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INTRODUCCION. 

La facultad o poder de mando conferidos a determinados 

individuo5 o instituciones en un régimen de Derecho 'iOn amplios. Se 

precisa equilibrio entre los Poderes Supremos que se manifiesta a 

través de un~ cantidad determinada de ''control'' que ejercen entre si 

los referidos Poderes. La institución del refrendo es la relación 

entra el Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo que 1 además, coloca 

al Congreso de la Unión en un plano preeminente, no determinante, en 

la dir~cc1ón de la adm1n1strac1ón nacional. Para tal efecto se 

necesita la e>'. l stenc i a de requisitos legales (disposic1ones 

expr~sa~>, materiales <la no dependencia de un presidencialismo 

plenipotenc1ario> 1 e idoológ1cas <la participación conciente de la 

;.1udadC1nial. 

La figura del refrendo m1n1ster1al, en cuanto formalidad 

de canc1llerla, ~1ene origen en las antiguas monarqutas asiáticas, y 

lo QUe persiguió fué autentificar el se:lc del monarca y que la 

decis1ón no fuera una eHprestón aro1trar1~ de Puder personal. El 

órgAno ~uxiliar del Poder EJccut1vo denominado ''G~b1nete'1 , titular 

de la facultad de refrendo, debe su e~istenc1a nl Congreso, aunque 

el libre nombramiento de sus integrantes lo realiza el Presidente de 

la Repdb 1 t ca. El maestro Jorge Cc.rp iza .:he e: "el ref rt:?ndo pasó a 1 

Derecho Ccnstitucional mexicano y no tenemos mayores ~ntecedentes de 

lo qwe se persiguió con su establec1m1ento, aunque lo podamos 



deducir •.. ·· La afirmación anterior del maestro Carpi20 plantea 

las siguientes interrogantes: Cu~l ha sido la !unción del relrendo7 

CuAl es su función en nuestro pais? Que sujetos intervienen? 

Quién es el responsable del é~ito o fracaso de un acto refrendado? 

Que establece nuestra Const1tuc1ón? Que no establece? 

Siendo un tema de difícil separación de la polémica oposición 

entre los sistemas de gobierno parlame~tario y presidencial, a la 

cual hemos de referirnos, sin que este u otro tema igualmente 

abordados hayan sido objeto de investigac10n más allá de los limites 

de este trabajo, c1rcunscr1to a.l refrendo, lo cual se refleja en las 

conclusiones obtenidas. El material histórico presentado, fue 

analizado, valorado y sintetizado a la lu~ del sentido com~n, 

independientemente de cualquier corriente filosófica o posición 

pol1tica, criterio con el cual se intent~ dar respuesta a las 

interrogantes planteddas, 

El cuerpo de este trabajo se divide en tres capitules. El 

primer capítulo se ref 1ero los antecedentes qeneral~~ de la 

institución del refrendo tratando las formas de gobierno c~mo la 

rep~blica y la monarquía qu~ son donde se desarrolló el concepto de 

refrendo; los antecedentes br1tan1cos del refrendo y su desarrollo 

en el constitucionalismo mexicano; ~si corno la Jnf luencia espaMola 

qua se aesprende principalmente de l1 c~nst1tuc16n de Cádiz de 1612; 

finalmente se revisa c!lte concepto en el .narcü de l<."\S constituciones 

meKicanas del per1ódo de 1814 a 1857 y se establecen los diversos 



concepto• doctrinales y juridicos; en el segunuo capítulo 

abordaremos la naturale~a Jurídica de dicha institución a la luz 

del congreso constituyente de 1916-1917 y enmarc~ndolo en el 

sistema presidencial mexicano; se analiza su !unción y estructura en 

el cual se aplica y se hace un planteamiento da los posibles 

beneficios o perjucios de su implantacion1 en el tercero y ~ltimo 

capitulo varemos las disposiciones, criterios y estudios que se han 

emitido con relación a esta 2nst1tución del refrendo, así como la 

doctrina de autores oHtranjeros y meHicanos que han realizado 

estudios serios reupecto al tema. 

Con la realización de este trabajo es nuestra intención aportar 

nuestro esfuorzo y anhelo de orden constitucional, a la tarea de 

invegt1gación jurid1c~ y propósitos de renovación de la actual 

adm1n1strac10n. 
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l.- FORMAS.DE GOBIERNO. 

l.1.- LA REPUBLICA. 

El concepto de ''repóbl1ca'' ha sido empleado en la doctrina y la 

legislación con diversas acepciones. Se le suele con frecuencia 

idantif 1car especif 1camente con la idea de ESTADO en la terminoloQia 

JUridico-politica. Se habla, en efecto, de ''Repóblica Mexicana, 

Argentina, Francesa'' etc., como sinónimo de ºEstado Mex ica.no, 

Argentino, Francés" etc:. En los reg imenes federales es coml'..ln que los 

términos "repóbl ica y federación'' se utilicen indistinta e 

ind1scr1m1nadamente. Esta identificación y esa sinonimia son 

incorrectag en puridad jurídica, pues el concepto de ''rep~blica'' 

denota "formA de gobierno" de un Estado, sin equivaler al Estado 

mismo ~orno entidad moral de Derecho Público. 

El Estado es la organización JUrtdica de una soc1edad bajo un 

poder oe dominación que se EJerce en determinado territorio , y 

además que la soc1edad internacional reconoce, es decir, es un 

sujeto de derechos y obl1gaciones en el plano internacional, de 

dicha deEiníción se desprende que son tres elementos que configuran 

al Estado v son: 1) El Territorio.- Es la superficie terrestre, la 

el espacio aereo del1rn1tado por fronteras reconoc1das 

1ntern~ct~~almente y en donde t1ene v1gencid un derecho propio que 

el Estado impone unilateralmente. 2> La Población.- E~ el conjunto 

de individuos que un momanto dado se encuentran dc>ntro 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 tá.les. 

E.n lo particuiár, dice Garcia Máynez que "la doctrina que ahora 

eMponemos tiene su antecedente en la distinción esbozada por 

Rousseau, entre súditos y ciudadano. En cuanto sóbd1tos, los hombres 

que integran la población hallandose sometidos a la autoridad 

política, y por tanto, forman el objeto del ejercicio del poder, en 

cuanto_, formar. el objeto del eJerc1c10 del poder, en cuanto 

c1udadano5 part1cipan en la formación de la voluntad general y son 

por ende, sujetos de la act1v1dad del Eutado''C 4 ), Estamos de acuerdo 

con aste autor en la doctrina que o~pone; ya que el hecho de ser 

ciudadano no le quita el carácter de 3úbdito o gobernado ante el 

Estado, esto qu1~re decir, que el sJbdito que participa en l~ 

formación del poder oórylica debe go~ar de ciertos atributos que la 

misma const1tuc1ón sef'l'ala, como el de c:.udadan1a; porque inclusive 

el Presidente de la República, no deja de ser súbdito del Esta.do ya 

que sus actos no los rt?all::a ,, su l 1bre criterio, sino que :;e sujeta 

a lo previsto t.'n la Const1lwc1ón., y como tal es su Jeto del Estado. 

3) El Gobierno.- Es pues, la encarnación de las funciones de la 

dirección polit1ca del Estado en determinados individuos y 

organismos teconoc1Llos por los go~2rnados esto es el poder se 

1 Garcia Máynez 1 Eduardo. ''Introducción al Estudio del Derecho''. 
Trigésimo tercera edición. Editorial Purróa. Mé~ico 1982. PAgs. 98 y 
99. 
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refiere a la autor1dad que tienen los órganos del Estado en quienes 

el pueblo deposita el ejercicio de su soberanía. Autoridad, es el 

poder que es aceptada, respetado, reconocido y legitimo. Un poder 

instituctonalizado , ya que dentro del mismo Estado, los gobernados 

directa o por conducto de sus representantes politices, crean o 

establecen los requisitos para q•Je los individuos ocupen los cargos 

dentro de la estructura gubernamental y su renovación o permanencia 

dentro de los puestos políticos, esto e5 por la via del Derecho, 

pero también se presenta el Bcceso al poder por medios bruscos y 

violentos, como puede ser un: revolución o un desarreglo social, lo 

que implica, qua el grupo que llegue por e~ta vla de hecho a ocupar 

el poder póblico va a modificar todo o p~rte de la e~tructura 

juridico-polit1ca p~ra justificar el acceso y se legitime al mismo 

porque "la cal id ad de lo que es legitimo 1 en el sentido de algo 

conforme a la ley, ~on la JUSt1cia, con la razón, en una palabra lo 

que se conforma con el Derecho .. ( 2 l. 

En la historia de la-:s instituciones pol1tica.s de loe:. pueblos, 

de5de la remota ~nt1guedad 1 hasta nuestros dtas, se ha utilizado la 

voz repdblica para expresar con ella un tipo caracteristico de 

gobierno, que ha variado, segón la época o segón los paises~ La 

repdblica es la forma de gobierno en le que 11 la je.fa.tura del Estado 

no es vitalicia, sino de renovación periódica para la cual se 

car.sulta lo voluntad popular, el régimen republicana se opone al 

2 Serra Rojas 1 Andrés. 11 Cienc1a Política". Quinta Edic16n. Editorial 
Porróa. MéH!co ¡qao. P~g. 379 
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mar,jrqu1co por cuanto en e$te, el je!e de Estado, permanece 

v1talici3mente en su cargo y lo transmite po~ muerte o abdicación, 

mediante suces1ón dinástica al miembro de la familia_ a quién 

cor:responda según la ley o la costumbren c»l. La distinción 

sustancial entre ambos radica en el carácter hereditario y vitalicio 

del cargo de jeíe de Estado en la monarQu1a y en el carácter 

tempor-al y no hereditario, sino ·por .elección del jefe de Estado en 

el régím-en republicano. 

En la actualid~d, Y. co~fol-me a_ la,preponderancia del Ejecutivo o 

Legislativo en_ el ejercicio _del poder- politice del Estado en 

particular se va a establecer una repóblicA presid&ncial o 

parlamentaria. En el Ca$O de Mthdc:J, es una República 

Pr&$iMencialista ya que el jefe de Estado, es el Jefe de gobl~rno 1 

ambas cualidades se funden en una mism~ per~ona al respecto dice 

nuestra Const1tuc1ón que se deposita el eJetr:::tcio del Supremo Pode¡' 

Ejecutivo de la Unión en un solo tnd1viduo que 5e denomina 

Presidente de los Estados Unidos Me~icanos<~>. Este reg1men que se 

caracteriza por la independencia resp~cto ~l poder leg1sla~1vn; as! 

como, la acumulación de facultades que rad1c.:i:n en el presidi?nte de 

la repdblíca y que otorg~ la Constitución, ya sea formal o 

materialmente ante el Pooer Legistativo y Judicial. 

:arena Ramire2 1 Fel1pe. "Derecho Const1tuc.1or.<'l rie~1cano". Décima oc:titva 
edición. EOitoríal Porroa. Mé~ico l982. ~39· 88 
4 Articulo 80 de l~ Constitución Politica de los Estados Unidos 
Mexicanos. Diario Oficial de l~ Federación 1987. 
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El pr~sidente de la repdbl1ca, es elegido por sufragio popular, 

libre, secreto y directo~ es 'responsable pol!t1camente ante la 

nación por sus actos que reali=a as1, al 11 nombrar y remover 

libremente a las Secretarios del Despacho, al Procurador General de 

la Repóblica, al titular de órgano u Organos por el que se ejerza el 

gobierno del Distrito Feder~l, remover a los agentes diplomáticos y 

empleados supcr1cres de Hacienda y nombrar y remover a los demás 

empleados de la Unión, cuyo nombramiento o remoción no este 

determinado de otro modo en la Constitución o en las leyes ''Cª>t 

estos servidores pübl1cos serán responsbles ante él, por las 

funciones que realiz~n, pero solo el presidente o Jefe de Estado o 

Jefe de gcb1erno aswne la responsab1lid.;i.d plena por su buena o mala 

admin1strac1ón en su conjunto ante los que lo eligieron ·y, 

depositaron su canf 1anza para gobernar al Estado Mexicano. 

En lo que se refiere al régimen pdrlamentario la preponderancia 

la tiene el Podar Legislativo en relación al EJecutivo. El ejecutivo 

refleja en $US actos la voluntad del pueblo manifestada a través d~l 

P~rlamento; el Jefe de gobierno designa a su gabinete de acuerdo con 

ld •,iayorla que prevalezca en el Parlamento; el gabinete debe obrar 

siempre de conformidad con la mayoria pailamentaria a lB que 

pertenece y es el gabinete el ón1co responsable de los actos del 

EJ'?O:::•Jt iv,~ frente al Parlamento. El jefe del ejecutivo no e-:; libre de 

de~~gna~ ~sus ministros, por lo que la respon5vb1lidad polttica en 

~l 1égimen parlamentario no es el jefe de gobierno, sino del 

•Articulo 89 1 Fracción II Constitucional. 
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gab.nete y s1empre frente al Parlamento; el jefe de Estado está al 

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

1.2.-LA MONARQUIA. 

Es una forma de gobierno en que el poder supremo de un Estado 

reside en una soli'I persona "es ei gobierno tip1co de un 

individuo .•.. ,que e':o el monarca o re 1 H '"'"), y se clasif1c.._::i;n en: a> 

Monarqu1a absoluta.- Esta modalidad se preser1ta cuando el monarccl 

reune o representa el solo los tres poderes; ejecutivo, legislativo 

y jud1c1al, ten1~ndo a su alrededor Iunc1o~orios oe consultñ, sin 

qu~ participen en l~s desiciones guber~amentales, por P.SO tiene 

ra~ón Porróa Pérez cuando aí1rma que ''el rey se encuentra colocado 

en una silLac1ón superior a la Canst1cucion; es el ónice titular de 

la soberBnia''( 7 ). b) La Mondrqu!a_Parl~mentar1a o constitucional.-

Es aquella en l~ que el poder del rey está limit~do por la ley y la 

costumbre. in ella el menare~ representa el Pooer EJecut1vo 'Jefe 

del Estado>, compartiendo el Legis~ativo con el Parlam~nto 

Asamblea, cuyo ejerc1c1a esta determinado por las dispos1ciones 

constitucionales, de este modo el eJercicio de la soberanl~ recae en 

los m1n1stros designados por ~1 Parlamento y que son responsables 

ant~ el mismo. Y e> Monarqula el0·-·.1~a o hereditaria.- Según la 

¿,Po1rúa Pérez, Francisco. 'Teoria del Estado". Segunda Ed1c1ón. 
Editorial PurrOa. Mex1co 1962. Pag. 432 
7 Idem. 
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des1gnac1ón del monarca provengan de una elecc1ón por parte de la 

nación; o que el sucesor sea, según las leyes del pais tal-o cual 

pariente de su predecesor; el mismo sistema canstitucionai !iJa ~as 

reglas para la sucesión en caso de que sea monarquía' electiva o 

hereditaria. 

Actualmente la monarqui~, constituye una decoración dentro de 

las iormas de gobierno, porque en realidad quien asume la 

responsabilidad de un EGtado con régimen monárquico, es sin duda el 

jefe de gobierno, Jefe de ~~b1nete o el presidente del conseJo de 

ministros, cualquiera de estas denom1nac1ones que se adopte del 

Estada en particular, será el responsable de la marcha del Estado. 

''se asigna esta forma de gobierno una cualidad estabilizadora de la 

v:da pol1t1ca'' (ª), del Estado, porque el rey reina pero no 

gJb1erna. 

2.- ANTECEDENTES BRITANICDS DEL REFRENDO 

2.1.- MONARQUIA CENTRALIZADA Y CONSEJO <SIGLO XI> 

Fn 1•)6o, Guillermo, duque de Normand1~, derrota a los 

anglosd)Unes y establece en Inglaterra un Estado centralizado, 

•Idem. 
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polft1ca 'I adm1n1strativamente 1 dotado de una organi:~ción 

burocrática escalonada y con predominio efectivo de la autoridad 

real, no compartida ni con la iglesia ni con los se~ores feud~les, 

lo que le Oiferenciaba de otras mona4quias de la Europa medieval. De 

carácter eminentemente feudal se crea el consejo o curia regis, 

institución que canocian los anglosaJones como witenagemont. Se 

trataba de una as~mblea integrada por barones y altos eclesiásticos, 

siendo a la vez pr1v1leg10 y deber del rey consultar en asuntos de 

Estado, a los principales tenedores de sus tierras 

deber de estos proporcionar conseJa al monarcu. 

pr1vtlcgios y 

Su actuación podia ser como gran consejo y como paqueNo 

consejo. En un principio, ambos cesempeftab~n las mismas funciones, 

sin distinguirse entre s1 más que por el nómero de sus miembros, y 

porque el ''pequef'to" actuaba en :..cJs ocas1ones que ec-1 "grande" no 

estaba reunido.El monarca presioíD el Consejo y la convocaba cada 

vez que Juzgaba necesar10. No habí~ disti~c10n entre ~suntos 

administrativos, legislativos n1 JUd1c1ales y la autoridad real era 

crocedim1ento de evoluc1or. ( de 

aceptacLón del pr1nclo10 de la monarquía limitada, de este cbnse10 

medieval der1v~r!a el Parlamento y del Pequeno Consejo resultaria la 

estructura gubernamental. 

La actitud de Guillermo ~n el ;oder fue mesurada, lo que no 

ocurrió con su sucesor, Guillermo II <1087-1100>, quien tomó 

actitudes arbitrarias, entre otras: la venta de las propiedades de 
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la Iglesia en beneficio de la Corona, a la muerte de alg~n obispo a 

prelado¡ obligación de los herederos de pagar a la Corona el precio 

de las tierras rec1b1das; confiscac1ón de propiedades por falt?~ 

leves; cobro do derechos para autorizar a los barones el matrimonio 

de sus hiJas, etc. El resultado de ello fue que, a su muerte, para 

aceptar a su hermano Enrique 

pre1ados hicieron prometer a 

comprom1so quedo inscrito en 

(1100-1135) como rey, barones y 

este un gobierno moderado. El 

un documento llamado Carta de 

Coronación de Enrique I. El rey ~ntrante no cumplió con lo 

prometida. Sin embargo, hab!a quedado sentado el principio de que 

autoridad del monarca no e5 abasoluta. 

Los sucesores de Enrique I, Esteban de Blois <1135-11541 y 

Enriq~e 11 <1154-1189), reconcieron dicha limitación, ewpidiendo dos 

cartas mas el primero, y restaurando y garanti=ado las anteriores, 

el segundo. Durante el reinado de éste se nambr3ran Jueces 

itinerantes que aplicaban leyes y usos locales y cuyas resoluciones 

iueron constituyendo el Derecho Camón <Coílimon Lawl, creo el sistema 

da Jurados y eKpidiO órdenes reales p3ra que determinados lit1g1os 

fueran som~tidc~ a ~u corte. S1 b1en el Gra~ conse)O fue convocado 

con irregularidad en el seno del PequeMo Consejo las funciones 

comen~~ron a especializarse, formándose para dicho efecto, comités 

e~p8c1~li=ados subordinado~. Pese a tale3 progresos, la )usticia, la 

&~~i} .~~1ó;1 y l~ adm1n1stración eran prerrogativas real&s 1 y la 

autoridad de Enrique II na te~ia par3lelo en Europ~. 
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Los h i JOS de Enr 1que I I, Ricardo Cl189-1199l y ~uan sin 

Tierra <1199-1216), no supieron mantener la autoridad real sobre los 

barones pues hicieron sufrir a sus subditos injusticias, por lo que 

barones y prelados se rebelaron y en 1215 obtuvieron de Juan la 

CARTA MAGNA, documento que consignaba derechos re~onocidos por la 

costumbre feudal. Después de Juan, el regente Will1am Marshall, el 

hiJO heredero Enrique III, el usurpador Simón de Montfort y Eduardo 

I hicieron, todos ellos, reconocimiento expreso de los principÍQS dG 

la carta. La Carta Magna quedó en la Conciencia de los subditos 

como base de la limitación de la autoridad del Monarca y, por lo 

tanto, luente oe todas lñs libertades civiles y políticas. La 

interpretación de sus preceptos extendió su ~mbito de Vdl1de= con el 

tiempo hasta alcanzar una general~dad, n1 buscada n• prevista por 

sus autores, en la protección de todo 1ndiv1duo frente al poder 

p¡jblico. 

Durante el reinado de Enrique III (1216-1272> se incluyeron en 

el Gran Consejo dos representantes de los caballeros de cada uno de 

las condados CShires) 1 reconoc1~~1aose asi la importancia económica 

pol 1 t ic:a de los terr .. l.tern ientes l 1bres. Eran estos los .;,n't iguos 

arrendatarios de los baronQs 1 que ventan genando riquczm y autonomia 

a medida que el crecim1ento urbano los prove!a de nuevos mercados y 

que los vínculos feudales se iban af loJando. 

Los caballeros contr1bu!an en form<.'I. i~portante ;os gastos 

reales, ahora cubiertas a base de nuevas sistemas impositivos, 

c\UMlliaban al rey como miembros de su burocracia e:. nivel local. En 



abril de 1258, el ConseJO al que comenzába~e a llamar ''Parlamento'', 

o sea el lugar donde se discute, se reunió en Londres y Iue 

requerido por el monarca para que le proporcionara recursos con los 

cuales sufragar tanto los gastos de la Corte como la impopular 

aventura de imponer a su hijo como rey de S1cilia. 

El conseJo no solo rehuso la ayuda sol1c1tada, sino que además 

alaboró las ''Prov1s1ones de Oxford 11
, esquematizando un gobierno de 

comités responsables ante el propio Congreso, el documento, 

indudable consecuenc1a, en el plano orgánico constituc1onal del 

mismo espíritu que ánimo .a Carta Magna fue rech~zado por el 

monarca. Desatada la lucha, los barones derrotaron al rey y su líder 

Simon de Montfort ejerció el gobierno. En 1264 1 Montfort reune un 

Parlamento que convoca ademas de los caballeros de los condadas 1 a 

l~s repr~sentantes de las ''comunas'' o '1burgos'', 

Eduardo I <1272-13071 convoca al llamado Parlamento Modelo, en 

1295, que reunta a los representantes de todos los estamentos1 

barones, preladost caballeras, baJO clero y burgueses. 

Poster1ormente se exc1uiria de ot~os Parlamentos ~los burgueses. 

Cuando por necesidades económ1c~s el monarca incurre en 

~rbitrariedades, a fines de 1297, los barones hacen valer nuevamente 

sus derechos y obtienen del princ1pe regente la conf irmacion de las 

cartas y ei estatuto 1'de tallagio non concedendo'' 1 ~n el que se 

afirma la ilegalidad de las cargas impuestas s1n el consentimiento 

del Consejo. Este prínc1p10 fue de influencia definitiva en el 

desarrollo del Parlamento, cuya esenci~ habia quedado constituid8. 
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Durante }QS reinados de Eduardo I, Eduardo II <1307-1377) y 

Ricardo II (1377-1399) el Parlamento realizó progresos en su 

estructura interna, el desempena de la función financiera y el 

ejercicio de la legislación y el control de la monarquia. El bajo 

clero se retiró por causas ?ón no satisfactoriamente acl~radas. Los 

barones y prelados continuaron como elementos dominantes. Los 

burgueses o "comunes" se ~gruparon en la ''cámara baja 11 y los 

caballeros, en un pr1nc1pio titubeantes, terminaron uniéndose a 

ellos, dado la comunidad de intere;es que se había formado entre los 

terraten1entes y las nuevas clases mercantiles urbanas. DE!sde 1341, 

comenzaron a reunirse en Westm1nster, donde quedo definitivamente 

establecida su sede e•>. 

El manare~ tenia la prerrogativa de solucionar todo aquella no 

previsto por el derecho camón. A partir de Eduardo III se acepta el 

derecr.o de los "comunes" de presentar peticiones, aunque la 

exped1c1ón de cualquier estatuto requeria ld aprob~ción del monarca 

y de la ''cAmara alta 1
'. El voto de las contribuciones lo emitían 

todos los miembros del Parlamento. f~ fines del siglo A!V, L .. !ór.¡¡ ... Jla 

ut1l1zada para la aprob~ción de un lmpuesto ~ra por los coniónes con 

el consejo y consent1m1er1to de los lores espirituales y temporales. 

Tambi~n eJerct~n dos derechos: de enjuiciar a los oficialem reales 

~Gamas Torruco, José. 11 Reg1menes Parlamentarios de Gou1erno''. Instituto 
de Investigaciones Jurid1cas de UNAM. Primera Ed1c1ón. M~xico 1976. 
Págs. l9 y 20 
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este se comportara en forma arbitraria, como sucedio con Rica~do II, 

,dltimo de la d1nastia Plantegenet.( 1 º) 

MEn la época de los reyes de la dinastia Lancaster, Enrique IV 

(1399-1413>, Enrique V <1413-1422> y Enrique vr (1422-1461>, se 

definieron los pr1v1legios parlamentarios, primordialmente la 

libertad de debate, la inmunidad durante las sesiones y en camino o 

regreso de ellos y l~ prohib1ción al monarca de alterar el te~to de 

las peticiones aón cuando se le reconoc1ó el derecho de rechazarlas. 

Se d1st1ngu1eron ya con clar1~ad l~s dos camaras <Houses>: ~lores'' y 

''comunes''. Se definieron las cal1f1cac1ones y los requisitos para 

miembros de la Cámara de los Comunes, asi como las condiciones de 

los electores respectivos'' (i.i). El Pequeno Consejo seguia actuando 

cuando el Parlamenta no estaba reunido. 

Después de la Guerra de las Dos Rosas, los reyes de la 

d!nast!a York -Eduardo IV (1461-1483> y Ricardo III í1483-148Sl-

respetaron las instituciones prefiriendo logr~r sus prooósitos 

med13nte el env!o de sus adeptos al Parlamento, convocando este sola 

~u~ndo era estr!cldmente i11d1spens~ble y l~vantdndo contribuciones 

e~traord1naria& en forma de préstamo for:oso. 

A pes~r de los grande5 progresos logrados por los comunes en 

los silos XIV y XV, la cámara baJa astaba muy lejos de ser una 

~ºGamas Torruco, José. Ob. Cit. Pág. 21 
~~Gamas torruco, José. Op. Cit. Pág. 22 
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v~rd.::1.derai asamblea n.:.c1onal. No es menos cierto, sin embargo, que 

iba adquiriendo un carácter representativo, aunque 11mitado a los 

caballeros terratenientes de los condados y a los burgueses de las 

ciudades libres. A medida que, en los siglos posteriores, se fueron 

extendiendo los alcance~ del sufragio, los comunes llegaren a ser 

una auténtica representación nacional popular. Después de las lucha5 

de Escocia, Gales e Irlanda, la Guerra de los Cien Aftas, la Guerra 

de las Dos Rosa~ y las cons1gu1entes pugnas 1nteríamiliares, la 

noble:a tradicional quedo sumamente deb1l1tada. Por otra parte, el 

pueblo tenia eJ de9orden y la inseguridad, loa feudos iban 

desapareciendo y la Iglesia creaoa mas dependencia. 

Los reyes de la dinasti~ Tudor, Enr1que VII (1435-1509), 

Enrique VIII <1S49-1SS3>, Maria <1SS3-1SS8l e Isabel <1SS8-1603>, 

ejercieron un gobierno tiptc~inente unipersonal. Fue s~bia norma de 

los Tudar combinar su gobierno personal con el respeto a las 

instituciones eM1stentes. En el seno del Consejo (el primitivo 

Pequena ConseJO) se diO unA evolución notable transform~ndose en el 

pr1nc1pal 1nstrum~nto gubernativo del monarca, acentuándose sus 

funciones nutriéndose co:1 d~sta.c8dOs m1.en1b1·0::., ;Jrc·1cn1~nt:es Oe les 

nuevas clases, que reuntan la vez lealtad a la Corona y los 

beneficios de la mejor preparación de la época para el desempe~o de 

las funciones públicas. 

Los miembros del ConseJO adquirieron un inusitado prestigio, 

princip~lmente, el lord canciller, el lord tesorero, el lord del 
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sello privado y el Secretario de Estado. Las '1Proclamaciones 

reale$"t e decisiones del monarca, tomadas en el seno del Consejo 

m19mo, alcan:aron igual rango que la~ leyes del Parlamento aon 

cuando ciertamente no podian ir en contrad1cción con aquellas, y su 

vígencia estaba lím1tada a la vtda del rey que la5 expedt~. Se 

fundaron varios comités judiciales, verdaderos tribunales de 

just1c1a, para conocer de asuntos en los cuales la intervención de 

las cortes ordinarias no era sat1sfactar1a, pero sobre todo cuando 

los transgresores de lA ley eran demasiado poderosos. A la 

jurisdicción puramente administrativa d~l Consejo comenzó a 

llamarsele Consejo Pr1vado. El parlamento conserva y aumenta sus 

fdcultaces aunque todav!~ era dependiente del monarca. A través de 

él se legalizaron contribuciones, c..::i:mbios en la legislac1on e 

incluso l~ separación de la Iglesia inglesa de l~ tutela papal 

<durar1te el reinado óe Enrique VIII>. 

Lau cámar~s actuaban en plano de igualdad. la actuación de los 

''lores'' servfe lntegramente a los intereses de la corona. La 

contcrmid-"'ld de los LG,~ • ...:nc.::" l~ log.raban mediante la persu~sión de 

los mi~mbros y a través d~ ta creación de nuevos burgos 1 con derecho 

a roprese~tación parl~mentario. Los Tudor gobernuron, pues, en forma 

unipersonal, pera con el consentim¡enta de sus súbd1tos, respetando 

~~ pr1r.c1pio de la limit~ción de la monarquia y conservando y 

La estructura. 

desarrollada desde siglos antes. L~ trascendencia de e~ta poltt1c~ 

para la íormcción del Est.:~do moderno inglés es fundamental. En el 
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siglo siguiente, el Parlamento, frente a otros monarcas menos 

hábiles, reclamaria el ejercicio de las facultades que formalmente 

se le reconoc!an. 

2.2.- MONARQUIA Y PARLAMENTO EN PUGNA <SIGLO XVII> 

~l absoluti~mo de la dinastta Estuardo, mon~rca~ ce Inglaterra 

y de Es.coc1a, se fundaba en la doctrina del derecho divino de los 

reyes, ~obre la cual Jaccbo I e~crib1ó ''La verdader~ Ley de las 

Monarqui~s libres'', mientras que el Parlamento enarbolaba las ideas 

de Sir Edward Co~e, particularrt1~nte su concepto de la ley como una 

entidad independiente i ~uper1or ~manada del propio Parlamento, y 

que obliga al monarca y a cualqu1~r otro órgano de gobierno. Esta 

pugna ideológica produc1ri~ enfrentamientos armados. 

La C~ma~~ de los Com~nes estaba integrada por miembros He las 

nuevas clases sociales. ~:-1ra desconfiados del poder central1:ado 1 

reclamaban el poder polit1co. Jacobo 

disolvió duré\nte su reinado, 1=\Jatro 

(1603-1625) convocó y 

parlamentos distintos 

solicitando cada ~e= sin rec1b1r $~t,;f~cc1ón, recurso~ para llevar 

adelante sus pclft1cas, como la part1c1pac1ón inyles~ en la Guarra 



26 

de los Treinta Arfas, con las cuales lus cwmun-.?s estaban en 

desacuerdo. 

Carlas <1625-1649) se enfrentó tamb1en al Parlamento por la 

negativa da éste de •o~tener guerras contra Espana y Francia y 

someter a los rebeldes presoiter1anos escocases. En 1625, disolvió 

el primer Parlamento sin haber obtenido los impuestos que sol1c1tó. 

Al ano siguiente, disolvió el segundo encarcelando a algunos de sus 

m1embrofi ante la amenaza de ju1c1os (1mpeachnient), por abuso de 

poder, en contra de 9u f~vorito, el Duque de Buckingham. Para poder 

llevar adelante el gobierno sin Parlamento, Carlos I recurrió a 

préstamos forzosos y contribuc1ones ilegales. Pero en 1628, se v10 

obligado a convocar un tercer Parlamento y concederle una petición 

de Derechos, condenando las carg~s tributarias ilegales, el 

enca~celam1ento arbitrario y la apl1cac1ón de la ley m~rcial a los 

pero declaró ilegales otras, lo que motivo el arresto de nueve de 

sus miembros y d!as despuQs su disolución. 

Por doce anos Carlos gobernó través del Consejo, sin 

embargo, nuevos apremios económicos lo obligaron a reunir un 

Parlamento en el 1640, ~l que disolvió tres ~emanas después ante la 

insistencia de los comunes de no votar contribuciones sin antes 

presentdr sus agravios al nionarca. Pero a fines del mismo ano, la 

rebelión episcopal escocesa lo obligó a emitir una nueva 

conYcr~t0r:~. El llamado Parlamente Largo expidió una serie de 

dispos1c1ones, entre otras la obl1gac1ón real de convocarlo por lo 

meno~ c~d~ ~~e~ anos, ia pron1b1ción de d1soluc1ones o prórrogas sin 
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su conser.t1m1ento, la !legalidad de contribuciones impuestas sin su 

aprobación, la inamobilidad de los Jueces y la transferencia de los 

facultades del rey y del ConseJO a las Cortes ordinarias de 

Justicia. Juzgó, ademas, y condenó a muerte por delitos oíic1ales al 

conseJero real Staf ford a quien se consideraba inspirador del 

absolutismo monárquico. El cargo fue traición contra la Nación y 

sus leyes fundamentales, can lo cual, por primera vez, la traición 

se tipificaba cuando el acto ~ancionado se cometía contra una 

entidad diversa del monarca. La intención del Parlamento Largo era 

que los conse3eros reales contaran con su confianza para poder 

cesempe~ar sus cargos, lo que no fue aceptadü por Carlos I. 

Va en franca oposición con la Corona, el Parlamento se atribuye 

la facultad de nombrar los oficiales de la mil1ci~, y presenta ~1 

rey las "Diecinueve Proposiciones", documento que ccntenl~ las bases 

de organi:acion del Gobierno, mediante las ~uales se ~d3udic~~~ el 

derecho de namorar consejeros, ministros y JUeces, el control del 

ejército y la reforma de la Iglesi~, y que al ser rechazado por el 

i'\Gr1arca generó r.Lv1l, Que seriF.o. g~nada por los 

inaependiant.es, que JU~g.;i?·!e';n v condenarian ·•muerte a Carlos'!. 

El Parlamento empred1ó una serie de reformas m~s radicales: 

nombro un Conse10 p,;ira gobe~n?r el pats, ~ool1ó la monarquia y l~ 

C~mara de los LrJrcs 1 y creó la Cnrn·m id ad < Commomweal th) que 

comprendía InglAterra, sus dom1n1os y territorio~ como un ''Estado 

libre, gobernando por la autor id ad de esta nación, los 
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representantes del pueblo en el Parlamento. Hubo dos intentos más ce 

elaborar constituciones escritas: el Acueroa del Pueblo, rechazado 

por el Parlamento, y el Instrumento del Gobierno, indudable 

•ntecedente de los tewtos constitucionales modernos. Este documento 

tuvo más influencia en las colonias norteamericanas que en 

Inglaterra. 

"Un nuevo Parlamento fue c:onvocado,en el que puritanos y 

caballeros constituían la mayoria habiéndo d1sminu1do el poder de 

los independientes. Este, el Par lamento Constituyente 1 restauró en 

1660, la monarquía bajo Carlos Il (1660-166S>. El nuevo rey continuó 

las prácticas absolutistas de nus predecesores, reinstaló l~ Cámara 

Me le~ Lores, y trato de alcanzar las má~tmas ventaJas posibles para 

el ca.t:,l1c1:;mo. En el sena del Parlamento se fueron definiendo dos 

cor;H:! ~es: los \.:Jh1gs, part1d1ar1os de las derechos y or1v1legíos 

parlamentarios; y los tories 1 deíensores de la prerrogativa real. 

Estos grupos formaron el germen de los partidos politices 

br1tan1r:os" ( L";;l) 

2.3.- EL TRIUNFO DEL PARLAMENTO 

Ante el advenimiento de un rey católico en Inglaterra, Whigs y 

Tor1es dCUd1eron a Maria, hija de Jacabo II (1685-1689>, que era 

~ªGamas Torruca, José. Op. Cit. Pag. 28 
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prolest~nte, y a. su esposo, el pri~cipe holandas Guillermo da 

Orange. 

Cuando Jacobo II abandonó el Pais (1688) 1 un parlamento 

constituyente se reune en 1689 y entrega la Corona a Guillermo y 

Maria, ''celebrando un pacto que se consignó en un documento, sin 

duda el más importante desde la Carta Magna: la declaración de 

Derechos <Bill af Rigths>. En ~lla ·se precisa que el órgano 

despos1tario de la soberan(a nacional es al Parlamento. El 

parlamento representa la Declarac1on de_~erech~s y una vez aceptada 

por la nueva pareja real: se declara, a ·los princip~s de Orange, rey 

y reina de Inglaterra. 

''La Declaración de Derechos contenf á también principios 

referentes al Parl~mento: Quedan preceptuadas como contrarias ~ 

derecho, la suspensión de las leyes y la no ejecución de las mismas 

Pür la aut~ric~a real sin ?.l consentim1~nto del parlamenta. So 

reafirma la ilegalidad de la imposición de carg•s tributarias sin el 

consentimiento de ambas cámar~5, asi como el uso del dinero en forma 

d1stint~ o por mayor tiempo de! determ1naoo por el P~rlamento; se 

establece la cbl!gación de obte~er su consentimiento para lev~ht~r o 

mantener un ejercito dentro del reino en tiempo de paz; se re1terap 

las libertades parlamentarias de elección de sus miembros, palabra, 

debates y procedimientos, y la ool1gac1ón real de convocarlo con 

frecuencia. 
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Con tales principios, el Parlamento quedó afirmado como órgano 

legislativo y financiero y el monarca como eJecutivo o aplicador de 

la ley. Pero se conservó el derecho de veto real a los proyectos 

aprobados por ambas cámaras< 1~). El monarca recibió Integras sus 

facultades ejecutivas, sobre todo el derecho de formar el gob1erno 1 

nombrando m1nistrog. Pronto se hi:o evidente, sin embargo, la 

necesidad del apoyo parlamentario para cualquier medida 

administrativa de trascendencia. 

En 1671 y 1678, ~os comunes pasaron dos importantes 

resoluciones negando el derecho da los lores de alterar o modificar 

los proyectos relativos a impuestos <aunque podían rechazarlos) y 

arrojándose la e~clus1vidad de la iniciativa en dicha materia. La 

camara baja habla logrado el control financiero del reino, a través 

r:!el control político indirecta. Em 1694 la duración de cada 

Parlamento se 1 i JÓ en tres af'ios. Con ello se erradica 

definítivamente la monarquía absolutista del gobierno de Inglaterr8, 

y la nuev?. conc:epc ¡ón pol l t ica de la época quedar i a eKpresada 

teóricamente en el ''Tratado sobre el Gobierno Civil'' de ~ohn Loc~e, 

publicado en 1690. 

~ 3Gamas Torruco, José. OP. Cit. P~g. 29 
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2.4.- EL GABINETE !SIGLO XVIII>. 

La revoluc1~~ de 1688 016 fin a casi un siglo de constantes 

luchas. El comprom1sa Parlamenta-Monarca trajo estabilidad y 

segur•dad estatucional, y la paz, progreso económico. Un nuevo 

espíritu de tolerancia permitió el goce de los derechos humanos y la 

libertad intelectual. No se viv10 una democrac1a 1 pero s1 un régimen 

fundamentalmente terrateniente, 

capaz, enérgica y con v1sion histórica. 

P~eae que la idea ael Gabinete comienza a 

desarrollarse a partir del reinado d~ Ana (!701-1714>, sucesora de 

Gu1llermo III y de Maria, cui~n ~costumcró reun!r solo a unos 

cuantos miembros del ConseJO privado <el lord canciller, el lord del 

sello privado, el lord ~residente de 1~ Camara, el Secretario de 

Estado y el Tescre:c 1 , con 'uiene~ j1scwt!~ ~suntos oolit1cos 1 v 

cejando al ConseJo, e~ conjunto, las tareas rutin~r1as. Este consejo 

se conoc10 tamoí~n como Junt~. ~dbal o Con~eJo, de Gac1nete, en el 

cual ya aestacab~ cc~o perso~a.ld=~ rector~ el ~UQJe ~e Marltoro~gn, 

nominalmente maestro de ordena~~d~. 

Durante el reinado dq los dLS primeros hannoverianos, Jorge r 

11714-1727> y Jorge II (!727-1100), se diere~ ~asos importantes 

hacia la formación del g~b!nete. s1~ e~b~rgo, la ~ctividad del 

or1mero de ellos se limitó por e! de~conocim~ento del idioma Inglés, 

Lo que lo desalento a asistir a las juntas del Consejo de Gabinete. 
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~orge II, aunque con mayor interéE en los asuntos inJleses, carec10 

de habilidaa polftica suficiente. Ante tales actitudes re~les, Sir 

Rcbert Walpole inició la práctíc~ de combinar el liderazgo de la 

C4mara de Comunes con la dirección del EJecut1vo, con el cual se 

convirtió, pr~ct1camente, en el inical Primer Ministro de la Gran 

Breta~a. 

Las actitua~s oe Walpole seMalan puntos de partida de práctica 

constituc1onale~ que se desarrollaron más tardet en 1733, una serie 

de refor~dS ii~cales despert~ro0 gran opos1c1on apoyada por varios 

minifitros. Walpole retiró a los d1s1dentes debido a que, conforme a 

su criteri~, aebfan actuar de c~món acuerdo. En 1742, Walpole 

renunció por haber pera1do el apoyo oe la mayoría en l~ Cámara de 

le~ ~~rnunes. No habfa norma alguna que lo cbl1g~ra a ~bandcnar el 

gc=:~:nc, ~8r~ re~ultat~ 1moos1ble llevar~ cabo una polft1ca que 

careciera de a~oyo parl~mentario. En 1746, el r¿y ir~~asó ~n su 

intento de tormar un gobierno por falta de apoyo de los comunes para 

l~ ~avor parte de sus componentes. ~n 1757, remcv1ó ~l Primer 

Ministro -W1!l1~~ P1tt- 1 pero no puoo integrar un nuevo gabinete, 

resultando un gobierno de coalición entre P1tt el Duque de 

Newcastle 1 que logró el respaldo necesario de la cám~ra baja. 

Dentro del Consejo de Gabinete -cuyos integrentes habían venido 

a~mentand~, se fue aesarrollando una especie de ''conc1liAbulo'' de 

ministros dispuestos a und labor de conjunto y preparados para 



33 

renunciar S! no-podfan llevarla a c~bot de este subgrupo interno 

surgió el gabinete en el sentido moderno de la palabra. 

Al advenimiento de Jorge III <1760-18201 el gobierno de la Gran 

BretaNa, a través de una serie de costumbres constitucionales habta 

alcanzado un grado notabl~ de estructura y acabada. Las funciones 

legislativa, eJecutiva y judicial estaban perfectamente 

diferenciadas y oepos1tadas en distintos órganos: el Parlamento, al 

Rey y las Cortes. Nunca hubo una e~tr1cta d1vis1ón de poderes, sino 

amplia colaborac1on inst1tuc1onal. El rey participaba en el 

Parlamento formendo parte del mismo y ga:ando ~e facultades de 

convocarlo, disolverlo, prorrogarlo y vetar sus proyectos de ley aün 

cuando, demde 1707 1 And veto el proyecto de Ley sobre la Mil1c1a 

Escocesa, la oposición real jamás volvió a manifestarse. Las esferas 

de la pol!tica y la adm1n1str~c1ón se consideraban reservadas al 

mon~rca, que ten!a el derecho ae namorar a 3US ministras, 

responsables ante él. Pero prácticamente se iba hac1Pndo dif!~il 

goberriar si las ministros no ga:aban de la conf1anz~ del P~rlamento, 

la cual obviamente era algo que oeo1l1taba ld facultad real. 

Jorge Ill intentó r~cobrar, a través de los comunes, la 

totalidad del control re~l sobre el gobierno. Para tal propósito se 

valió de todos los medios conoc1dos de corrupción polit1ca. Logro 

así el Primer Ministro par~ Lord Nar~h, en quien encontró un fiel 

servidor para sus más erráticas politic~s, entre otras, la que 

condujo a la independencia de las colonias norteamericanas. El 
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fracaso en Norteamerica provocó la "Resolucion Dunning", votada 

favorablemente en abril de 1780 en la C~mara de los Comunes y 

9Mpresó: ''La influencia de la Corona se ha incrementado, sigue 

increment~ndose y debe ser disminuid~". La Cámara de los Comunes 

logró la renuncia de Lord North en 1782, e~presando este con toda 

claridad que su retiro se debia a ''la perdida de confianza'' de la 

Cámara baJa. El rey tuvo que aceptar los ministros de Rockinghant 

Shelbourne y la coalicion Fox-Narth1 por Ein, convencido de las 

cualidades politicas· de W1lliam Pitt, le encargo en 1783 la 

formación del gobierno. Fue precisamente Pitt ouien, en 1792, inicia 

una serie de reformas dest1nad~s a erradicar la influencia real 

del Parlamento, entre otr~s: proscripción del voto a los oficiales 

dependientes del gobierno, abol1cion de cargos públicos ''reservados'' 

a mldmbros cel parl~mento, prot1ibicion de asistencia a las sesiones 

d todos aquellos que 3e beneficiaban de contratos gubernamentales, 

abolición de pensiones secretas,etc. Se privó así a la Corona de sus 

medios tradicionales de ir1fluencia ( 14
), 

En el plano de la composición estatal, la época de P1tt 

registra la unión con Irlanda lograda en 1801. El Parlamento 

irlandés desapareció, rec1biéndo nl británico cien comunes y treinta 

y dos lores. Quedó a$f formado el Reino Unido de Gran BretaNa e 

Irlanda. T~mb1én P1tt presenció cAmbios notables resultantes de la 

Revolució~ Industrial. El capitalismo alcan~ó pleno apogeo. La 

conc:entrac1ón de la riqueza y el crecimiento de la población 

1~Gamas Torruco, Jos~. Op. Cit. Pdg. 30 
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la 

los 

y 

formación de un proletariado 

reinados 

Victoria. 

de Jorge IV (l820-i&30), 

C 1837-1901), se hicieron 

reformas fundamentales en el s1stem~ electoral 

parlamentario adquirió su caracter definitivo. 

y el r.ég lmen 

En el re1r.ado de V1ctor1a se afianzó el gobierno de Gabinete y 

la responsabilidad parlamentaria. Cuatro afirmaciones fundameñtales 

se dieron en el campa const1tucional durante el presente eiglol por 

una parte la preeminencia de la Cámar~ de los Comunes sobre la 

Cámara de los Lores, y la del Gabinete sacre la Primera; por la 

otra 1 la consol1dac1ón del sufragio universal y del bipartidismc. La 

monarqu!a bajo Eduardo VII (1901-1910), Jorge V (1910-1936>, Eduardo 

VIII l1936J, Jorge VI (1936-1952) y la monarqufa actual, Isabel II 

ha sido definitivamente constre~ida a una jefatur~ ceremonial de 

Estada sin ejercicio de funcione~ de gobierno que solo ~e conserva 

formalmente • 

Una consecuencia natural del desarrollo del Gabinete, pero que 

tuvo su corfirmación durante la Pr1~era Guerra Mundial, flJR ~1 poder 

que había vP.nido des~rrollµndo frente a la Cámara de los Comunes. 

Una vez terminadas la~ no~tLlidades, lo~ comunes reacc1ona1on contra 

el cómulo de poderes que, en tiempo de guerra y por razones 

fac1lmente eMplicables, se concentró en el Gabinete. Sin ~mbargo, la 

importanc1~ de este dltimo ha ventd·~ ~n aumento a medida que se 

complican (desde el punto de vista técn1co> los problemas de la 

administración, que los miembros de apoyo se basan cada vez más en 
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la opinión~póblica, desarrollando por ~edi6s de· difusión, que el 

Primer.Ministro concentra facultadas otra parte de la prerrogntiva 

real, y que el regimen de partidos se ha consolidado, afianzándose 

la autoridad del líder. 

Cuündo el poder politice se hubo concentrado en un pequena 

grupo (Gabinete> reconocido como ''gobierno'' a través del sufragio 

universal ya se trate del partido mayoritario en la Cámara de los 

Comunes, o de los partidos que sean capaces de alacan~ar, 

comb1nados, la mayoria absoluta de los escanos, si solo uno no puede 

lograrlo peo si mismo, el que integra el Gabinete, cuyos miembros 

son designados por la Corona (bajo el Consejo del Primer Ministro) 

para ejercitar en su nombre y representación la gestión de los 

c1vers0s ramos de l~ administración, fue necesario responsabil1:ar a 

cae~ ~i:,1stro integ~~nte , individualmente, de sus pol!t1cas, de su 

conducta of1c1al y de l~ ~dmin1strac1ón de su departamento frente al 

Parlamento, dada la seriedad del cargo y la trascendencia de sus 

actuaciones. 

Después de siglos de constante evolución, quedó confirmado, en 

los primeros a~os de la segunda guerra, el régimen Parlamentario-del 

Reino Un100 1 tal y como opera hoy. 
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2.S.- RESPONSABILIDAD MINISTERIAL. 

Para ubicar la importancia de la responsabilidad min1ster1al y, 

consecuentemente, del refrendo, que adquirió más relevancia con la 

independencia del Gabinete, dando asi personalidad de los Ministras 

integrantes, se refieren a continuactón, las caracteristicas más 

destacad~~ oel sistema parlamentario: ''11 El sistema parlamentario 

e~tge que la C~m~ra de representantes, por conducto de sus lideres, 

tenga las riendas 1ei gobierno, d1r1J~ la polittca general del 

Imperio, además de su f1Jnr1ón pr1mo~dia1 1 que es la de dictar leyes; 

en suma es el Parl~m~~to quien gobierna. 2> ~l rey no puede decidir 

por si mismo, necesita l~ p~rt1cipac1ón o concenso del gabinete en 

todos sus actos; si eJecutara ~tgó~ acto sin pedir l~ opinión de~ 

segundo, no 5eria v~11do y, cor lo tC\nto, no seria obedecido sin lEI 

previa ratif1caciOn. 3> El Gabinete es gobernado por la Cámara baJa 

y no cuede permanecer sin el poder sin su <'l.POY·:J. El rey deb~rá formC\r 

su gabinete tomándolo de la mayoria parlamentaria. De esto se deduce 

que el P.arL•menta es el que gobierna; pero sin que can esto se 

qu1s1e1-a decir ..:,wt: el ,-1ar,.:\rc:i, en c~~os de d1ferenc1.as de cr1t.ei lo 

con a: Parlament~. no tenga la facultad oe d1solver este y hecho 

esto convoca a nuevas elecciones. Por lo tanto, es el puebla el que 

decide en definitiva cual es el criterio a seguir: si as el del 

Parlamento, entonces reelige ~ los miembros del que fue disuelto; si 

esta de acuerdo con el criterio del menare~, el partido polttico que 
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pasa a integrar el Parlamento llevará las Ldeas de él, las que se 

realizaran a través del Gabinete Eormado por el Rey.''t~•) 

El Poder Ejecutivo en Inglaterra lo constituyen el rey, el 

Primer Ministro y el Gabinete (integrado por miembros del partido 

mayoritario ~n el Parlamento). La facultad de refrendo la tiene ¿l 

Gabinete, que en tal virtud, está en ventaja respecto del rey, ya 

que éste solo puede disolver el Parlamento como consecuenci~ de un 

voto de desconfianza y por consejo del primer ministro, como una 

defensa que este tiene respecto de la facultad de la Cámara de los 

Comun~s a emitir dicho voto, por no estar de acuerdo con la politíca 

gubernament~l. 

Es dec1rt que mientras la facultad de refrendo es de naturale~a 

la facultad de disolución de naturaleza 

extraordinaria. La iacultad de refrendo la detentan los ministros 

por el solo hecho de formar parte del Gabinete. Es una facultad 

directa. La facultad de disolución la tiene el rey como consecuencia 

:e la sugercnc?~ del Primer Ministro y como defensa que este 

func1onar10 tiene contrú el voto de desconf ian:a emitida por 1~ 

cámara baja del Parl•mento. Es una facultad indirect~ o derivada, y 

que, obviamente, no depende del libre albedrlo del monarca. 1'El 

~·olmos Alberto, Antonio. La secretaría de la presidencia de la 
repUbl1ca. Tés1s profesional. UNAM. Facultad de Derecho. MéHico 1q62. 
Págs. 19 y 2(1 
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régimen parlamentario es la historia del parlamento inglés, 1a que 

ésta va minando oaulatuiamente poder al monarca"c.a.•)-

El Doctor Andrés Serra Rojas seffal'a que: el régimen 

parlamentario europeo ha convertido en la. a~tual ~d"ad al Ej~cu_t i yo en 

una figura complementaria, para no emplear la eMpresión ''decorativa'' 

de algunas op1niones.( 17 ) La .r~sp_cnsan~ilidad. ministerial en el 

régimen parlamentario británico, afirma G~in~_s--Torruco; "casi no se 

llega a eMigir ya que un ministro entr~ ~i~ho·óene~al~mente r~nuncia 

o es rí?mav1do".~ 1 •) 

El Primar Ministro cuya funCión es imPortantisima en el· Poder 

Ejecutivo como supremo coordinador de la politica gube_rnat1va, es 

r¿sponsable de la labor cunjunta del gabinete y de la suya propia. 

Lo m~smo sucede con el resto del Gabinete. De donde.deducimos que la 

responsabilidad a @Migír por parte del Parlamento es solidaria. 

Cl autor Manuel E. Cruz dice al referirse a la responsabilidad 

min1ster1al (&•) ,''El Principe Alberto decia en una correspondenci~: 

En Inglaterra- no e)(1ste ningunC\ ley s-·:ibre la responsabi 1 id ad 

ministerial por lo sencilla razón de que tampoco hay constitución 

ª 4 De la Cueva, Mario. Apuntes de derecho constitucional. UNAM. MéKico 
1981). p.1g. 53 
ª 7 51erra RoJas, Andrés. Liberalismo y constitución. Editorial Porróa. 
Mé~lCO 1978. pág. 93 
ªªGamas Torruco, José. Ob. C1t. Pág. 81 
LYE. rru:, Manuel. El gobierno de gabinete y la evolución del 
parlamentarismo en inglaterra. Ed1tor1al Franco - Me~1cana. México 
1918. Pág. 128 
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~scr1ta¡ pern esta responsabilidad resulta, como una lógica 

necesaria de la dignidad de la Corona y del Soberano ••••• Los 

ministros .••• son respon~ables ante el Parlamento y ante el pueblo, 

o meJor dicho, ante el pafs, como consejeros del Soberano. Cada uno 

de ellos puede d3r su parecer al monarca, pero cualquiera de que lo 

haga es responsable ante el pats de la opinión que haya dado. La 

obl1gac1ón de dar cuenta al Parlamento, lo que se llama "the 

acountab i lit y" de los m1n1stros, no resulta de un principio 

~bstracto de responsabilidad, sino de la responsabilidad practica en 

que se encuentran de obtener el cons~nt1miento del Parlamento para 

la votación de las leyes y de los 1mpu~stos, y por ccnsigu1ente 1 de 

tener su confianza, que es indispensable para este efecto. Es pues, 

una consecuencia de la teori~ legal de la responsabilidad del 

Soberano que la responsabilidad de cada uno de sus actos pese sobre 

sus ministros conseJeros". De este- teor!a se tiene conoc::1miento en 

documentos del siglo XIV, sin tener entonces el alcance que hoy se 

le atr 1 bu ye. 

t.n el siglo XVIII se e~tBblec1eron formalmente los a~1.;,rr.as 

const1tuc1onale5: ll No h~y un sólo acto por el cual no ha1·a d.'nle el 

Parlamento una persona rosponsable; 2> no pued~, ante el mismo 

cuerpo, ejercerse la autoridad de la Corona. sin que haya una 

ministro dispuesto a asumir la responsabilidad consiguiente. 

El Gabinete no es solament~ responsable de los actos del 

Soberano¡ lo es también, y con más ra~ón 1 de sus p~opios actos. Todo 
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acto colectivo del Gabinete compromete a cada uno de los m{em·b~os, 

quienes ímpltcitamente aceptan su responsabilidad por la si.mp~e 

omisión de su renuncia, protestando a la vez·, contra la resolución 

que se haya tomado.( 3 º) 

En cuanto a los actos ejecutados eHclusivamenta por cada uno de 

los ministros dentro de su esfera de acción, el punto es más 

del1cado. El Gabinete puede alegar, que sus dispos1c1ones eran 

conocidas, y en tales casos, el Primer Ministro esta autori~ado para 

despedir a su colega, s1 ha obrado con imprudencia ..• , en otros 

caso~ ~1 Gdb1nete ha salido a la defensa de sus ministros. ''Puede 

decirse que desde pr1nc1pios del ~ltimo siglo no ha habido un solo 

caso de ~cusación contra un Ministro, si se exceptúa el de Lord 

Melville, Primer Lord del Almirantazgo, que fue ~bsuelto. Hoy en vez 

del proced1m1enta tan riguroso, se recurre a un medio más suave, 

pero no menos ef1cazi los votos de desconiian=a o de censura''.( 31
) 

En ~uma, la regla moderna del gobierno parlamentario es, que la 

respuesta se tenga corno colectiva con relar.ión a los actos de los 

ministros. Sin embargo, la antigua regla de que la Constitución hace 

siempre_pesar la responsabilidad individualmente sobre el ministro 

que ha autori2ado el acto continúa en vigor y se aplica directamente 

a los casos de mala conducta personal, cuya responsabilidad declina 

la adm1n1straciOn colectiva. 

ªºE. Cruz, Manuel. Ob. Cit. pág. 129 
ª'E. Cruz, Manuel. Db. Cit. Pág 130 y 131 
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Lord Derby precisa la doctrina en esta forma; ''La ciencia del 

Gobierno responsable consiste en ese lapso de responsabilidad 

colectiva de uno para con otro, gracias a la cual un gobierno de 

partido marcha de acuerdo y elabora sus medidas en comdn; y en que 

la caida de un miembro acarrea, las más veces, la de los demás. Pero 

la aplicación de este principio seria con frecuencia insuficiente, 

en JUSt1c1a, s1 no existiera l~ e~cepc1ón que implica la definición 

de Lord Oerby, es decir, una responsabilidad definida, que recaiga 

eKclus1v~mente sobre el Ministro convenc1do de haber ejecutado un 

acto, que le haga incwrrir en la censura del Parlamento, o en un 

ca~tigo aplicado judicialmente. 

S1 la responsab1l1dad sol1dar1a 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 M1nistro de las 

faltas que haya cometido en el asunto que ata~e e5pec1~lmente a su 

departamento; sino teda lo contrario, a menos que aquellos asuman 

voluntar1am~nte una parte de esa responsabilidad, o que se les 

conven:a de que por algún conceoto la merPc~n. 

en 18SS, •.• con motivo del a1ctamen de la comisión de 

Sebastapol, que puso en claro el maneja poco l1mp10 de varios 

ministros en la primera etapa de la guerra con Rusia •.. se lijaron 

las sigu1entes concl1Js1ones: 1) Un nueva ministerio no debe ser 

responsable de las faltas de uno de los miembros de un gobierno 

procedente¡ 2> El solo método eficaz de proceder contra un 

e~-ministro es la acusación parlamentaria C1mpeachment>, o un 
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mensaje a l~ Carona a fin de tach.;'lr su nombre de la lista de los 

miembros del ConseJO Privado, o una acción en justicia contra el por 

los medios legales. Sin embargo, cuando el C3rgo es menos serio y 

puede ser rect1f icado, la C~mara de loa comunes acostumbra r•cibir 

al Ministro y 01r 5U5 JUSt1f1cacione~, en cuanto a los hachos que se 

les censuran." t 2 21 

"En rea.l1dad li' opinión póblica cons1der• hoy, qut1 en casen de 

gravedad &KCepc1onal 1 la censura y la caida del poder, gen 

suf1c\ente castigo, para 105 m1n1stros responsables de sus ~etas por 

error o negl1gcnc1a en el serv1c10. Los cons~Jeros de la Corona son 

reponsables de 5us actos ante el Parlamento, m~s la Jurisprudencia 

tiene sentada la doctrina de que no pueden e5tar enc~denados por los 

tribunales en razón a los consejos que den al soberano. Y esto se 

funda tanto en el secreto con qu~ d2ben guardarge estos consejo5 1 

como en que ra=ones del orden público impiden que la justic1p se 

ocupe en el examen de los actas de un m1n1stro en el ejercicio de 

sus funciones. 

Seguramente -ctec 1 a el Lort.J Pre~ identl:' del Tribunal, com~ntando 

esta Jurisprudencia en un proceso promovido por Mr. Gadl~y contra 

Lord Palmerstan- puede tener por cierto, que los motivos en que el 

demandante se hubier~ equivocado serian desatendidos, asl como que 

se habrtan ameritado aquellos que m1l1tacan ~n su favor. Con todo, 

2 ªTodd, Richard. El gobierno parlamentario. Tomo II. PAg. 30 y·31. Citadc 
por E. Cruz, Manuel. Ob. Cit. pág 129 
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el hecho de estar e~puesto al nümero ilimitado de acusaciones, 

imped1rta a toda persona prudente, aceptar funciones póblicas que la 

pusieran en tal peligro. Esto no impide que los ministros puedan 

siempre ser atacados en razón de sus actos personales, ejecutados en 

el desempeMo de sus funciones, siendo este procedimiento cuestión no 

sola de derecho, sino de cordura. Cualqutera puede atacar al Primer 

Ministro, o a cada uno de los otros delante de los tribunales en 

materia civil o penal. No hay en Inglaterra ningdn tribunal que 

mediante actos ~emaren o elud~n el JU1c10, y f ayor~zcan a los 

funcion3rios. 

Ninguna autorización previa se e~íge para proceder; la justicia 

en su soberana independencia, mantiene igual su balanza, tanto para 

los poderosos como para los humildes. Ella saba ~roteger a un 

Ministro contra los ataques injustos; pero tamb1en sabe reprimir 

todo abuso del poder. Se dice camunmente, que el Sob~rdno reina pero 

no gobierna; y que el Primer Ministro gobierna sin reinar. Puede 

agreg?r~e auP ~n Inglaterra, la ley reina y gobierna el poder 

absoluto, y todo inqle~ pued~ oec1r con sat1sfacc10n: ''omnes legum 

serv1 sumus ut l1beri esse pos21mus'',(~ª) 

Esta servidumbre es o la ve~ la consecuencia y la condiciOn 

indispensable de la verdaderA libertad, y cabalmonte porque se 

5omete a ella por lo que Inglaterra real1:a esta bella concepción de 

Platón: ''Dende quiera que la ley es soberana, veo con la felicidad 

2 mE. Cru:, Manuel. Db. Cit. Págs. 132 y 134 



45 

póblica, la reunión de todo5 los bienes que los dioses han derr~mado 

sobre los Estados".< z-.) 

De toda esto se concluye que la evolución del sistema 

parlamentario británico es la lucha del individuo contra el 

absolutismo¡ es la historia del pueblo que no ha querido ceder a las 

pretensiones total1tar1as y omnímodas del monarca en turno. Por ello 

constituye, en nuestra forma de pensar, uno de los sistemas 

constituc1onale» mas efectivos en cuanto se refiere a equilibrio.de 

los poderes supremos, y control del poder. Tal es el espiritó del 

refrendo m1n1ster1al que 11m1ta a la autoridad en base a la misma 

resporsab i l idad que tiene. El refrendo. ministerial nace 

r:.onsdetud1nariamente, y como una necesidad lógica en el desarrollo 

nel gabinete. El órgano encargado de refrendar es el gabinete, cuya 

e· .... oluc1ón h1stOr1ca se ha manifestado a nivel social y politice, 

frente al rey, frente al Parlamente, frente al pueblo. 

La incertidumbre de la guerra favoreceria a la evolución del 

g~binete y, consecuentemente, del refrendo, porque destacaba la 

func-fóli del -órgano-en base i' la trascendenc1n::i. de las deci5iones de 

los funcionarios poltticos. Hablar de refrendo es hablar de 

responsabilidad. El dx1to del sistem~ parl~~entario rad1cR en la 

forma que responsabil\~a a los funcionarios póbl1cos. Se trata de 

''re~pon~3bil1dad solidaria'' a ''doble responsabilidad'', indiv1dual y 

3 '-Platón. Delas leyes. Libro cuarto. Imprenta Franco-Me><icana. t'1éxico 
1950. Pág. 22 
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conjunta, respecto de todos y cada uno de los ministros del 

Babinete, incluido, por supuesto, el Primer Ministro o ~eEe de 

Gabinete. 

Esta responsabilidad solidaria permite la libre manifestación 

de ideas y adopción de m~didas politicas, pero teniendo como base la 

responsabilidad que implica el consejo del(os) ministro<s> que 

sugirió tal proposición, y la responsabilidad que implica el 

concen$O del gabinete. La responsabilidad solidaria, condición sine 

qua non que determina la debida aplicación de la figura del refrendo 

ministerial, da ~1 G~binete, y a cada uno de sus integrante~, un3 

personalidad propia donde la ónica cuestión de verdadera 

trascendencia son los destinos del pa!s: la felicidad y el progreso 

de su5 ciudadanos. <35> La responsabilidad solidaria compromete no 

salo dl funcionario, también al ciudadano y al hombre. 

3.- EL REFRENDO SECRETARIAL EN EL DESARROLLO DEL CONSTITUCIONALISMO 

MEXICANO. 

3.1.- LA INFLUENCIA FRANCESA. 

3.1.l. LA CONSTITUCION DE 1791 

8uscar los antecedentes históricos de la figura jurid1ca del 

reErendo m1n1ster1al es una invest1gac1ón s1m1lar a la busqueda de 

los limites que necesita el hombre para controlar la concentración 
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de poder. El refrendo como institución, tiene sus antecedentes más 

remotos en Inglaterra, aunque la influencia determinante en MéK1co 

llegaría de Francia por medio de los enciclopedistas e ideas de la 

revolución francesa, asi como la invasión francesa EspaFla, 

principalmente. Esta es la razón por la que a continuación se 

refiere brevemente, las constituciones francesas de 1791 1 1793 y 

1795, que pese a los pocos anos que las separan, defienden un 

espíritu distinto, influenciadas por los momentos históricos que se 

estaban viviendo. 

''De conformidad con la sección 4, Capitulo II del Titulo III de 

la Ley Constitucional de la Monarquía Francesa, aprobada por la 

Asamble~ Nactonal, el rev na gobierna sola, sino que comparte el 

gobierno con sus ministros, a quienes ónicamente él los elige y 

puede revocarlos, y por tanto, solo de él dependen. Los Ministros no 

pueden ser 2scogido5 de entre los d:putados a la Asamblea Nacional 

actual, ni de las sigu1entes legislaturas; d1spos1c1ón que demuestra 

un gran alejamiento del régimen ¡::::,;1.rJ~1nent~r10, y que se adoptó, na 

por virtud de t~na teor1a cualqul~ra, hostil al parlamentari~mo, sino 

poroue la Asdmblea Canstit•1;~nte quiso impedir a M1rabeau 1 d~ quien 

se afirmaba que estaba ver1n1~0 al Rey, llegase a ser Ministro. 

El genio poltt1co de la revolución, que efectivamente deseaba 

obtener para si una carrera, pronuncio discurso el siete de 

noviembre de 1789 en favor del régim~'' P~rlamentario, pero no obtuvo 

el triunfo para su causa, del cual solo fue su profeta, a pesar de 

que concluyó su intervención con estas tristes palabras: ''SeNores, 
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he aqui la enmienda que oa propongo: que se 11m1te la exclusión que 

ha pedido, dnicamente al se~or de Mirabeau 1 diputado por las 

•Dispone el articulo 4 de dicha parte d~ la ConstituciOn de 

1791, que ninguna orden del rey podrá ser ejecutada, si no esta 

firmada por e1 y relrendada por el Ministro o el ordenador del 

En gen•ral, la& dispo~icion&~ contenidas por la Constitución de 

1791 sobre la d1v1s1ón de poderes son rig1das ~l grado de la 

~•p•r•ción absoluta de los mismos, aón y cuando se mantenían 

instituciones monArquicas por asi haberse acordado con la Corona. Es 

por ello que algunog autores han •firmado que esta constitución 

establee!• un gobierno monArqu1co con elementos evolutivos a 

3.1.2.- LA CONSTITUCION DE 1793. 

Determinad• la preponderancia de la Asamblea Legíslativa gobre 

91 Ejecutivo dependienta. "Al legislativo -como decla Condorcet-, le 

correspondf~ no solo hacer las leyes, sino mantenerlas, a través de 

ª•Mdrtinez Ba~:, Anton10. Aportuc1one~ dl ConoL1rn1ento Federal. Colecc16n 
Fuentes para el Estudio de la Adm1n1stración Pública Me~1cana. 
Dirección de estudios Adm1n1strativos. Secretarla de la Presidencia. 
MéHico 1976. p~g~ SS,56 
••Mart!nez Baez, Antonio. Ob. Cit. Pág. 56 
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una inspección constante sobre el poder Ejecutivo, órgano emanado y 

subordinado de la Asamblea, depositado en un ConseJO de 24 ministros 

miembros que ~ola tenian el carácter de intermediarios entre el 

cuerpo legislativo y los agen.tes ordinarios de la organiza.e ión 

administrativa''.(ª 7 ) 

Aán y cuando se __ prete,n-_di~::-~~~t~le~er .~':Jn_ sistema convencional o 

de .asamblea, se p_~_r_miti_~ ___ -faM)'b'i~n-- 'ál,·. EJE!cutivo detentar algunas 

facultades que le colocaban ~ue~~ de~ juicio del legislativo, lo 

cual ya implicaba desequilibrio en la relación de control entre los 

poderes supremos. 

3.1.3.- LA CONSTITUCION DE 1795. 

Esta ConstituciOn establec!a un pregidencial1smo colegiado; 

div1d(a el Peder Legislativo entre el Consejo de los Quinientos y el 

Consejo de los Ancianos, depositando el Poder Ejecutivo en et 

Directorio, integrado por cinco miembros, cuyo cargo era rotatorio 

;:.ar par!odos 

ht.;bieron otros factores cu.rtl influencia fue más directa.· Cuando 

Napoleón devuelve el trono a Fernando VII en 1813 1 la monarquia 

absoluta no fue aceptada por el pueblo espaRol 1 que ya estaba 

cansado de ln~ tropel1as de los Ultimas gobern~ntes espaRoles. 

~ 7Prelot, Marce!. Instituciones Politicas y estuoios Constitucionales. 
Segunda Edición.París. P~g. 319 
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~nos hechos subrayan la trascenoenc1a política de esa hora: la 

mcnarqu!a absoluta, que ha alcan~ado su cenit a f1nPs del siglo 

XVIII, sufre ~na v1olenta transformación, dando paso a la monarquía 

con~titucional de tendencia liberal democrática; la evolución 

social y económ1ca 1 iniciada en el siglo XVIII, se precipita y 

cunsolida mediante la revolución política. Como consecuencia dg 

estos hechos es válida tamb1ér1 para EspaNa la distinción entre un 

~ntiguo y un nu~vo reg1men. que quiebra en esas fechas la 

continuidad de la historia politica europea''·'ªª> 

3.2.- LA INFLUENCIA ESPANOLA. 

3.2.1.- LA CONSTITUCION DE ESPANA DE 1812. 

Una vez cons1gnado el refr~ndo en la Ley Suprema de la 

Monarquía f~ancesa de 1791, dadas las ideas en boga en esa epoca, 

expr~sadas principalmente por los ~utores franceses, y por la gran 

repercusión ldeoló~1ca de la Revoluc1ón ~r~nc~~3 1 es d¿ 5Wponerse 

que en aquellos pdises en que eH1st!a el régt~en monjrqu1co 1 tuviera 

gran influencia la citada Constitución, puesto que al est3blecerse 

la rEsponsab1l1dad d~l poder como dogma doctr1nar10 en la Europa 

Con:1ncntd1 1 tuvo que buscarse un medio que plasmara esa lde~ dentro 

ae la or~n·11zac1ón misma del Estado; de .~h! que al buscar el origen 

ª 4 Sánchez A. Luis. Historia del constitucionalismo Espaftol. Instituto de 
Estudios Pol1ticas. Madrid 1955. P~gs 45-50 
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del refrenao en la Constitución de ·Cadiz de 1812, tenemos que 

remontarnos·a la Constitución Francesa, la cual habia consagrado al 

refrendo ministerial ~omo un instrumento que hacia posible 

responsabilizar a un Ministro, por las Ordenes del Monarca por el 

aceptadas y, al mismo tiempo, no contravenir la inviolabilidad del 

Rey mismo. 

~n efecto, partiendo conforme a la comisión redactora de la 

C~1·ta de C~d1~, de que la per~ona del Rey es sagrada e invialdble~ 

el mismo deberia de hallarse en tal situ~c1ón, que se encontrara 

e~ento de toda responsab1l1cad. Pero al no poder dejdr ~l pueblo en 

manos de un gobierno irrP.sponsable, por los efectos mismos de las 

ideas domin&ntes, tuvo que busc~rse una asociación entre Monarca y 

Ministros que h1ciera campatlbles esos dos princ1p1os antagón1cos 1 

encontrándose con que est~ s1tuación habia sido ya salvada en la 

c~nst1tución Frdncesa de 1791, en la Gue ~e entablecia el refrendo 

que hacía pos1ole la coexistencia de dos ideas que parecinn 

inconc1l1ables; indicio este que constituye una nota importante para 

coní1rmar la influen~1a fr~ncer2 sobre la Ccnscituc1ón de Cad1:. 

De e~ta manera, por ~r1mera vez ¿n un cuerpo legal de habla 

espa~ola, va a quedar consignado el refrendo como un requisito 

nec~sarJo para la valide: y debido ~umpl1m1ento de las actos de 

Monarca. Su articulo 225 lo estab:~ce, al dec1r:''Todas las órdenes 

del Rey deberán ir firmadas por el Secretar10 del DespQcho del Ramo 
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a que el asunto corresponda. Ningún tribunal ni persona pública dará 

cumplimiento a la orden que carezca de este requisito"l 29
). 

Los óecretar1os del DesPacho, denominación que procede 

directamente de esta Constitución y que sigue en vigor en la 

nuestra, al otorgar su firma se hacen responsables por el acto 

refrendado en los términos del articulo 226, que dice: 11 Los 

Secretarios del Despacho ser~n responsables a las Cortes de las 

órdenes que autoricen contra la Canstituc1ó~ o las leyes, sin oue 

les sirva de R><cusa haberlo mandado el Rey 11 (*º) En su obra 

Ortgenes del Regimen Constitucional de Espa~a, Fernánd~~ Almagro 

dice:''Consideración &spec1al merece la responsabilidad de los 

Secr&tar1as del Despacho. Organos inmediatos del Rey por utilizar 

l~s palabra5 del D1scL1rso Prelimiar, son responsables de cuantos 

actos refrenden. Et refrendo, pues, es un endoso instantáneo de 

posioles culpas. no cabe alegar la ''obediencia debida'', Et 

articulo 226 no e~ime al Secretaria que sirva mandatos del Rey. No 

hay otra 3alida licita para la discrepancia que la dimisión 

fu~~1n~nte. En otro caso, la responsabilidad descargar~ sobre el 

Min1stro •.. ' 1 { 3 ~). La re~ponsab1l1dad de los Secretarios de acuerdo 

con este precepto, es de responder por la legalidad y 

constitucionalidad del acto refrendado, la que viene a ser distinta 

de la. responsabilidad parlamentaria, en la cual el Ministro 

respcnderfJ ante las CAmaras por el acto de su propia íirma. En el 

:.Z"'f'Tena ·~a.nfr1--='.::, Felipe. LE>yes Fundamenta.le~ de Mé><ico 1908 - 1977. 
Editorial Porróa. México 1957_ Pág 57 
~0renu Ram{rez, Felipe. Ob Cit. Pag. 58 
31Mart(nez Bae~, Antonio. El ejecutivo y su gabinete. Revista de la 
Facul~~d d~ Derecho. Tomo Il, No. 6. Abril-Junio. MéKico 1952. Pág. 60 
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caso, se crea una eSpecie de control de la lega~1dad de los actos 

del Ejecutivo, puesto que se establece el refrendo no solo como un 

requis(to para cumplimiento de la orden real, sino que, ademas, 

se utiliza- como un instrumento para determinar la respons~bil1dad 

del Min i'stro por que se refiere a las actos que resul tar~•n 

contrarios a la Ley o la Constitución misma. 

Por otra parte encontramos establecida como atribución del Rey 

la de nombrar y sep~rar libremente~ los Secretarios del Despacha, 

en los terminas de la fracción "décimo sexta'' del articulo 171 de 

esta Ccnst1tuc1ón. ''Entre los puntos concretos que demuestran la 

influencia francesa sobre las const1tuc1on2s latinoamericanas. El 

Profesor F1tzg1bbon seftala el ~equ1s1ta del refrendo m1n1ster1al 

para autentizar los actas de los presidentes (~2 >. Sin embargo, 

podemos afirmar que la ~ey Suprema de 1791 de Francia 1nfluye 1 por 

lo que al refrendo toca, a través de la Constitución de Cád1z de 

1812 y los órigenes de las dispos1c1ones const1tuc1onales me~icanas 

en lo relativo a las funciones de los Secretarios del Despacha 

encuentra el refr~ndo, ·:•JE 1a a ser consignado en la p'r1mera 

Constitución m~xicana que alcan~a vigencia, la de 1824, en terminas 

muy parecidos a los que haoia ut1l1zado la Carta de Cádiz, y que en 

parte ~e encuentran reoroducioos en la Const1tuc1on de Queretaro. 

32Mart(nez 8ae2, Antonio. Ob. Cit. PAg. S~ 
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De tal forma, y sin necesidad de entrar al estudio acere~ de si 

tuvo o no vigencia en territorio meKicano, podermos aíirmar que la 

Constitución Gad1nata viene a ser el antecedente de la regla 

constitucional que sobre el refrendo se va a desarrollar en las 

Const1tuc1ones de Mé~ico, influyendo sobre todo on la que se refiere 

a la redacción m1sm~ de la d1spos1c1on, afirmación que no necesLta 

ser aclarada, pues baste comparar los textos en cuestión para 

convencerse de ello <pe:1.rt1cularmente el Actc:i. Constitutiva de 1821i, 

la Const1tuc10n del mismo ano, la de 1857 1 la vigente>; no obstante 

esa m~rcada 1nfluenc1a en nuestra derecho va desarrollándose con las 

caracteristicas que ooedecen a la organización politica propia de 

nues~ro reg1men. 

4.- LAS CONSTITUCIONES MEXICANAS. 

4.1.- LA CONSTITUCION DE APATZINGAN DE 1814. 

~l refrendo es una institucíón que ha encontrado acogida en 

~~~1 todas las const1tuc1o~es que han sido elaboradas en el pais. 

AS-i -qu-e, pr"Ocede1·emos a estudiarlo cronolog1camentE', sttuandol.o en 

los diversos ordenamientos. 

El Decreto Constitucional de Apat=ingln de 1814, que es la 

primera Constitución política eKpedida en nuestro pais, no llego a 

aplicarse. Sin Rmbargo, dadas las circunstancias en que íue creada 

poco tiempo después de iniciada la Independencia, es intereGante su 
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estudia, conviene concatenarlo con las uteriores leye5 

fundamentales. Su articulo 144 consagra el refrendo de los 

Secretarios de E:.stado, al decir: 11 Art1culo 144. Los titules o 

despachos de los empleados, los decretos, las circulares y demás 

órdenes que son propias del alto gobierno, irán firmadas por los 

tres individuos y el secretario a quien carrespond~. Las órdenes 

concernientes al gobierno económ1co, y que sean de menos entidad, 

las firmará el presidente y el secret~rio a quien toque, a presencia 

de los tres ind1v1duos del cuerpo; y s~ alguno de los indicados 

documentos no llevaren las formalid~des prescritas 1 na tendrá fuerza 

ni :;erán obedecidos por los subalternos"(~1~) 

Como el gobierno que establec~a ~n su articulo 132 era de 

tipo colegiado integrado por tres personas, debería de otorgar su 

firma cada uno de los componentes del Supremo Gobierno y el 

SecretArio respectivo; pero se establecía, para las órdenes de menor 

jerarquia, que solo necesitaban ir firmadas por el Presid2nte y el 

Secretario correspondiente. El Presidente era uno dP los tres 

ind1v1duo: en tunciones de t~l, puesto en el cual altern~ban por 

cuatrimestre, pero que no les daba preem1nenc1a sob•e los otrot dos. 

En estos cases, la firma del Secretario respectivo debía realizarse 

"a presencia de los tres individuos" y la misma disposición 

alcanzaba al Presidente. ~ons1gnaba tambi~n la necesidad, para su 

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

~~Tena Ramlrez, Felipe. Ob. Cit. Pág. 46 
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requisitos que establecia y, por lo tanto, consignaba el refrendo 

como necesaria. 

Establece la responsab1l1dad que surge por el ejercicio del 

refrendo, en su art !culo 145, en los términos siguientes: "Los 

Secretarios serán responsables en su persona de los decretos, 

órdene9 y demás que autoricen contra el tenor de este decreto o 

contra las leyes mandadas observar y que en adelante se promulgen" 

(~4 l. Además, consigna las bases necesarias para hacer efectiva esta 

responsabilidad estableciendo en su articulo 146 1 que "Decretará 

ante todas las cosas el Congreso, con not1c1a JUst1f1cada de las 

transgresión que ha lugar a la formación de la causa'' y, en su 

articulo 147, agrega: "Dado este decreto, quedará suspenso el 

gecretario, y el Congreso remitirá todos los documentos que hubiere 

al Supremo Tribunal de ~ust1c1a quien formará la causa, la 

sustanciará, y sentenciará conforme a las leyes'' e~~) 

En esta forma se pretende controlar los actos del Ejecutivo, 

por que a su legal exped1c1ón se ref 1ere; control en el que 

intervienen tanto el Supremo Congreso como al Poder Jud1~1al (previa 

exitativa de aquel>. Determinada como sanción inmediata la 

suspensión en el eJercic10 de su cargo, es de suponer que la 

resolución dictada podria llegar ~ separ~rlo del mismo. Los 

Secretarios, que deber{an tener el tratamiento de Se~or{a (art. 

14l)), eran tres: de Gobierno, de Guerra y de Hacienda, su encargo 

~~Tena Ramfre=, Felipe. Ob. Cit. Pág. 46 
~•Tena Ram(rez, Felipe. Ob. Cit. Pág. 46 
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du~~b~ cuatro aftas (art.134>. El nombramiento y remoción de ellos 

no quedaba dentro de la esfera competencia! del Supremo Gobierno. La 

fórmul~ de nombramiento la consagra el art. 158t al decir: ''Por la 

primera vez nombrar el Congreso los Secretarios del Supremo 

Gobierno, mediante escrutinio en que haya eHamen de tachas y 

pluralidad absoluta de votos. En la adelante hará este nombramiento 

a propuesta del mismo Supremo Gobierno, quien la verificará dos 

meses antes que se cumpla el término de cada secretario" (ª4 ). 

Para la remoción de los secretarios, en el periodo de su 

encargo, era necesario seguir el proced1m1ento que determinaban los 

articulas 146 y 147, citados, en el caso que incurrieran en 

responsabilidad, entendiéndose que quedaba incluida aquella que 

resultara del refrendo de un acto ileg~l. El Supremo Gobierno no 

solo no podia nombrarlos y removerlos libremente, sino que. tampoco 

podia supenderlos en sus funciones, pues no obstante que el ~rt. 164 

en su parte relativa ~stablecta 1 entre sus f~cultades, la de 

''Suspender también a los empleados que nombre el Congreso, cuando 

haya contra estos sospechas vehementes de 1nf1denc1a, rem1t1endo los 

documentos que hub1~r~ al mismo Congreso dentro de v~1nt1tu~tro 

horas, para que declare s1 ha o 110 lugar a la formación de la causd, 

del texto del articulo 147 se desprende que l~ susoens1ón del 

secretaria respectivo, procedería una ve: que el Congreso decretara 

que s t hab i ¿¡; lugar e< la f ormac 1 ón de las c~usél, quedando por lo 

mismo excluido de lo dispuesto por ~l c1t3do articulo 164 en lo que 
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respecta a la suspensión de sus funciones y, por lo tanto, 

considerándose como funcionarios de dístinta naturaleza, para este 

efecto, que de más empleados a los que se refiere dicho articulo. 

Esta Constitución no consigna una facultad eMpresa para remover 

con libertad a los secretarios~ Esto da lugar a dos supuestos: a 

bien eran inamovible5 durante el per iódo de su encargo, mientras no 

se encontraran en los supuestos de los arttculo 145, 146 y 147 

citadosi o bien, si partimos del principio de que quien los nombraba 

podla removerlos, en cuyo caso nos encontramos con una situación 

parecid• a la de los Sistemas Parlamentarios: puesto que la mayoria 

en el Congreso era def1n1t1va para su nombramiento, esa mayorla 

podria obligarlos a dimitir, por un voto de censura, ya no en el 

caso d~ la tlegal1dad del acto refrendado, sino por el lineamiento 

político del misma. 

En el mes de noviembre de 1621 la Regencia del Imperio promulgó 

un Reglamento denom1ndado "Establecimiento de los Ministros" para 

''el gobierno interior de las secretarias de estado y del despacho 

universal". No establece el refrendo, aón cuando por su naturaleza 

•e refiere concretamente ~ la organización y obligac1ones d~ las 

Secretarias de Estado, pero no p3rece interesante mencionarlo por 

el uso que hace de los términos "Ministro" y"Secretar io de Estado''. 

Concretamente se refiere a Secretarias de Estado y del despacho 

universal'', sin embargo al referirse a las obligaciones de sus 
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titulares ut1l1za la palabra ''ministro''. En su art. ! 1 bajo el 

titulo 11 0enom1naclón y Namero de Empleados" establece que ''Cuatro 

son los ministros que se titulan secretarios de estado y del 

despacho universal •.. '', asi que habla de m1n1stros pero determina 

que el nombre que les corresponde es el de Secretarios de Estado y 

del despacho universal, denominación que nuestro derecho proviene 

directamente de la Constitución de Cád1z de 1812. También es de 

importancia lo dispuesto en este cuerpo legal, ya que como no 

consagra el refrendo de los secretdrtos, la Reganc1a quedaba libre 

de someter su~ actos a la firma legaltzadora de los m1smo5 

secretarios. 

4.2.- LA CONSTITUCION DE la24. 

tl articulo 17 del Acta Constitutiva e~tablece el refrendo, al 

decir: "Todos los decretos y órdenes del supremo poder eJecut1vo 

deberán t r firmados del secretario del ramo a que asunto 

corresponda, y s1n este requisito no serán obedecidos''Cª 7 >. Es de 

notarse que su redacción tiene gran parecido con la d1spos1c1ón de 

la de Cád17 de 1812 en su primer párrafo CTodas las órdenes del Rey 

deberán ir firmadas por el Secretario del Despacho del Ramo a que el 

asunto corresponda). Su artfculo 16 fracc1on 11 1 otorga al Poder 

~ 7Tena Ramírez 1 Felipe. Ob. Cit. Pág.157 
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Ejecutivo la facultad de" nombrar remover libremente a los 

secretarios del despacho" ( 31ª), encontrándonos con ello que desde 

este cuerpo legal el refrendo se encuentra supeditado en Méxíco a 

esta facultad. Por otra parte, no se consagra responsabilidad al 

ejercicio del refrendo, ni se establece capitulo alguno sabre esta 

materia por lo que respecta a los mismos secretarios del despacho, 

suponiénda que se haya deJado para que fuera consignado en la 

Constitución que debería elaborarse. 

El Congreso General Const·tuyente aprobó el dia 3 de octubre de 

1824 la Constitución de los Eutados Unidos Mew1canos, firmada el día 

4 y publicada al s1gu1ente por el Ejecutivo con el nombre de 

Constitución Federal de 106 Estados Unidos MeMicanos, la que iue la 

primera Constitución Republicana y Federal elabormda en el pa!s, que 

alcanzó vigencia. 

La Sección SeKta de su Titulo IV, baJo la denominación ''Del 

Despacho de los Negocios de Gobierno'' establece 1 entre otras cosas, 

la f~culted rcfrc>""ld.:?.ta:-iJ.. c. 1 articulo 118 d1c:t': ''Todo= los 

reglamentos, decretos y órdenes del Presidente, deberán ir firmados 

por el secretario de despacho del ramo a Que el asunto corresponda, 

segón reglamento y sin este requ1s1to no serán obedec1dos''( 3~). 

Consagra, pues, el r~f renda como un roqu1sito indispensable para la 

observancia de las r~glamentos, aecretos y ordenes del Presidente: 

ª•Tena Ram(rez. Felipe. Ob. Cit. Pág. 157 
ª 9 Tena Ram{rez, Felipe. Ob. Cit. Pág 186 
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además, su articulo 1!9 establece la responsabilidad de los 

secretarios por el eJercic10 del refrendo,, al ducir: "Los 

secretarios del despacho serAn resposables de los actos del 

Presidente que autoricen con su firma contra esta Constitución, la 

acta constitutiva, leyes generales y constituciones particulares de 

los estados" ( 4 º> • De esta manera sigue los lineamientos de l<" 

Const1tuc1ón Gad1t~na, pue5to que el refrendo es consignado can 

términos parecidos y, se insi~te en responsabilizar a los 

Secretarios qui:! eran namorados y remo-,:1dos libremente por el 

Presidente, por los actos que resultaran ilegales, estableciéndose 

expresamente, con lo que se ~mpl1a ~l te~to de C~d1z, por lo que se 

refiere a los actos autorizados contrarios a la misma Constitución, 

Acta Constitut1va 1 leyes generales y Const1tuc10n de Estados. Con 

esta pre~encion se estableci~ un control de la legalidad de los 

actos del Titular del Ejecutivo, en el que intervenían tanto el 

Congreso Carts. 38 y 41)) que determ1n~ba s1 h3bla o no lugar a la 

formación de la causa, contrd el secretario en esta caso <art. 38, 

frac. I>, se puede afirmar que en los demás casos, cuando resultara 

ilegal un acto, en loto ':érm1no5 del articulo 119, dadél la 

responsabilidad del secretario de los actos del Presidente, se~!a el 

quien tendría que responder, por haberlo autorizado. 

La Const1tuc10n de 1824 se mantuvo vigente tla•t~ 1835, ~in 

sufrir reforma alguna aunque desde el ano de 1826 empez~ron a 

proponerse, no pod{a ser rev1sada, como ell~ m1sma disponía, hasta 

~ºTena Ram{rez, Felipe. Ob. Cit. PAg. 187 
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•l ano de 1830, pero n1 esas, ni las poteriores al aNo 1830 llegaron 

a ser votadas por el Congreso. Con el propósito de que esta 

Constitución, con las reiormas necesaria$, tuviera nueva vigencia en 

el pats, durante los affos de 1646 y 1A47, en el seno del Congreso, 

fumron formulados varios proyectos con este Eln. Entre estos 

proyectos nos encontramos el voto particular de D. Mariano Otero, 

qui•n es por otra parte una de las personalidades de gran 

importancia en lo que a los antecedentes de nuestro Juicio de 

garantias se ref 1ere. 

De importancia es ocuparnos de las ideas que expresa Otero al 

referirse al Jefe del Estado y a los Ministros, que si el los llama, 

y en donde toca en forma incidental e 1mpllc1tamente el refrendo, al 

hablar de la responsabilidad de estos funcionarios a la que 

considera un tema vital, y propone la re~orma de las disposiciones a 

ella relativas, ~l dec1r:''€n el considero preciso =anJar multitud de 

cuestiones delicadas y fiJar el verdadero car~cter del Jefe del 

Poder Ejecut1vo, declarando que era lnv1olable siempre que obrase 

por conducto de u11 m1n1stro responsacle, y que este lo era por toda 

infracción de ley, ya consistiese en actos de com1s1ón, o en una 

mera omisión. Respecta de la forma, según la Const1tuc1ón federal, 

cualquiera de las dos Cámar~s podla conocer de la acus~ción, segón 

se necesitaban dos tercios del Gran Jurada par3 dec1d1r sobre la 

formación del proceso, y el negocio pasaba después a la Suprema 

Corte de Justicia. Este sistema hecho ilusor1a la 

responsabilidad. A la C~mara de Diputados, como más exaltada en su 
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amor a las institucion~s, debe corresponder la decla~ación de si ha 

o no lugar a la formación de causa y para esto debe bastar la simple 

mayoría porque el respecto debido a las leyes y el interes de la 

5ociedad, directamente aI~ctado en los casos de responsabilidad de 

los funcionarios públicos, demandan que los dctos u omisiones de los 

mismos, sean e~~minados siempre que pueda suscitarse alguna duda 

respecto de l~ 1nfracc10n; exigen que se instruya entonces un 

proceso, y este paso es el único efecto de aquella declaración. Al 

Senado, que reun1ra la Ju~t1c1a al ~mor de las i~st1tuc1ones, toca 

fallar sobre el hecho pues que por su naturaleza mi$ma, los delitos 

polit1cos deben ser JUZg~dos de diversa manera que lo~ comónes: se 

necesita en ellos menos dtlación en las formas y más prestigio y 

amplitud de acc10n en los Jueces~ la 1nocenc1a queda garantizada 

con e~1g1r tres quintos para la condenación, y al Poder Judic1al se 

deJa la designación de la pena, o todo el proceso en los delitos 

comunes. Tod~s estas re!ormas est~~ ccrllenidas en tres arttculos. 

Debo, por i1n 1 ~dvertir a la Cámara, que en esta materia he diferido 

de algunos de mts comp~~~ro~ de comis1ón 1 que querían est~blecer un 

Juicio pol!t1co, no salo p~r~ los delitos de$ingados por ta ley, 

sino en general µ~r~ o~r~"Qr v d~clarar incapdces de otro empleo al 

Presidente y sus M1nlstro~ por ineptitud o mala conduca, fundándose 

en dos razones. En primer lugar no creo que a estas altos 

funcion~rios se les debe hacer de una cond1c1ón infer1or a la del 

último hombre, violando ~n ellos el or1ncip10 de JUSticia natural, 

conforme al cual d n~dt~ se pueoe castigar por un hecho, s1 antes no 

se ha definido este con exact1tud, y prohibido como un delito. En 
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segundo lugar, parece que esta facultad arbitraria seria una ~rma 

tremenda en manos de los partidos, un obstáculo más, que separara 

del poder a los hombres con honradez y sin 3mbic1ón, y un germen de 

inceeantes convuls1ones. En una Nación donde ha habido tantos 

crtmenes y n1ngón castigo, felicitémosnos si llegamos a conseguir 

que no queden impunes los que se hallan claramente definidos''(~~). 

Se deduce que el criterio de Otero era que el Secretario se 

re5ponsabilizaba de los actos del Titular del Ejecutivo, realizados 

por su conducto. Pero iba n1ás lejos, puesto que liberaba de toda 

responsabilidad al Presidente si actuaba por media de su ministro 

correspondiente y este, al autorizarlo, debería de aceptar el acto 

respondiendo como de uno propio. Para D. Mariano Otero, el 

Presidente de la RepóblicB es inviolable no por la naturaleza misma 

de su cargo, sino que, se puede encontrar en esa situación 

privilegLada solo en ol casa de haber actuada por conducta de su 

secretario respect1vo. No es una inv1olab1lidad de igual naturaleza 

a aouella de la que goza el Rey en l3s monarqu!as puesto que este, 

por ser tal es inviolable y la intervención de un ministro o su 

ausencia, no puede cambiar su naturale~a; en cambio, en el caso, el 

Presidente se halla en esa situación inaf ectable por la intervención 

que tuvo su secretario co~respondiente, al haber autorizado el acto, 

en quien puede recaer la responsabilidad, y de hecho recae¡ pero, en 

el casa de que el acto del Titular del EJecut1vo no t1aya sido 

autorizado, o habiéndolo sido no se~ por el secretario idóneo, el 

~~Tena Ram{rez, Felipe. Ob.Cit. Págs. 418-459 
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Presidente tendrá que responder por el acto y ya no será inviolable. 

Por otra parte, se refiere al juicio de carActer politice para el 

Presidente y sus Ministros, sosteniendo que solo se les deberá 

juzgar por los delitos consignados en la ley, o sea, se muestra 

partidario de establecer una responsabilidad por la legalidad del 

acto, en el caso a cargo del ministro que lo autorice, y que deberla 

hacerse efectiva en los términos que el mismo propone~ 

El articula 12 de su proyecto de Acta de Reformas reproduce el 

punto de vista de Otero, y dice: ''El Presidente es responsable de 

los delitos que cometa durante el e3erc1c10 de su encargo, y aón de 

los de oficio exceptuados por la Constitución, siempre que el acto 

en el cual consistan no este autorizado por la firma del ministro 

responsable. Las Ministros responden de todas las infracciones de 

ley que cometan, ora consistan en actos de com1s1on, o sean de pura 

om1sion''( 4 ~). Ba30 el nombre de'' Acta Const1tut1va y de R0formas 

fue promulgado el 21 de mayo de 1843, un cuerpo legal que, encuentra 

su base y fundamento en el Acta de Reform~s de Otero, pero con 

algunas variantes. Puesto que la f1nal1dad perseguía era la de la 

Const1tuc1on ae 1624 luviw1a nua~~ ·~i~~nc1~ 1 ~on la~ mod1f1ca~1ones 

que en el Act~ se consignaban, es de pensarse que en cu~nto a la 

institución del refrendo se d1ó por ya establecida y se le incluyó 

solamente por lo que se refiere la responsabilidad de los 

~ecretarios, en sus articulo 16 y 17 aue en el fondo siguen los 

lineamientos establecidos por Otero. al decir: ''Articulo 16. El 

i..::zrena Ram{rez, Felipe. Ob.Cit. Pag 451) 
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Presidente es responsable de los delitos comunes que cometa durante 

el ejercicio de su encargo, y adn de los de oficio eKceptuados por 

la Const1tuc1ón, siempre que el acto en el cual consistan, no este 

autorizado por la firma del secretario responsable'' y ''Art. 17. Los 

Secretarios del Despacho responden de todas las infracciones de ley 

que cometan, ora cans1Gtan en actos de com1siOn, o sean de pura 

omisión"<~~). Como puede puede apreciarse la redacción es muy 

semejante a la del art!culo 12 del proyecto de Otero, pero con una 

d1fer•ncia de importancia, ya que en est~ Acta de Reformas se 

designa, correctamente, como ''Secretarios del Despacho'' a los que 

aquella llamaba ''Hinistros''. 

4.3.- LAS CONSTITUCIONES CENTRALISTAS DE 1836 y 1843. 

LA CONSTITUCION DE 1836. 

En el aNo de 1835, dominado el Congreso por los Conservadores y 

durante el segundo periodo de sesiones de las Cámaras, sistema 

bicam~r1sta establecido por l~ entonce~ JiQente Const1tuc1ón de 

1824, decidieron organi~arse en Congreso Constituyente, hab1éndo 

resultado de ello la abolición del régimen federal por la Ley 

Constitutiva de 23 de octubre del mismo afta, que recibió el nombre 

de ''Bases para Nueva Constitución''; ~l ª"ºsiguiente quedó lerm1nada 

la nueva ley fundamental, d1v1d1da en siete estatutos, la cual se 

conoce también como Constitución de las Siete leves" y qu~ s1rv1ó de 

base a un gobierno de dictadura. 

~~Tena Ram!rez, Felipe. Ob. Cit. Pág 474 
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En la Cuarta Ley se encuentran las disposiciones relativas al 

refrendo. Su articulo 30 al seNalar las atribuciones de los 

ministros, dice en su Eracc1ón II: 1 'Autor1~ar con su firma todos los 

reglamentos, decretos y órdenes del Presidente, en que el este 

conforme, y versen sobre asuntos propios de su ministerio". La 

responsabilidad respectiva la establece el articulo 32 al decir que 

'
1cada ministro serA responsable de la falta de cumplimiento a las 

leyes que deban tenerlo por su ministerio, y de los actos del 

Presidente, que autorice con su firma y sean contrarios a las leyes, 

singularmente las constitucionale~. La responsabilidad de los 

Ministros no se podrá hacer efectiva sino en el modo y términos que 

previene la tercera ley constitucional. 

El articulo 15 de la m1~ma Cuarta Ley, establece las 

prerrogat1vas del Presidente de l~ Repóblica y en su fracc10n Ill 

settal- la de "Nombrar libremente "' los secretar105 d..:ol despacho, y 

poderlos remover siempre que lo crea conven1ent~"( ..... ). La facultad 

para ncmbrarlos es reiterada por el articulo 29 de la propia lay, al 

disponer que los m1n1stros serían e"cl~si·Ja elección ~~l Presidente 

de la Rep~bl1ca. ~n estas Leyes Constituc1on~les son Usados 

indistintamente los términcs "Secretarios del despacho" y 

''Ministros''; ~1tuac10n equivoca que deberla haber sido evitada 

omitiendo la designac1on de ministros, puesto que por nuestra propia 

tr.adicion const1tuc1onal la des1gnac1on correcta es de 

''Secretar1os''• La firma del secretario lo responsabiliza por la 

44Tena Ram{rez,Felipe. Ob.Cit. Pág. 225 
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ilegalidad del acto refrendado, y se hacia efectiva, como la Tercera 

Ley dispone <Arts. 47,48,49 y 50), por la C~mara de Diputados, que 

declaraba s1 habia o no lugar a la formación de la causa y en su 

caso, la sometía a la C~mara de Senadores, la que podta llegar a 

uepararlo de su cargo, pero de considerar que había lugar a mayor 

sanción, pasaría el proceso al tribunal competente, que era la Corte 

Suprema de Justicia, la que Cen los tórminos del art. 12, irac. II, 

de la Quinta Leyl ~onocerla de las causas criminales, cometidas en 

egte ca~o por los secretarios del Qespacho¡ lo que nos hace suponer, 

al no haber otra d1spos1c10n al respecto, que la intervención de la 

Corte Suprema de Justicia, por lo que se refiere a la 

responsabilidad que surgia del reErendo solo procederia cuando el 

acto refrendado resultara la comi»ión de un delito. 

La Constitución de las Siete Leyes dejó de tener v1gencia el 

ano de 1841. En el affo de 1842 hubo dos proyractos de Constitución, 

que no lograron cristalizar y cuyo estud10 omit1mos. Asimismo, el 

Dictamon del Supremo Poder Con~ervador de 9 de noviembre de 183q, no 

merece lílayor "tención, puesto que en lo que se refiere al refrendo, 

reproduce, en su articulo 103 fracción Segunda y en su arlículo 104 1 

las disposiciones relativas de la Cuarta Ley Constitucional dc 1836. 

LA CONSTITUCION DE lb43. 

Durante poco más de 3 aftas, las Bases Orgánicas presindieron 

con nominal vigencia la vida de México, hasta el triunfo del 
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pronunciamiento encabe~ado por el Gral. Salas en la Ciudadela, el 4 

de agosto de 1846, que puso E in a la v1genc:1a de estas. En s.us 

articulas 96 y 100 se establece tanto el refrendo, cuanto la 

responsabilidad par su eJercic10, al decir: "96. Todos los negocios 

de gobierno se girar~n precisamente por el Ministerio a cuyo ramo 

pertenezcan, sin que un ministro pueda autorizar 109 que 

correspondan a otro. Las órdenes que se eMp1d1eren contra 

dispos1c1ón, y las del Presidente que no apare~can con la debida 

autorizacion, no serAn obedecidas cumplidas'' "100. Los 

ministros serAn responsables de los actos del Presidente que 

autoricen con sus firmas contra la Const1tuc1on y las Leyes''( 4 ª} 

Cabe hacer notar que, al igual que en las Siete Leyes 

Constitucionales, se confunde el uso de los términos Secretarios y 

Ministros, utilizándolos ind1stintamentei asi el articulo 87 que 

se~al~ las atr1ouc1ones del Presidente de la Repáblica, en su 

fracc10n II establece la facultad de ''nombrar y remover libremente a 

los secretarias del despacho'' y, de los articulo 93 al 103 1 bajo el 

titulo Del M1n1ster10'' 1 se les des1gn~ como m1n15tros, salvo en el 

art. 97, en el cual se les llam~1. "Secretarios de DespachO". La 

responsabilidad que surge del eJercic10 del refrendo, se consigna 

por que se refiere~ los que resulten contrarios a la Const1tución y 

las Leyes, como en las demás Const1tucio~es que llevamos vistas. 

~•Tena Ramire=,Fel1pe. Ob.Cit. Pág. 421 
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4.4.- EL CONGRESO CONSTITUYENTE EXTRAORDINARIO DE 1856 - 1857. 

Una vez más en la historia del constitucionalismo meMicano, un 

congreso tenia en sus manos el trascendente compromiso de instaurar 

el orden const1tucional hasta entonces no logrado (a no dudar, por 

varias razones). Establecer el equilibrio entre los campos de acción 

de los Poderes Supremos de la Nación era el orden pretendido por el 

Constituyente de 1857. Sin embargo, a través de la redacción Einal 

de los articulas 89 y 90, que ~luden al refrendo m1n1ster1al, puede 

decir1'e que su m1s1ón no fue comprendida cabalmente, como se deduce 

da la votación hecha a dichos articulas. 

La intervención del Ejecutivo en facultades del Legislativo y 

la facilidad y diferencia a esa intervención son aceptaciOn a una 

supuegta preeminencia del Ejecutivo. Esta actitud se presentó en la 

discusión al ProcoGa L~gisl~tjvc. Fr~ncisco Zarco opinó que el 

sistema planteado por lu com1s1ón enc~rgada, le parecia lento,y 

embarazozo. "Sujetar una misma ).ey a tres discusiones en una misma 

asamblea, no es más que perder inutilmente el tiempo; fijar el 

intervalo de die; d(as entre el primero y el segundo debates es 

prolongar las moratorias sin ninguna necesidad¡ y disponer que no 

hay votación sino hasta después de conocida la opinión del gobierno, 

tiene algo de humillante y establece el arte de ser ministerial sin 

equivocarse jámas. 
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Para insistir en una ley que no agrade al Ejecutivo se 

necesiten los dos tercios de votos de los diputados, resulta pura y 

simplemente que se nuliEíca la mayorfa, y que un gabinete 

antiparlamentario que cuente con un tercia frustrara las 

resoluciones de la asamblea y dar~ la ley al pais, siendo mentira el 

sistema representativo. En cuanto a la votación por diputaciones, 

debe restr1ng1rse aquellos asuntos que interesen a uno o más 

Estados, pues, s1 se deJa con tanta amplitud como la que da el 

~rticulo 69 1 se prestara a comblnac1ones numéricas de que resulte el 

triunfo de las minorías sobre las mayorias, lo cual es de todo punto 

Como respuesta se le dijo que para evitar prec1p1taciones se 

habían contemplado tres sesiones, mediando entre las dos primeras el 

término de ocho d1as y f1Jando 1~ tercer~ para cuando fuera conocido 

el parecer del Ejecutiva. ''Es práctica constitucional -contestdba 

Mata- en muchas naciones, y lo ha sido en la nue~tra, dar un grave 

peso al voto del Ejecutivo, porque tiene la ciencia de los hechos, 

porque car10~~ rn~JOr los inconvenientes prAct1cos 1 y ~si se ha 

establecida que, cuando un proyecto de ley, cuando un bill <s~c) es 

devuelto con observaciones, para ser ley, necesita ser votado por 

los dos tercios del Congreso. 

~ºZarco Francisco. H1stor1a del Congreso Constituyente Extraordinario 
1856-1857. Editorial del Colegio de MéKico. MéKico 1956. Págs. 215-220 
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Votar hasta ser conocida la op1n1ón del Ejecutivo ofrece la 

ventaja de evitar que se encuentren en choque los dos poderes, 

porque se hiera el amor propio y se susciten confl1ctos y 

enemistades 11
• e~"'> La discusión continuó en la sesión siguiente 

<quince de octubre de 1856>, en la cual Zarco sostuvo las objeciones 

hecha5 en un princip10, arguyendo: 

''Cierto que el gobiQrno tendrá la ciencia de los hechos, pero 

de aqui no se inf iore que sea el mAs ilustrado ni el más patriota de 

los representantP.s del pueblo, ni mucho menos que deba tener el veta 

absoluto. Lo mas que puede concedérsele es el suspensivo, pero para 

la ins1stenc1a debe bastar la simple mayoría. Otra cosa es s~lirse 

de los pr1nc1pios democráticos, confundir la división de poderes y 

arrancar del congre~a la facultad legislativa para conferirsela al 

gobierno Que puede estar en minoría. El Ejecutivo tiene ya el 

d•recho de iniciar, puede tomar parte los debates, dando asi a 

conocer su opinión sin necesidad del plazo que establece el 

proyecto, y, cuando devuelva una ley con observaciones, si ellas son 

fundadas, na es de suponer que el Congreso sea una turba de 

ingensatos que se empeffen en estrellarse ante cualquier dificultad. 

Cu~ndo haya obstáculos invencibles no será deshonroso para les 

diputados cambiar sus votos, ceder a las c1rcunstñncijs y retardar 

el logro de sus aspiraciones. Si se teme la tiranf a parlamentaria y 

que el Congreso aspire a la qictadura, este temor es muy exagerado, 

y en verdad carece de fundamento. En los futuros congresos estarán 

~ 7Zarco Francisco. Ob.Cit. Pág. 218 
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representados todos los partidos, porque las elecciones ya no se 

·harán bajo la influencia de la revolución triunfante, como se 

hicieron las del "ctual; los gobiernos además de las influencias 

legitimas, pondrán en JUego las que todos conocemos, y asi sera 

imposible la dictadura parlamentaria. Que haya luchas entre el 

Congreso y el Min1ster10 está en la esencia del sistema 

representativo, de esto no hay que alarmarse, y tales luchas no 

deben parar en enemistades sino en cambios ministeriales en el 

sentido de la mayoría". ( 4 •) 

Para Villalobos, otro constituyente, las principales 

dificultades que presentaba el s1stema de la Ccm1s10n eran tres: 1.­

La falta de una entidad reguladora en los confl1ctos que puedan 

suscitarse entra E1ecut1vo v Leg1slat1vo; 2.- él veto absoluto, que 

creía ant1democrát1co; 3.- El método embarazozo y tardía adoptado 

para las discusiones. En su op1n1ón es porque una sola c~ma1·a es 

insuficiente y ejemplifica el caso de Inglaterra, que cuenta con do5 

de ellas. El proceso legislativo es fund~mental en la vida de la 

Nación y s1 bien es cierto que la facultad de in1c1ar leyes es una 

facultad leg1<;:;t .. t1va compartida por el Congreso con otros individuos 

o tnstituc1onPs, ello no altera aquel en s1, porque se limita al 

momento tn1c1al del proceso. 

Una intervenc1ón más profunda se const1tu1ria una invasión de 

esferas, fenómeno que, siri sanción 1mpl1ca la gestión de un peder 

4 •zarco Francisco. Ob. Cit. Pág 219 
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dnico y absoluto, Dado el dificil momento histór1co-politico que la 

nación había vivido recientemente (la dictadura de Santa Anna), y 

pretondiéndose establecer un régimen de derecho con fundamento 

const1tucional, se nombró una comisión que estudiaría la "facultad 

revisora" del Congreso <presidida por Arrioja) y que consistia en 

enjuiciar y calificar los actos eJecutados por el Gobierno anterior 

a la luz del ordenamiQnto constituc1cnal establecido. 

Durante la sesian del dfa d1e2 de marzo de 1856, en la tercera 

lectura al dictñmen de la co~is1ón especial enc~rgada de reglamentar 

la IacultAd revisora del Congreso en comento -con el voto particular 

del interesante punto de vista a Aguado-, se planteo la siguiente 

division: Los actos ''revisables'' pod1an clasificarse en: a)- En 

razón de l• autoridad comisora1 actos del Ejecutivo, a~tos del 

Legi5lattvo y actos Judiaciale9¡ b)- Por el tnterés en juego¡ de 

acuardo a ~u importancia o de acuerdo a los intereses en ellos 

alectados1 e>- por •u naturaleza1 atendiendo al ramo de la 

administrac1ón1 dl- En ~~=ón dG 105 Lnd1v1duos; en Oltima instanciA, 

por afectar a la ~ociddd on general, por afectar galo a ciertas 

corporac1ones y por afectar sólo a ciertos individuas. 

Se propuso que, dado el ingente n~mero de actos revisables 

sobre los que deb!a dictaminar el Congreso, se excluyeran de tal 

proceso los actas mtnimos e insignificantes, por la intrascendencia 

que representaban, moción a la cual Aguado se opuso rotundamente~ 

Consid9raba que la revisión no es un acto ester1l, parque entraffaba 
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la legñli=ac16n de 105 actos de la d1ctarura de Santa Anna, 

importanoo igualmente la revalidación de los actos de las 

administraciones de Alvarez. y Comonfort que estacan por el Plan de 

Ayutla e investidas de facultades discrecionales. <~•> 

Aranda le objeto la imposibilidad de revisar todos y cada uno 

de los actos. Arr1oja -presidente de la com1s1ón enc~rgada- propuso 

entonces, escoger los actos revisables, a lo que Degollado respondió 

que: La facult~d del congreso cans1ste en rev1sar y no en declarar 

revisables (los aLtos> pues rev1sables son los actos del gobierno 

conforme al plan de ayutla''. DRstac~ qu~: ''los actos que Queden sin 

ser revisados pasarAn por tácitamente aprobadas, y que, entre e5tos 

hay muchos que se refieren a agrav1os particulares, de donde se 

resulta que les ciudadanos, particularmente los pobres, no tendrian 

a quien pedir reparación, pues si ocurriesen a los tribunales, se 

les dir!a que el acto de que se queJab~n no habta sido reprobado por 

el Congreso". ( 11º1 

El concenso era que se implicaba una labor minuciosa y, en el 

meJor de los casos, ester1l. Arriaga d1Jo entonces:'' ..• s1 las 

com1~1onr.~, ?11~ ~sus solas creen que un acto no es revisable, el 

Congreso tien~ quP conformarse con este parecer y qua decir 

''consumatum est'' •.. m1entras haya actos que no se revisen, el 

Gobierno podrá tenerlos por tácitamente ~probados, los tribunales en 

~sper~ de l~ rev1sion no adm1t1r~n queJaS contro ellos, los 

~•zarco Francisco. Ob.C1t. Pág.220 
• 0 zarco Francisco. Ob.Cit. Pág. 116-117 
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circulo vic1oso ••• ' 1 <•~> 

Al votar el a9unto se decl~ró, por 42 votos contra 38, que no 

había lugar a votar y se resolvía que el dictamen volviera a la 

comislon.Durante la sesión del dia quínce de m~rzo de 18~6. Aguado 

insistto en que la facultad r@vtsora del Congreso quedaba 

establecid~ por el Plan de Ayutl<l y que no era posible que el 

Congreso, formado a lnstancias de este, modiíic~ra dicha facultad. 

Arr1aga ~claró que la comi:lón e~cargada no pretendía mod1f 1car la 

facultad revisora del Congreso sino qu~ los actos ''revisables'' los 

divid1a en tres clases cuya diferencia estribaba en la dificultad o 

traGcendencia de dichos actos, los que pod!a facilitar el 

procedimiento de rev1s1ón. Esas clases er~n: l.- La especial 

(encargadd a com1s1ones perman~ntes); 

2.- La no especial <que no pasa ~ comisión alguna, y cuya votac16n 

Qra económicG) 3.- La propos1c1ón que hata algán diput~do para que 

se revise tal o cual acto determ1nado. 

Al ~borG~r P.l tema de la facultad revisora del Congreso se 

intuía la int~rrelaclon que debla ~K1stir entre los poderes 

supremos. Y decimos ''se instu!a'' porque~ l> el Congreso no se reunto 

para instituir la r&fer1da fdcultad ''a futuro'', sino que solamente 

para e~tudiar los casos planteados por el gobierno dictatorial de 

Santa Anna, s1n preveer f~lla o deformación en el sJstema que se 

•~zarco Francisco. Ob Cit. Pág. 118 
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intentaba implantar; 2> no se e~tableció relación con la 

responsabilidad en el juicio pclttico • 

Sin embargo, las 

Degollado y Prieto dejan 

intervenciones de los Senores Aguado, 

entrever su concienci~ del Euturismo, la 

previsión y la necesidad de dicha facultad. Todo ello, repetimos, 

sin pretenderse. ''La facultad del Congreso consiste en revisar y no 

en declarar revisable, pues revisables son los actos del gob1~rno 

conforme al Pian de Ayutla'', pudiendo suponers~ que algunos 

constituyentes estaban conscientes de los propósitos del Plan de 

Ayutla y 1 lo que es más importante, en la su3ec1on del gobierno, 

como aparato jurfd1co - poliítico, a la responsab1l1dad que entrana 

un puesto pdblico, evitandose con ello e~cesos y deformaciones. 

Le más notable para el presente trabaJo es la aceptación a 

responsab1l1:ar de sus C'ctos al Pocer Ejecutivo frente al 

Legislativo, en función de la facultad revisora d~l Congreso y de 

facultad expre5a reconocid~ a los diputados para cuestionar una 

pos1cion cualquiera -fundamentalmente, par supuesta-, respecto de 

los actos d~ ~ob1arno, qu~ ~e Abordo, y aunque fuera de una ~anera 

"retroactiva" "intuitivél", ha.bia conciencia. en que la 

respon~~bilidad del refrendo al EJecutivo le ex1g{a el Congreso. El 

Congreso sabia que de los actos cometidos debian teni:-r un 

respons~bla, pero no supo ~provechar la experiencia tenida bajo un 

régimen d1ctat~r1al y legislar futuro y previsoramente, ni el 

cimentado apoyo teorice que representaba la facult~d revisora del 
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Congreso respecto de actos cometidos por cualquier miembro de 

cualquiera de los poderes supremos. 

Esta conclusión se desprende de la sesión del dia 31 de octubre 

dP. 1856, cuando debatiendo acerca del juicio político -contenido en 

el Titulo Quinto, articulo 105, del Proyecto de Constitución que nos 

ocupa-, se abordaron interesantes supuestos sabre la responsabilidad 

del Presidente y de su gabinete.El referido articulo decta: ''Estan 

sujetos al juicio politice por cualquier falta o abuso cometidos en 

el e Jerc ic lo de su encarga: tos Secretar 1 cis de Despacho, los 

individuos de la Suprem~ Corte de Just1c1a, lo~ Jueces da C1rcu1to y 

de Distrito y los demAs funcion~rios de la Federación cuyo 

nombramiento sea popular. El Presidente de la Repóbl1ca está sujeta 

al misma Ju1c10 par los propios delitos y por otros graves del orden 

camón". < • 3 > 

El precepto anter1or planteaba, primariamente, un sistema de 

responsabilidad solidaria. Ocampo opinó que era demasiada e~igir 

respans~bil1dad par toda clase de faltas. El, que estubo siempre por 

la responsab1l1dad ministerial, creia que no debia responsabilizarse 

simult~neamente Csolidariamentel al Presidente y a los Ministros. Si 

el primero es responsable, deben dejar de serlo los segundos, y el 

presidente, que ha de responder par todo, tendr~ o no ministros 

segdn le pare:ca''• 

ª 3 Zarco Francisco. Ob. Cit. Pág 242 
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De lo o.nterior se desprenden dos razonam1entas1 !.- Oc ampo 

trataba de responsabilizar únicamente al Presidente, pretendiendo, 

quizá, darle al cargo una d1st1nc1ón en razón de su jerarquia, o 

bien, por que seguia atado a la idea de preponderancia del 

Ejecut1vo1 pero menospresciando con ello la persona y la función de 

los ''Secretar103 de Despacho'' (del gab1nete todo). 2. - De acuerdo 

con la 10g1ca de Ocampo, s1 el Presidente de l~ República era 

responsable de "toda" obviamente el se encargarla de hacer o no 

hacer el nombramiento de los m1n1stros <Secretarias de Despacho). En 

este orden de ideas se presentaba como un ··~ntecedente lóg1co'' a la 

facultad de libra nombramiento y ~e1nac10n del gdbinete que tiene el 

titular del Ejecutivo, facultad que en sesiones ~nteriores había 

sida votada favorablemente y sin d1scus1ón, como se comentara en su 

momento oportuno, y de la dependencia y somet1m1ento que el gabinete 

debe al Presidente. Se dejaba, pues, ~b;oluto control pres1denc1al 

sobre el Gabinete. 

Como apoyo al sistema presidencialista Ocampo aNadio: '' ••. el 

sistema parlamentario y las derrotas ministeriales son bastante~ 

para lograr cambios en la política y para hacer saber a los 

gobernontes que merecen la confianza pública. Si esto no se cree 

suficiente, es menester dec1d1rse por la responsabilidad del 

ministerio o por la del Gobierno del Estado, pero no por ambas a la 

vez". ( • 3 l La observanc la ¡ e>; l gene la de la responsabilidad prevee 

los abusos de autoridad, los derroches y la inef 1c1encia. Pero 

acampo no lo 2ntend{a as!. Además la información actualizada que 

•~zarco Francisco. Ob. Ctt. Pág. 250 
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Ocampo tenia del sistema parlamentario era equivoca, porque en 1856 

Inglaterra ~staba baJo el reinado de Victoria, y muchAs reformas y 

~vanees 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 

podla aportar a la realidad de Mé~1co ( en nuestr~ modesta opinión : 

orden y conc1enc1~ civ1co ). Como presidente del congreso, la 

opinión de Ocampo era importante y aunque fue secundado por 

alguno~ diputados, la idea no prevalecía en la mayoria de los 

integrantes de la comisión Pncargada, en la sesión del 4 de 

noviembre, Arriaga se pronunció por esas mayorias: ''en las 

republ1cds ningón funcionario puede ser inmune y, por lo tanto la 

responsabilidad debe hacerse eKtensiva al presidente y a los 

~in1~tro~, de ningOn modo ~e parece justo que el primero quede 

impune por actos en que tiene parte. Para evitar debilid~des de 

condecendenc1a• , conviene someter a JUClO al mismo Jefe de estado y 

asi, cuando se sepa que toda falta importa responsabilidad, los 

gabinetes 6erán más comp~cto~, habrá rnjs unión ontr~ lo~ miembro~ 

del gobierna se segu1rA una política mucho más franca'' e·~>. Sin 

embargo, el mismo declaró encontrar muy dificil establecer un 

deslinde entre el presidente y los mimistros para averiguar las 

re~pons~b1l1dad dP los actos de gobierno. 

Barcia Granados eMternó no comprender como exigir responsabilidad al 

presidente, si ya se hab1a dispuesto que ninguna orden se cumpliría 

si no 1ba autorizada por el ministro del ramo.'' Abierto el juicio 

•~zarco Francisco. Ob. Cit. Pág. 252 
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sucederta -diJo- que el ministro se disculparía con el presidente y 

biceversa, dic1éndo que uno obró por orden ewpresa y el otro que al 

curnpl1r el acuerdo habia habido e><cesos que no eo¡¡¡taban en su ánimo" 

Toda lo que h~bi~ que hacer ero establecer ewpresamente en la 

con~titución, al congreso de la unión como autoridad mAw1ma para 

eKi91r responsabilidad para el refrendo, pero el constituyente no 

abundó an esta inquitud. El articulo !OS sobre el jucio politice se 

reformó, quedando finalmente como s1guu: La facultad pres1enc1ol de 

libra nombramiento y remoción del gabinete está contenida en la 

fracción segunda del articulo aó (sometida a d1scuci6n en la sesión 

del 17 de octubre de 1856), y quo te>ttualmente deciai''Articulo 

8ó1las facultades y obligaciones del presidenta son las siguientes: 

•••••.. II nombrar y remover libremente a las secretarios del 

despacho, remover a los agentes d1plomát1cas y nombrar y remover a 

los demás empleados de la un1on, cuyo nombramiento no este 

determinado de otro modo en ld constitución o en las leyes <••) 

La redacción final del articulo se aceptó mayoritariamente con la 

inclusión elguna~ palabras más quedando como 

sigue:''············ It nombrar y remover libremente a los 

aecretaríos de despacho, remover a los agentes diplam~ticos y 

nombrar y remover a los ciernas empleados de 

••zarco Francisco. Ob. Cit. PAg. 253 
••zarca Francisco. Ob.Cit. Pág. 202 

la unión, cuyo 
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~ombram1ento o remoción no este determinado de otro modo en la 

constituc1ón o en las leyes". Podia incluirse las palabras que se 

desearan, porque no era la redacción lo que estaba equivocado. 

El error estaba en instituir como facultad ewpre§a el dominio del 

presidente sobre el gabinete, lo cual contrapone las facultades de 

~mbos órganos la facultad de libre nombramiento y remoción que nos 

ocupa y el refrendo m1nistur1al, a nivel constitucional y t~orica y 

prácticamente, rompe el equilibrio entre los poderes supremos. 

En virtud de la inestab1l1dnd política que se estaba 

desarrollando era necesario un ejecut1Vo fuerte: las desíc1ones 

requerian rapidez y energía, y aunque la consulta y concenso del 

congreso segu1an siendo fundamentales, las circunstancias ~Kigian 

cierta libertad de acción al poder EJecut1vo, sin que tal fuera 

eKcusa para alegar incumplimiento o desobediencia a la carta magna. 

La última mitad del siglo XIX e inicios del siglo XX fueron una 

etapa muy dificil para Méwico.Las caracteristicas circunstanciales 

de la situac1on eran diferentes en el terr1tor10 de nuestro pais, 

~unquP @n general predom1nab~ el dcscontent~. ar len'tac1ón 

parlamentar1sta que el constituyente de 1857 tr~tó de dar a la 

Constitución Mexicana, fue modificada paulatinamente por las 

reformas de estos ª"os. Hasta que en 1874 se volvió la atencion 

nuevamentP. hacia el ?2stema presidenc1al1sta: Encontramos estos 

aspectos en la reforma del seis de noviembre de 1874: 
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1.- Oéposito del poder legislativo en un congreso general que se 

divide en dos cámaras •••• 

2.- El senado se compone de dos Senadores por cada estado .••• 

a.- En el senado se fiJa el quorum especLal de dos terceras partes 

de sus miembros •.• 

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

S.- El derecho de in1c1at1va de leyes se eKtiende, por 5Upuesto, a 

los senadores; y los proyectos sobre empréstitos, contribuciones 

o impuestos y reclutamiento oe trop~s deberían discutirse 

primero con los diputados. 

6.- tl veto presidencial da un paso adelante, pues ya con estn 

referencia es obligatorio consultar al ejocutivo, aunque la 

simple mayoria de las dos cámaras es suficiente para volverlo 

ineficaz. 

7.- Se establecen las indispensables reglas para resolver las 

variadas s1tuac1ones en Que la opinión de las cámaras no sea un 

informe, total o parc1alm2nte. 

8.- De 13 facultad del congreso para formar nuevo~ estados ••• 

9.- De las facultades exclusivas de cad~ cámara •.• 

10.- Oe los delitos comunes y of1c1ales (establecia a la cámara de 

diputados como Jurado de acusac1on, y a la de senadores como 

jurado de sentencias>. 

11.- De las restricciones a la comisión o diputación permanente para 

convocar a sesiones extraordinarias al congreso (se exigla oir 
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al eJecut1va y que la resolución se adoptase por el voto de dos 

terceras partes de 1nd1viduos presentes)''. t• 7 > 

Finalmente en la Constitución de 1857 queda con~ignado el 

refrendo como un requisito necesario para el cumplimiento de lo~ 

reglamentos, decretos y órdene~ del Presidente. Su articulo 88 lo 

establece, al decir: "Todos los reglamentos, decretos y órdenes del 

Presidente, deber4n ir firmados por el secretario del despacho 

encargado del ramo a que el asunto corresponda. Sin e~t~ requisito 

no ser~n obedecidos''(••). Asimismo, consagra para el Presidente de 

la Repdbl1ca, la facultad para nombrar y remover libremente a los 

secretarios del Duspacho en su artlculo 85, fraccion II. La 

Const1tuc10n de 1857 se mantuvo vigente hasta el ano 1917, no 

obstante Que en un corto lapso durante ese periodo simultáaneamente 

rigió el ~statuto Provisional del Imperio de Ma~imiliano, para 

ciertas partes del pais, en el cual no se establece el refrendo, 

otorgándose funciones puramente consultivas los Ministros. Las 

leye5 de Secretarias de Estado que fueron e~pedidas baJO la vigencia 

de la Constitución de 57 no se ocuparon del refrendo, lim1tandose a 

enumerar las Secretarias y f 1Jarles sus atr1ouc1ones. 

•
7 pizarro sanchez, NtcolJs. Derechos del Pueblo Mexicano. MéKico a través 

de sus Cost1tuciones. Ed. XLVI Legislatura de la CJmara de Diputados 
1967. Tomo JI. Pág. 412,413 
••Tena Ram!rez, Felipe. Ob. Cit. PAg. 622 
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S.- DIVERSOS CONCEPTOS DEL REFRENDO 

5.1.- CONCEPTOS DOCTRINAi.ES. 

Con •l fin de encontrar el significado que tiene la palabra 

refrendo P•r« el derecho y poder delimitar el campo de aplicación 

quo le corresponde, antes que nada diremos que, en términos muy 

gen•r•l•s, rttfrendo paisa .a ser un vocablo de aplicación técnico 

jurfdica con sentido muy parecido con el que ~e le conoce en el 

lenguaje usual. Sí concepto más simple de refrendar, 

jurfdicamente e·s ''legalizar un despacho o c~dula, firmadando 

deiiputts del superior" e••¡ ,esta palabra es usada en su sentido más 

general como una forma de legalizar y s1 este termino, sin atender a 

suK fines jur1dicos propiamente dichos es un acto de consentimiento, 

dubemos aceptar que el refrando viene a ser originalmente, para el 

derecho, una especie de adhesión. 

Dentro de la taor!a general del derecho, refrendar es un 

concepto que tiene un entronque comtjn, dado que 'en principio 

des•rroll• funciones muy semejantes, con los conceptos de adherirse, 

~utentic•r y l~g•lizar. El refrendo es un medio mat~rial que se 

utiliza para eKpresar la legalidad de un documento. En este sentido 

es la expresión obJet1va de la certif ícac1ón de un determinado acto, 

•
9 Cabanellas, Guillermo. Oiccionar10 de Derecho Usual. Tomo II. Argentina 

1959. 
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autoriz4ndolo o leg•l1z&ndolo, por considerarlo auténtico. Ahüra 

bien, la autorización que se alcanz• con la realización del refrendo 

se contrae a establacer l• autenticidad del objeto reírendado; es 

decir en egte caso el refrendo tiene por finalidad especifica hacer 

const•r o ~cruditar material-ente que el objeto en cuestión es 

verdadero o cierto. 

Dentro del Derecho proces~l civil, Eduardo Pallares dica que 

r•frandar est ''legalizar un despacho o cédula, firmando despu~s de 

la Iirma del superior••c•0 >. Esta definiciOn es casi igual a la que 

•Mpresamos, pero veamos que entiende este mismo autor por 

''leg~lizar'' para esta rama del derecho. Dice que legali2ac10n es "la 

anotación puesta en un documento por el funcionario correspondientv, 

para hacer constar que la firma o í1rmas qua en aquel aparecen, son 

auttMit1c~s, y también para acreditar el carácter del funcionario que 

eMpidió el documento. Oe esta manera se legalizan las firmas de los 

juece~ y magistrados, y se hace constar la función o cargo que 

desempt!n'a la persona que eKpidió el documento"<• 1 >. 

Segón Cacere!I Crasa, refrendo implica ••• "un acto 

concomitante y en cierto sentido principal, al que la acción de 

refrendar se suma para completarlo o perfeccionarlo. Más 

concretamente, el rnfrendo implica la simultánea concurrencia de dos 

voluntades coincidentes, voces de d1st1nto rango, cuyas 

• 0 Pallares, E. Diccionario de Derecho Procesal Civil. MdMico 1956 
•~Pallares, E. Ob. Cit. Pág. 278 
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determinaciones se manifiestan en la efectiva realización de un acto 

participado o compleJO, que se expresa mediante el elemento formal 

de la aposición de la firma y del refrendo o contrafirma de las 

personas que en mismo Considera que cabe 

distinguir en la acción de refrendar dos elementos claramente 

diferenciados. Es el primero el elemento subjetiva que inside en la 

declaración de voluntad del ministro refrendatario, la decisión de 

colaoorar o simple~ente de consentir el acto realizado en ejercicio 

de las funciones legales del Jefe del Estado, asumiendo la 

responsab1l1d~d del mismo (refrendo materiall. Ahora bien, por un 

elemento formal. El instrumento e~preso de que se sirve el ministra 

para manifestar su adhesión o consentimiento, asi como el medio 

aprobatorio que concreta y personaliza la responsabilidad derivada 

es la firma ccn el ministro suscribe el acto en cuestión (refrendo 

.formal)"<•=-). '( después agrega ''El acto de refrendar puede 

descomponerse en una duplicidad de elementos que deben concurrir 

simultáneamente pare integrarle en la auténtica compleJidad de su 

esencia. El factor constante, cuya presencia es indispensable para 

que el refrendo exista, es precisamente la circunstancia subjetiva 

de la voluntad del ministra qua cono;.i~nt.: c.! acto ~m;:¡,nado del Jefe 

del Estado, haciendolo suyo y ac~ptando las consecuencias del mismo. 

Sin esta decisión que se traduce en una colaboración voluntaria, en 

un asentamiento espontáneo, no es posible explicarse el sentido que 

inside en el institut.o que exam1nd1nas. t\hora bten, semejante estado 

• 2 cdzares Crasa, Gonzalo. El ref1·endo Ministerial. Introducc1on. Madrid 
1934.Pág V 
•~c,zares Crasa, Gon~alo. Ob. Cit. P~g. 31 
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de voluntad puede ser ewteriorizado mediante dos formas diversas: 

la.) estampando la firma, subscribiendo la decisión si el acto de 

que se trata se produce por escrito, modo de refrendo que llamaremos 

expreso. y 2~.> por la no dimisión, forma de refrendo t~c1to, en 

cuanto que el m1n1stro que permanece en el cargo realiza acto 

concluyente por virtud del cual manifiesta que consiente el acto 

oral producido por el Jefe del Estado o la omisión en que este 

incurriere, aceptando la responsabilidMd correspondiente"<• .. ). 

Para Daniel Moreno el refrendo " ... constituye el traslado de un 

precepto tomado de otros sistemas o régimenas constituc1onales, pero 

sin consecuencia alguna. Podría m~s bien pensarse que establece 

cierta Jerarquia favorable a los secretarios en virtud de que para 

otros miembros del gabinete, como los Jefes de los departamentos 

administrativos, na tiene esL_::i funcian, ,"( ... ) O ~ea que los 

secretarios de Estado tienen también una función pol!lica, de la que 

en teorf a carecen los Jefes de Departamento.En realidad, dada la 

forma de nombramiento de ambos y la pos1bil1dad de su remoción, 

discrec1onal 1 es un matiz mas bien formal que de consecuencl?S en el 

ord~n corislituciun,d y pol1t1co. 

Gabino Fraga ha. realizado un serio estudio sobre est~ 

inst1tuc1ón. Dice el tratadista que ''a primera vista en un régimen 

presidencial, el re!r~ndo tiene por m1s1on dar autent1c1dad a los 

•
4 cázares Crasa, Gonzalo. Qb. Cit. Pag. 34 

••Moreno, Daniel. Derechos Constituc1onales en México. Editorial Pax -
Né~1co. México 1973. Pág. 375 



119 

~etas que certif 1c~ y que esta suposición se ve reforzada por dos 

argumentos: a> que el goce y eJerc1cio de todas las facultades 

ejecutivas las posee el presidente, y bl que el presidente puede 

nombrar y remover libremente a las Secretarios de Estado."<••) Sin 

embargo, senala la existencia de argumentos en contra del punto 

asentado en el parralo anterior a> que el refrendo viene de la 

Constitución de Cád1z donde se quiso limitar el poder del monarca, y 

que tal idea parece ser la quo inspiró al Constituyente de 

Uuerétaro; b>que s1 la función del secretario de est.ado fuera 

eMclus1vamente cert1ficante, no se encontrarla la razón por la cunl 

se excluye a los Jefes de departamentos adm1n1gtrat1~os¡ e) que la 

Constitución estdblece prácticamente la irresponsabilidad del 

presidente ya que ordena que durante el tiempo de su mandato 

unicamente puede ser acusado por traición a la patria y por del1toü 

graves del orden común¡ por tanto, que la responsabilidad del 

eJecutivo recae en las Secretarlo5 de Estado. Así el mencionado 

funcionario para evitar caer en la responsabilidad de refrend•r una 

ley ant1constitucional, debe negarse a solidarizarse con esa norma. 

5.2.- CONCEPTO ~URIDICO DEL REFRENDO. 

El articule 92 de la Constitución constituye la institución 

denominada refrendo, y a la letra dice:"Todos los Reglamentos, 

••Fraga, Gabíno. Dícc1onar10 Jurídico Mexicano. 
Investigaciones Jurídicas. México 1981. Pag. 2731 

Inst i tute de 
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Decretos, Acuerdos y Ordenes del Presidente deberán estar firmados 

por al Secretario de Estada o Jefe de Departamento Administrativo a 

que el asunto corresponda, y Sln este requisito no serán 

obedecidos." El refrendo, en cuanto formalidad de caciller!a, tiene 

~u origen en las antiguas monarqu1as asiáticas y la que pers1gu16 

fue •utent1f1car el sello del monarca y 1~ue la dec1s10n no fuera una 

e~presión arbitraria de poder personal. Más cercanos en el tiempo, 

los antecedente de nuestro refrendo son la Constituc16n Francesa de 

1791 y la espa~ola de 1812. En estas Constituciones los ministros no 

podtan ser miembros del Poder Legislat1vw, lo que ya implicaba un 

di$t~nciam1ento con &l s1stem3 parlamentario. Además la Constitución 

Francesa asontó que el rey gobierna con Gus ministros! es decir, no 

gobierna solo, y es únicamente el rey quien loa nombra y quien los 

puede sustituir c2pendido los ministros sólo de el. 

El refrendo paso al Derecho Constitucional Mexicano y no 

tenemos mayores antecedentes de lo que se pers1guio con su 

establecimiento, en el articulo 17 del Acta Constitutiva de 1824 no 

hubo mayor debate sobre el. Fue José M~ria Luis Mord quien solicitó 

que el refrendo quedara en el Acta, ya que el articulo del proyecto 

de Acta que lo consagra habla sido suspendido y este era una figura 

jurídica importante; ''Porque es una salvaguarda de las leyes y una 

traba al poder ejecutivo al no poder este expedir Ordenes, decretos 

sin la firma del secretario respect1 .... o." <"""') Zava.la, Canecto y 

•Tcarpi~o, ~orga. Diccionario ~urfd1co Mexicano. Instituto de 
Investigaciones Jurld1cas. México 1981. Pág. 2732 
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Bustamanta ~poyaron a Mora. En los debates ae la Constitución de 

1624~ tampoco se suscitó mayor discusión al respecto. 

En nuestro sistema, la facultad del refrendo do los secretaríos 

de Est•do y Jefes d~ Oepart•mento Administrativo. e5ta intlmamente 

lígada con la atribución del presidente de nombrarlos y removerlos 

libremente. Por lo tanto," jurldicamente, el relrendo entre nosotros 

cumple solo una !unción formal de caracter certíf1cativo, s1n 

de~conocer que puede adquirir ••ntido pol!tico si un secretario de 

estado o jefe de dapart~mento administrativo renuncia por negarse a 

reí rendar, y su razones son de peso 11
• En este caso el efecto 

dependera de mucha~ circunstancias y personalidad pol1tica d~ 

renunciant~, as! como del eco que logre la opinton pública. 
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CAPITULO II1 NATURALEZA ~URIDICA DEL REFRENDO SECRETARIAL EN EL 

SISTEMA PRESIDENCIAL MEXICANO. 

1~- El Congreso Constituyente de 1916-1917 

2.- LA Constitución de 1917 

3.- La íacultad presidanc1al de libre nombramiento y remoción del 

Gabinete 

4.- La importac1a del Refrendo en la Constitución Mewicana 

s.- Los beneficios o perJU1c1os que representa el refrendo 

6.- Estructura del Sistema Presidencial MeKicano: 

6.1.- Ccmo se encuentra estructurado el sistema 

6.2.- La División de Poderes 

6.3.• La íunc1ón de esos poderes. 



93 

1.- EL CONGRESO CONSTITUYENTE DE 191á-1917 

En el discurso pronunciado por Carranza en la inagura.ci6n de 

labores del Congreso <1 de diciembre de 1916), su autor describió 

el carácter de las reformas. Fue una critica general a aquellos 

aspectos de la Constitución de 1as7 que, segón el propio Primer 

3efe, hablan impedido su vigencia efectiva y abierto el pago a la 

dictadura. "Para Carranza, ••• los legisladores de 1~57 se 

conformaron con la proclamación de principios gener~les que se 

procuraron llevar a la práctica acomodándose a las necesidades del 

pueblo meK1cdno; d~ manara que nuestra cod1ga pol!tic~ tiene en 

general el aspecto de fórmulas abstractas en que se han condensado 

conclusiones cient!f icas de gran valor especulativo, pero de las que 

no ha podido derivarse sino poca o ninguna utilidad positiva'' <••) 

Después de esta cr i t 1ca genl?ral, Carranza. set'l'alo que los 

derechos individuales que la Constitución de 1857 habla declarado 

como la base de las instituciones sociales, habl~n sido conculcado; 

sistemáticamente por los diversos gobiernos¡ que las leYes del 

Juicio de amparo ideado para proteger aquellos derechas, no habi• 

hecha otra cosa que embrollar la justicia~ que, en general, las 

principios básicos de la Constitución de 1857 no habían pasado de 

••oe la Madrid Hurtado, Miguel. "El Congreso Constituyente de 
1916-1917.'1 XLVI Legislatura de la Cámara de Diputados (1967>. Derechos 
del pueblo mexicano. Hexico a Través de sus constituciones. Toma II. p. 
559. 
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~er una bella esperanza, cuya realización se habta burlado de un~ 

manera constante<••>. Brevemente eMpuesta, tal era la idea de Don 

Venustiano CarrAnza. 

A continuación, la reproducción de las palabras dirigidas al 

Congreso, nos darán Las soluciones propuestas por ~l ca.udillo1 "La 

Constitución de un pueblo -dijo Carranza al Con~tituyente- no debe 

procurar, si es que ha de tenor vitalidad que le asegure larga 

duración, poner limites artificiales entre el Estado y el ind1v1duo, 

como si se tratara de aumentar el campo a la libre acción de uno y 

restringir la del otro, de moda ~ue lo aue se da a uno sea la 

protección de lo que se re5erva rl otro; sino que deba buscar que la 

autoridad que el pueblo concede a sus representantes, dado que a e1 

no le es posible ejercerla d1rectamente, no puede convertirse en 

contra de la socíedad que la e~t~blece, cuyos derechos deben quedar 

iuera de su alc~nce,por supuest1·1 ~·Je n1 por ~01ne~to h~y que perder 

de vísta que el gobierno tiene que, forzoza y necesariamente, el 

medio de realizar todas las condicione; sin las cuales el derecho no 

puede ex1st1r y desarrollarse. ( 70
) Partiendo de este concepto, que 

es primordial, comv es el que tiene que íigurar en primer t~rm1no, 

marcando el fin y objeta de la institución del Gobierno, so dará~ 

las instituciones sociales su verdadero valar, se orientarará 

convenientemente la ~cción de las poderes póblicos y se terminaran 

••oe la Madrid Hurtado, Miguel. Ob. Cit. p. 560 
70Romero Garcia, Fernando. Diario de los debates del Congreso 
Constituyente de 1917ª Imprenta de la Cámara de Diputados~ Mé~ico, 
1922. Tomo I. p. 250. 
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hábitos y costumbres sociales y polit1cas. Es decir, procedimientos 

de gobierno hasta hoy no fundamentado~, debido a que si al pueblo 

mexicano no tiene la creencia de un pacto social en que repose 

totalmente la organ1zac10n política, n1 en el origen divino de un 

monarca, seMor de vidas y haciendas, 5i comprende muy bien que las 

instituciones que tiene, si bien proclaman alto, principios no se 

amoldan a su manera de sentir y de pensar, y que lejos de 5Ati~facer 

necesidades, protegiendo el pleno uso de su libertad, carecen por 

completo de vida, dominado como ha estado 1 por un despotismo m1l1tar 

enervante y por explotac1ones inlcuas, que han arrojado a las clases 

mAs numerosas Q la desespera~ión y a la ruina. 

Ya antes d1;e que el d~oer pr1mord1al del Gobierno es facilitar 

las condiciones necesarias para la organización del derecho o, lo 

que es lo mismo, cuidar de que se mantengan intactas todas las 

manifestaciones de libertad 1ndiv1dual para que, des&rrollándose el 

elemento soci~l pueda, a la ve: que conseguirse la coewistencia 

pacifica de todas las actividades, realizarse la unidad de esfuerzos 

y tendencias en orden a la prosecución del f 1n comón: la felicidad 

de todo~ los ,;:i.GCC ! :td:J!:. < ;io'J.. l 

La soberan i a no ha expresado ninguna realidad -continuo 

Carran=a- ••.. el Poder Pdbl1co se na eJerc1do, no por mandato 

l1bremente ccnfP.rido por la \'Oluntad de la Nación manifestada en la 

71 Romero Garcia, Fernando, Ob. Cit. p. 263. 
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forma en que la ley se~ala, sino por imposiciones de los que han 

tenido en sus manos la fuerza pdblica.( 72 ) 

Tampoco ha tenido cumplimiento, denunció el Primer ~ele, el 

principio de la div1s1ón de Poder Póblico¡ todos los poderes se han 

eJarcido por una sola persona, consolidándose el centralismo de las 

pota5tades estatal~s con la Mbdicación que de sus competencias habt• 

hecho el Poder Leg1sl~tivo, al conferir al Presidente de una manera 

sistemática facultadvs eNtraordinarias para legislar. 

El principio federativo fue también denunciado francamente por 

Carranza como carente de realidad;.,.ha sido siempre el poder 

central el .que ha impuesto su voluntad, 11mit~ndose las autoridades 

de cada Estado • ser lo~ instrumentos ejecutores de las órdenes 

•~anadas de aquel .•. los poderes d~l Centro se han ingerido en la 

administración interior del Estado cuando sus gobernantes no han 

sido dóciles a l~s ordenes de aquellos, o solo se autorice un 

verdadero cacicazgo, qu~ no otra cosa ha sido, casi invariablemente, 

la llama d~ adminstrac1ón de los contadores que ha visto la Nación 

desfilar en aquellos(r3
}. 

Sober~nta popular, gobierno rcpre>entativo, derechos del 

hombre, división de poderes, sistema federal, principios todos ellos 

del régimen constituc1onalista de 18S7, eran para Carranza ficciones 

'ªDe la Madrid Hurtado, Miguel. Ob. Cit. p. 599 
7~Romero Garcta, Fernando. Ob. Cit. Pp. 386 y 387. 
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pol!t1cas. Sin embargo, el proyecto de reformas que presentó a la 

Asamblea de Querétaro, se movió dentro de aquellos postulados. Ni 

s1quier~ la eMperiencia reconoc1da por el mismo acerca de la 

v1genc1a, o, meJor dicho, de la falta de v1gencia de 106 precepto& 

oe la constitución liberal fue motivo 5uficiente para que los 

ideales constitucionales del pueblo me~icano, que ven!• trat~ndose 

de imponer desda 1824 1 fueron rechazados. Las reformas propuesta~ 

por el Primer Jefe tendieron a reafirmar la estructura fundamental 

de la Carta de 1857, modificando solo su reglamentación concret~. 

Fue obJeto de especial preocupación dentro de dichos proyectos la 

libertad humana, i1nal1dad esencial de las constituciones para 

Carranza. 

Casi para terminar su discurso en las misma sesión inaugural, 

Carranza se dirigió al Con5tituyente el los siguiente~ términos: 

"Esta es la oportunidad, serrore5 diputados, da tocar una 

cuestión que es casi seguro se suscitará entre nosotros ya que en 

los últimos anos se ha estado discutiendo, con el obJeto de hacer 

aceptable, cierto sistema de gobierno que se recomienda' como 

infalible, por una parte contra la dictadura, y por la otra, contra 

la anarquia, entre cuyos e~tremos han oscilado constantemente desde 

su independencia, a saber: el régimen parlament~rio. Creo no solo 

conveniente sino indispensable, deciros, aunque sea someramente, loB 

motivos que he ten1do para no aceptar dicho sistema entre las 

reformas que tra1go al canocim1ento de vosotros. 
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DEBATES DEL CONGRESO CONSTITUYENTE 

La elección de los hombres adecuados para desempenar tal 

comisión no lue lacil. La simple sugerencia de algunos candidatos 

causó polémica al grado de hacer intervenir a la Presidencia del 

Congreso para decidir la integración de lu referida Comisión. 

Lectura del Proyecto propuesto. En esa sesión (séptim•J se leyó 

el proyecto de Constitución propuesto por Carranza, el cual sostenla 

el c•rActer y redacción de los preceptos analizados por esta tesis. 

Asf, el articulo 92 e•tablecia quei 

''Todos los reglamentos, decretos y órdenes del Presidente 

debaran ir firmados por el Secretario del Despacho encargado del 

ramo a que el asunto corresponde, y sin este requisito no serdn 

obedecidos, eHceptudndose los dirigidos al gobierno del Distrito, 

que enviará directamente el PresidPnte al Gobernador''. 

Y, por otra parte, el articulo 89, fracción gegunda del 

referido proyecto, establecia: 

1
' ••• (es facultad y obl1gacion del Presidenteli •.. II. Nombrar y 

remover libremente a los Secretarios del Despacho, al Procurador 

General de la Repdbl1ca, al Gobernador del Dlstrito Federal, y a los 
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gooernadores de los terr1tor1os, aJ Procurador General de ~ustic1a 

del Distrito Federal y Territorios, remover a los agentes 

diplom~ticos y empleados superiores de Hacienda y nombrar y remover 

libremente a los dem~s empleados de la Unión, cuyo nombramiento o 

remoción no este determinado de otro modo en la Constitucion o en 

las leyes •.• ''( 7~) 

Durante la 4Ba. sesión ordinaria, 18 de enero del mismo ~na, al 

someterse a d1scus1ón la Iracc1ór. segunda del artículo 89 quo nos 

ocupa, el cuestionamiento de las facultades presidenciales 

suscitar1a un 

parlamentarios 

interesante debate respectivo de las sistemas 

y presidencidlista. diputados 

''parlamentaristas'' hab!an presentado una 1n1c1~t1va, el dfa anterior 

a esa sesión, reconociendo la facultad presidencial contenida en la 

fracción segunda del articulo 89 1 pero no con aprobación de la 

cámara de diputados. 

Para comprender la posicion de las diputados que propugnaban el 

parlamentarismo presentamos el di~curso del diputado ManJarrez que 

es el primero en tomar la palabra en la d1scus1ón, y al decl~rarse 

pro-parlamentar1sta 1 dir!a también que; 

'' ... La revolución se hizo en contra del poder eje~ut1vo, no en 

contra del poLl~r leg1slat1vo, ... Ya hemos quitado muchas facultades a 

este último ... 51 estuv1eramos todav1a en tiempo oportuno, yo 

7~Romero García, Fernando. Ob. Cit. p. 3~7. 
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vendría a abogar francamente en pro del sistema parlamentario, que 

•s el único, y debe entenderse asi, que garantiza el funcionamiento 

de la democracia. Pero parece que aqui hemos entendido mal cuales 

han sido la5 aspirac1one~ populares en cuanto se refiere a la 

tendencia de la r~volución en parte esencialmente política. La 

revolución, senores diputados, debe entenderse bien porque se hizo, 

y como una razón voy a decir a ustedes la siguiente: Supongamos que 

cualquier revoluc1onario encontrara a un diputado de los que 

~irvieron a Porfirio Oiaz o~ Huerta; cuando má~ lo metería a la 

caree! y a los pocos dfas y~ estar1a libre; pero a Porfirio Otaz, 

Victoriano Huerta o a cualquier otro gobernante o jefe politice de 

aquellos tiempos, indudablemente se les harca un Juicio sumario y se 

les colgarla. Pero ya repito, seNores que en vez de venir a 

11mít~r las funciones del Ejecutivo, vamos a ampliarlas cuanto mAs 

sea posible y vamos a maniatar al Legislativo. 

Y bien se~ores; ya al Leg1slat1vo le hemos quitado muchas 

E~cultades; ya con ese veto presidencial le va a ser casi imposible 

legislar ampliamente hasta donde los preceptog consideran que sean 

aprcbadc5, y poniendo al Legislativo en condiciones de que no pueda 

ser n1 con mucho un peligro; en cambio el Ejecutivo tiene toda clase 

da facultades; tenemos esta Constituc1on llena de facultades para el 

Ejecutivo, y esto, que quiere dec1r? Que vamos a hacer leg~lmente 

del Presidente de la Repdbl1ca un dictador, y esta no debe 

ser •••. Pido la aprobación de la 1n1c1ativa .•.. Para que un ministro 

sea considerado como tal ••. 51 senor; a nadie se le oculta que 
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precisamente los Secretarios de Estado, ahora Secretarios de 

Despacho o c~s1 nada, deben ser funcionarios con todas las 

responsab1l1dades y atribuciones que competen a sus cargos. Estamos 

seguros de que los Secretarios de Estado desempe~an íunc1ones muy 

altas y no tienen estas responsabilidades¡ no tienen e~e carActer. 

Se~ores. para que tengan e~e caracter, para que tengan esas 

responsabilidades, yo pido que se apruebe esa iniciativa que hemos 

presentado ve1nt1c1nco diputados; de otra suerte, seMores, esos que 

llaman vulgarmente m1n1stros, para mi son iguales a cualquier 

empleado, a cualquier taquígrafo, es lo m1smo''. t 7•) 

Aqui se presentan las palabras de uno de los diputados que 

estuvieron a favor del presidencialismo. En turno, el diputado 

Manuel Herrera: 

Seftores diputados: por pocos mementos ocup~re la atención de 

vuestra soberania. El se~or Pastr~na Jaimes, que me ha precedido en 

el uso de la pal"bra, ha dicho, que es de vital importancia la 

cuestiOn que se somete en el articulo a discusión. No cabe duda 

se~ores que s1 es de bastante importancia. El con su peroración, 

esbozo el s1stama parl~mentario ld ~e: que el sistema 

presidencial, diciendo que no trat~rla n1ngu~o de ellos por no ser 

el momento oportuno. Sin embargo d1ce que hay que dar un paso en el 

sistema parlamentario, sometiendo a la aprobac1ón de la cámara de 

7 •Romero Garc1a, Fernando. Ob. Cit. romo II. p. 437. 
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diputados el nombramiento de los secretar1os de estado y demás 

funcionarios a que el ~rttculo se contrae. Yo, seNores deputados, 

que ~oy enemigo de la forma parlamentaria, aun cuando se 

perfectam&nte que en ~uiza, cada di~ ge rebustece y que ha producido 

benéficas resultados, tampoco me opongo que el sistema 

presidencial ha producido la repübl1ca más grande y democrática que 

ha eHistido sobre la faz de la tierra. 

A este respecto, 5eNores diputados, me voy a permitir decir a 

ustedes que en los paises parlamentarios se tiende de una m~nera 

directa a la anulación del poder ejecutivo, a la vez que a la 

fort1ficac1ón del poder legislativo y del departamento judicial; 

porque el sistema pre9idencíal es un sistema de equilibrio, para 

e~uilibrar los dos poderes, o más bien, los tres poderes. En mi 

concepto las cámaras no deben tener intervención en el nombramiento 

de los ministros ... El eJecut1vo debe libertad de 

acci6n .•..• El sistema presidencial tiene que caminar armoniosamente; 

tiene que caminar armónicamente cada uno de ellos; tienen elementos 

perfecta~ente iguales cada uno de ellos y ~u~ atr1buc1~~~~ c~tan 

equilibradas para la m~rcha armón1c~, pdra producir el meJoram~ento 

del pueblot pero na es, senores, como dice el se~or Pastrana Jaimes 1 

que esta c~mara haya dado facultades al presidente de la república 

para constituirse en d1ctador; no ~enores, debe hacerse constar que 

no es asi, que eso es mentira; lo se ha hecho hasta ahora en esta 

cAmara es reconocer cuales son las cualidades, las conoic1ones 

necesarias para formar un sistema pres1denc1al eminentemente 



democrático, absolutamente 

hecho.< 7 •) 

10:3 

republicano: e5o es lo que se ha 

Ahora, contrayéndome únicamente al punto de discusión, debo 

manifestar a ustedes que, en m1 concepto, las cAmaras no deben t~ner 

intervención en el nombramiento de los ministro~, porque e~~ aá 

atribución del poder eJeCutivo, que debe promover directamente a las 

cuestiones financieras, a la de policia, a procurar el bienestar 

económico de la repóblica; a este respecto debe tener un programa 

trazado, una pol!t1c~ que bajo ningán concepto debe est~r supeditada 

a otro poder. P~ra esto debe t~ner iibert~d de acción, acción que 

debe ~er franca y de la que es es responsable, eJercerla únicamente 

sin que el poder legislativa interver1ga, y he aquf precisamente el 

afianzamiento del poder presidencial. 

No demos un paso al si3tema parl~mentario o establezcámoslo de 

una ve=. Ya no es tiempo de que los que están por el sistema 

parlamentario apoyen este sistema; deberfan hacerle propuesto y 

apoyado a su debldO tiempo. Ahora estamos en el s1st~ma 

presidencial, rechaza la propos1c1ón que ustedes hacen, entera·mente, 

por que es una propos1c1ón que cabria perfectamente dentro del 

sistema parlamentario, pero no dentro del sistema presidencial, 

porque lo des1ntegrar1a, deJari~ de ser presidente y no queremos 

h1br1deces en nuestro gobierno. Hagamos que sea netamente da 

equ1libr10, que sea un poder netamente presidencial, y as1 no dudo 

~•Romero Garc1a, Fernando. Ob. Cit. p. 439. 
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qua pronto veremos prosperar la repObl1ca y encumbrarse a las 

inmarcesibles cumbres del progreso 11 .( 77 ) 

A las palabras de Manuel Herrera podrta plantearse la siguiente 

pregunta1 

LA revolución habia surgido para crear una alternativa 

favorable y camón; se suponia que se aprenderia de los errores 

pasados y que, al ser la concentración de poder, uno de esos 

errores, se optarla por un s1stema más equilibrado. Entonces, por 

que partio de la primisa que no era el sistema de equilibrio de 

podar~s el que h•bia fallado? 

VOTACION. 

Siendo las 19:15 p.m. de esa 49a. sesión, el Secretario Ancona 

Albertos precedió, por acuerdo de la Presidencia, a suspender la 

discusión, misma a la que, al reanudarse dos horas más tarde, el 

Secretario BoJorquez preguntaría: 

''Por acuerdo de la Presidencia se pregunta a la Asamblea si no 

se considera suficientemente discutida la fracción segunda del 

articulo 89. Las persosnas que esten por la afirmativa, sirvanse 

''Romero Gar~la, Fernando. Ob. Cit. p. 439. 
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ponerse de pie. Si se considera suficientemente discutida. Se 

reserva para su votacion". ( 7 ª> 

Durante la discusión <que realmente fue solo la proposición 

para la discusiOn) del articulo 92, Rivera Cabrera propuso que el 

articulo 90 (''Para el despacho de los n~goc 1os del orden 

administrativo de la Federación, habr~ el numero de Secretarios que 

establezca el Congreso, por una ley 1 la que d1str1buirA los negoctos 

que han de estar a cargo de cada Secretaria"), se separar~ Junto con 

el 92 1 en el momento de la vatac1ón 1 porque en su concepto estaban 

relacionados. 

Pero Palavic1n1 obJetó que nada había que relacionara o implicara 

entre ambos arttculos, y 81 concondar l~ Presidencia con esta 

se proced16 a la votación. El resultado fues 

aprobación por unanimidad de 142 votos todos los artículos, a 

excepción del 80 y del 91, que fueron aprobados por 140 votos de la 

afirmativa contra dos de la negativa, correspondientes los 

ciudadanos Fernandez Mart1ne= y MaJarrez. 

2.- LA CONSTITUCION DE 1917. 

La ólt1ma mitad del siglo XIX e inicios del siglo XX fueron una 

etapa muy d1ffcil para Me~ico. La situación geográfico-politica 

76ldem. p. 445. 
79Romero García, Fernando. Ob. Cit. Pp. 347 a 3SO. 
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influyó determinantemente en la c1rcunstanc1a de las diversas 

regiones del territorio nacional. En ~eneral 1 predominaba el 

descontento y la anarquia originados por las politicas 

intarvencioni•tas y despóticas del gobierno de Oiaz. La orientación 

parlamentarista que el constituyente de 1857 trató de dar a la 

constitución mexicana, fue madiíicándose paulatinamente por las 

r~formaG de los a~os subsecuentes. Sin embargo, en la Constitución 

Politica de los Estados Unidos MeKicanos, del S de febrero de 1917, 

s• establece el refrendo en términos semejantes ~ los del articulo 

88 de la Const1tuc1ón do 1857. 

En electa, es su articulo 92 el encargado de establecerlo, al 

decirz "Todos los reglamentos, decretos y Ordenes del Presidente 

deberAn est~r firmados por el Secretario del Despacho encargado del 

ramo a que el asunto corresponda, y sin este requisito no serán 

obedecidos ••• " Hasta aqu 1 reproduce lo establecido por la 

Const1tuc16n de 57, pero debido a la apa1·1c:ión de los Departamentos 

de Estado dentro de la Ley fundamental vigente, el mismo articulo 

amplia la dispos1c1ón diciendo: ''los reglamentos, decretos y Ordenes 

del Presidente, relativos al Gobierno del Distrito Federal y a los 

Departamentos Administrativos, serán enviados directamente por el 

Presidente al Gobernador del Distrito y al Jefe del Departamento 

respectivo". 

El articulo 89 al establecer las facultades y obl1gac:1ones del 

Presidente seNala en su faccion II la de nombrar y remover 
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libremente a los Secretarios de Despacho. Es esta facultad 

presidencial una nota que en forma relevant.e lm da .a nuestro régimen 

el caracter de sistema presidencial. En el sistema legal mexicano al 

refrendo establecido por la Constitución ha sido trat~do además por 

diversas leyes de Secretarias y Departamentos de Estado y ha sido 

materia de reglamentación por parte del Ejecutivo, como a 

continuación pasamos a ver.<ªº> 

No obstante que en el mismo a~o de 1917 se expide una Ley d~ 

Secretarias y Departamentos da Estado, no se ar.upa del refrendo y es 

hasta la Ley del mismo nombre de 1934, donde se encuentra prevista 

esta inst1tuc10n en su articulo 23 que dice: ''los decretos, 

reglamentos, acuerdos y órdenes que expida el Presidente de la 

Rep~bl1cat o de las leyes que promulge, rei~c1onadas con ramos de la 

competcinc1a d'? dos o m.is secretarias, deberán ser refrendadas por 

todos y cada uno de los Secretarios encargados del despacho a que el 

asunto corresponda''. ~n est~ ley se resuelve una hipótesis no 

prevista en forma expresa por el te~to const1tuc1onal 1 aunque s1 

implica, que se presenta en la práctica, y que son aquellos actos 

pr~~idG~c1al~q rPlAc1onados con dos o más Secretarias de Estado y 

que por lo mismo necesitan ser refrendados, y ld ley ut111'=a e~tA 

palabra por otros tantas Secretarios del despacho. Por otra parte, 

este ordennmiento senala que es necesaria la la firma del Secretario 

par~ las leyes que promulgue el Pres1donte 1 asun~a que nos limitamos 

ªºTena Ramirez, Felipe. Leyes Fundamentales de MeM1co 1808-1957. Edit. 
Porrua, S.A., MéMico,1957. p. 624. 
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a enunciar aqu1, pue5to que será materia de nuestra atencion 

posteriorm&nte. 

La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 1935, en su 

Articulo 24 establece: "1~5 leyes, d&cretos, acuerdos y órdenes 

expedid•• por la Prosidencia de la Repüblica deberán, para su 

validez y observancia const1tucion~l ir f 1rmadas por el Secretario a 

.JtlfQ de Departamento que corresponda; y cuando so refiera a ramos de 

la competencia de dos o más Secretarias o Departamentos deberán ser 

reirandada~ por todo~ los titulares de las dependencias a que el 

~sunto corresponda''. Esta d1spos1c16n crea una obligación de 

refrendar para los Jefes de Departamentos de Estado, asunto no 

previsto en l~ Constitución. 

En el Cltado articulo 24 1 fue materia de reglamentación por 

parte del Ejecutivo; Reglamento e~ped1do el 29 de enero de 1936 1 

publicado en el Diario Oficial de la Federación del 13 de febrera 

dml mismo ano, cuyo articulo to. ostablece; ''Las leyes, decretos, 

acuerdas y órdenes que se sometan a la firma del C. Presidente de la 

Repóbl1ca, deberán ser firmadas prev1amente por el Secrela110 o Jefe 

del Departamento que corresponda; y cuando so ref 1era a ramos de la 

competencia de dos o m~s Secretarias o Departamentos, se recabará 

antes el relrendo de todos los titulares de las dependencias 

respectivas". Como se puede apreciar, este Reglamento establece que 

la firma del Presidente ser~ posterior a la d~l Secretario 
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El articulo 24 de la Ley de Secretarias y Oepart~mentos de 

Estado de 1939 1 es idéntico al citado articulo 24 de la de 1935. En 

el a~o de 1940 se eMp1de un nuevo Reglamento de esta materia, cuyo 

articulo lo. reproduce el articulo del mismo numero del Reglamento 

de 1936. Respecto de la Ley de 1946, solo diremo9 que su articulo 27 

establece el refrendo en términos semejantes ~ como lo hicieron las 

leye~ de 1935 y 1939, 

La Ley de Secretarias y Departamentos de ~stado vigente, 

expedida el día 23 de d1c1embre de 1958 y publicada en el Diario 

Oficial de la Federación del dia siguiente, tamb•én se ocupa da la 

institución del refrendo en su articulo 27, que dice: 

''Articulo 27. Las leyes, reglamentos, decretos, acuerdos y 

óI·denes expedidoü por el Presidente de la Repóblica deberán para su 

validez y observancia const1tucionales, ir firmados por el 

Secretario de Estado respectivo; y cuando se r~f ieran a ramos de la 

competencia de dos o más Secretarias deberán ser refrendados por 

todos los titulares de las mismas'', Es de hacerse notar que en esta 

Ley, por lo que al rcf rendo toe~, el mismo se consigna sólo para los 

Secretarios de Estado, apegándose con ello en mayor forma al texto 

del articulo 92 Constitucional, aunque también habl~ de Leyes. 
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3.- LA FACULTAD PRESIDENCIAL DE LIBRE NOMBRAMIENTO Y REMOCION DEL 

GABINETE, 

Se aprecia que al Presidente de la Repóblica MeMicana el 

articulo 89 fracciOn II, le otorga las faculta.des de: " ••• Nombri'r y 

remover libremente a los Secretarios del despacha ••.• ••• Esta 

facultad que este articulo otorga al Jefe del Ejecutivo analizada a 

contrario sensu, hace prácticamente imposible que se limite la 

actuación del Pre~idente por la facultad que tiene este de remover 

libremente a sus Secretarios de Estado. 

La negativa de un Secretario de Estado a firmar equivale a una 

reprobac10n del ~eta del Presidente, un desacuerdo que debe traer 

indafectiblnm~nte como consocuencia su dimisión, porque la negativa 

equivale a no obedecer la orden de ~u superior quien puede nombrarlo 

y removerlo a su arb1tr10. Y por otra parte, el Pre51dente síempre 

ewta en aptitud da encontrar quien este dispuesto a refrendar sus 

actos sin la menar discrepancia. 

4.- LA IMPORTANCIA DEL REFRENDO EN LA CONSTITUCION MEXICANA 

Consideramos que el Refrendo, atendiendo exclusivamente a los 

lineamientos que lo encuadran en nuestra Canst1tuc1ón tiene como 

ónice cometida, g~rantizar que el hecho de estampar su firma el 

Secretario Refrendador, ~ue la del Presidente es auténtica; pues si 
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bien en verdad el articulo 92 de nue~tra ConstituciOn dice que sin 

el requ1sito de la firma del Secretario, esto es, 51n el refrendo no 

seran obedec1dos los reglamentos, decretos y órdenes, se encontró ~n 

los textos v1gentes y en las obras de algunos distinguidos maestros 

mewicanos sobre ~ste part1cular1 

En primer lugar, no e~1ste en la Constitución díspo5ici6n 

alguna que establezca cual o cuales son la5 finalidades de asta 

1nstituc1ón. Por otra parte, es interesante advertir que, diversa~ 

Constituciones anteriores establec1~ron e~presnmente la 

responsab1l1dad que el ''Ministro'' contra1a par el hecho de refrendar 

una Ley, Reglamento, u ardan; incluso algund de ell4s consignaba las 

bases para hace~ ef~ct1va dicha responsabilidad; cos~ que en la 

Const1tuc1ón actual no se hizo. 

La ón1ca responsabilidad que el Secretario puede contraer es la 

de convertirse en compl1ce del Presidente cuando el acto refrendado 

es delictuosa, pero, ~ón esta responsab1l1dad no puede e~1girs@le 

ddda la fuerzd d~l Eje~1Jtivo y la c1r~unstanc1a ce que este durant& 

el eJerc1c10 de su enc~rgo es plenomente irresponsable, s•lvo por 

t~aición a la Patria o por delitos graves del Orden comón. En 

cambio, algo que ha sido cohstante en todas las constitucionvs e~ el 

consignar como ~tribución e~clus1va del EJecutivo~ la de nombra~ y 

remover libremente a los Secretarios de Estado. 

Por lo tanto se puede considerar que el refrendo puede llegar 

entre nosotros a lo sumo a const1tu1r, como dice el Licenciado Tena 



112 

Ramtrez, una limitación moral, cuando un Secretario de 

relevante personalidad pOblica no presta su asent1m1ento por el 

refr•ndo a un .acto del Presidente " ... pues entonces b1en podrfa. 

considerarse que .... "su nsgativa puede entral'tar una I'eprcbación 

eppral o polftlc.a que el .Jefe del Ejecutivo consciente de su 

responsabil1dad 1 debe tener en cuenta". 

5.- LOS BENEFICIOS O PERJUICIOS QUE REPAESENTA EL REFRENDO 

Consideramos que ol refrenoo no trae ntngón perjuicio por el 

contrario si este se llev~ra en forma real y no ficticia seria un 

lreno para el poder ejecutivo, pe~o como es una institución propia 

de régim~na~ parlamentarios, la cual Iue trasladada a nuestro 

régímen presidencialista no representa ningón freno ya que la 

facultad que el artículo 89-II, que nuestra Constitución otorga al 

Je!e dal Ejecutivo analizada a cant~ario sensu, hace prácticamente 

imposible que se limite la actuación del Presidente por la facultad 

que tiene este d~ remover libremente a sus Secretarios de Estado~ 

Doctrinariamente se le han dado 3 finalidades a la institución 

del Relrendo; la de autentif1car la firmo del Presidente mediante la 

oposici6n de la firma del agente refrendatario, carece en nue~tro 

régimen de validez, toda vez que el m1n1~tro r~frendatario firma 

antes que el Presidente; en cuanto a la segunda f1nal1dad que es la 

de limitar l• actuación del Presidente, tambien carece de validez en 
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la práctica, par la facultad Que tiene este óltimo de r•mover 

libremente a sus secretarios de Estado; y en cuanto a la tercera 

finalidad, o seo. la de responsab1l1dad del agente refrendatario, 

también carece de validez, ya que pollt1camente es el Jefe del 

Ejecutivo quien astJme toda. la responsabilidad de los actos 

refrendados, por cuanto que los actos de los Secretarios de Estada 

se refutan actos del Presidente. 

As! que la verdadera naturaleza JUrid1ca que tiene la 

Institución del Refrendo dentro del rP.g1men del Parlamento, se 

desvirtóa a~ ser trasladada a nuestro sistema Presidencial meHicano. 

En el sistema pres1denc1al su func1on se 11m1ta ón1camente a servir 

como testimonio de que la firma del Jefe del EJecut1vo es auténtica~ 

6.- ESTRUCTURA DEL SISTEMA PRESIDENCIAL MEXICANO. 

6.1.- COMO SE ENCUENTRA ESTRUCTURADO EL SISTEMA 

El articulo 40 de nuestra. Constitución nos dtc:e:"Es valuntad 

del pueblo meKic:ano const1tuLrGe en unn Repóblica representativa, 

democrática, federal, compuesta de Estados libres y sober~nos en 

todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una 

Federación establecida segün los princ1p1os de esta Ley 

Fundamental." 
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El Estado tiene necesariamente algunos f 1nes o metas que 

alcanzar para lo cual esta compuesto por una serie de órganos con 

funciones especificas, es decir, la actividad del Estado reviste 

ciertas formas, ciertas estructuras que son esferas de competencia 

determinadas. Las tres funciones esenciales del Estado son: la 

leg1slat1va, la adm1nistrat1va y la jurisdiccional. Sin embargo, 

~unque u~istan varias funciones, el poder del Estado es único, solo 

que nos encontramos ante competencias que se tienen que resolver en 

cu-nto a su d1st1nción y distribución. ~stas tres funciones no 

pueden, de ninguna m~nera, desv1ncu1arse o separarse, sino que deben 

estar conexas o 1nterdepend1entes como actividades de un todo que 

lPs involucra, e5 decir, el peder püblico. Afirmar lo contrario nos 

llevaria al absurdo de que dentro del orden estatal existen tres 

poderes o soberania. 

El articulo 80 constitucional textualmente dice: ''Se deposita 

el ejercicio del Supremo Poder Ejecutiva de la Unión en un solo 

ind1v1duo, que se denominará Presidente de las Estados Unidos 

Mexicanas''. As! se establece categóricamente y sin lugar a discusión 

que el Poder EJecutivo se deposita en un solo ind1v1duo: el 

presidente de los Estados Unidos ~\exicanos. Lo que automáticamente 

coloca al Poder Ejecutiva dentro de las órganos lJnipersonales, en 

contraposición a los órganos colegiados, como lo pueden ser un 

asamblea, una cámara, congreso b1cameral, una Junta o un 

tribunal. Los Poderes Legisldt1vo y Judicial, tanto en México, coma 

en la totalidad de los pdises están intregrados por organos 
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colegiados. En cambio, en el caso del Poder Ejecutivo se da Dl 

supuesto ex~epcional de que se conlie a un órgano colegiado, como en 

Suiza, la Unión Soviética y China. 

Lo anterior permite afirmar que, con base en el artfculo &O de 

la Constitución, en nuestro pais el Poder Ejecutivo corresponde 

exclusivamente al presidente. Por lo que los dem~s funcionarios y 

empleados de la adm1nistrac1ón póblica ftderal, desde los 

secretarios de Estado, hasta los empleados de base, no forman parte 

del Poder EJecutivo, sino del aparato adm1n1strat1vo que lo aux1l1a; 

por ello, solo pueden ejercer un~ ~utor1dad delegada, conforme a lo 

que autoricen las leyes y lo que d1sponQa el presidente, de acuerdo 

a ellas. Así pues nue~tro sistema es un sistema pres1denc1al y 

algunas de sus características son: a) ~l poder ejecutivo e9 

unitario. Está depositado en un pres1dente que es al mismo tiempo 

~efe de Estado y Jefe de Gobierno; b) El presidente es electo por el 

pueblo y no por el poder legislativo, lo que le da independencia 

frente a este; el el presidente nombra y remueve libremente a los 

Secretarios de é~tado; d) N1 el presidente nt los Secretarios de 

Estado son pollt1camente responsaoles ante el Congreso; e) · Nt el 

oresident~ lo~ se~retarias d~ Est3do pueden ccr ~1cmbrc~ del 

Congreso; f) El presidente puede estar afiliado a un partido 

politice diferente al de la mayor!~ del Congreso, y g> El 

presidente no puede disolver el Congreso, pero el Congreso no puede 

darle un voto de censura. 
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En la obra Regímenes Polit1cos Contemporaneas(•~> se enuncian 

las siguientes características del sistema presidencial: a) El 

presidente es electo periódicamente por el pueblo y no por el poder 

legislativo¡ b> El presidente designa a los ministros, quienes no 

son responsablea ante el poder legislativa y por tanto no pueden ser 

da<Jitituidos por este; e> Entre el presidente y el legislativo no 

eMieten la colaboración ni los medios de acción reciprocas -voto de 

censura, d1soluc1ón- que se dan en el sistema parlamentario y, d> el 

régimen de part1do5 1 ya se~ e~te bipartita o pluripartid1sta, 

influye en el gobierno pres1d&ncial, y se puede agregar que también 

influ1ra grandemente en el sistema de partido ónice. 

b.2.- LA DIVISION DE PODERES 

La división de Poderes, que es hoy por hoy el pr1cip10 básico 

de la organización de las Constituciones modernas, politicamente fue 

motivada y surgió como un medio para combatir el ~bsolutismo, 

evitando el abuso del poder. No obstante que en Lock~ ancontr.:imo;:; un 

importante antecedente, es a Carlos de Secondat, Barón da 

Montesqu1eu, a quien se debe el principio teóricamente elaborado de 

la división de Poderes. éstablece la necesidad de separar el poder 

•~citado por: Carpizo Jorge. El presidencialismo mexicano. Edit. Siglo 
Veintiuno editaren, S.A. México, 1979. Pp. 13 y 14. 
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legisl~tivo, el poder ejecutivo y el poder judicial eMpresando que 

esta separación tiene por finalidad lograr "una disposición de las 

cosas mediante la cual el poder limite al poder''. <••) 

Nuestra Constitución Politica con~agra en su articulo 49 la 

División de Poderes y que a la letra dice; "El Supremo Poder de la 

Federación se divide, para su eJercicio, en Legislativo, Ejecutivo y 

Judicial. No podrán reunirse dos o más de estos Poderes en un~ sola 

persona o carparac1ón, ni depositarse el Legislativo en un 

ind1viduo, ••• '' 

Aón cuando Aristóteles ya distinguía diversos órganos, el Poder 

estaba depositada solo en Asamblea y los magistrados y jueces 

dependían de ella como ejecutores, o sea que obedecía a una mera 

división del trabajo. En si la teoria de la división de Poderes nace 

cuando se d~struye el principio de democracia directa, puesto que no 

tenia razón de ser mientras el Poder no era distinto de los 

gobernados. 

Utilizando principalmente la 1nducc1ón, Montesqu1eu se ocupa 

más de las cuestiones prácticas de la actividad politica, que de las 

teorías referentes al origen y naturaleza del Estado y en el estudio 

de las cosas pollticas se interesa más en condiciones concretas de 

la vida, que en las ideas abastractas. De ah1 que se pueda afirmar 

•ªHauriou, Maur1ce. Principios de Derecho Público y Constitucional. 
Madrid, 1927. p. 447 y sigs. 
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que los dos anos de vida que transcurren en Inglaterra, de la que 

admira su concepción de la libertad, el sistema gubernamental del 

Estado y sus instituciones, eJerzan en el tal influencia que, como 

dice Hauriou e••>, derivase su doctrina de la Con&titución inglesa y 

d• la vida constitucional de ese pUablo. 

En l• época que Montesquieu visitó Inglaterra (1729-31> el 

régimen P~rlamentar10 aón no cristali~aba. Sin embargo la lucha del 

pultblo inici~da en el s.XIII hab(a producido A trav~s de cinco 

canturías un~ s1tuac1on que no pudo pasar inadvertida para el. Ya 

Lock~ hablaba de tres poderesi el leg1slativo, que dicta las normas 

generales y corresponden al "rey en parlamento''; el eJecutivo, que 

las realiza mediante la ejecución y el federativo, encargado de los 

asuntos e~teriores y la seguridad y que pertenecen al Rey junto con 

las Prerrogativas que le corresponden. En 1700 el Acta de 

Establecimiento se habla ocupado de la independencia de los jueces. 

Ast al estudiar Montesquieu las instituciones inglesas, se pueden 

distinguir tres clases de funciones y al elaborar su teor1a de 

División establece que el legislativa corresponde al Parlamento, el 

Ejecutivo, junto con el federativo al 

ind•pendiente a los otros dos. 

Rey y, el ~udicial, 

Nontesquieu dice que entre los Poderes del Estado, aán cuando 

el Legislativo se encuentre hasta cierto punto en un lugar 

pr&dominante, es necesario establecer una situación de equilibrio y 

ª-Hauriou, Maurice. Ob. Cit. p. 379. 
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para ello consagra la separación de los podere$ mismos, de tal 

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

Sostiene que derivan de ello mucho~ beneficios, encontrandose entre 

los más importantes la imposibilidad de que un Poder rebas~ los 

limites de su9 atribuciones¡ esp~cialmente, que el jefe del Estado 

utilice los poderes d@l Parlamento <lo que viene a evitar el 

absolutismo). Da tal suerte que se establezc• un equilibrio entre 

ellos, sirviendo cada una de freno y control al otro, principalmente 

por los sentimientos de desconf1an~a reciproca. 

Considera tambi~n que una vez realizada la separación, es 

imprescindible que los Poderes se encuentren en condiciones de 

absoluta igualdad e independenc1~, cada una respecto a los otros 

( 6~>.La intención de Hontesquieu más que referirse a f~cilitar el 

ejercicio de lao funciones propias del Estado, mira a garantizar las 

libertades politlcas, que el considera imposibles en cualquier 

régimen en que adquiera preponderancia un solo Poder, por medio de 

la organización gubernamental misma. 

Algu11os autor~c; ai irman que par un falso conocimient'o de la 

realidad inglesa, Hontesqu1eu elabora una teoria de separación 

rigida de poderes; en tanto que otros creen apreci•r en esta teorla 

matices en los que se descubre una colaboración entre los mismos. 

A6n cuando en ese entonces, como antes dec1amos 1 el régimen ingles 

•"Groppalli, Alessandro. Doctrina del Estado. Traducción y Edición 
Mimiográfica de la Facultad de Derecho de la U.N.A.M. P. 54. 
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do Gabinete no se encontraba perfeccionado, debió haber apreciada 

que la facultad legislativa correspondía al ''rey en parlamento", lo 

que suponía una separac10n absoluta entre ambos. Felipe Tena Ramirez 

t••) dice qua seria dif lcil soutener que Hontesquieu edif ic6 su 

sistema con ba&e an la combinación de actividades de los tres 

órganos. 

En cambio Hauriou atribuye a la teoria el mi~mo sentido que 

t~I• la práctica inglesa de la época, y establece que aán cuando 

'
1Montesqu1au no empleo la pal~bra colabar~ción, que hoy consideramos 

como la m~s adecuada para caracterizar la separación EleKible de 

poderes, pero llegó a la mtsma idea de colaboración o de concierta 

en el célebr~ pa~aJe: estos tres poderes deberian constituir un 

equilibrio f•vorable a la inactividad (por su facultad de moderarse 

mutuamente) pero como, por el movimiento necesario de las cosas, se 

ven obligados a marchar, se encontraran en la precisión de marchar 

En tanto que Inglaterra continua fiel a su tradición, la teoria 

de Montesquieu ejerce gran influencia la Europa Continental y en 

América del Nort~, que iban a sufrir transformaciones radicales, 

pero haya sido por una interpretac1ón erronea de esa teoria o bien 

porque la misma consagra una separación rigida entre los Poderes, en 

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

••rena R•mirez, Felipe. Derecho Constituc1onal Mexicano. Edit. Porráa, 
S.A. Hbxico 1967. p. 230. 
••rena Ramirez, Felipe. Ob. Cit. Pp. 378 y 379. 
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régimen de separación rígida entre los poderes que el eKistente en 

los sistemas parlamentarios y la separación de Poderes que en 

Inglaterra habf a surgido como fruto de las necesidad•s 1 en los 

demás paises va a ser considerada a pr1or1 y consignada como 

pr1ncip10 de sus Constituciones. 

De todas formas, en la actualidad es rechazada un~nimamente la 

doctrina de separación neta de poderes, sin colaborac16n ni 

asociación entre los mismos. En efecto, la división de poderes, aun 

cuando hace mas apto al órgano para el desempeno de la función al 

especiali?arlo, neces1td para llevdr buen f1n las actividades 

generales del Estado la colaborac1ón de los Poderes entre s1¡ es 

decir, que por encima de la garantta de libertad polit1c~, que tar1to 

preocupó a Montesqu1eu y que puede protegerse por otros medios, 

actualmente ha surgido un pr1nc1pio culminante en los Estados 

modernos: la unidad del Estado. Para que pueda e~1st1r esa voluntñd 

unitaria dentro del Estado es necesario que en la d1vis1ón de 

Poderes los órganos se n~11~n r~lac1on~do~ lG~ unos con los otros, 

pues de otrñ manera l~ mult1pl1ciaad de autoridades y la competencia 

delimitada de crtda una de ellas no podria gar~nt1:ar esa un1Cad en 

la voluntad del Estado. 

Sobre el particular, nada mas def1n1t1vo que el comentario de 

Carre de Malberg: ''Desde el punta de vista teórico, l• separación de 

Poderes sin relnc1ones entre las autoridades es inconciliable con la 

noción misma del Poder. En efecto el Poder no tiene otro objeto que 
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hacer reinar soberanamente la voluntad del E$lado. Ahora bien, esta 

voluntad es necesariamente una, Es preciso, por lo tanto, que si se 

pretende separar los Poderes se mantenga entre sus titulares un~ 

cierta cohe~ión o unidad de acción, pues de otro modo la voluntad 

del Estado correr!a el rinsgo de SQr disgregada por los multiples 

órganos vstat~les en sentidos divergentes y contrad1cctorios. S1 el 

Poder Legislativo y el Ejecutivo estan aislados por una barrera que 

intercepta entra ellos toda comunic~c1ón y s1 deben ~ctuar cada uno 

por su parte sin entender5e 1 sin ponerse de acuerdo, resultarla de 

all1 no solamente la d1st1nc1ón o la lndependenc1a sine l~ desunión 

de los Poderes. En tal sistema de separación absoluta, los Poderes 

Ejecutivo y Lagi~lativo, puestas frente ~ frente y s1n relacione9 

regulares entre ellos, serán destinados fatalmente a entrar en 

lucha; y si uno de los dos llega a ser más fuerte, es de temerse que 

!iU preponderancia degenere en un poder excesivo. De este modo, puede 

decirse que l~ separación completa de Poderes llega finalmente al 

Considera at1nadamente Haurlou que la separación flexible de 

los Podere~ produce un sistema ligado y equilibrado de Poderes y 

afirma: "Lo más defectuoso de la teoría de la separación de Poderes 

e~ el nombre mismo con que ~e la designa y que no expresa toda la 

realidad. Los Poderes Páblicos están separados, pero colaboran en 

las mismas funciones gubernamentales, y esta colaboración engendra 

• 7 Citado por: Lan2 Duret, Miguel4 Derecho Constitucional MeMicano. 
MéM ico, 1959, Pp. 103 y lü4. 
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relaciones entre ellos. No podriart colaborar si no es~uv1eran 

separados, y la separac1ón es, por esto, supuesto 1ne~cusable de la 

operación, pero es de lamentar que no se haya encontrado un termino 

que ~nocie a la idea de 

enlace•· e••>. 

separación las de colaboración y 

La mejor prueba de lA necesidad que tienen de colaborar los 

poderes póblicos es sin lugar a dudas la imposibilidad práctica de 

realiz•r una separación absoluta de Poderes, aón en aquellos paises, 

como Estados Unidos, cuya Co,1st1tución consagra una división hasta 

cierto punto rlgida de Poderes, en que las relaciones entre el Poder 

Ejecutivo y el Legislativo se han tenida que establecer por varios 

c•M1nos, y en donde la colaboración entre los Secretarios y las 

CAmaras se han rRalizado por conducto de los comités permanentes del 

Congreso, que existen por disposiciones reglamentarias de las 

propias Cámaras, y por una relación constante con ellos, con obJeto 

de propugnar por la aprobación de leyes que interesan al gobierno, 

que se encuentra carente de toda iniciativa legislativa. 

La tendrnc1a de relacionar entre si a los órganos del Estado y, 

y por otra parte, el principio de separación más o menos rigida 

entre ellos, que encuentran cabida en todas las Constituciones 

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 m~ximo de colaborac1ón, como 

••Lan~ Duret, Miguel. Ob Cit. p. 381. 
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después veremos r en el Sistema Pres1denc1al en que se con~agra una 

independencia mayor entre Poderes. Estos dos sistemas, Parlamentario 

y Pres1denc1al, han adquirido tal preponderancia, que se puede 

afirmar que en ellos y no en la distinción entre Honarqula y 

República, radica la diferencia de mayor importancia entre las 

formas de Gobierno m4s difundidas en la actualidad. 

El establecimiento de una colaboración o ~eparaci6n de Poderes, 

como supuestos const1tucionales opuestos, ejercen gran influencia 

para que sea o no con5ignado el refrendo ministerial en un Sist~ma 

Constitucional determinado y actn su func1onam1ento en gran parte se 

debe a las relaciones que guard•n entre si el Poder Legislativo y el 

Poder éJecutivo. 

b.3.- LA FUNCION DE ESOS PODERES 

PODER LEGISLATIVO 

El Poder Leg1sla~ivo ~eder~l tiene su fundament~ción en el 

artículo 50 Con~t1tucional y que a la letra dice: ''El' Poder 

Legislativo de los Estados Unidos Mexicanos se deposita en un 

Congreso General, que se dividirá en dos Camar~s. una de Diputados y 

otra de Senadores'', Par lo que fác1lm~nte puede apreciarse que es un 

sistema b1camar1sta. Al estar integrado el Congreso por do~ 

Cámaras, no tendrán valor Constitucional las leyes o decretos que 

sean emitidos por una sola de ellas, ya que el Congreso es todo, es 
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el órgr.iino le·g1slat1vo del Estado, aunque cabe aclarar que la propia 

Constitución les conf íere a cada uno de las C~maras, individualmente 

consideradas, algunas facultades alusivas. 

Además de la denominación de Congreso General que le da la 

Constitución, suele llamarsele Congreso Federal, Congreso de la 

Unión o Congreso de los Estados Unidos Mexicanos.Frecuentemente se 

suele afirmar que los diputados representan al pueblo y los 

senadores a los Estada5. La verdad es que t~nto uno: como otros no 

son e~clusivamente representantes de una sola parte de mexicanos o 

de una determ1n~da región~ s¡no que reoresent~n a todo el pueblo 

mexicano, aunque desde luego pueden tener un mayor interés hacia sus 

electores, pero su funci~n primord1a: es que deben predominar sus 

deberes hacia toda la Nación. 

La 2ám~ra de Diputadas se co~pone de representantes de la NaciOn, 

electos en su tot~lidad cada tres aNos, por los ciudadanos 

me~icanos. Para elegir a los diputados se t~ma en cuenta el nomero 

de habitantes c~ns1derando el censo general del 01str1to Federal y 

el de ~~d2 E~t~~n. Pnr c~rl~ d1outado propietario se elige un 

3uplente.La Cám~ra de Senadores se compone de dos miembros por cada 

Estado y dos por el 01str1to Federal, electos directamente cada sei6 

anos; la Legislatura de cada Estado declarará electo al que hubiese 

obtenido la m~yorfa de votos emitidos. Por cada Senador propietario 

se elige un suplente. 
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El periodo ordinario de sesiones del ~ongreso se inicia el lo. de 

Sept1empre y concluye, salvo ~cuerdo ·e5pecial, el 31 de diciSmbre 

del mismo ano. 

Durante la5 5esiones ordinarias el congreso se ocupar~ de les 

a§untos siguientas1 

la cuenta póblica del ano anterior, que será 

presentada a lA Cámara de Diputados, dentro de los diez primeros 

dlas de la apertura de se~1ones. La revisión no se 11m1tarA a 

investigar si la~ cantidades gastadas est~n de acuerdo con las 

partidas respectivas del Presupuesto, sino que se entenderán al 

eMAmen de la exactitud y just1i1cación de los gastoD hechos y a las 

respon5abilidades a que hubiere lugar. 

II. Examinar, discutir y cprobar el Presupuesto del aMo fiscal 

•iguiente y decretar los impuestos necesarios para cubrirlo, y 

III. Estudiar, discutir y votar las iniciativas de ley que se 

presenten, y resolver los demás asuntos que le correspondan conforme 

a la Constitución. 

El lugar de residencia del Congreso de la Unlón e~ el Distrito 

Federal, sin embargo, puede cambiarse a otra parte del territorio de 

l~ Repóblica. A la apertura de sesiones ordinarias del Congreso, 

asistirá el Presidente de la República y present~rá un informe por 

escrito, en el que manilieste el estado general que guarda la 
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admin1strac1ón pública del pats. Todas las resoluciones del Congreso 

tiene carácter de l~y o decreto. Las leyes o decretos se comunicar•n 

al EJecutivo firmados por los presidentes de ambas Cámaras y por un 

secretario de cada una de ellas. 

E::.l articulo 6~ a la letl'a dice: "El congres-o se reunirá a 

partir del dta lo de Septiembre de cada ano para c@lebrar sesiones 

ord1nar1as, en las cuales se ocupará del estudio, d1scu5i6n y 

votación de las inic1at1vas de ley que se le pre~enten y de la 

resoluc tón de los demás c,:>untos que le correspondan con f arme a esta 

Const1tuc1ón 

Además de 

facultad para: 

las facultades mencionadas, el congreso tiene 

I. Admitir nuevos Estados a la Unión Federalt 

II. Formar nuevos Estadas dentro de los limites de-los existentes, 

siendo necesario al efectoi 

lo. Que la fracción o fracciones que pidan erigirse en E~tados, 

cuenten con una población de ciento veinte mil habitante~, por lo 

meno5f 

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

bastantes para proveer a su 2xistenc1a póbl1ca; 

3o. Que sean oidas las Leg¡slaturas de los Estado de cuvo territorio 

se trete, sobre la conveniencia o inconveniencia de la erección del 

nuevo Estado, quedando obligadas a dar su informe dentro de seis 
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meses, contados desde el dfa en que.se les ~emita ·la comunicac16n 

respectiva. 

4o. Que 1gu~lmente se oiga al EJecutivo de la Federación, el cual 

enviara su informe dentro da siete días, contados desde la lecna en 

que le ~ea pedido¡ 

So. Que sea votada la errección del nu~vo Estado por dos terceras 

partes de los diputados y senadores presentes en sus respectivas 

Cámaras; 

bo. Que la re~oluc1ón del Congreso sea ratificada por la m~yoria de 

las Legislaturas de los Estados, previo e~ámen de la copia del 

eKpediente, ~iempre que ciada su consentimiento las 

legisl~turas de los E~tados cuyo te~ritorio se trate; 

7o. Si las Legislaturas de los Est~dos de cuyo territorio se trate 

no hubieren dado su consent1m1ento, la ratif1caciOn de que habl• la 

fracción anterior deberá ser hecha par las das terceras partes del 

total de Legislaturas de los dem~s Estados. 

III. Arreglar deí1n1t1v~mente 105 límites de los Estados terminando 

las diferencias que entre ellas se ~usciten sobre l~s demarcacione9 

de sus respectivos territorios, menos cuanoo estas di!erencias 

tengan un carActer contencioso; 

IV. Cambiar la residencia de los Supremos poderes de la FederaLión; 
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V. Para imponer las contribuciones necesarias a cubrir vl 

presupuesto¡ 

VI. Para dar bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda celebrar 

empréstitos sobre el crédito de la Nación, para ~probar esos mimmos 

empréstitos y para reconocer y mandar pagar la Deuda Nacional. 

Ningún empré~tito podra celebrarse sino para la ejecución de obran 

qu~ directamente produzcan incremento en los ingresos póblicas, 

salvo los que se realicen con propósito de regulación monetaria, las 

operaciones de conversión y los que se contraten durante alguna 

emergencia declarada por el Presidente de la Repdblica en loa 

términos del articulo 29¡ 

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

restricciones; 

VIII. Para legislar en toda la República sobre hidrocarburos, 

minerfa, industria c1nematográlica, comercio, juegos con apuestas y 

sorteos, instituciones da crédito y energía eléctrica, para 

establecer el Banco de Emisión Unico en los term1nos del articulo 28 

de la Constituc1ón y para e>< pedir las leyes del ti-abajo 

reglamentarias del artículo 123 de la propia Constítuciónf 

IX. Para crear y suprimir empleas póblicos de la Federación y 

senalar, aumentar o disminuir sus dotaciones; 
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X. Par• decl•rar la guerra, en vista de los dates que le presente el 

ejecutivo¡ 

XI. Para dict•r leyes segón las cuales deban declararse buenas o 

mala5 las pr•sa~ de mar y tierra, y para eMpedir leyes relativas al 

derecho marítimo de paz y guerra; 

XII. Para levantar y sostener a las instituciones armadas de la 

Unión a saber: EJerc1to, Marina de Guerra y Fuerza Aérea 

Nacionales, y para reglamentar su organi~ación y serviciot 

XIII. Para dar reglamentos con objetos de organizar, armar y 

disciplinar la Guardia Nacional, reservándose a los ciudadanos que 

la formen el nombramiento respecto de jefes y oficiales, y a los 

Estados la facultad de instruirla conlorme a la disciplina prescrita 

por dichos reglamentos, 

XIV. Para dictar leyes sobre nacionalidad, condición jurídica de los 

eHtranJeros, ciudadanía, naturalización, colonización, emigración e 

inmigración y salubridad general de la Repóblica 

XVI. Para dictar leye, sobre v!as generales de comunicación, y sobre 

pastan y correos, para eKpedir leyes sobre el uso y aprovechamiento 

de la~ aguas de jurisdicción federal; 
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XVII. Para establecer casas de moneda, fij•r las condiciones que 

esta debe tener, determinar el valor de la extranjera y adoptar un 

sistema general de pesa5 y medidas; 

XVIII. Para fij~r las reglas qa que d&ba sujetarse la ocupación y 

enajenación de terrenos baldíos y el precio de estos¡ 

XIX. Para expedir las leyes de organización del Cuerpo Oiplom~tico y 

del Cuerpo Consular mexicano; 

XX. Para definir los delitos y faltas contra la Federación y fijar 

los castigos que por ellos deban imponerse¡ 

XXI. Para conceder amnistias por delitos cuyo conocimiento 

pertenezca a los tribunales de la Federación¡ 

XXII. Para formar su reglamento interior y tomar las providencias 

necesarias a fin de hacer concurrir a los diputados y senadores 

ausentes y corregir las faltas u omisiones de los presentes; 

XXIII. Para e~pedir la Ley Orgánica de la Contaduría Mayor; 

XXIV. Para establecer, organizar y sostener en toda la Repüblica 

escuelas rurales, elementales, superiores, s~cundarias y 

profesionales; de investigación cientifica 1 de bellas artes y de 

ense~anza técnica; escuelas prácticas de agricultura y m1ner1a, de 
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artes y oficios, muaeos 1 bibl1otecas 1 observatorios y demás 

institutos concernientes a la cultura general de las hab1t~ntes de 

l& Nación. 

XXV. Para conceder licenci• al Presidente de la Repóblica y para 

constituirse en Colegio Electoral y designar al c1udadano que deba 

sub~tituir •1 Presidente de la Repábl1ca, ya sea con el carácter de 

substituto, inter1no o prov1s1onal 1 en los tórm1nos de los articulo 

84 y 85 de la Constitución Gener~l de la República; 

XXVI. Para aceptar la renuncia del cdrgo del Presidente de la 

Repóblica¡ 

XXVII. P&r~ eMaminar la cuenta que anualmente debe presentarle al 

Poder Ejecutivo, debiéndo comprender dicho eMamen no sólo la 

conformidad de las partid•s gastadas por el Presupuesto de Egresos, 

sino también la e~actitud y justificación de tales partidas. 

XXVIII. Para establecer contribuciones 

lo. Sobre Rl comercio eMterior¡ 

2o. Sobre el aprovechamiento y eMplotaciOn de los recu~sos naturales 

comprendidos en los parrafos 4o y So del articulo 27 Constitucional¡ 

3o. Sobre instituciones de crédito y sociedades de seguros; 

4o. Sobre 5ervicios pdblicos concesionados o explotados directamente 

por la Federación, y 
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So. Especiales sobrei 

a) Energta Eléctrica¡ 

b) Producción y consumo de tabacos labrados; 

e> Gafiolina y otros producto~ derivados del petróleo; 

d) Cerillo~ y fósforos; 

e) Aguamiel y productos de su fermentación; 

f) EMplotación forestal, y 

g> Producción y consumo de cerveza. 

XXIX~ Para legislar sobre las características 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 Unión. 

PODER EJECUTIVO 

''El Poder Ejecutivo Federal lo contempla el articulo 80 de 

nua1Atra Constitución y que a la letra dice: "Se deposita el 

ejercicio del Supremo Poder Ejecutivo de la unión en un sólo 

individuo que se denomina presidente de los estados unidos 

mexicanos 1
'. La figura d~l Presidente como titular del Poder 

Ejecutivo apareció en Me~ico en la Constitución Federal de 1824; 

antes de esa fecha, el Supremo Gobierno se depositó en la figura del 
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Virrey, en un Triunvirato 1 en un Emperador." ( ~·) • El Primer 

Presidente de la Rep~blica fue don Guadalupe Victoria, del 10 de 

octubre de 1824 al lo. de abril de 1829. 

El articulo 80 de la Constitución establece, categóricamente y 

sin lugar a discusión, que el Poder EJecutivo se deposita en un sólo 

individuos el presidente de los Estados Unidas MeHicanos. Lo que 

automaticamente coloca al Poder éjecut1vo dentro de los órganos 

unipnrsonales, en contrapos1c1ón a los órganos colegiados, como lo 

pueden ser una asamblea, una cámara, un congreso bic~meral, una 

;unta o un tribunal. Los poderes Leg1slat1vu Judu:1al, tanto en 

Hew1co, como en la totalidad de los paises, están integrados por 

órganos colegiados. En c~mb10, en el caso del Poder Ejecutivo se da 

el supuesto excepc1onal de que se confie a un órgano colegiado, como 

en Suiza, la Unión Soviética y China. De los casos mencionados, sólo 

el primero puede considerarse como de Ejecutiva colegiada en la 

practica, pues en los demás paises, aón cuando formalmente sean 

órganos coleg1ado el que eJerza el poder, siempre termina por 

depositarse en un sólo ind1v1duo, en el que pueden llegar a 

concurrir los nombramientos de secretario general del Comité Central 

del Partido Comunista y presidente del ConseJa de Ministros, coma 

sucedió en la Unión Soviética. 

••FloresGómez Gonzalezt Fernando y Carvajal Moreno Gustavo. Manual de 
Derecho Constituc1onal. Edit. Porrúa, S.A. México, 1976. Pp. 49 y SO. 



LA elección del Presidente será directa y en los termines que 

disponga la Ley Electoral. Para ser Presidente se requ1ere1 

I. Ser ciudadano meHicano por n~cimiento, en pleno goce de sus 

derechos, e hiJO de padres meHicanos por nacimiento¡ 

II. Tener 35 anos cumplidos al tiempo de la elección; 

III. Haber residido en el pais durante todo el a~o anterior al día 

de la elección; 

IV. No pertenecer al estado eclesiastice ni ser ministro de algón 

culto; 

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

seis meses antes del df a de la elección; 

VI. No ser Secretario o Subsecretario de Estado, Jeie o Secretario 

General de la República, ni Gobernador de algún Estado, a menos de 

que se separe de su puesto seis meses antes del dfa de l~ elección, 

y 

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

establecidas en el articulo 83. 

L~s facultades del presidente son: 
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I. Promulgar y OJecutar las leyes que e~pida el Congreso de la 

Unión, proveyendo 

ob•ervanc1a; 

en la eslera administrativa a su e~acta 

II. Nombrar y remover libremente a los Secretarios del Despacho, al 

Procuradeor General de Just1c1a del Oi~trito Federal, remover a las 

Agentes d1plomAt1cos y empleados superiores de Hacienda y nombrar y 

remover libremente a los demAs empleudos de la Unión cuyo 

nombramiento o remoción no esten determinados de otro modo en la 

Constitución o en las Leyes; 

III. Nombrar los ministros, agentes d1plomAticos y consules 

generales con aprobación del Senado; 

IV. Nombrar, con aprobación del Senado, los coroneles y demas 

oficiales superiores del EJerc1to, Armada y Fuerza Aérea Nacionales, 

y los empleados ~uper1ares de Hacienda; 

V. Nombrar ~ los demAs oficiales del Ejercito, Armada y Fuerza Aérea 

Nacionales con arreglo a las leyes; 

VI. Disponer de la totalidad de la Fuerza armada permanente o sea 

del Ejercito terrestre, de la Marina de Guerra y de la Fuer=a Aérea 

para la seguridad interior y defensa exterior de la Federación¡ 

VII. Disponer de la Guardia Nacional para los mismos obJetos~ 
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VIII. Declarar la guerra en nombre .de lo5 Estadas Unidos Me>cicanos, 

previa Ley del Congreso de la Unión; 

IX. Dirigir las negociaciones diplomáticas y celebrar tratados con 

las potencias eKtranjeras, sometiéndolas a la ratil1cac1ón del 

Congreso Federal; 

X. Convocar al Congreso sesiones extraordinarias, cuando lo 

acuerde la Comisión Permanente; 

XI. t=ac1l1tar al Poder .Judicial loS 8.~KTfioS'~qu~-:~-neé-~si_f&--p·a_ra.e_l 

ejercicio expedito d& ~us funciones; 

XII. Habilitar toda clase de puertos, est~blecer aduanas marttimas_y 

fronterizas y designar su ubicación; 

~III. Conceder, conforme a las leyes, indultas a los reos 

s@ntenc1ados por delitos de competencia de los tribunales federales 

y a los sentenc1~dos por delitos de orden camón, en el Distrito 

Federal¡ 

XIV. Conceder pr1v1legio~ exclusivos por tiempo limitado, por 

arreglo a la ley respectiva a los descubridores o perfeccionadores 

de algón ramo de la 1ndustr1a¡ 

XV. Cuando ld ~Amara de Senadores no este en ses1ones, el Presidente 
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de la Rep~bl1ca podrá hacer los nombramientos de que hablan los 

fracciones III y IV, con aprobac1on de la Comisión Permanente; 

XVI. Nombrar magistrados del Tribunal Superior de ~usticia del 

Distrito Federal y someter los nombramientos a la aprobación de la 

C~mara de Diputados, o de la Comi510n Permanente, en su caso; 

XVII. Nombrar m1n1stro~ de la Suprema Corte de Justicia y someter 

los nombramientos, l•s licencias y las renunc1~s d• ellos a la 

aprob~c1ón de la Cámara de Ser.adoras o de la Comisión Permanente en 

su cago, y 

XVIII. Pedir la destitución, por mala conducta, de las autoridades 

judiciales. 

En Mé~1co los col~boradores más cercanos e importantes del 

Presidente de la Repdbl1ca son los secretarios de estado a quien se 

llama tamb1en Secretarios de Despacho, o m1n1stros. Para ser 

Secretario de Estado se requiere: ser ciudadano mewicana por 

nacimiento, estar en ejercicio de sus derechos y tener treinta aftas 

cumplidos.El Presid~nte de l~ República, con fundamento en la 

Constitución General, puede nombrar y remover libremente a los 

Secretarios de Despacho. Al frente de cada Secretaría habrá un 

Secretario, el número de Subsecret~r1os Aux1l1ares que determine el 

Presupuesto de Egresos de la Federación y un Oficial Mayor. 
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EL PODER JUDICIAL 

El Poder ~ud1cial lo encontramos plasmado en el articulo 94 el 

cual a la letra dice: "~e deposita el eJerc1c10 del Poder Judicial 

de la Federac1on en una Suprema Corte de Justicia, en tribunales de 

circu1to, colegiados en materia de amparo y unitarios en materia de 

apelación, y en Juzgados de distrito. la Suprema Corte de Just1c1a 

de la Nación se compondrA de ve1nt1un m1n1stros numerarios y ciMco 

supernumerarios, y funcionará en Pleno o en S~las. Los ministros 

supcrnumer~r1os formaran parte del Pleno cuando suplan a lo5 

numerarios. En los términos que la ley d1~pon9d, l3S ~es1ones del 

Plena y de las Salas serán póblicas, y por excepción secretas en los 

casos en que así lo e~ijan la mor~l o el 1nteres pdbl1co. La 

competenci~ de la Suprema Corte. los per1ódos de sesiones, el 

funcionamiento del Pleno y de las Salas, las atr1buc1ones de los 

m1n1stro5, el nóm~ro y toffipotencia de los tribunales de circuito y 

de los Jueces de d1strito y las responsab1l1dades en que incurran 

los funcionarios y empleados del Poder Judicial de la Federación, se 

regirán por esta Const1tuc1ón y lo que dispongan las leyes. 

Hemos sertalado que la Suprema Corte iwnc:1aria. en pleno y en 

s~las, en la resoluctón de los diversos asuntos que son sometidas 

para su cons1derac26n. Además ae est~ función, tienen otras de no 

menor importancia, s1~mpre en terno a la adm1n15trac1ón de justicia. 

Le correspond~ hac~r el nombram1ento de los magistr~dos de c1ccuita 

y los jueces de d1str1to. ruede la Suprema Cotte cambiar de 
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residonc1a a lo~ Jueces de d1str1to, pasándolos de_ un d1str1to a 

otro, o lijando su residencia en otra pablaciOn, ségan- lo-estime 

conveniente para el mejor servicio pdblico. Lo mismo podra hacer 

respecto de los magistrados de circuito. 

Puede tamb1Qn la Suprema Corte d~ ~usticia de la Nación nombrar 

magistrados de circu1to y Jueces de distrito supernumerarios, que 

AuHilien las labore$ de los tribunales o julgados donde hubiere 

r•cargo de negoc10~, a fin do obtener que la administrac10n de 

JUSt1c1a sea pronta y e~ped1t~~ y nombrar~ a ~lguno a algunos de sus 

miembros o algUn juez de distrito o m~g1strado de circuito o 

designara uno o va~1os camis1onados especi~les, cuando ~si lo julgue 

conveniente, o lo pidiere el Ejccut1vo Federal, o alguna de las 

cámaras de la Unión, o el gobernador de algún Est~do, únicamente 

para que avarigue la conducta de algün JUe~ o magi~trado federal 1 o 

algón hec:ho o hechos que constituyan la v1olac1Cm de algu.na garantía 

individual, o la violación del veto póbltco, o algón otro delito 

castigado por la ley federal . <articulo 97). 

La Suprema Cort~ de Just1c1a de la Nacíón funciona, no 

solamente para resolver, en ~ltima 1n~tanc1a y en los casos que 

e•tablece la leyt las controversias ante particular, ademA5 de la 

resolución de toda controversia por v1olac.ión de garant 1 as. 

individu~les, cuando SQ YUlnere la soberanJa de las Est~dos v cuando 

estos invadan la esiera de la autoridad federal. 
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También el Poder Judicial realiza la función jurisdiccional, es 

decir, es quien derime los conflictos que se presentan ante los 

tribunales. Es quien aplica la ley al caso concreto cuando existe 

una controversia. Pero, ademas, en muchos paises posee otra 

atribución consistente en el control const1tucional de las leyes y 

actos de los otros dos poderes. O sea, el poder Judicial tiene la 

atribución de v1g1lar que los poderes legislativo y ejecutivo actuen 

dentro del cuadro de competencias que les ha senalado la 

Constitución. En estos casos, el poder Judicial es el interprete de 

última instancia de la constitución. Es quien dice lo que la ley 

fundamental quiere decir. 

El poder judicial na posee fuerza materi~l, sino su fuer~a es 

la del Derecho, la del orden jurfd1co, la de la Constitución, y es 

una fuerza que manifiesta todos los una buena 

adm1n1strac10n de justicia es necesario resolver principalmente las 

siguientes cuestiones: el nombramiento de los JUeces, su estabilidad 

y remoción. 

Hay varios sistemas para nombrar a los magistrados de la corle o 

tribunales supremos de justicia; los pr1nc1pales son los siguientes: 

ai El presidente de la Repóblica con aprobación del congreso1 b> El 

Congreso o parlamento con o sin intervención del poder ejecutivo, y 

e) Los propios miembros de la Suprema Corte. 
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CAPITULO III1 DISPOSICIONES, CRITERIOS Y ESTUDIOS QUE SE HAN 

éMITIDO CON R~LACION AL REFRENDO SECRETARIAL 

1.- Articulo 92 de la Constitución Política de los Estados Unidos 

Hewicanos 

2.- Articulo 89, fracción rr constitucional 

3.- Artf culo 90 constituc1onal 

4a- Ley de Secretarla de Estado, Departamentos Administrativos y 

dem~s dependencias del Poder EJecutivo Federal 

S.- Ley OrgAnica de la Administración Pábl1c~ Federal 

6.- El Refrendo en la doctrina extranjera: 

ó.1.- Haurice Duverger 

6.2.- Hans Kerlsen 

6.3.= Karl Loewentein 

7.- El Refrendo en la doctrina mexicana: 

7.1.- Ignacio Burgoa 

7.2.- Felipe Tend Ramfrez 

7.3.- Andrés Serra Rojas. 
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l.- ARTICULO 92 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS 

MEXICANOS. 

El articulo 92 constitucional textualmente d1ce1 '' Todos los 

Reglamentos, Decretos, Acuerdos y Ordenes del Presidente deberán 

estar firmados por el Secretario de Estado o 3efe de Departamento 

Administrativo a que el asunto coresponda, y sin este requi5ito no 

ser .in obedec 1dos. 11 

Una de las reglas constituctonales que se contemplan en casi 

todas las constituc1ones del mundo es la contenida en el precepto 

que se menciona, respecta al requisito de validez de todos los 

reglamentos, decretos, acuerdos y órdenes que dicte el presidente de 

la Repdbl1ca, el cual se contrae a la exigencia formal de la firma 

de los secretarios o jefes de departamentos administrativos junto 

con la de aquel, s1 el asunto corresponde e?. las funciones o 

atribuc1ones de su dependencia, pues de no constar dicha firma en el 

documento, los gobernados no se encuentran obligados a la obediencia 

de las dlspos1ciones materia de los referidos instrumentos 

reguladores de ld función adm1n1strat1va. ~l ObJelo ha ~ido qu~ 

cualquier dec1s1ón adoptada por al presidente, en nuestro caso, o 

por los primeros mandatarios en otros paises, constituya una 

obligación inexcusc?.ble para el funcionario encargado de su 

eJecuc1ón, pues será este quien en def1n1t1va saa responsable del 

e~acto cumpl1m1ento de las determ1nac1ones gubernamentales que se 

adopten para el bien póblico. 
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Entre nosotros, desde el régimen constitucional instituido a 

sugerencia de don José Ma. Horelos, ha quedado como norma de 

cumplimiento general el recabar no sólo la firma del presidente, 

sino de los tres miembros que integrarían el Poder Ejecutivo, y la 

del secretario a quien correspondiera intervenir en ''los titulas y 

de9pachos de alto gobierno" denom1nac1ón dada a sus acuerdos en el 

Decreto Constitucional para la Libertad de la América MeMicana, 

sancionado en Apatz1ngán el 22 de octubre de 1814 1 sin cuyo 

requisito, se diJo desde ente.lees, no tendrían fuerza n1 serian 

obedecidos por los subalternos (articulo 144). 

La idea la recogió el Constituyente de 1824 y por esta razón se 

dispuso en las fracciones I y II del articulo 31 de las Constitución 

promulgada el 4 de octubre de ese aNo, lo siguiente: ''A cada uno de 

los Ministros (secretarios hoy> corresponde: I. El despacho de todos 

los negocios de su ramo acordándolos previamente con el presidente 

de la República. Il. Autorizar con su firma todos los reglamentos, 

decretos y orden~~ d~l pre~1dent?, oue el este conforme y versen 

sobre los asuntos prop1os de su Ministerio". La disposición se 

reprodujo a su vez en las Leyes Constitucionales de 1836 y fue 

ampliada en las Bases Orgánicas de 1842, en las que a nuestro 

criterio quedó gramatic~lmente 

articules se 1ndicO: 

mejor redactado, pues en tres 

a> Que era obligación de cada m1n1stro acordar con el presidente el 

despacho de todos los negocios relativos a su ramo¡ b) Todos los 
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negocios de gobierno correspondientes al minitSterio de un 

determinado ramo, el responsable seria el titular de este, por lo 

que ningún otro ministro estaba facult~do para autor1zar asuntos que 

no fuesen do su competencia, y e) Las órdeneB qua ~e e~p1dier~n en 

contra de esta d1sposic1ón o las del presidente que no apare=can con 

la debida autorización, no ser~n obedecidas ni cumpl1da5. Todas las 

autoridades de la Rep~bl1c~ sin e~cepc1ón alguna, quedan obl1gadas a 

prestar abed1enc1a a las órdenes dirigidas par 109 secr~t•rios del 

despacho, d~btendo ser libradas en la formd prcs~ríta por la 

Constltuc1ón. 

~n 1857 el Const1tuyente reduJo la Jórmula y en el articulo aa 

sólo se diJO que todos los regl~mentos, decretos y órdenes del 

presidente debían 1r íirmadag por el secretario óel despacho 

encargado del ramo al ~ue el asunto corre~pondiese; sin este 

requisito no serian obedecidos. Es decir el precepto t:or.st1tuc1onal 

se redacto en forma s1m1lñr al ya transcrito, can solo dos 

adiciones: la primera para 2nclu1r adem~s los acuerdos y la~ segunda 

a los Jefes de desp~rt~mento adm1n1strat1va hoy parte de la 

adminigtración pública federal ccntral1zada y paraestatal. 

~n su redacción or1g1nal el articulo 92 contenía otro párrafo 

para aclarar que los reglamentos, decretos y Ordenes del pres1dente, 

relativos al gobierno del 01str1to Federal y a los departamentos 

administrat1vos, serian env1ados 01rectttmente pard surtir efectos, 

al gobernador del Distrito a ~ los Jeles respectivos. Al desaparecer 
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los departamentos de gobierno de la administración publica federal y 

otorgarse al Distrito Federal un status jurídico especial, como 

dependencias directas del Ejecutivo federal, careció de eficacia 

dicho parrafo, por cuyo motivo se le suprimió. Por otra parte, al 

establecer la fraccion I del articulo 89 la facultad del E;ecutivo 

f&dero:il pa.ra "promulgar y eJecutar las leyes que expida el Congreso 

de la Unión, proveyendo en l~ esfera adm1nistrat1va a su e~acta 

ob~ervancia'', y e: artículo 113 se~alar las responsabilidades 

administrativas de los servidores p~blicos, a fin de proteger ''la 

legalid~d, honradez, lealtad, imparcialidad y ef 1cac1a en el 

de~empefto de sus funciones''; responsabilidades que de no ser 

atendidas ser~n motivo de sanción administrativa o eccnóm1ca, no 

resultaba necesaria otra aclaración. 

2.- ARTICULO e9 FRACCION II CONSTITUCIONAL. 

El articulo 89 Iracción II constitucional dice: 

''Artículo 89. Las facultades y obligaciones del Presidente 1 son las 

siguientest 

II.- Nombrar y remover libremente a los Secretarios del despacho, al 

Procurador General de la República, al Gobernador del Distrito 

Federal, remover a las agentes diplom~ticos y empleados superiores 
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de Hac1en~a y .~ombrar y remover libremente a los dem~s empleados de 

la Unión, ·cuyó non'.bramiento o remoción no este determinado de otro 

modo en la Constitución o en las leyes •.. '' 

Para establecer un órden en las f acult~des del presidente, Tena 

Ramirez, las clasifica en tres grupos; los nombramientos gue son a 

cargo del Presidente: ~) nombram1en~os absolutamente libres; b) 

nombramientos que necesitan la rat1fisacion del Senado o de la 

Cámara de Diputados; e) nombr8m1entos que deben hacerse con suJec1ón 

a lo dispuesto en la ley. Los nombramientos que a nosotros nos 

interesan son l~s; al Nombramientos absolutamente libres. Gon lo$ de 

los secretarios de Estado ... Respecto a estos, se ha visto ya que 

el sistem~ presidencial presupone el ctbsoluto arbitrio del 

Presidente para designarlos, sin necesid~d de contar con la voluntad 

del Parlamento ni con ninguna otra. Desconoc1endo 1~ naturaleza de 

nuestro sistem~, 2n el Congre~o Constituyente de Querét~ro :e 

propuso por veinticinco diputados que la designación de los 

secretarios de Estado se hiciera por el Presidente con aprobación de 

la Cámara de Diputados. Pero al puul ii;'"'¡-5e :!..::i C'.J"''::t 1tuc16n no figuro 

la e~pres1ón transcrita, que iue ~urrada pa51olemente por la 

Comisión de estilo, al pensar que la asamblea habia rechazado los 

Departamentos Adm1n1strativos. 

As1 que la remoc1on de los func1onar1os de este primer grupo, 

es libre por parte del Presidente, al igual que ~u nombramiento. 



148 

3.- ARTICULO 90 CONSTITUCIONAL. 

El articulo 90 constitucional en su redacción actual dice: 

''ARTICULO 90. La Admin1stra=iOn Póblic~ Federal sera cen~rali~ada y 

paraestatal conforme a la Ley Orgánica que expida el Congreso, que 

distruirá las negocios del ord~n ~dministrativo de la Federación que 

estarán a cargo de las Secretarias de Estüdo y Departamentos 

Administrativos y defini~á las bases generales de creación de las 

entidades paraest~tales y la intervención del Ejecutivo Federal en 

su operación. Las leyes determ1na~án las relaciones entre las 

entidades paraestales y el Ejecutivo Fe~~ral, o entre estas y las 

Secretarias de Estado y Departamentos Adm1n1strativos.'' 

Pecas p~ises contemplan un desarrollo tan amclio de la 

administración cóbl1ca como el au~ ha tenido lugar en M~Mico durante 

los ~ltimos setenta anos. 51 consideramos que Iue al triunfo del 

movimiento constitucionalista Jefaturado por don Venusttano 

Carranza. El texto de este citado articulo decia en su origen, que 

11 oara el de5p~chc da los r·~9· ~1Ds del orden admin1strat1vo do l~ 

FederBciór, h~brá tJn n~rnerc ae Secretarios que establezta el 

Congreso por una ley, l~ que distribuirA los negocio~ que han de 

estar a cargo de cada secretario''. 

El pensamiento dP! Con~~llu~e~~~ Lle 1917 se concretaba entonces 

a estimar que par~ del despache- ~!0 las labores del Ejecutivo 

federal, si bien se requer1a de dos clas~·~ de organo5 que tuviesen a 

su cargo, unos funciones pol!tlco-admin~trativ~~, otras iunciones 
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admin1strat1vas meramente dichas (correos, telegrafos, salubridad, 

educación póbl1ca, se daban como ejemplos), a los primeros debla 

corresponder el nucleo de atr1buc1one3 dir1gida5 3 la or1entac1ón 

del pueblo sobre el papel que al gobierno compete en la esfera de 

acción de los particulares, t•nto en la reglamentación de la 

actividad privada como en el fomento, 11mitac10n y v1g1lancia de 

dicha actividad, ~ fin de satisfacer necesidades colectivas¡ a los 

segundos correspondía la atención de los serv1c1os públicos, cuyo 

func1onamiento n~da tiene que ver con la politica. Podria 

llamArseles por ello, dep~rt~rnentos administrativos, para 

distinguirlos de las secretarlas de Estado, las que se ocuparian 

can exclusividad de aquellos asuntos que el presidenLe de la 

Repóbl1ca les encomendara, recayendo en cada secretario la 

responsabilidad sobre el cumplimiento de las disposiciones 

const1tucionales de su ramo. De ahi la idea de na otorgar otras 

atribuciones a la adm1nistrac1ón póbl1ca. 

Fue en la primera Ley de Secretarias de Estado, donde se preciso 

la organi:acíón de la administración pública federal, muy lejos de 

la conceptuali~acíón actual que la ho di~idido ~n centr~l1z~da y 

paraestatal. 
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4.- LEV DE SECRETARIAS DE ESTADO, DEPARTAMENTOS ADMINISTRATIVOS V 

DEMAS DEPENDENCIAS DEL PODER EJECUTIVO FEDERAL. 

Al darse lectura •l dictamen de la Segunda Comisión acerca de 

los artículos 80 a 90 y 92, c• 0 >, en el cual se defendia la 

necesidad de un EJecutivo fuerte y singular, se e~pone la creación 

de las dependencias necesarias, auMil1ares del Ejecutivo. Pieza 

principal ~n la organización nuc1cnal, el Poder EJecutivo necesita 

ayuda para la administración de los diversos campos a el 

encomendados. Esa ayuda la c~nst1tuyen las dependenc1os auxiliares 

cuya titularidad se confiere a las Secretarios de Estado. El 

desempe~o de esa titularidad da más importancia a la facultad del 

refrendo, ~1endo esta la relación a que aludía Rivera Cabrera y que 

el Congreso no v1ó, El referido dictamen decía en su parte 

conducente: 

"Para el desempef"fo de las labores del Ejecutivo, necesita este 

de diversos órganos que se entiendan cada uno de los diversos ramos 

de la admin1strac1ón. Estos órganos del Po~~r EJecutivo son de dos 

clases, segón la doble función de dicho Poder, el cual eJerce 

atribuciones meramente polfticas, como cuando convoca al Congreso a 

sesiones, promulga una ley, etc., o meramente admin1strat1vas 1 

referente a un serv1c10 público que nada tiene que ver con l~ 

poltt1ca, tales como los ramos de correos, telegrafos, salubridad, 

• 0 Romero García, Fernando. Diario 
Constituyante de 1917, Imprenta de 
1922. Toma I. p. 323. 

de los debates del Congreso 
la Cámara de Diputados. México, 
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la educ.J.Ción popular, que por régimen federi\l ds-µenden solo del 

Ejecutivo do la Unión en lo relativa al Distrito Federal y 

1erritorios. 

De este doble punto de vista resúltan dos grupos de órganos del 

Ejecutivo, y son aquellOs que ejercen atribuciones mera1nente 

politicas, o cuando menos, a la vez polittcas y administrativas; los 

otros son los que adMin1.:.tran algún servlcio páblico que en 

EUncionamiento nada tiene que ver con la polltic~~ y, más todavia, 

es muy perniciosa que :a politica se mezcle en estos servicios 

porque se desvia de su objet1vo natural, que es :a prestacLón al 

pdbl1co de un buen serv1c10 en el ~amo que se les recomienda, y nada 

más; cuando la politica se me=cla en e~tos asuntos, desde el alto 

personal de los ~e1··1\C1os póblicos, nue no se escoge ya segón su 

relaciones poltt1cas 1 hasta el 

fuí1cionam1ento 1n1smo dei sistema administrativo o.frece grandes 

di.f1cultades. 

?".'JI' esto ha parecido conveniente a la Comisión que los órganos 

del EjQcutiv~ ~~ ~0~~t1tuyen segón un Sl$tema que hasta la fecha no 

ha ~i.oc.- on·:::ayado en MéM1co; pero otros- pueblos no sola de mayoI' 

cultur~, sino también de intensa vida soci3l y económica, han 

dE~0•¡t:·~j.~ ~st~r de acuerdo con l~~ condiciones que el desarrollo 

c~.~~rc!~. 1 'l 0n ~~r.eral la v1d3 moderna exiga para los servicios 
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Al grupo de órganos politices o paliticos-administrativos 

pertenecen las Secretarlas de E~tado, que conservan con el Proyecto 

de la Comisión los mismos 11neam1entos generales que tenfan en la 

Constituc1on oe 1857, a saber: 

Ser el nombramiento y remoción, exclusivos del presidente de la 

repóblica, como simples secretarios que ellos son; refrenda todo 

acuerdo, decreto, etc., que expida el Presidente de la Repdblica y 

los cuales no seran obedecidos str. la !1rma del Secretario 

respectivo; tener ciertas cualidades que presenten analogia con las 

eKigidas al Presidente de la Repüblica, como son: ser mexicano por 

nacimiento, etcetera. <• 1
) 

"Ya en dictamen anterior, al tratarse del Poder Legislativo, se 

presentó la consideración del Congreso el articulo 93, que 

estaolece la obligación e~presa de lo~ Secretarios de Estado, de 

presentarse a la C~mara a informar cuando fueren llamados por este, 

caso que en la Constitución del 1857 habia quedado sin dar una 

aclaración expresa y que contiene 13 satisfacción de una verd~dera 

necesidad en el sistema de las relaciones de las Cámaras' con el 

Ejecutivo. 

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

meramente administrativos, corresponde la creación de una nueva 

91 Romero Garcta, Fernando. Ob. Cit. Pp. 346 y 347. 
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cl .. 1.se de ent1oades que se llamarán 11 departamentos adm1n1strativos 11
, 

cuyas funciones en ningón casa estarán 

e~'-lus1vamente al mejoramiento de cada uno 

ligadas ónica y 

de los serv1c1os 

públicos, dependeran directamente del Jefe del Ejecutivo, no 

refrendaran los reglamentos y acuerdos relativos a su r~mo, no 

tienen obl1gac1ón n1 facultad de concurrir a las Camar~s a informar, 

ni se les e~1gen constitucionalmente cualidades determinadas para 

poder ser nombrados; el Presidente, que tiene, la facult~d de 

nombrarlos, queda con el derecho de calificar sus aptitudes que 

deben ser principalmente de carácter profesional y técnico. 

Una ley secundaria vendría a terminar, de un modo preciso, 

la d1v1s10n del trabajo entre los diversos órganos del 

Ejecutívo".(.,.~) 

Es norma de 11losof ia y tCcnica jurtdica que una ley profundice las 

d1spos1c1ones const1tuc1onales que la fundan de no ser así, la ley 

en cuestión seria genet1camentc inexistente. ~l articulo 90 

canst1tucional es el fundamenta de la Ley de Secretarlas de Estado y 

Departamentos Adm1n1strat1~os y demás dependencias del Poder 

Ejecutivo Federal. Esta es la ley secundaria a que se ref~ria ~l 

dictamen de la Segunda Comisión acerca de las articulas 80 a 90 y 

92, antes menc1onados. 

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

Diciembre ':le 1917, dense se preciso la argan1zac1ón de la 

•ªRomero García, Fernando. Ob. Cit. p. 347. 
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admini11tración póblica .federal, muy lejos .. de ·1a:Conceptyal1zaciOn 
,· :o ' 

actual que la ha di vid ido en c·entralt::ada 'y ··p·ara~~tat_;;.·1 .. Siete 

seer et.ar tas compusieron entonces dicha ·adm1ri 1 strac:ioó: ··. 

1.- L• de gob ernac 1 ón ¡ 

2.- La de Relaciones Exteriores¡ 

3.- La de Hacienda y Cred i to Pllblico; 

4.- La de Guerra y Marina 

s.- La d., Agricultura y Fomento; 

6,- La de Comun1ca.ciones y Obr.:rn POblicas y 

7 .- La de Industria, Comercio y Traba JO. 

En 1921 se d1ó nueva estructuración a la antigua Secretaria de 

Instrucc1on P0bl1ca v Bellas Artes 1 que fueril suprimida para dejar 

la educación póbltca baJo el control de los municipios, y se creó la 

actual Secretaria de Educac1ó11 POblica por ley de 28 de septiembre 

de ese a~o, bajo la d1recc10n de don José Vasconcelos. En !932 la 

Secretaria de Industria, Comercio y TrabaJo c~mb10 su denom1nac1ón a 

Secretaria de la Econom1~ Nacional, y dos anos más t•rde se le 

separó traba Jo para dejar la atención de las act1v1dades 

adm1n1strat1vas laborales a un departamento autónomo que subs1st1r1a 

hasta enero de 1941, fecha en que empezó a funcionar la Secretar1a 

de TrabaJo y Previsión Social. Otras Secretarias han sufrido 

transformaciones y cambios de nombre. 
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A partir de dichas primera ley, han sido promulgadas varias más 

con mod1f 1cac1ones tanto en su denominación como en el contenido de 

sus atr1buc1ones: 

a>.- La Ley de Secretarias de Estado, Departamentos Adm1n1strativos 

y demAs dependencias del Poder Ejecutivo federal de 22 de marzo de 

1934• b).- La Ley de Secretarias y Oapartamentos de Estado de 1939, 

que 5ufri6 importantes reformas en los anos 1940 y 1943; e>.- la Ley 

de Socretarías y Departamentos de Estado de 1946 que empezara a 

regir el lo. de enero de 1947, y d).- La Ley de Secretarlas y 

Departamentos de Estado de 1958, que a su vez tuvo reformas en los 

anos de 1964 y 1970 al in1c1arse los periodos de gobierno de los 

licenciados Gustavo D!az Ordaz y Luis EcheverriA. La ley vigente 

denominada Ley Orgánica de la Administración Pública Federal de 

fecha 22 de Diciembre de 1976, reformada el 8 de diciembre de 1978 y 

el 21 de abril de 1981, cubrió con estas reformas el periodo 

presidencial del licenciado José López Portilla; pero ha tenido una 

reforma mas en diciembre de 1982 al iniciarse el régimen de gobierno 

del 11c.er.c:1ado M1gucil de 13 M::\dr~d H11rt~df'). 

Es notable el crec1m1ento de la Administración P~blica Federal 

representada en las dependencias existentes y la consabida 

coordinació~ ejercida por el EJecut1va, como destacaba el articulo 

segundo <tacultad del Ejecutivo p<Jra designar ayudantes con 

funciones propias, como auxiliares en cualquiera de los ramos de la 

Administración Páblica> y el articulo 18 <que faculta al Presidente 
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para determin~r l~ competencia de cada dependencía>. de la ley de 

1946. Este c=ec1m1enta se desarrolló aunado a la idea del EJecutivo 

fuert~, que ya no organ1~~do o efectivo, síno omnímodo y 

totalita~ia, que no tiene el frena del refrendo ministerial. Las 

reformas o adiciones hechas a la ley de Secretarias de Estado, 

Departamentos Adm1n1strat1vos y damas dependencias del Pod~r 

Ejecutivo Federal en le~ anos 1959, 196!, 1963, 1964, 1965, 1971, 

1q74 y 1975, no modifican al sentido de la legislación respecto del 

refrendo mínister1al, y en cambio, si se favorece la tdea del poder 

centralizado, del Ejecut1vo luerte y ónico, qua tomarfa un cariz 

discutido en el ano de 1976. 

5.-LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL. 

La Ley Orgáníca de la Administración POblica Federal (LOAPFl fue 

promulgada el 22 de Diciembre de 1976. y publicada el 29 del misma 

mes y ano. ~sta ley estable las base~ de organ1zación· de la 

administración pública federal, centrali~ada y paraestatal, que 

divide las func1ones de la prQs1denc1a de la Repóbl1ca en las 

secretarfas de ~studo, los departamentos ~dm1n1strat1vos y la 

Procuradurt~ Gener3l de la Repübl1ca, ~n lo que corr~sponde a la 

adminístraciOn póbl1ca centralizada en los organismos 

descentralizados, las emp~esas de partíc1pac1ón estatal, las 
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inst1tuc1anes nacionales de cred1to, las organizaciones au~iliares 

nacionales de crédito y de fianzas, asi como en los fideicomisos, 

entidades que en su conjunto integran la admin1strac1ón pábl1ca 

paraestatal. El gobierno del D1str1to Federal lo ejerce en forma 

independiente el presidente de la Repáblica, por conducto del jefe 

del Departamento del 01stt1to Federal, conforme a lo dispuesto en 

una ley orgánica del ónice departamento administrativo que subsiste. 

A todas e5tas dependencias y entidades corresponde en la actualidad, 

las actividades que en forma programada y con base en las politicas, 

prioridades y restr1cc1ones que demande el logro de obJetivos y 

metas fiJados en los planes de gobierno, establezca el presidente en 

forma directa o por conducta de los secretar1os competentes. 

El siguiente esquema es una radiografia de la actuAl ley 

organizadora de la administrac1ón póblica tLOAPFl con los aspectos 

observados en la ley precedente ya expuestos: 

1l E.NUMERACirnJ DE. LAS DE.PENDENCIAS EX ISl ENTES: 

2l NUMERO OE SECRETARIAS Y DEPARTAMENTOS EXISTENTES: 

3l IGUALDAD ENTRE LAS DEPENDENCIAS 

4l PODER EJECUTIVO COMO PRINCIPAL COORDINADOR: 

a) Autoridad competente para resolver controversias: 

Sl R E F R E N D O 1 

Articulo 26 

Articulo 2b 

Articulo 10 

Art 1 culo 11 

Artfculo 24 

Articulo 13 
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6) INCREMENTO DEL PODER E~ECUTIVU: 

18 Secretar tas 

Centralizada Departamento 

ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL 

lArt1culos lo a 3o. LOAPFl 

Paraestatal 

Procuraduria 

Organismos descentralizados¡ 

Empresas de participacion 

estatal¡ 

Instituciones nacionales de 

crédito y de seguros y 

fianzas; y Fideicomisos. 

La redacción original de las articulas 90 y 92 de la 

Constitución de 1917 establecía que todo acto administrativo del 

Presidente (reglamento, acuerdo, decreto, orden, etc.) 1 deberla 

estar firmada por el Secretario del Despacho "encargada del ramo a 

que al a5unto corresponda", so pena de no acatarse si no contaba con 

este requisito <articulo 92>. Y en la inteligencia de que al senalar 

al Congreso como autoridad competente para establecer el námero de 

Secretarios <articulo 90) 1 se infiere que era este órgano el 

encargado de exigir responsabilidad a los miembros del gabinete. Y 
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dec1mos se tnfiere porque la Constitución no hacia mención .. e>e.presa 

de esta circun~tacia, de la cual se desprenden lógicamente los 

siguientes aspectos: 

1J Si existla <se ha empleado conjugación pretérita porque se habla 

del texto original de la Const1tuc10n del 17, y aón no se comsnta la 

reforma del 81) una autoridad competente para exigir re•pon~abilidad 

a los Secretarios de tstado y al Pre~1dente -aunque est• i•cultad 

hubiera de obtenerse por deducc1on, en la le~tur~ de los articulo 90 

y 92. 2> Siendo el Congreso la autoridad que determinaba el quid de 

eKistencia y el Amb1to de competencia de las dependencias aux1li~res 

del Ejecutivo, se infiere que la responsab1l1dad del Gabinete la 

e~igia el 8ongreso, en virtud de que su partic1paciOn en la 

admini~trac1ón páblica la establecia el Cogreso. 3> Los articules 90 

y 92 no contravienen la facult•d que el articulo 89 fracción segunda 

establece respecto del nombramiento que puede nacer el Pret3idente 

sobre un individuo determinado para ocup~r un lugar en el G~binete. 

Sin embargo, no sucede lo mismo con la facultad de remoción que 

concede el mismo articulo. Empero el teKto constituc1on~l hubo de 

reformarse de tal forma que se crea una estructura distinta en la 

Administración PUbl1ca Federal. Por decreto publicado el dia 21 de 

abril de 1931 en el Diario Oficial de la Federación, el articulo 90 

vigente establece qua la adm1n1stra.c10n pábl tea. federal 

(c.entral1 zada y paraestatal) se ordenara "conforme a la Ley Orgánica 



que eKp1da el Congreso", misma que dtctarA lo conducente en·-1os 

siguientes incisos; 

1> distribución de los ne9oc1os del orden administrativo de la 

Federación, a cargo da la~ Secretarias de Estado y Departamentos 

administrativos1 2) deE1nic16n de las bases generales de creación de 

la~ entidades paraestatales¡ y, 3) definición de la intervención del 

Ejecutivo en la operación de las referidas entidades paraestatales. 

Por disposición expre•a del mismo decreto, este articulo entraria 

en vigor el día siguiente de ~u publicación. ~•») 

Por la anterior, se desprenden los siguientes aspectos: 

~) El articulo 90 vigente ya no establece un neHo, que permita 

inferir siquiera, la facultad del Congreso para exigir 

respons•bíl1dad del Gabinete, con el refrendo. b) El tamano del 

Poder Ejecutivo se incrementó con la creación de empresas 

paraestatalest cuya a~1stoncia dependen del Congreso y del 

EJecut1vo, manteniéndose del presupuesto de la Nación, al cual 

benefician o perjudican dependiendo Oe su gest1ón admini-strativa. 

La ón1ca reiormil que se le ha hecho al articulo 92 

const1tucianal, se llevo a acdoo en el arto 1981, cuando en el Diario 

••Tercer Cuaderno do reformas a la Constitución. C-22. Secretarla de 
Gobarnac16n. Sección de Compilac1ón de leyes. p. 15 Suprema Corte de 
.Ju-st1cia. 
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Oficial de la Feder8c16n del 21 de abril del referido aMo, se 

publicó el nuevo texto: "Todos los reglamentos, decretos, a.cuerdos y 

ñrdenes del Presidente deberán est~r firmados por el Secretario de 

Estado o JeEe de Departamento Administrativo a que el asunto 

corresponda, y sin este requisito no seran obedecidos". <• .. ) 

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

~l dla trece de diciembre de 1985, el titular del EJecutivo 

Federal eHpid1ó un decreto que fue publicado el 26 del mismo me~ y 

ano por la Secretaria de Gobernación en el Diario Of ictal de la 

Federación, que adiciona el articulo trece de la LOAPF <del refrendo 

ministerial>, un segundo parrafo, en los siguientes térm1nosi 

"Articulo 13. Los regla.mentas, dect'etos y acuerdos e>tpedidos por el 

Presidente de l~ Repóblica deberan, para su validez y observancia 

cnstitucionales 1r firmados por el Secretaria de Estado o el Jeie 

del Departamento Administrativo respectivo, y cuando se refieran a 

asuntos de la competencia de dos o más secretarias o departamentos, 

deberán ser refrendados por todos los titulares de los mismos. 

.... Tercer Cuaderno de reformas a la 
Gobernación. Sección de Compilación 
jusiticia de la Nación. 

Const1tución. C-22. Secretarla de 
de leyes. p. 1~. Suprema Corte de 
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Tratandose de los decretos promulgator1os de leyes o decreto~ 

expedidos por el Congreso de la Unión, solo se requiera el refrendo 

de titular de la Secretaria d~ babernac10n.'' Articulo transitorio: 

el presente decreto entrar• en vigor al df a siguiente de su 

publicación en el D1ar10 Oficial de la Federación''.<••) 

Esto que pudo haber sido concebido para apoyar la polft1ca de 

simplificación administrativa que nuestro gobierno trata de 

de••rrollar, y que, a priori, parece una disposición acertada en 

cuanto ofrece comodid~d por su supuesta celeridad, es un matiz 

parlam•ntario que, infortunad~mente, tampoco es acertado. 

A cont1nuación se explica esta opinión: 

De•tacando la naturaleza administrativa del acto que realiza la 

reforma advertimos que se trata de un decreto presidencial "en 

cumplimiento de lo dispuesto por la fracción primera del articulo 89 

da l~ Constitución Politica de los Ewtados Unidos MeK1canos" e••) 

El articulo 89 fracción primera, otorga la facultad 

reglamentaria al Presidente, por medio oe la cual el Ejecutivo 

provee ''en l~ ~s!er~ administr~tiva a la eKacta observancia de las 

leyes que aMpida el Congreso de la Unión''. Es decir, que un 

reglamento reformó la Ley Orgánica de la Adm1nistrac16n Pdblica 

••01ar10 Oficial de la F~deraci6n. Jueves 26 de Diciembre de 1985. 
p. 2. 
••otario Of 1cial de la Federación. Jueves 26 de diciembre de 1985. 
p.2. 



163 

Federal. La Suprema Corte de ~usticia de la Nación ha establecído 

que: 

"El articulo 89, fracc10n pr1meta, de nuestra Carta M•gn~, 

~on!iere al Presidente de l~ Repdbltca tres facultades: •> La de 

promulgar la~ leyas que eHp1da el Congreso de la Unión; b} la d• 

~jecutar dichas leyes; e) 1a de proveer en su esfera administrativa 

a su exacta observancia, o sea la facultad regl~mentaria. 

Esta óltíma facultad es la que determina que el EJecut1vo pueda 

~xpedir disposiciones generales y abstractas que t1enen por objeto 

la ejecución de la lay, desarrollando y complementando en detalle 

las normas contenidas en los ordenamientos jur1d1tos expedidos por 

~l Congreso de la Unión. 

El reglamento un octo formalmente adm1n1strat1vo 

materialmente legislativo; participa de lob atributos de la ley, 

aunque sólo en cuanto ambo$ ordenamientos son de naturaleza 

impersonal, general y abastracta. Dos caracterlsticas separan la Ley 

Oel reglamento ~n sentida estricto~ o~te Ultima emana del EJecUt1vo 1 

a quien incumbe proveer en la e~ier~ admínistrutiv~ a l~ c~~cta 

observancia de la Ley, y es norma subalterna que tiene su medida y 

JUst1f1cac1ón en la Ley. 

Pero aún en lo que aparece común en los dos ordenam1entos, que es su 

~arActer general y abstracto, sepárunse por le finalidad que en el 

~rea del reglamento se imprim~ a dicha c~r~cteristica, ya qu~ el 
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reglamento determina de modo gener•l y abstracto los medios que 

deber.in emplearse para aplicar la Ley a los casos concretosº. c• 7 ) 

L• autorizada palabra del Mae9tro Burgo~, al abundar en esto, 

no• dice que1 "La. facultad regl•mvnt,;aria del Presidente de la 

Repdblica no puede desempanarse en relación con leyes que no sean de 

contenido material administrativo, as decir, que no se refieran a 

los diferentes ramos de la administración pObl1ca estrictamente 

considRrAda ••• ónic•mente a los órganos estatales de aplicación o 

cumplimiento de leyes sean de carácter adm1n1strat1vo, puede el 

Presidente Oe la Rep~bl1ca desempenar 1~ con5ab1da facultad y no, 

por ewclusión en las casos que tal aplicación o cumplimiento 

corrcrsponden a órgano!l. de car.t.ctar legislativo o Judicial". <""ª> 

Consecuentemente, la LOAPF es materia de estudio del Poder Ejecutivo 

porque regula la estructura de dicho poder, y la naturaleza de los 

acto5 Teglamentaríos tendientes a reformar~ adicionar o modificar 

este ordenamiento, será material y formalmente adminstrativa. 

Sin embargo, este segundo párrafo al articulo trece de la 

LOAPF, ad1c1onado por un reglamento, altera, indebidamente, una 

dispos1c1ón const1tuc1onal en cuanto estatuye un precepto que 

de~conoce, abiertamente, la facultad de refrendo m1n1ster1al a cargo 

de los secretarios de estado y la autoridad de los mismos, 

• 7 Te5is 512. Segunda Sal~. Apéndice 1975. Suprema Corte de Just1c1a de la 
Nación. 
••surge~ Orihuela, Ignacio. Derecho Const1tuc1onal Mexicano. Edit. 
Parró~, S.A. Mé~ico, 1982. p. 520. 
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instituyendo, a cambio, un ''Jefe de gabinete'' figurado, en la 

persona del socretario de gobernación. 

La adición reglamentaria senala al Secretario de Gobernación 

como Dnico s1gn~tario de todo acto expedido por el Congreso de la 

Unión, m1antras que es voluntad constituc1onal que todo acto del 

Congreso sea firmado por el Secretario de Estado a quien el asunto 

corresponda. Es decir, hay opo~1c1an de voluntades. Al depositarse 

la facultad refrendar1a Un1camente en el Secretario de Gobernac1on, 

se crea la funclón de u~ Jefe de Gab1nete 1 un Primer M1n1stro, que 

sólo tiene v1dü efectiva en un reg1men parlamentario, no en un 

régimen presidencial. Dicho esto, porque el refrendo que se pretende 

establecer, se hace valer ante actos administrativos del Congreso~ 

El articulo 133 constituc1onal establece la unidad y 

sometimiento que debe toda disposición secundaria a la Carta Magna: 

todo precepto en contraria se arreglará de conformidad a la voluntad 

constitucional, 1nfir1éndose que de no haber dicho arreglo tal 

diaposic1on es tnexistente. Por ln voluntad que entraílo y por la 

forma de realizar la adición a un articulo secundario que es opuesto 

desde su nacimiento. Aunque por supuesto, para JUstificar 

constituc1onalmente cualquier desaveniencia posterior que pudiera 

surgir, queda el ''arreglo'' convenient& a la Constitución. Ahora 

bien, s1 se pretende reformar la Constituc10n para crear ese Jefe de 
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;¡abínete, nuestra Carta Magna establece el procedimiento adecuado en 

su articulo 135. 

En el campo de los hechos pareciera que se ha optado por eSte 

··~efe de Gabinete'', pues el Licenciado Miguel Barttlet Otaz, quien 

era el Secretario de Gobernación, dió posesión de su cargo a los 

Licenciados Rafaél Rodríguez Barrera y V1ctor Camacho 6olis, como 

~ecretarios de la Reforma Agraria y de Desarrollo Urbano y Ecologta, 

respectivamente, y a Gustavo Petric1oli como Secretarlo de Hacienda 

y Crédito Público. 

DE LA RESPONSABILIDAD DE LOS FUNCIONARIOS PUBLICOS. 

Como resabio paralelo a la confusa concepción del refrendo 

ministerial se presenta la responsabilidad concomitante por este 

concepto. La fuerza de la personalidad y de la función que el 

Ejecutivo desempcr1'a uT•presiona al Legislador en generc.l, que s'olo ha 

encontrado débil resistencia por m~s que esta esgrima meJores 

argumentos a su favor. Esa diferenc1a al Poder EJecut1vo na 

permit1do el fortalecimiento del sistema presidencial, a costa de la 

actividad de los Secretarios de Estado. A cont1nuación se e~pone la 

perspectiva planteada por los documentos iniciadores (la 
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Con!ltituc:1ón france5a de 1791 y la Constitl.~ción Qaditana de 1812), 

lo cual permite vislumbrar el alcance de sus intenciones: 

En su articulo cuarto la Carta de 1791 disponla que: "ninguna 

órden dal Rey podrA s~r ejecutada, si no esta firmada por el 

Ministro o el Ordenador del Departamento, y los articules siguientes 

declaran: la responsab1l1dad penal de los ministros; que en n1ngun 

caso la orden del Rey, verbal o por escrito, puede sustraer a un 

Ministro de responsabilidad ..• ••c~•1 

~especto de la Constitución de 1812 1 Férnande2 Almagro, en su 

estudio sobre la evoluctón del Gabinete, nos dice: ''Considerac1ón 

especial merece la respcmsab i l 1dad de los Secretarios del Despacho 

<que) ••• son respons~bles de cuantos actos refrenden. El refrendo, 

es pues un endoso tnstant~neo de posibles culpas. Y no cabe alegar 

la ''obed1enc1a debida''. ''El articulo 226 no exime al Secretario que 

~irva mandatos del Rey. No hay otra salida licita para discrepancia 

que la d1mis1ón fulminente. En otro caso la responsabilidad 

descargara sobre el M1n1stro •.• •• C1 ººl 

La mism~ circunstancia se mantiene al llegar a manos del 

Constituyente de 1917. Durante la deliberación al Titulo Cuarto -'1 De 

las responsabilidades de los funcionarios publicos 11
- en la sesión 

••Martinez Báez, Antonio. Aportaciones al Conocimiento de la 
Adminiatrac1ón Póblica Federal. Dirección General de Estudios 
Admin1strat1vos. Srta. de la Presidencia. M~x1co, 1976. p. SS. 
~ººMartinez Báe:, Antonio. Ob. Cit. p. 56. 
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54a., se oesa~ó la 01scusión porque Céspedes pregunto a la Comisión 

redactora tque no se hallaba presente por estar redactando su 

proyecto>, el porque ~o se habfa considerado al Presidente de la 

República como responsable de v1olac1ones a la Const1tuc1ón 1 pues 

segdn el articulo 108 leido: El Presidente de la Repóbl1ca durante 

el tiempo de su encargo, sólo podra ser acusado por tra1c1ór 

Patria y delitos graves del orden camón. 

~ara contestó que no se hizo de esta forma porque entonces 

tendría, el Presidente, que ser juzgado por :~~ ~tras Poderes, lo 

cual crearia conf l1ctos. Céspedes no quedó 5at1sfecho con esta 

respuesta; en su op1n1ón: ''Solo se preceptua que este alto 

funcionario puede ser responsable pueda ser acusado por los 

delitos de tración a la Patria. Como se comprenderá esta clase de 

delitos especificados 

peligrosos, poroue 

por este articulo son verdaderamente 

cuando se podrá acuc;a: d. Presidente de la 

Repáblica de trac1ón a la Patria s1 tiene el freno de los otros 

Poderes?. Por delitos graves del orden común seria peligroso, pero 

los casos de vioiac1on a la Const1tuc10n 1 esos s1 es muy posible que 

se efectúen, porque quien no asegura que tengamos en un futUro un 

Presidente modelo, como es el anhelo de esta Asamblea, como creeemos 

que lo vamos a tener! 

Pero no hay la seguridad . Yo pido a ustedes que reconsideren 

este articulo; y ya que le hemos dado facultades verdaderamente 

numerosas al EJecutivo frente a los otros Poderes, y as! como vamos 
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pidiendo que sea responsable de los preceptos de esta Const1tuc1on, 

porqué no va a ser responsable de las v1olac1ones a esta misma 

Const1tuc1ón? Es un ciudadano igual a todos nosotros, aunque es 

un luncianario de alta investidura, pido que no por eso deba deJar 

de ser reaponsable de las v1olaciones que haga a esta Carta Magna 

que todos estamos obl1gados a respetar. Por tanto seNores, yo os 

invito a reconsiderar este asunto y a que me apoyéis para pedir una 

adición en este ~entido: que sea responsable también de las 

violaciones a los preceptos de la Constitución''. <1 º 1 > 

A lo que Li~ardi obJeto: 

'' Cómo evitar que el Presidente de la Repóblica viole la 

Constitución? Esto esta evitado ya; no es 11ecesar10 enjuiciarlot en 

n1ngdn acto del Presidente de la Hepóbl1ca, en ninguno de los de la 

administración tiene validez su firma s1 no va r~frendada por la del 

Secretario de Estado correspondiente. 

Ahora bien, desde el momento que viole el Presidente de la 

Repdblica la Const1tuc1ón, no será el ónice violador de la 

Constitución sino que habra también un Secretario de Estado para 

repr1m1r la falt~, hubr~ el Poder Judicial para castigar al 

Secretario de Estado que hubiera podido evitar la violación de la 

Constitución neg~ndose a firmar el acuerdo que hub1ére dictado el 

Presidente de la Rep~bl1ca. 

1 º 1 Romero Garcia, Fernando. Ob. Cit. p. SSO. 
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Si hay Secretarios de Estado responsables, y sin ello!! no 

puede hacer nada el Presidente de la Rap~blica, se habrA evitado el 

peligro de que el Presidente viole la Con§t1tur1ón''. <~ºª> 

Se me dirJ.: "Se ha castigado ya al Secretario de Estado 

responsable, pero no se ha castigado al Presidente de la Repdblica, 

y esto es contra los m~s elementales principios de justicia, toda 

vez que no es posible castigar a uno de los autores del delito y 

perdonar al otro. 

Pues, seffores diputados, no se trata de perdonar al Presidente 

de la Repdblica, se necesita conservarlo en su investidura y 

Ejércicio del poder EJecut1vo sin per;ucio de castigarlo después, 

porque lo que nos dice el articulo es e$to: 

''El Presidente de la Republ1ca, durante el tiempo de su 

encargo, sólo podrá ser acusado por traición a la Patria y delitos 

graves del orden camón.'' 

Luego quiere decir, que s1 comete una v1olac1ón" a la 

Constituc1ón, en primer lugar se castigar~ al Secretario de Estado 

que debió impedirlo; en segundo lugar no se castigarA de momento al 

Presidente de la Repüblica; pero si después, cuando no estuviere ya 

en el eJerc1c10 de su encargo; de no hacerlo asf habremos roto por 

1 ºªRomero García, Fernando. Ob. Cit. p. S~O. 
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completo al ejercicio de los Poderes y habremos convertido al 

Ejecutivo en un esclavo Legislativo. 

En tal virtud, suplico a la Asamblea quG en el momento oportuno 

se sirva votar a favor del dictamen presentado por la Comisión. 

(.a.0:9) 

Esta vez, fue Pintado Sanchez quien objeto: 

"El sel'Tor Licenciado Lizardi, al pretender defender el 

dictamen, no ha hecho mas que dar argumentos 

duramente .. 

para atacarlo 

No en posible -nos dice- en este caso; el Presidente no hace 

mA• que sancionar los actos de los Secretarios de Estado 

MAs bien los Secret~rios sancionan los actos del Presidente, 

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

Ahor• bien, pregunto: no es una inconsecuencia que los 

Secretarios sean responsables de aquello que sancionan con el 

Presidente? 

Se pretenda, segón he visto en el dictamen de la Comisión, 

~09Romero Garcia, Fernando. Ob. Cit. p. 551. 
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quitar al Poder Legislativo todas las facultades que tenia en la 

Constitución de 1857. 

Ahora bien, esta Constitución Eue redactada a raiz de la 

revolución del Plan de Ayutla, que fue un movimiento popular contra 

la dictadura de Santa Anna, y es natural que tratándose de derrocar 

a un dictador se procurara hacer qua no se pudieran dictadur•s en la 

Repóblica; se v1ó que no se consiguió ese fin y las dictaduras 

•eguian pers19t1endo a traves de nuestra h1stor1a. 

El EJecut1vo ha seguido su labor de facultades omnímodas hasta 

la fecha, y OJal~ que hubiera, un hombre que comprenda que sus 

facultades estan 11m1tadas en la Const1tuc1ón y no invada las 

facultades del Leg1slativa. 

~ar la tanto propongo a ustedes que no voten de acuerdo con el 

dictamen desde el momento que ataca una de las libertades mAs 

grandes de nuestra Constitución.'' c~ 0~> 

Ligarte tomarla la palabra para apoyar la palabra de Liz'ardi, y 

para decir además que los Secretarios de Estado son responsables de 

las violacíones a la Constituc1ón, durante el ejercicio de su 

encargo: 

~º~Romero Garcia, Fernando. Ob. Cit. p. SSl. 
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"Es seguro que un Presidente honrado no le dirá a un Secretario 

de Estado que obre, s1 es del ramo de Justicia, atropellando la 

justicia1 si es en Relaciones, viol•ndo la Soberania de la Nación 

para CCMlprometer esa 50beranta; si es en el ramo de Comunicaciones, 

c•lebrandc contratos que vulneren la Soberanía de la Nación y 

haciendo que sufran los intereses de la mism~; si es, en fin, en 

cada uno de los departamentos u órg~ncs por medio de los cuales el 

EJecutivo eJerce sus func1anes, no habrát ~epito, Presidente carente 

de tod• honradez Que, falseando la contian=a del voto popular, 

llegase a cometer esos de~at1nos por conducto de un M1n1stro". (L 0•) 

El equ1l1brio perfecto para que los poderes e><istan y 

armónicamente desarrollen sus funciones y tengan por resultado el 

bien comón hace que lag prevenciones de las legislaturas no 

entrometan las funciones del Poder Legislativo o Poder Judicial en 

un amago constante para tener al ~jecut1vo 1 digámoslo asi, con 

restricciones absolutas en sus funciones p~bl1cas. 

Los Secretarios de Estada, responsables con el EJecutivo y mAs 

re5ponsables adn desde el momento en que entre en vigor esta 

Constitución, porque el articulo 93 le~ impone la obligación d~ 

informar al Congreso cuando este reunido, respecto de los ramos a 

que cad~ uno corresponde, hara 1 repito, seNores diputados, que ne 

hayA un Presidente torpe o malv~da y un Secretario que sea cómplice 

de una violación a la Constitución •.• " 

L 0 •Ramero García, Fernando. Ob. Cit. p. 551. 
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" •.• E:.n efecto, en las violaciones a _la. Constitución, Y, que- el 

peligro que d1Jo el se~or cespedes y que reforzó ol Be~or diputado 

Pintado Sánchez sea un obstáculo a discusión. 

Si fuésemos a deJar sin respons~bilidades al Ejecutivo y ain 

responsabilidades a los Ministros, entonces $Urta el peor de los 

Gobiernos; pero ~1 los Secretarios de Estado, al refrendar los actos 

del Presidente, debe ~uponerse que son 

tlu~trados v patriotas, yo aseguro que dem1t1ran antes qwe ser 

cOmplices de una v1olac16n flagrante a la Canst1tuc10n ... " 

crea que la ob J~C ión de buena fe hecha, quedo constestada; 

pero que no May n1ngán pei1gro de que el Presidente de la Republica 

cometa violación la Lonst~twctón quede sin castigo; el 

Secretario de Estudo es el responsable; no podemos llegar al 

~d1lam~ntar1Gmo, tenemos i1eces1d~d de M~cer una obra evolutiva p~r~ 

que cu~ndc Qn Mé~ico pued~ haber ~e~lmente m1n1~tro~ responsables 

""'nte el CongrE3so, esa responsaoi.lidad ya en modo itlguno tocarle al 

Presidente de la ~e 1~Gbl1Cü 1 porque ei sistema p~rlamentario exige la 

responsMbil1dac d1rect~mente de los Secretarios de Estado, a los 

m1n1stros a quienes los part1dos pol1t1cos dentro del Parlamento, 

llevan al Poder a col~borar con el Ejecutivo, con reponsabiltdad 

oirectc3 of1c1al. 

En nuestro s1stema,prcpuesto y ~doptado ya en los articules 92 

y 93 1 v~mos rt esa responsab1l1dad, an buena parte ganada, para que 
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ningón ministro que colabore en las funciones del Ejecutivo puedr 

ser cómplice, y s1 lo es, responda de sus actos. El Ejecutivo debe 

ser procesaao durante su encargo solo por delito de traición a la 

Patria o delitos graves del orden común. 

En esto s1 no pued~ haber responsable juntamente el Presidente 

de la Repáblica con sus m1n1stros; los delitos graves del orden 

camón solo puede cometerlos el Presidente personalmente, y par eso 

personalmente, se le ex1g1rA la responsabiltdad ••••• Para los delitos 

de violación ~ la Const1tuc1or., ya quedó expl1caao que e1erc1endo el 

EJecut1vo su autoridad por conducto de los Secretarios de Estado, s1 

esta perfectamente garantizada l~ Const1tuc1ón de que no sufr1ra 

violaciones, sino que vendrá el castigo que merezca el Secretario 

que, hac1endose cómplice del Presidente, le hubiera servido de 

instrumento para efectu~r esa m1sma v1olac1on. < 10•) 

No se pueden hacer correcciones dt1les sin efectuarse un estado 

prevaleciente dado, y el Congreso no quería someter a discusión la 

investidura de un Presidente cuya honest1d~d era 1nduscut1ble. 

Partir del ''principio element~l de justicia'' de no castigar al 

Presidente, opcn!a la 1rresponsa01lidad de este a la ''doble'' 

responsabilidad <por ser funcionarios p~bl1cos y par ser miembros 

d~l Gabinete> de los Secretarios de Estado, sin fuerza n1 apoyo 

entre el Cangr~so y el Poder Ejecutivo. 

10•Romero Garcfa, Fernando. Ob. Lit. Pp. 551 y SS2. 
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VOTACION1 

Hi~o saber el Secretario Truchuela: 

Sa van a votar los articules 30 y del 1oa al 114. 

La Presidencia, por conducto de la Secretarf•, manifiesta.que 

se permite votar en contra de determinados artfculas. 

<Se procede a la votación> 

" ••• Resultado de la votación. Todos los articules han sido 

aprobados por unanimidad, excepto el 108, en que huba 101 votos :por 

la afirmativa y 51 por la negativa, y el 109, que fue votado por 8$ 

ciudadanos diputados por la afirmativa y 69 por la negativa. 

Contra los articulas 108 y 109 votaron los ciudadanos 

diputados Aguirr~ Crisóforo, Alanzo Romero, Al vare=, Ancona 

Albertos, Avilés Uriel, De la Barrera, Betancourt, BoJorquez, 

BolaNos V, Cano, Ca~ete 1 Cedanc, Dávalas Ornelas, Esp1noza, 

Ferndndez Martinez, Garcia Em1liano C., González, Gonz~lez Galindo, 

Grac1das 1 Guerrero, Guillén, Herrera Manuel, Hidalgo, Ibarra, 

Ilizaliturri, López Guerra, Magallón, Manjarrez, Márquez Rafael, 

Mayorga, Mercado, Hon1ón, ~orano Druno, Navarro, Pastrana ~aimes, 

Pintado Sánchez, Ramtre= G., Recia, Rivera Cabrera, Robledo, Roe!, 

Rojano, Rosales, Ross, Ró1z José P., Róiz Leopoldo, Tepal, Truchuela 

y Victoria. 
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~n contra del articulo 108 votó el ciudadano Diaz Barriga, y en 

contra del articulo 109 los ciudadanos diputadas Aguirre Amando, 

Calderón, Colunga 1 Espeleta, Gutiérrez ~1ménez, LimOn Manzano, 

Martinez de Escobar, Hójica, Ocampo, Pereyra, Ramirez Llaca, Rojast 

Román y Romero Flores. 

El Titulo Cuarto de la Constitución de 1917, intitulado "De las 

Responsabilidades de los funcionarios pdbl ices", establece el 

sistema para demandar el incump,l imiento de sus cargas a las 

referidos func1onar1os. 

En los articulas 108 al 114 se establece: 

l) Autoridades competentes: a> ~n los delitos comunes: ld Cámara de 

Diputados, que se erige en Gran Jurado; bl en los delitos oficiales 

''se concede'' acción popular ~nte la referida cámara o bien, puede 

ser a iniciativa de esta misma; se lntegra una comisiOn de esa 

cámara para que exponga el caso ante la Cámara de Senadores, que se 

erige en Gran Jur~do (Artículo 111) 

2> De los acus~dos: los ~enadores y D1putados al Congreso de la 

Unión, los magistrados de la Suprema Corte de Just1c1a de la Nación, 

los Secretarios del Despacho el Procurador General de la 

Repóbl1ca, son responsaoles por los del1tos comunes que cometan 

durante el tiempo de su encargo, y por los delitos, faltas u 

om1s1ones en que incurran en el ejerc1c10 de ese mismo cargo. El 

Presidente de la Repóblica, durante el tiempo de su encargo, solo 
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podrá ser acusado por traición a la Patria y delitos graves del 

orden comdn. <Art. 108> 

3> Del fuero constitucional: No gozan de fuero constitucional los 

altos funcionarios de la Federación por los delitos oficiales, 

faltas u omisiones en que incurran en el desempeNo de algón empleo, 

cargo o comisión pública que hayan aceptado durante el periodo en 

que, conforme a ley, se disfrute de fuero. Lo mismo sucederA 

respecto de los del1tos comunes ... tArt. llOl 

4> De los delitos y faltas: Los articulas 109 y 111 instituyen a la 

CAmara de D1putados o Senadores segón se trate de un delito camón o 

un delito of 1c1al, y otras d1spos1c1ones al respecto. 

S> De la sentencia: Pronunci~da una sentencia de responsabilidad por 

delitos oficiales no puede concederse al reo la gracia del indulto. 

<Art. 112> 

6) Del tiempo p~ra interponer una denuncia de responsab1liÓad: La 

responsabilidad por delitos y faltas oficiales, solo podrA eKigirse 

durante el periodo en que el funcionario ejer~a su encargo y dentro 

de un affo después''. <Articulo 113) 

Todo el orden que presanta este Titulo Cuarto no altera el 

principio latino ''nullum crime sine lege'', ya que si no eKiste una 



1~ 

responsabilidad qua eHigir del Gabinete, no tiene por que legislarse 

sobre ese supuesto. 

La ausencia d@ es• relación entre Congres6 y Gabinerte es el 

fundamento da equilibrio de Poderes que el refrendo, para eHistir 

necRsita. 

6.- EL REFRENDO EN LA DOCTRINA EXTRANjERA 

6.1.- HAURICE DUVERGER. 

El maestro Ouverger nos dice que el reieréndum pertenece a una 

Democracia semid1recta y es el medio por el cual los ciudadanos 

pueden también intervenir acerca de una decisión tomada o preparada 

por sus representantes. 

Los representantes <parlamento o gobierno> preparan un teHto, 

sobra el que son llamados a pronunciarse todos los ciudadanos por 

sufragio universal. Si lo aceptdn 1 el teMto 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 c~marag deciden si el proyecto votado por ellos debe 

som•terse o no al voto popular; lo más frecuente es que sea 
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obligator10. Pero en general toma la forma técnica de un veto 

popular: dentro de un plaza fiJo, una petición redactada por un 

cierto 1 nómero de electores reclama un refer~ndum; a falta de est~ 

petición, la ley se aplica sin referéndum. 

Se le hace objeta de dos criticas principales. En Francia 5e le 

reprocha, en primer lugar, trad1c1onalmente, el que se convierta en 

''plebiscito''. Se le llama plebiscito al voto de confianza per~onal a 

un hombre, siendo referéndum la aprobación o el rech•zo de un t~xto, 

tal como se ha dicho antes¡ en S1;1:a, la d1st1nción no es tan clara. 

El riesgo es re~l y la pr~ctica del Primer y Segunda Imperio, y 

después la V Repóbl1ca lo han demostrado. Sin embargo, s1 los 

ciudadanos pueden libremente separar del poder a quien se hace 

plebiscitar si su destitución es una hipótesis normal y no la 

prespectiva de una catastrofe, el sistema conduce a una revocación 

del elegido, lo que es democrAtico. 

Por otra parte, se le ha reprochado, al referéndum, que tiene 

resultados conservadores. La mayor parte de los releréndum ~uizos 

nan conducido al mantenimiento del statu qua y al rechazo de los 

proyectos de reforma. Por eJempla, s1 Suiza es el ánicO pa!s 

democrát1co en rechazar el sulragio femenino, es a causa de la 

oposición de los ciudadanos en los referéndums. Quizás el carácter 

conservador de los ciudadanos helvát1cas se a~ade en esta ocasión al 

del referéndum. Pese a todo, el defecto es real. 
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''El referéndum presenta la gran ventaJa de permitir al conjunto 

da los ciudadanos resolver por s1 mismos los problemas importante~ y 

evitar que sus "representantes" acaparen todo el poder 

politice".<""º") 

b.2.- HANS KELSEN. 

Para Kelsen el refrendo es un acto secundario que sigue al 

principal. ''Con el refrendo man1f iesta el ministro que el acto de 

gobierno eg tambibn su voluntad, un acto propio suyo. Si bien el 

acto se llama ~implemente ''1mperial 1
' o "real'', e~ decir, acto del 

emperador o del rey, solamentQ 1 y la misma teoria lo entiende as!; 

5tn embargo s1 falta el refrendo del m1n1stro, el acto no es válido, 

lo qua prueba que para la validez se requiere la cooperación del 

ministro: luego es un acto camón. 

La vinculdción de toda5 las actos del monarca al refrendo del 

ministro responsable acaba con la irresponsabilidad que le 

caracteriza a las autocracias. Al monarca, cuyos actos están sujetos 

a refrendo ministerial, el ministro refrendatario esta sujeto a 

responsabilidad. He5ponde ante el parlamento de la legalidad de sus 

actos, incluidos los que realiza en unión del manare~. El Parlamento 

~º 7Duverger, Maurice. Instituciones Politicas y Derecho Constitucional. 
Traducida por Miguel A. Aparicio. M'xico, 1984. Pp. 81, 240 y 320. 
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controla jurCdicamente si lo~ ministros ejecutan fielmente. su 

voluntad las leyes. Los ministros responden ante el parlamento solo 

como órganos superiores de la ejecución y como jefe de las distintas 

rama5 de la adm1n1strac1ón. 

La responsabilidad ministerial se hace efectiva mediante la 

acusación del parlamento: la decisión definitiva corresponde o al 

parlamento mismo o a un tribunal especial. Si h~y culpa, se imponen 

determinadag penas: destitución del cargo, pérdida de los dere~hos 

politices etc.l 1 ºª> 

b.3.- LOEWENTEIN, KARL. 

Para Karl Loewentein "el refrenda sirve como instrumento de 

control politice cuando, por medio de ~1, se ha confirmado o 

rechazado una anterior decisión politica del gobierno o del 

parlamento". 

Continúa diciendo que 51 se comb1na con la in1c1ativa pbpular, 

este proceso puede significar hasta la determinación de la decisión 

política que entonces, estará sometida a la confirmac10n posterior 

del gob1~rno y del parlamento. Los partidos politices intervienen 

también en el referl?ndum como or1enti\dores. 

~ 0•or. Hans Kelsen. Teoría General del Estado. Traducida por Luis Legaz 
Lacambra. Editora Nacional. México, 1965. Pp. 366 y431. 
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E~ los referéndums,nos dice, se deben d1st1ngu1r tres clases de 

participación del electorado: 1) la función constituyentef 21 la 

Eunción 1Rgi~lat1va 1 y 3> el plebiscito. 

Suiz• ofrece los presupuestos más favorables para una t~cnica 

que somete la ley promulgada por el parlamento a una votación 

popular, permitiendo, además, proyectos de ley por iniciativa del 

electorado. La frecuencia con la que la Confederación ha ocurrido a 

esta técnic• h• merecido que el tipo gubernamental suizo sea 

designado de gobierno semidirecto.<~0•> 

7.- EL REFRENDO EN LA DOCTRINA MEXICANA 

7.1.- IGNACIO BURGOA 

El maestro Ignacio Burgoa nos dice que en los paises de gran 

adelanto c!v1co ex1ste el refrendo, referéndum popular, para 

controlar ciertos actos de los órganos del Estado, principalmente 

las leyes. 

~ 0•LoQwantein, Karl. Teorfa de la Constitución. Traducida por Alfredo 
Gallego Anabit•rte. Profesor ae la Facultad de Derecho de la 
Universidad de Madrid. Edit. Ariel Barcelona. EspaMa, 1983. Pp. 32ó, 
327 y 330. 
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Los s1st~'5 donde impera el re!eréndum suelen llamarse 

deec>crAt1cos se•idirectos 1 pues la c1udad•nia tiene ~ ellos una 

intención directa dv gobierno para emitir su opinión sobre la 

vigencia de un orden..aiento jurf dico elaborado por la• &s&mble•s 

leg i sl.at. i vas .. 

Asf•iseo dice qua p~ra nosotro~, el rvfmrbndua m~m que implicar 

una fiscalización popular ..s un verdad&ro acto jurldico con qu•, ~n 

algunos c~sos, cul•ina el proc~so da form~ción legislativa y a 

través d~l cual los ciudadanos, sin exponer r•zones ni delib•r~r, 

dan o no su aquiescivncia para que una ley entre en vigor. 

El refrttndo tradic1onalm•nte ha sido, en derecho priv•do y 

pdblíco, el medio por el cudl se legaliza algun acto proveni•nte de 

los Orgil11D1' est~les, dando fe de la aut1t11ticidad de la firmad• la 

per500a que funJa coma su titular. 

Desde este punto de vista, el secretario del despacho, coma 

r~frendaldr10 d~ los actos presidenciales a que se refiere el 

articulo 92 de ld. Const1tuc10n, no es sino símple autentizador· de la 

firaa del presidente que calce los documentos en que tales actos 

consten. 

La final1ddd limitativa, que podrJa estribar en la ineficacia 

de los actos del presidente por negativa del refrendo segdn el 

precepto constitucional invocado, es mAs aparente que real, ya que, 
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correspondiendo a est• alto luncionar10 la facultad de nombr•r y 

remover libr&mente a los secretario• dvl despacho <•rt. 69, fracc. 

la destitución del secretario reticente y la 

7.2.- FELIPE TENA RAMIREZ 

El tr•t•dista Felipe Tena Ramlrez nos dice que "1tntre nosotrD1' 

•l refrendo sirve para actu•lizar una triple responsabilidad del 

agent~ refrendatar101 l~ penal, l• t~cnica y la politica." 

LA re5ponsabil1dad penal dice se !inca en el Secretario al 

asoci•r•e voluntar i•m1tnte al .i.cto del Pre .. sidente mediante la 

oposición de su firma, cuando el acto refrendado es delictuoso. 

Puede sin duda el Secretario realizar por su cuent~ y b~JO su propia 

respons4bilid•d acto~ delictuosos en el desempeNo de 5U gestión; de 

ellos es re~ponsable e~clusiva y personalmente~ Paro cuando el acto 

delictuoso es del Presidente y el Secretario lo refrenda, este 

dlttmo asume como coparticipe su personal responsabilidad en los 

términos dal art. 108 de la Constitución. Su responsabilidad, a 

1 ~0Burgoa Orihuela, Ignacio. Oarecho Constitucional Mexicano. Ed. Porróa, 
S.A. M•xlco, 1979. Pp. 901 y 902. 



!Só 

diferencia de la presidencial, si es exigible penalmente durante el 

desempe~o del encargo, previo el desafuero. 

La responsabilidad de car&cter ten1co que asume el Secretario 

de Estado por virtud del refrendo, obedece a qua es la Secretarfa de 

cada ramo, a través de sus e~pertos,es la que debe preparar el 

material de información y decisión que el titular de la Secretaria 

presenta bajo su responsabilidad al ~efe del E1ecut1vo. 

éuta responsabilidad de orden técnico es la que posiblemente 

tuvo en cuenta el Reglamento del art. 24 de lñ Ley de Secretarías de 

Estado, al otorgar al refrendo una linal1dad que no registra la 

teoria, pues conlorme al art. lo. de este Reglamento el Secretario 

deba firmar antes que el Presidente, ello solo puede sign1f1car que 

el Secretario asume frente al Presidente la responsabilidad técnica 

del acto. 

Intimamente relacionada con la función técnica del refrendo, 

aparece la finalidad política. En el Constituyente de Querétaro la 

Cam1s1ón d1ctam1nadora plopuso la creación de los Departam~ntos 

Admin1gtrat1vos, con funciones eMclus1vamente técnica y no 

política~, a difcrenci~ de lds Secretdrias de Estado, que gozarían 

de esas dos fu~ciones. Como consecuencta de la anterior d1st1nción 

el dictamen otorgaba el relrendo únicamente los Secretarios en 

cons1derac1ón a su función política, y lo rehusaba a los Jefes de 

los Depart~mentos Adm1n1strat1vos. El art. ?2 responde a estas 
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conf ereir tan solo los Secretarios la potestad 

refrendataria. ( 4 ~ 1 ) 

7.3.- ANDRES SERRA RO~AS. 

~l maestro Serra RoJaS opina que el refrendo como institución 

corresponde al sistema parlamentario. se ha indicado que el 

precepto citado y sus relativos provienen del sistema parlamentario 

establecido en la Constlt 1Jc1ón espa"ola de 1812. Son preceptos 

aislados de un s1s~ema, pero no acept~mos el sistema parlamentario 

en todas sus consecuencias. 

''El refrendo m1n1ster1al es el acto de autorización y 

autenticación que un secretario de Estado liace de las acto~ del 

Presidente de la Rep~bl1ca c~mo requisito necesario para ser 

obedecidos. En algunas leg1sl~c1ones el refrendo es una legal1zac1ón 

de la firma dal jefe del Estado.'' 

~n los sistemas parlamentario~~ al refrendarse un acto de un 

pr~s1dente o de un monarca, por un ''secretario del despacho o 

ministro'', se est~blece tJn~ vinculación polit1ca de responsabilidad 

ministerial. El ministro puede renusarse a refrendar un acto del 

presidente, sin que su s1tuac1ór. cambie. Los actos del Estado no son 

11 iTena Ramirez, Felipe. Derecho Const1tuc1anal Mexicano. Editorial 
Porróa, S.A. Me~1co, 1967. Pp. 255, 256 y 257. 
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~etas aisl~~os, 1nconeMOS desde el punto de vista de una politica 

general Oe un país~ El acto que se refrenda esta ligado o puede 

e~tar lig~do a un~ ceterminada actitud pol!tica. ~l ministro es 

consciente de que el acto que refrenda, forma una entidad palftica 

responsable ante el Parlamento. 

~l Parlamento puede estar dominado por un pa~t1do politico 1 el 

que ha triunf~do en los Ultimas comicios 1 o íormar una opinión 

mayor1tar1a, con votos de diversos part1dos. L~ estabilidad 

gubernamental se refleja en la orop1a composición del gabinete que 

aparece como un 9ab1nete de coal1c10n respectivo de la mayor1a 

parlamentaria. c1 1 •) 

~~2serra ROJas, Andrés. Derecho Adm1nistrativo. Edit~ Porróa, S.A. 
México, 1977. Pp. 531,532 y 533. 
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CONCLUSIONES1 

1. Una ve: anali=ada en este estudia la Instttuc1ón del Refrendo y 

su •plic•ción en nuestro ré-gimen Presidencial, estamos con 

conoc1mianto de c•usa segón nuestro entender que el "Refrendo" es 

intrascendente en nuestro régimen presidencial constitucional toda 

vez que es una Inst1tuc1ón propia de rég1menes Parlamentarios, la 

cual fue trasladada a nu~stro regimen Presidencial. 

2. La facultad que el art. 89 fracción II, que nuestra 

Constitución otorga al Jefe del Ejecutivo analizada a contrario 

sensu, hace prácticament~ imposible que se limite la actuación del 

Presidente.por la facultad qua tiene aste de remover libr•mente a 

sus Secretarios de Estado. 

3. Aón cuando el art. 92 const1tucional establece que sin la firma 

del agente relrendatario los actos del Presidente no seran 

obedecidas, es más bien una cuestión de carácter lormal que de 

consecuencias políticas o constitucionalesw 

La Institución del Relrendo en nuestro régimen Presidencial 

establece cierta jc:arquiu favorable a los Secretarios de Estado y 

Jefes de Departamento en r~lacíón a los demás miembros del Gabinete. 

4. Teóricamente las 3 finalidades que doctrinar1amente se han dado 

al refrendo; la de autentificar la firma del Presidente mediante la 

oposición de la firma del agente refrendatario, carece en nuestro 
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regimen de validez, toda vez que el ministro refrendatario f1r~...a 

antes que el Presidente; en cuanto a la segunda Einalídad qUP es l3 

da limitar la actuación del Pre5idente, también carece de valide~ en 

la pr4ctica, por la facultad que tiene e9te óltiMo de rell\Over 

libr~mente A su~ secret~ríos de Estado; y en cuanto a la tercera 

finalidad~ o ~ea a la d~ rR9ponsabílídad del agente refrendatario, 

también carece de validez, ya que pol!tic~mente e5 el 3efe del 

Ejecutivo quien asume toda la re~ponsabilidad de los actos 

r•frendados, por cuanto que los ~ctos de lo~ Secret~ríos de Estado 

se reputan actos del Presidente. 

5. Entendemos que la v~rdadera naturaleza juridica quv tiene la 

Institución del Refrendo d&ntro dvl r~gimen del Parl~~ento, se 

desvirtua al ser trasladada a nuestro Sistema Presidencial me~icano. 

En P.! Sistema Presidencial su función se lim1ta ónicamente a 

eervir como testimonio de que la firma del Jefe del Ejecutivo PS 

aut&ntica. En el Derecho MeMicano se conserva por mera tradición· y 

bien puede af irmdrse que Jam~s se pensó en que realízara las 

finalidades aue le son propias. 

6. Finalmente. s~ puede plantear a nivel prepositivo el hecho de 

que par~ que opere en f~rma real la inst1tución del refrendo, ai 

Presidente se le deberta limitar cost1tucionalmente la facultad de 

remover libremente a los secretarios a través de la aprobación del 

Congreso de la Unión. O en su defecto se suprima de la Constituc1ón 

por obsoleta4 



191 

B I B L I O 8 R A F I A 

BURGOA ORIHUELA, IGNACIO. Derecho Constitucional HeKicano. 

Editorial Porrda, S.A., Tercera ediciOn, México 1979, tosa p. 

CARPIZO, JORS~ .. El P~esíóencialismo Me~icano. Edít. Siglo Veintiuno 

edítores, S.A., S•gunda edicidn. M•~ico, 1979, 3~2 p. 

CARPIZO, JORGE. La Constitución Me~1cana de 1917. UNAM. Terc•r& 

e<lición. Mexico. 1979, 315 p. 

CAZARES CROSA, GONZALO. El Refrendo Minister1al. ln~roducción. 

Madrid, 1934, 452 p. 

DE LA CUEVA, MARIO. La lde~ del Estado. Universidad Nacional 

Autoncma de Mé~1co~ Me~ico, 1975, 379 p. 

D€ LA MADRID HURTADO, MIGUEL. El Congreso Constituyente de 

1916-~917. XLVI Legislatura de la Cámara de Diputados (1967>. 

Derechos del pueblo meK1cano. México a Traves de sus 

Canstituc1anes .. To(ttO Il. México_. 19b7. 2&0 p. 

OUGUir, LEON. Manual de Derecho Constitucional. Traducción de Jase 

G_ Acuna. Francisco Beltran. Librería Espa~ola y EMtranjera. 

Segunda edición. Naar1U, 1926, ~20 p. 



192 

DUVERGER, MAURICE. Instituciones Politicas y Derecho Constitucional. 

Traduccién de Miguel A. Aparicio. Editorial Ariel. Sexta edición. 

B~rcelona, 1980, 639 p. 

FLORé.SGOMEZ GlJNZ.~LEZ, Fé.RNANDD Y CARVAJAL MORENO, GUSTAVO, Miilnual de 

Derecho Const1tuc1onal. Editorial Porrda, S.A. segunda ed1ciOn. 

México, 1976, 298 p. 

GAMAS TORRUCO, ~OSE. Regtmenes Parlamentarios de Gobierno. 

Un1vers1dad Nacional Autónoma de Me><ico. México, 1976 1 294 p. 

GARCIA HAYNEZ, EDUARDO. Introducción al Estudio del Derecho. 

Editorial Porrúa,S.A. Trigésimo sexta edición. México, 1984, 

444 p. 

kELSEN, HANS. Teoría General del Estado. Traducc1on de Luis Lega~ 

Lacambra. €ditera Nacional. MéKico, 1965, 477 p. 

LANZ DURET. MIGUEL. Oerecho Constitucional Mewicano. Edit. Porróa, 

S.A., segunda ea1c1ón. MéK1co, 1959, 320 p. 

MART!NEZ BAEZ, ANTONIO. El Ejecutivo y su gabinete. Revista de 

la Facult~d d~ De~echo. T~mo II. N~. 6 A~ril-Jun10. M~xico, 1952. 



193 

MORENO, DANIEL. Derechos Const1tuc1cnales en MéKico. Editorial 

PaK-México. México, 1973, 498 p. 

PIZARRO SANCHEZ, NICOLAS. Derechos del Pueblo Me•icano. MéMico 

a través de sus const1tuciones. Edit. XLVI. Legislatura de la 

CA~ara de Diputados. Tomo II. MéKico, 1967, 645 p. 

SANCHEZ A., LUIS. Historia del Constitucional1smo Espano1. Instituto 

de Estudios Pol{t1cos. Madrid, 19SS, 324 p. 

SERRA ROJAS, ANDRES. Ciencia Pol{tica. Editorial Porróa; Quinta 

edición. México, 19BO, 820 p. 

SERRA ROJAS, ANDRES. Derecho Admin1strat1vo. Editorial Porrda1 

S.A., Cuarta Ed1c16n. Mexico, 1977, 718 p. 

TENA RAMlREZ, FELIPE. Derecho Constituc1onal Mexicano. Editorial 

Porróa, S.A. sexta edición. México, 1967, 617 p. 

TENA RAMIREZ, FELIPE. Leyes Fundamentales de Mé•ico 1908-1977. 

Editorial Porrüa, S.A. octavB edic1ón. HéH1co, 1957, 742 p. 

KARL, LOEWENTEIN. Teoria de la Constitución. Traducción de Alfredo 

Gallego Anabitarte. Profesor de la Facultad de Derecho de la 

Universidad de Madrid. Ed1tor1al Ar1el , 1983, 619 p. 



194 

L E B I S L A C I O N 

CONSTITUCION POLITICA DE. LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS "COMENTADA" 

Instituto de Investigaciones Jurtdicas. Universidad Nacional 

Autónom• de México. N~wico. 1985, 358 p. 

LEY ORBANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL. Leyes y Códigos 

de MéHico. Editorial Porróa, S.A. México, 19aS, 834 p. 

O T R OS 

TERCER CUADERNO D~ R~FOkMA5 A LA CüNSTITUCION. C-22 Secretarla de 

Gobernación. Sección de Compilación de leyes. Suprema Corte de 

~usticia de la Nación. M~x1co, 1981. 

DIARIO OFICIAL DE LA F~DERACION. Jueves 26 de Diciembre de 1985. 

TESIS 512. Segunda S~la. Apéndice 1~75. Suprema Corte de ~usticia de 

la Nación. 

TESIS PkOFESIONAL. Olmos Alberto, Antonio. La Secretar{a de la 

Presidencia de la Repdblica. Facultad de Derecho. México, 1962. 

125 p. 



195 

DICCIONARIO DE DERECHO USUAL. Cabanellas, Guillermo. Temo II. 

Argentina 1959, 324 p. 

DICCIONARIO DE DERECHO PROCESAL CIVIL, Pallares, Eduardo. México 

19Só, 325 P• 

DICCIONARIO JURIDICO MEXICANO. Carpiio, 3orge. Instituto de 

Investig«ciones Jurfdicas. México, 1981, 431 p. 


	Portada
	Contenido
	Introducción
	Capítulo I. Antecedentes Generales del Refrendo
	Capítulo II. Naturaleza Jurídica del Refrendo Secretarial en el Sistema Presidencial Mexicano
	Capítulo III. Disposiciones, Criterios y Estudios que se han Emitido con Relación al Refrendo Secretarial
	Conclusiones
	Bibliografía



