nchez, Ram{rer 6., Recia, Rivera Cabrera, Robledo, Roel,
Rojano, Rosales, Ross, RUiz Jos¢ P., Rdiz Leapoldo, Tepal, Truchuelo

y Victoria.
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En contra del articulo 108 voto el ciudadano Diaz Barriga, y en
contra del articule 109 los ciudadanos diputados Aguirre Amando,
Calderdn, Colunga, Espeleta, Butiérrez Jiménez, Limdn Manzano,
Mart{nez de Escobar, Méjica, Ocampo, Pereyra, Ramirez Llaca, Rojas,

Romdn y Romero Flores.

El T{tulo Cuarto de la Constitucioén de 1917, intitulado “De las
Responsabilidades de 1los funcionarios pdblicos”, establece el
sistema para demandar el incumplimiento de sus cargos a los

referidos funcionarios.

En los articulos 108 al 114 se establece:

1) Autoridades competentes: a) &£n los delitos comunes: la Cédmara de
Diputados, que se erige en Gran Juradoj b} en los delitos aficiales
"se concede" accidn popular ante la referida cdAmara o bien, puede
ser a 11niciativa de esta misma; se 1ntegra una comisidn de esa
cdmara para que exponga el caso ante la Camara de Senadores, que se

erige en Bran Jurado (Articule !11)

2 De 1los atusados: ULos Genador=s y Diputados al Uongresd de la
Unién, los magistrados de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
los Secretarios del Despacho vy el Procurador General de la
Repyblica, son responsanles por los delitos comunes que cometan
durante el tiempo de su encargo, vy por los delitos, faltas u
omisiones en que incurran en el ejercicio de ese mismo cargo. EX

Presidente de la Repdblica, durante el tiempo de su encargoe, sola
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podra ser acusado par traicion a la Patria y delitos graves del

orden comin. (Art. 108)

. 3) Del fuero constitucicnal: No gozan de fuero constitucional los
altos funcionarios de la Federacidn por las delitos oficlales,
faltas u omisiones en que incurran en el desempeflo de algdn empleo,
cargo o0 comisidén publica que hayan aceptado durante el perfodo en
que, conforme a ley, se distrute de {uero. Lo mismo sucederd

respecto de los delitos camunes...{(Art. 110)

4) De los delitos y faltas: Los articulos 109 y 111 instituyen a la
Cdmara de Diputados o Senadores segun se trate de un delito comdn o

un delito oficial, y otras disposiciones al respecta.

8) De la sentencia: Propunciada una sentencia de responsabilidad por

delitos oficiales no puede concederse al reo la gracia del indulto.
(Art. 112)

&) Del tiempo para interponer una denuncia de responsabilidad: La
responsabilidad por delitos y faltas oficlales, solo podrd exigirse
durante el perlodo en que el funcionario ejerza sU encargo y dentro

de un aflo después'. (Articuleo 113)

Todo el orden que presanta este Titulo Cuarto no altera el

rincipio latino "nullum crime sine lege" a que si no existe una
P 1



179
responsabilidad que exigir del Gabinete, no tiene por que legislarse

sobre =se supuesto.

La ausencia de esa relacidn entre Congreso y Babinerte es el
fundamento de equilibrio de Poderes que el refrendo, para existir

necesita.

4.~ EL REFRENDO EN LA DOCTRINA EXTRANJERA

&.1.~ MAURICE DUVERGER.

El maestro Duverger nos dice que el referendum pertenece a una
Democracia semidirecta y es el medig por el cual los ciudadanos
pueden también intervenir acerca de una decisidn tomada o preparada

por sus representantes.

Los representantes (parlamento © gobiernec) preparan un texto,
sabre 21 qQue son llamados a pronunciarse todos los ciudadanos por
sufragto universal, Si lo aceptan, el texto se convierte en ley; si

lo rechazan, el texto no se aplica.

También se utiliza el referéndum; a veces es facultativo, es
decir, que las cdmaras deciden si el proyecto votado por ellos debe

someterse o na al voto populary lo mds frecuente es que sea
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abligatorio. Fero en general toma la forma teécnica de un veto
populars: dentro de un plazo fijo, wuna peticién redactada por un
cierto, nYmero de electores reclama un referéndum; a falta de esta
peticidn, la ley se aplica sin referéndum.

58 le hage objeto de dos criticas principales. En Francia se le
reprocha, en primer lugar, tradicionalmente, el que se conviarta en
"plebiscito”. Se le llama plebiscito al voto de confianza personal a
un hombre, siendo referéndum la aprobacidn o el rechazo de un texto,
tal come se ha dicho antesj en Suita, la distincidn no es tan clara.
£l riesgoe es real vy la practica del ¥Primer y Segundo Ismperio, y
despy#s la ¥V Repdblica lo han demostrado, 5i1n embargo, s1 los
civudadanos pueden libremente separar del pader a quien se hace
plebiscitar s1 su destitucidn es una hipdtesis normal y no la
prespectiva de wna catdstrofe, el sistema conduce a una revotacion

del elegido, lo gue es democrdtico.

Por otra parte, se le ha reprochado, al referéndum, que tiene
resultados conservadores. La mayor parte de los referéndum suizos
nan conducido al mantenimiento del state guo y al rechazo de los
proyectos de reforma. Por ejemplo, 51 Suiza es el Gnrico pais
demgeratico en rechazar el sufragio femenino, es a causa de la
oposicidén de  los ciudadanos en 1los referéndums. (Quizds el caracter
conservador de 1os ciudadanous helvaticos se aflace en esta ocasion al

del referendum, Pese a todo, el defecto es real.
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"El refereéndum presenta la gran ventaja de permitir al conjunto
de los ciudadanos resolver por si mismos los praoblemas importantes y
evitar que sus ‘representantes” acaparen todo el pader

politico".(%°”)

b.2.~ HANS KELSEN.

Fara Kelsen el refrendo es un acto secundario que sigue al
principal. "Con el refrendo manifiesta el ministro que el acta de
gobierno es también su voluntad, un acto propio suyo. Si bien el
acto se llama simplemente “imperial” o “real", es decir, acto del
emperador o del rey, solamente, y la misma teoria lo entiende asi;
sin embargo si falta el refrendo del ministro, el acto no es valido,
lo que prueba que para la validez se requisgre la cooperacion del

ministrTo: luego es un acto comdn.

La vinculacidon de todos los actos del monarca al refrendo del
ministro responsable acaba con la irrespansabilidad que le
catacteriza a las autocracias. Al monarca, cuyos actos estan sujetos
a refrendo ministerial, el ministro refrendatario esta sujeto a
responsabilidad. flesponde ante el parlamento de la legalidad de sus

actos, ingluidos los que realiza en unidn del monarca. E!@ Parlamento

°’puverger, Maurice. Instituciones Politicas y Derecho Constitucional.
Traducida por Miguel A, Aparicio. Mdxico, 1984. Pp. 81, 2ud y 320.
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contrela juri{dicamente si los wministres ejecutan fielmente  su
valuntad las leyes. Los ministros responden ante €1 parlamento solo
comoc 6rganos superiores de la ejecucidn y como jefe de las distintas

ramas de la administracidn.

La responsabilidad ministerial se hace efectiva mediante la
acusacién del parlamento: la decision definitiva corresponde o al
parlamento mismo © a un tribunal especial. Si hay culpa, se imponen
determinadas penas: destitucion del cargo, perdida de los derechos

politicos etc,(3°%)

&.3.—~ LOEWENTEIN, KARL.

Para Karl Loewentein "el refrendo sirve como instrumento de
control politico cuanda, por media de el, se ha confirmado o
rechazado una anterior decisidn politica del gobierno o del
parlamento”.

Continda diciendo que si ce combina con la iniciativa pbpular,
este proceso puede significar hasta la determinacidn de la decisidon
pelitica que entonces, estard sometida a la confirmacidn posterior
del gabierno y del parlamento. Los partidos politicos intervienen

también en el refereéendum como orientadores.

i1o&Dr. Hans Kelsen. Teoria General del Estado. Traducida por Luis Lega:z
l.acambra. Editora Nacional, México, 1965. Pp. 346 yu3dl.
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En los referéndums,nos dice, se deben distinguir tres clases de
participacion del electorado: 1) la funcidn constituyentey 2) la

funcion legislativa, y 3) el plebiscito.

Suiza ofrece los presupuestos mds favorables para una técnica
que somete la ley promulgada por el parlamento a una votacidn
popular, parmitiendo, ademds, proyectos de ley por iniciativa del
electorado. La frecuencia con la que la Confederacidn ha ocurrido a
esta técnica ha merecido que el tipo gubernamental suizo sea

designado de gobierno semidirecto.(*°®)

7.- EL REFRENDO EN LA DOCTRINA MEXICANA

7.1.— IBNACIO BURGDA

El maestro Ignacio Burgoa nos dice que en los paises de gran
adelanto civico existe el refrendo, referéndum popular, para
controlar ciertos actos de los drganos del Estado, principalmente

las leyes.

19% pewentein, Karl. Teorfa de 1la Constitucion. TJraducida por Alfredo
Gallege Anabitarte. Profeser de la Facultad de Derecho de la
Universidad de Madrid. Edit. Ariel Barcelona. Espafa, 1983. Pp. 326,
327 y 330,
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Los sistemas donde impera el referendum suelen llamarse
desocraticos sesidirectos, pues la ciudadania tiene en ellos una
intencidn directa de gobierno para emitir su opinién sobre la
vigencia de un ordenamiento jurfdico elaborado por las asambleas

legislativas.

Asiaiseo dice que para nosotros, el referondum mds que iamplicar
una fiscal:zacidn popular @3 un verdadero acto juridice con que, en
algunos casgs, culamina el proceso de foarmacidn legislativa y a
través del cual los ciudadanos, sin exponer razones ni deliberar,

dan 0 no SuU aquiescienciad para que una ley shtre en vigor.

El refrendo tradicicnalmente ha sido, en derecho privado vy
pdblico, el medio por el cual se legaliza algun acto provenisnte de
los drganos estales, dando fe de la auvtenticidad de la firma de la

persona que funja como su titular.

Desde este punto de vista, e1 secretarioc del despacho, como
rofrendateario de les actos presidenciales a que se refiere el
articulo 92 de la Constitucidn, no es sino simple autentizador de la
firsa del presidente que calce los documentos en gue tales actos

consten .

La finalidad liamitativa, que podria estribar en la ineficacia
de los actos del presidente por negativa del refrendo segdn el

precepto constitucional invocado, es mas aparente que real, va que,
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corrsspondiendo a este alte funcionario la facultad de noambrar y
ramover libremente a los secretarios del despacho (art. 89, fracc.
I1), bastarian la destitucidn del secretario retigcente y 1la
designacidn del sustituto adicto para que el consabido requisito de

eficacia se satisficiera plenamente.(*1®)

7.2.~ FELIPE TENA RAMIREZ

El tratadista Felipe Tena Ramirez nos dice que “entre nosotros
@l refirendo sirve para actualizar una triple responsabilidad del

agente refrendatario: la penal, la tégnica vy la politica.”

La responsabilidad penal dice se finca en el Secretario al
asociarse voluntariamente al acto del Presidente mediante 1la
oposicidn de su firma, cuando el acto refrendado es delictuoso.
Puade sin duga el Secretario realizar por asu cuenta y bajo su propia
responsabilidad actos delictucsos en el desempefio de su gestidn; de
ellos es responsable exélusiva y personalmente. Pero cuando el acto
delictuocsa es del Presidente y el Secretario lo refrenda, este
dltimo asume como coparticipe su personal responsabilidad en los

térmings del art. 108 de la Constitucidn. Su responsabilidad, a

*1°Burgoa Orihuela, Ignacio. Derecho Constitucional Mexicano. Ed. Porrda,
8.A. México, 1979. Pp. 901 y 902.
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diferencia de la presidencial, si es exigible penalmente durante el -

desempeffo del encargo, previo el desafuero.

La responsabilidad de cardcter teénico que asume el Secretario
de Estado por virtuog del refrendo, cbedece a que es la Secretarfa de
cada ramo, a traves de sus expertos,es la que debe preparar el
matertal de infarmacion y decision que el titular de la Secretarta
pressita bajo su responsabilidad al Jefe del Ejecutivo.

Eata responsabilidad de orden técnico es la que posiblemente
tuva en cuenta 2l Reglamento del art. 24% de la Ley de Secretar{as de
Estado, al otorgar al refrendeo uma f{finalidad que no reglstra la
teoria, pues conforme al art. lo. de este Reglamento el Secretario
debe firmar antes gque el Presidente, ello solo puede significar que
el Secretario asume frente al Presidente la responsabilidad técnica

del acto.

Intimamente relacionada con la f§funci1dn técnica del refrendo,
aparece la finalidad polftica. En el Constituyente de Querétaro la
Caomisién drictaminadora propuso la creacidn de  los Departamentos
Administrativos, con funciones exclusivamente técnica Yy no
poltticas, a diferencia de las Secretarfas de Estado, gque gozarian
de esas dos furciones. Como consecuencta de la anterior distincion
el dictamen otorgaba el refrendo dnicamente a los Secretarios en
consideracidn a su funcidn politica, y lo rehusaba a los Jefes de

los Departamentos Administrativos. El art. 92 responde a estas
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ideas, . al iconfereir tan solo a -Lnsi Seﬁretarius‘ la pdtestad

“refrendataria. (*11)

7.3.~ ANDRES SERRA ROJAS.

El maestro Serra Rojas opina que el refrendo como institucion
corresponde al sistema parlamentario. se ha indicado que el
precepto citado y sus relativos provienen del sistema parlamentario
establecido en la Constitucidn espafiola de 1812. Son preceptos
aislados de un sistema, pero no aceptamos el sistema parlamentario

en todas sus consecuencias.

"El refrendo ministerial es el actc de autorizacidn vy
autenticacidn que un secretario de Estado hace de los actos del
Presitdente gde 1la Republica , como regquisito necesario para ser
obedecidos. En algunas legislaciones el refrendo es una legalizacidn

de la firma del jefe del Estado."

En los sistemas parlamentarios, al refrendarse un acto de un
presidente o de un monarca, por un “secretario del despacho o
ministro”, se establece una vinculacién polfitica de responsabilidad
ministerial. £l ministro puede renusarse a refrendar un acto del

presidente, sin gque su situaci1on cambie. Los actos del Estado no son

*iifena Ramirez, Felipe. Derecho Constitucional Mexicano. Editorial
Paorrda, S.A. Mexico, 19&67. Pp. 255, 254 y 257.



188
actos aislados, inconexos desde el punto de vista de una politica
geheral de un pals. El acte que sg refrenda esta ligado o puede
estar ligado a una ceterminada act:itud polftica. El ministro es
consciente de gue el acto que refrenda, forma una entidad politica

responsable ante el Parlamento.

£l Parlamento puede estar dominado por wn partido politica, el
que ha triunfado en los dltimos comicios, o formar una opinidn
mayoritaria, con votos de diversos partigos. La estahilidad
gubernamental se refleija en la propia composicidn del gabinete que
aparece Como un  gabinete  oe coalicidn respective  de  la mayoria

parlamentaria. (3%%)

*+2Gprra Rojas, Andreés, Derecho Administrativo. Edit. Porrva, S.A.
México, 1977. Pp. DH3L,%32 y 533, :



189

CONCLUSIONES
1. Una vez analirzada en este estudioc la Institucion del Refrendo y
&4 aplicacion en nuestro régimen Presidencial, estamos con

conocimiento de causa segun nuestro entender gque el "Refrende” es
intrascendente en nuestro régimen presidencial constitucional toda
vez que es una Institucion propia de régimenes Parlamentarios, la

cual fue trasladada a nuestro régimen Presidencial.

2. La facultad que el art. as fraccion 1II, que nuestra
Constitucion otorga al Jefe del Ejecutivo analizada a :untra}ia
sensu, hace prdcticamente imposible que se limite la actuacion del
Presidente por la facultad que tiene este de remover libremente a

sus Secretarios de Estado.

3. AYn cuando el art. 92 constitucional establece gue sin la firma
del agente refrendatario los actos del Presidente no  serdn
obedecidos, es mds bien una cuestidn. de cardcter formal que de
consecuencias politicas o constitucionales.

La Institucidn del Refrendo en nuestro régimen Presidencial
establece cierta jerarquia favorable a lns_ Secretarios de Estado y

Jefes de Departamento en ra2laciodn a los demds miembras del Gabinete.

L. Tedricamente las 3 finalidades que doctrinariamente se han dado
al refrendo; la de autentificar la firma del Presidente mediante la

oposicidn de la firma del agente refrendatario, carece en nuestro
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regimen de wvalidez, tada vez que el ministro refrendatario firma
antes que el Presidente; en cuanto a la segunda finalidad gue es la
dp limitar la actuacidn del Presidente, también carece de valider en
la prictica, por la facultad que tiene este odltimo de remover
libremente a sus secretarios de Estado; y en cuanto a la tercera
finalidad, o sea a la de reeponsabilidad del agente refrendatario,
también carece de validez, ya que peliticamente es el Jufe del
Ejecutivo gquien asume toda la responsabilidad de los actos
refrendados, por cuvanto que los actos de los Secretarions de Estado

se¢ reputan actos del Presidente.

g. Entendemos gue 1a verdadera naturaleza juridica gque tiene la
Institucidén de)l Refrendo dentro del régimen del Farlamento, se
desvirtua al ser trasladada a nuestro Sistema Presidencial mexicano.

En el Sistema Presidencial su funcidn se limita dnicamente a
servir como testimonio de que la firma del Jefe del Ejecutivno es
auténtica. En el Derecho Mexicano se conserva Dar mera tradicidn y
bien puede afirmarse que jamds se pensd en gue realizara las

finalidades aue le son propias.

&. Finalmente, se puede plantear a nivel propositivo el hecho de
que para gue apere en forma real la institucidén del refrenda, al
Presidente se le deberta limitar costitucionalmente la facultad de
remover libremente a los secretarios a través de la aprobacidn del
Congreso de la Unidn. O en su defecto se suprima de la Constitucidén

por obsoleta.
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