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INTRODUCCION 

Los principios de los regímenes de derecho se basan en la separación 
y equlllbrlo de poderes, en los cuales debe existir una coordinación y 
comunicación como base da la unidad do Estado; estos principios tienen 
como finalidad evitar los abusos de poder en que pudiera Incurrir el mblmo 
mandatario de una nación, por lo que desde tiempos ancestrales se 
empezaron a crear diversos medios de control, entra los cuales so oncuontra 
el refrendo, figura jurídica qua tiene su origen en las antiguas monarquías 
aslatlcas. El refrendo, en principio tuvo como objetivo autentificar el sello del 
monarca o Intentar que la decisión tomada no fuera una expresión arbitrarla 
dol poder, aún cuando en esto momento el refrendo no alcanzara todavla la 
Importancia que actualmente reviste en algunas loglslaclonos, con el pa~, 
del tiempo y los acontecimientos histórico-mundiales, so fu6 modificando 
hasta su surgimiento como tal en el siglo XVII en Inglaterra, pals en el que 
se crea el refrendo como medio de control a los actos del rey y para 
responsabilizar a los Ministros que estampaban su firma en las órdenes 
reales, por el acto refrendado. 

Al Implantarse esta figura en el róglmon constltuclonal mexicano, se 
tomó como ejemplo directo la Constitución da Cadlz. En al proyecto de 
M6xlco, se buscó la misma finalidad, os decir, en primara Instancia limitar la 
actuación del primer mandatario y en segunda, rosponsablllzar al Secretarlo 
con su firma. 

Como lo veremos en el transcurso del presento trabajo, la 
Constitución do Ct\dlz de 1812 tuvo gran lmportoncla en el proceso de 
creación de nuestra Constitución, ye que al momento de creación de la 
primera, nuestro pals aún se encontraba bajo el dominio espaflol. 

Al analizar la función que el refrendo dosempefla en el sistema 
parlamentario Inglés y compararla con nuestro sistema prosldenclel 
mexicano, vlneron a mi mente una serle de dudas, respecto da la eficacia do 
tal figura en nuestro país, esta es la razón fundamental qua me Impulsó a 
realizar el presente estudio. 

En rezón de que no existo gran Información al respecto, me avoque a 
hacer una Investigación a fondo del porque existo el refrendo en nuestra 
leglslaclón, y m6s aún, porque so encuentra consagrado a rango 



constitucional, tratando de entender cual es la función dol refrendo, cual es 
su aplicaclón en nuestro país, qulonos Intervienen en este acto, en quien 
recae la efectiva responsabilidad del mismo, ante quien deben responder los 
agentes refrendatarios, cual es la penalidad a quo se encuentra sujeto un 
Secretorio do Estodo por la firmo que estampe en las determinaciones 
presidenciales, que os lo que al respecto ostabloco nuestra Constitución y 
las Leyes secundarias, y como consecuencia de olio, de quo carece nuestra 
loglslaclón, --on coso do existir esta carencia--. Y cuales son los elementos 
que permitirían ol refrendo cumplir su finalidad de una manera ofoctiva y 
plena. 

Actualmonto el refrendo se oncuontra consagrado en el artículo 92 da 
la Constitución Política do los Estados Unidos Mexicanos, asimismo, se 
regula en el artículo 13 de la Ley Orgánica do la Administración Pública 
Federal, su importancia primordial estriba en que dicho ordenamiento 
estipula que sin el refrendo do los Secretarlos do Estado o Jefes da 
Departamento Administrativo, los decretos, acuerdos, órdenes o 
reglomontos omitidos por el Presidente do la República, no serán 
obedecidos. En primera instancia, podemos señalar que este acto entraña 
una responsabilidad para el agente refrendatario, el cual se analizar6 en 
todas sus formas en el desarrollo del presente trabajo, y por otra parte, 
Involucra al poder legislativo en cuanto al proceso da creación do Leyes, ya 
que como os sabido, al refrendo interviene on la parto final del proceso de 
creación de una Ley, precisamonto on cuanto a la promulgación de la 
misma. 

En razón de que osto es un toma diflcil debido a la poca información 
que existe al respecto, el olvido por parto de los leglsladoros y la 
relativamente poca importancia que se croe, tiene, me ha avocado a realizar 
un anlllisls de su función en México, tomando como base el material 
histórico qua se presenta, las opiniones do importantes personalidades en rl 
mundo dol derecho constitucional y Administrativo principalmente, y 
dejando de lado cualquier corriente política, filosófica o criterio especifico, 
buscando con ello la respuesta a las interrogantes anteriormente planteadas, 
para llegar a la conclusión que se detalla al final del presente trabajo. 

El presente estudio se divide en cuatro apartados, en los que so 
analizan el concepto y características principales que reviste el refrendo, 
posteriormente pasamos a analizar el surgimiento da esta figura, esl como 
su evolución en Inglaterra, pals da origen del refrendo y como actúa en el 
sistema parlamentario, varemos su función en Francia, país considerado con 
un sistema mixto, ya que en su régimen se precisan aspectos 
parlamontaristas y del r6glman prasldanclal y por último el proceso qua ha 
seguido on España y México, sobre todo on España, en razón del largo 
periodo a qua estuvo somatrdo nuestro país a 6ste último. 



Asimismo, procederemos a analizar al refrendo en la Constitución 
mexicana, las facultadaa y obligaciones del Presidente da la República y 
como lntaractuan en el proceso da formación de leyes, tanto el Jefe del 
Ejecutivo como sus Secretarlos da Estado y Jefas da Departamento 
Administrativo. 

Cabe mencionar que también hacemos referencia a las relaciones que 
se d6n entra el podar Ejecutivo y al laglslatlvo en torno al refrendo, y la 
Importancia qua ésta tiene en la promulgación de Leyes emitidas por al 
Congreso da la Unión y que para su vigencia y aplicación, se encuentran 
sujetas al refrendo dol Secretarlo da Gobernación. 

Punto do suma Importancia, lo as también, el régimen de 
responsabilidad a qua se sujetan los egentes refrendatarlos, tanto en 
Inglaterra, como en Mblco, ya qua precisamente, de este aspecto 111 que se 
llaga a la conclusión de la verdadera función, si es que la hay, que 
desempaña el refrendo en el sistema presldanclal moxlceno. 

Nuestra Intención al realizar al presenta trabajo es aportar nuestro 
persone! punto da vista, mediante una pequeña Idea a los legisladores a 
Investigadores y crear una conciencia da renovación a la actual 
Constitución, tratando do que se adapta a las exigencias do una sociedad en 
constante evolución. 



CAPITULO 1 

CONCEPTO Y CARACTERISTICAS DEL REFRENDO 

A. Concepto. A.1. Significado Etlmohlglco. A.2. Significado Jurldlco. B. 
Caracterlatlces. C. Naturaleza Jurldlca. D. Elementos. E. Finalidad. F. Funciones. 
G. Ublcacldn del Refrendo en el lmbito constitucional. 



A. CONCEPTO. 

A. 1. SIGNIFICADO ETIMOLOGICO. 

El antocodonte más antiguo que tonemos del vocablo "REFRENDO" se 
encuentra en las "Lenguas Romance" v proviene del verbo antiguo FERRE 
qua significa Havar, 1 acompañado del prefllo RE que Implica repetir o volver 
a hacer. Postarlormentil v en un Latín mb avanzado se utilizó al verbo 
REFERO, ERS, ERRE, RETULI, RElATUM, mismo qua generó la formación del 
gerundio REFRENDUS, do donde proviene al vocablo actual REFRENDO, ven 
latín significa "traer otra vaz" o "traer da nuevo• .2 Asimismo, Pedro Felipe 
Monlau, en su obra "Diccionario da la lengua Castollana•3 señala que LI 
significado etimológico de la palabra "Refrendo" es volver a llevar, repetir, 
dar nueva o mayor fuerza a un documento. 

De lo anterior deducimos que en sentido amplio, la palabra refrendo 
nos da la Idea de la repetición de un acto con la finalidad de revisarlo v 
ratificarlo, expresando conformidad o anuencia, lo qua da cómo resultado 
una adhesión a dicho acto. 

Una vez qua esta anuencia ha sido expresada, as necesario que so de 
la exteriorización de la voluntad del sufeto, con la finalidad de compartir el 
objeto ratificado en cuanto a sus consecuencias, es decir, adquirir la 
responsabilidad correspondiente por el acto o voluntad a la que se ha 
adherido el sujeto ratiflcanta. Es da esta manara, qua ol Rafrando se da su 
expresión más amplia. 

A. 2. SIGNIFICADO JURIDICO. 

Despuds da haber analizado el concepto gendrlco de la palabra 
refrendo, debemos establecer si asta palabra llene ol mismo significado en al 
campo del Derecho. 

1,. Blanco, Vicente. "Dlcclon•lo lllfno E1pollol, E1plllol latino", M1drld Agullor 
EdltorH, tercer• edición, Medrid, t 948, plo. 289. 

2,. Nebrl11en1l1, Antonl. "Dlcdon.un Rldvlvum Mlfrill M. DCC LIV", V. Cl., Cll•do 
por Felfp• Hem•ndez Rodrfguez en su Te1l1 •e1 Rerrendo en el Derecho Me>dc1no•, 
UNAM, Mhlco, 1944, plg. 10. 

3,. Monl1u, Pedro Felipe. "Dlccton.io Elfmol6glco di lo longuo Cnlll.,1", edll•do por 
la Ubreria El Ateneo, sfn No. de edlcldn, Buenos Aires. 1941, p~g. 247. 



La definición más simple que encontramos de esto vocablo, nos dice 
que refrendo, desde el punto de vista jurídico es: "legalizar un Despacho o 
códula, firmando después del superlor•,4 asimismo, el Diccionario do la 
Lengua señala que refrendar es "Autorizar un Despacho u otro documento 
por medio de la persona hábil para ello" ,5 este término es utilizado de una 
manera genórlca como una forma de legalizar documentos exteriorizando la 
voluntad del sujeto mediante un acto do consentimiento, por lo que, para el 
derecho el refrendo es también una forma do adhesión. 

El Diccionario de la Academia define al refrendo como la "Firma 
puesta en los decretos al ple de la dol Jefe de Estado por los Ministros, que 
asl completan la valldéz de aquéllos•.6 Del anAllsls do esta definición 
podemos decir que resulta Incompleta, puos se refiero únicamente a los 
docrotos sin considerar que el refrendo alcanza ademb de 6stos, a los 
reglamentos, acuerdos y órdenes del Presidente, según lo determina nuestra 
Carta Magna. 

Según Cácores Grosa, el refrendo Implica "un acto concomitante y en 
cierto sentido principal, al que la acción do refrendar se suma, para 
completarlo o perfeccionarlo. Más concretamente, el refrendo Implica la 
simultánea concurrencia de dos voluntades coincidentes, a veces de distinto 
rango, cuyas determinaciones se manifiestan en la 11fectiva 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 
el mismo intervienen". 7 

Para Rafael de Pina el refrendo es el •Acto mediante al cual 101 
Ministros y Secretarlos del Despacho asumen la responsabilidad que pueda 
derivarse de los reglamentos, decretos y órdenes del Jefe de Estado, 
uniendo su firma a la de éste al ple de los mismos•. 8 

Por último, consideramos pertinente no dejar de señalar la concepción 
que el Maestro Miguel Acosta Romero da al refrendo y al efecto señala qua 
es: "La obligación y el derecho que tiene el titular de una Secretarla para 

•.­
'·-
6,. 
1,. 

ª·· 

Cabanell11, Guillermo. ·01cclon8rio de Derecho U1u11·. Tomo 111. Editorial Hellasta, 
octava edición, Buenos Aires, Argentina, 1974, pAg. 507. 
Real Ac1demfa Eapaftota. "Diccionario de la lengua•. Editorial Espasa Calpe, dfclmo 
novena edición, Madrid, 1925, p~g. 897. 
lbldem, p6g. 897. 
Cáceres Crosa, Guillermo. "'El Rehendo M1nl1terlBI". lntroduccldn, Madrid, 1934, 
pl1g. V. Citado por Felipe Tena R1mfrH en su libro ·0erecho Constltuclom., 
Me1elcano•, Edltorl1I Pomla, S.A., d•clmo noven• edición, Mfxico, 1983, P•a. 249. 
De Pina, Rafael y R1f1el Pin1 V8'e. "Dlcdon•lo de Derecho", Editorial Pornle, S.A. 
ddclmo octava edición, MfKlco, 1992, PAg. 417. 
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firmar, con)untomonte con el Presidente, los reglamentos, decretos y 
órdenes de esta funcionario, qua so refieren al ramo da su Secretarla. El 
articulo 92 de la Constitución, expresa qua sin ose requisito no ser~n 
obedecidos" ,9 

Para concluir con este apar1ado, podemos señalar que ol relrondo es 
el medio material utilizado para dar legalidad a un documento, es decir, 
desde el punto de vista constitucional, as la firma emitida por al Secretarlo 
da Estado o Jefa del Oepartaman10 Administrativo a qua 111 asunto 
corresponda, en virtud de la cual aprueban los reglamentos, acuerdos, 
decretos y órdenes presidenciales y además se corresponsabilizan con óste. 
Posteriormente veremos cuales son los tipos de responsabilidad que s11 
manejan v cual es el alcance do los mismos. 

B. CARACTERISTICAS. 

Una vez que hemos delimitado la definición de refrendo, debemos 
establecer las caracterlsticas v naturaleza )urldica del refrendo, ya qua no en 
todos los reglm11nas constitucionales dasempaila la misma función, pues 
creemos qua unlcamente en los sistemas parlamentarios se deserrolla une 
función plena, a diferencia de los otros sistemas como los prHidencialas, 
donde dicha figura existe en esencia, sin embargo, su función no se 
desarrolla totalmente, como varemos en 111 transcurso del presente estudio, 
hay quienes le dan una función autentlflcadora, otros qua sellalan que los 
agentes refrandatarios son simples fedatarios y para otros el refrendo en 
México carece da función alguna. ' 

Las características fundamentales del refrendo en taorla son las 
siguientes: 

1. Dar validéz a las órdenes del Jefe de Estado, paro qua puedan ser 
obedecidos. 

2. limita o trata de limitar la actuación del Presidente o Primer Ministro, 
evitando con ello qua ésta se exceda en sus determlnaclon111. 

9,. Acosta Romero, Miguel, "Toorl• GenOfel del 00fodlo A .. ..ini1tr811vo", Editorial 
Pon~a. S.A., t11cer• edición, Mbico, 1981, pAg. 107. 
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3. En México, es una actividad exclusiva de los Secretarlos do Estado, o 
Jefes de Departamentos Administrativos. 

4. Trastada la responsabilidad del Presidente, hacia el agente 
rofrondatnrlo, pues como veremos posteriormente, en México el 
Prosldentn sólo puedo ser acusado por traición a la patria y delltos 
gravas del orden común. 

5. Esta os uoia figura jurídica, consagrada a rango constltuclonal en el 
artículo 92 de nuestra Carta Magna. 

C. NATURALEZA JURIDICA. 

Tal y como lo veremos al anallzar los antecedentes históricos del 
refrendo, esta figura tiene su origen en las antiguas monarquías aslatlcas, 
cuya finalidad or" por un lado autentificar al sallo dol monarca y por ol otro, 
tratar do limitar el abuso do poder personal. 

Cabo mencionar que en esta época, el refrendo no era propiamente 
una firma, sino quo so refrendaban las órdenes del Jefe da astado mediante 
los sollos personales do los Ministros dol Rey, sin embargo, la función qua 
ejercían dichos sollos era exactamente la misma que la del refrendo 
contemporáneo. 

En M6xlco, el refrendo aparece on nuestra Constitución en al artículo 
17 del Acta Constitutiva da 1824, al respecto al Señor Jos6 Maria Luis Mora 
sollcitó qua el refrendo permaneciera an al Acta, pues tll consideraba qua 
dicha figura ara tia suma importancia "porque es una salvaguarda do las 
Leyes y una trabn al Podar Ejecutivo al no poder éste expedir órdenes o 
decretos sin la firma del Secretarlo respectivo". 10 

Ahora bien, de los antecedentes que tonemos, podemos decir qua lo 
que los loglsladoros pretendían al Instituir el refrendo futl bAsicamanta limitar 
la actuación del .Jefa del ajactuvlo, y al mismo tiempo poner a salvo las 
Layas, por otro 111do y ajustandonos a lo qua al refrendo es en al sistema 
parlamentario, cabe sailalar qua el otro factor característico da asta figura lo 
as la rasponsabllldad a qua se haca acreedor el agente refrendatario, sin 

10,.. ·cronlcn del Acta Con•tltutlv• de la F•d•acldn•, Mblco, Comisión para la 
ConmemoracMn del Sesquicentenario de la República Federal y el Centenlfio de le 
Restauración del Senado, Ctmara de Dipulldos, 1974, pdg. 586. Citado por Jorge 
Carplzo, •e1 Presidencialismo Mexicano•, Editorial Slgto XXI, segunda edición, 
México, 1979, pdg. 34. 
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embargo, al comparar la naturoloza jurídica del refrendo con la función que 
dosemperla en nuestro sistema notamos que existe una profunda diferencia 
en cuanto a funciones v flnalidades, puos como lo veremos en el apartado 
correspondiente, ninguna de estas cualidades se reflejan en el sistema 
presldenclal mexicano, motivo por el cual se realiza el presente estudio, por 
lo que consideramos que ol refrendo como tal deberla dosaparecer de la 
Constitución. 

D. ELEMENTOS. 

El Maestro Gablno Fraga, al rospecto dice que en los regímenes 
parlamentarios, la facultad de refrendar otorgada a los Ministros se 
caracteriza por poseer dos elementos fundamentales que son: 

A). Uno de orden Interno, consistente en la decisión dol Ministro de 
solidarizarse con los elementos v actos del Jefe de Estado, v 

BI. Otro de orden externo, que se manlllesta por la firma o por la 
abstención de renunciar•, 11 

Estos dos elemetos se dan de manera absoluta en 101 reglmen111 
parlamentarios, pues primeramente cabo señalar que los Ministros qua 
Integran el gabinete son nombrados por el parlamento, por lo que son 
responsables ante el mismo parlamento, no asl, ante el primer Ministro, en 
función de esto, no existe dependencia por parte de los Ministros hacia el 
Primer Ministro, situación que no se presenta en nuestro alaterno 
prosldenclal, pues al Jefe del Ejecutivo puede de manera dlscreclonal, 
nombrar v remover llbremento a sus colaboradores, por lo que los agent111 
refrendatarlos son responsables ante el mismo Presidente. En el llatema 
parlamentario notamos que la decisión del Ministro es lnsustltulble, mientras 
que en el presldenclal, si un Secretarlo de Estado se niega a acatar la 
voluntad del Presidente, éste puede deslftulrlo Inmediatamente v nombrar 
otro mb acorde a sus necesidades. 

Asimismo, encontramos que otro elemento de suma Importancia en 
nuestro sistema conslftuclonal resulta ser "el presupuesto de valld6z o 
requisito de eficacia" 12 que deben tener todos los reglamentos acuerdos, 

11 .. 

12 .. 

Fraga, Gablno. "D•ocho Adrnlnt11r1tivo". Editorial Porr~a. S.A .. vlg•alm1 edición, 
Mdxlco, 1980, p•g. 177. 
Gonz.tlez de la Vega, Rend. "ReftHlones sobre el Derecho MHlcMO•. Editado par I• · 
UNAM, primero edición, Mdxlco, 1988, pdg, 35. 



P•o. No. 16 

decretos y órdenes que emita el Presidente, es doclr. nuestra Constitución 
señala que la falta de la firma del agente refrendatario, trae como 
consecuencia la lnvalid6z o Ineficacia del acto, por lo tanto los goberm1dos 
no se encuentran obligados a cumplirlo. "El objeto ha sido que cualquier 
decisión adoptada por el Presidente... ...constituya una obligación 
l11excusabla para el funcionario encargado de su ejecución, pues ser6 qulon 
en definitiva sea responsable del exacto cumplimiento de las 
determinaciones gubernamentales que se adopten para al bien público•.IJ 

E. FINALIDAD. 

Una vez que hemos estudiado someramente ol refrendo como 
Institución parlamentaria y presldenclnl, podemos determinar cuéles son sus 
funciones y flnalidados propias. 

De acuerdo con la doctrina del Maestro Felipe Tena Ramlrez, podemos 
afirmar que el refrendo tiene tres funciones a saber: en primer lugar, 
certificar la autencldad de la firma del Jefe de Estado; en segundo término, 
limitar su actuación mediante la participación dol Secretarlo o Ministro; y an 
tercer lugar. trasladar la responsabllldad dol acto por pa;ta del Jefe del 
Ejecutivo, hacia el agente refrendatario. 

Respecto do la primera de las finalidades quo menciona este autor 
señala que: "la Intervención del Secretarlo no se agota en la modesta 
función de dar fé de la firma del Jefe del Ejecutlvo•.14 

Ignacio Burgoa seriala al respecto que, el Secretarlo de Estado "no as 
sino un simple autentlcador de la firma del Presidenta qua calca los 
documentos en que tales actos consten", IS 

13,. 

14,. 

15,. 

Madr110, Jorge y otros. "l• Con1titud6n ComMted•", edlt1d1 rtor el Instituto de 
fnve1tlgaclone1 Jurfdlc11 de 11 UNAM, sin No. de edición, Mtxico, 1985, P•D· 214, 
Tono Romfrez, Felipe. "D•ocho Contdtuclonll Mox1c-·, Edltorl1l Porr~1. S.A .. 
Mblco, 1944, pdo. 219. 
Burgo• Orlhuel1, Ignacio. '"Dwecho Con1tfluck>nll MHfc9"0•, Editorial Pomla, S.A., 
segunda edición, Mblco, 1976, pdg. 746. Al respecto Andrh Serr1 Rojl1, soll1l1 
qua •el refrendo 11 el acto de autorizacidn v 1u1entlfic1cldn que el Secr1t1rlo de 
Estado hace de 101 ecto1 del Presidente de le Repdbllce. como requl1lto nece1erio 
para Hr obedecido. En 1fgunH loglslaclone1 el refrendo ea une leglffz8clón de 11 
firma dol Jefa do Estado.• "Derecho Administrativo, Doctrin1, Looltl•cldn y 
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Esta sencilla función so da en todos los estados de Dorecho en los 
que el refrendo se desempeña como requisito constitucional. Sin embargo, 
por la slmplicldad que lo caracteriza no solamente no es distinguido de otras 
Instituciones Jurldlcas qua tienen la misma finalidad, sino que ademb "no es 
función da los Secretarlos de Estado, la de ser fedatarios y qua, todo 
documento público suscrito por ol funcionario federal, o local 
correspondiente, en uso de sus facultados o atribuciones, haca fé pública, 
sin necesidad do ninguna otra certificación ..• " 16 

Por otra parta, ni la Constitución Mexicana, en su artlculo 92, ni La 
Ley Orgánica da la Administración Pública Federal, ni otras layes orgánicas 
do las Secretarlas do Estado, preven la autentificación como efecto del 
refrendo, ni facultan al Secretarlo da Estado para certificar los actos del 
Presidenta, por lo qua consideramos que ésta no os una función propia del 
refrendo en ol sistema presidencial. 

La segunda finalidad del rolrondo, tlono una eficacia piona en los 
regímenes parlamentarios, puesto que el Jefe del Ejecutivo carece de 
facultades para separar da su encargo al Ministro que se niegue e refrendar 
una orden, y al no depender de él, es el parlamento quien se encarga de 
designar o destituir a los miembros del gabinete atendiendo a la mayorla que 
prevalezca la Calmara Baja, lo que significa que la voluntad personal del 
Ministro refrendatario as Insustituible. Sin embargo, en el sistema 
presidencial mexicano no ocurro lo mismo, pués al articulo 89 fracción 11 da 
nuestra Carta Magna señala que as facultad del Presidente de la República 
nombrar y remover libremente a los Secretarlos de Despacho, por lo que si 
un Secretarlo de Estado so niega a refrendar una orden del Presidente, 
presupone su destitución Inmediata, de Igual manera el Presidente puede 
nombrar da Inmediato a la persona qua lo sustituya en funciones y esl hacer 
cumplir esta requisito da eficacia. "Es cierto que el Presidente necesita 
contar, para la validéz da su acto, con la voluntad del Secretarlo del Ramo, 
paro no as preciso qua cuento con la voluntad Insustituible da determinad• 
persona, puesto que pueda a su arbitrio mudar a las personas qua Integren 
su gabinete. El refrendo por lo tanto, no Implica en nuestro sistema una 
!Imitación Insuperable, como en el parlamantarlo; para ello serla menester 
qua el Presidente no hayara a persona alguna qua, en funciones de 
Secretarlo, so presentará a refrendar el acto. El refrendo en al sistema 
presldanclal, puede ser a lo sumo una limltaclón moral; cuando un. Secretarlr 
de relevante personalidad pública no presta su asentimiento por el refrendo 
da un acto del Presidenta, su negativa puede entrañar una reprobación 

Jurisprudencia", Editorial Pornla, S.A., octava edición, Mtxico, 1977, Tomo I, pag. 
517. 

16.. Acosta Romoro, Miguel. •reorf• General del Derecho Admlnf1tra1fvo•. Edltorlaf 
Porr~a. S.A., Mblco, 1979, pag. 108. 
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moral o política que el Jofo del Ejecutivo, consiento de su .responsabilidad, 
debo tenor en cuenta", 17 

El autor Daniel Moreno, tambl6n coincide al señalar que la !Imitación 
como finalidad del refrendo en el sistema mexicano no existo y además 
expresa que los agentes refrendatario& "Tienen... . .• escasa relevancia on 
nuestro sistema constitucional, ya que quedan on calidad de hombros do 
confianza y aún de meros auxiliares del Presidente de la República.• 18 

La tercera función que la doctrina lo asigno es la de responsabilizar al 
Ministro o Secretarlo por ol acto refrendado, esta finalidad y la anterior son 
caractorfstlcas del sistema parlamentario, puesto que si las funciones del 
gobierno corresponden al gabinete y osto no es designado por el Primor 
Ministro, es consecuencia lógica, que el Ministro al aceptar refrendar una 
orden, ost6 aceptando también la responsabilidad derivada de dicho acto, da 
esta manera el Jefa del Ejecutivo queda exento y al mismo tiempo traslada 
dicha responsabilidad al Ministro, quien a su vez deba rendir cuentas al 
parlamento por la posible responsabilidad política "' penal que pudiera 
derivarse, el.parlamento a su voz otorgar6 un voto de confianza o censure 
de acuerdo al procedimiento del lmpoachmont --del que hablaremos en el 
capitulo relativo a la evolución histórica del refrendo--. "SI el Jefa del 
gobierno no necesitara contar con los Ministros, su irrasponsabllldad 
conducirla ol absolutismo; de aqul la función limltadora del refrendo. Por 
otra parte el Jefa del gobierno no puado responder por actos ajenos, como 
son los del gabinete; da aquf que la función del refrendo, consista on 
transferir la responsabilidad al Ministro refrendatario" .19 

En el sistema presidencial mexicano ocurro lo contrario, pués on razón 
do que los Secretarlos do Estado son designados por ol Presidente y por lo 
tanto obran on su nombra, estos no son pollticamonta responsables anta el 
Congreso do la Unión, salvo los casos que establece el articulo 93 
constitucional y que anailzar6mos on su oportunidad. 

Ahora bien, algunos autores señalan que exista una 
corresponsabllldad entre el primor mandatario y el Secretario de Estado, en 
virtud de la Inmunidad de que goza el Presidente de la Ropúbilca.20 

"Por lo tanto son el Secretarlo de Estado y ahora al Jefe de 
Departamento Administrativo, los que al refrendar una disposición 

17,. 
18 .• 

19,. 
20 •• 

Tena Ramfrer, Felipe. Op.clt. ptg. 221. 
Moreno, Daniel. "Derecho Con1tituclonal Mexicano .. , Editorial P1x·Mfxlco, 16ptlm1 
edlcldn, Mhlco, 1983, ptg. 402. 
Tena R1mlrer, Felipe. Op. cit. ptg. 221. 
Articulo 108 constitucional. • ... El Presidenta de la República, durante el tiempo de 
su encargo, 1010 podrtt ser acusado por traición a la P<Urla v delitos gravH del orden 
comlln ... • 
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presidencial, se corresponsabilizan tanto de su emisión como de su 
ejecución, en un acto de solidaridad polltlca y administrativa con quien 
ejerce el mando. OulzAs este efecto sea el más significativo del refrendo 
Secretarla!". 21 

Asimismo os necesario señalar que para el Maestro Felipe Tena 
Ramlrez: "las finalidades propias de nuestro refrendo, en cuanto a la 
responsabilidad son tres: A). la Penal, B). la Técnica y C). la Polltlca, 
mismas que no analizaremos en este momento por ser un tema especifico 
del presente trabajo. 

A pesar de qua exista en la doctrina quienes defienden la posición 
teórica da que el refrendo en México tiene como función fundamental la 
responsabilidad ministerial, hay tambl6n qulonos sei'lalan que esta fin 
tampoco so da, y al efecto Daniel Moreno dice: "Por lo que se renara a la 
posibilidad de que el refrendo tuviera por objeto hacer caer la 
responsabilidad en el Ministro que lo realiza, tampoco puede ocurrir en 
virtud do que nuestros Integrantes del gabinete, que en nuestro sistema 
padece do algunos vicios, son responsables apenas, ante el Ejecutivo que 
los nombra salvo el caso de que hubiese Incurrido en otro tipo de 
responsabilidades y se aplicase la ley respectiva, lo que hasta hoy no ha 
ocurrido an nuestra historia polltlca. Sabido es qua la Lay de 
responsabilidades únicamente ha merecido apllcaclón en amplaedos da 
fnnma lorarqula. Por lo demAs, el único responsable en al orden 
constitucional, de los actos de sus Ministros, es el propio Presidenta quien 
hace el nombramiento o la remoción da una manera dlscreslonal. •22 
Asimismo creemos que debido al poder qua el Presidenta da la Rapúbllc11 
posea, un procedimiento se Iniciarla cuando existiera alguna diferencia entre 
6ste y el Secretarlo da Estado, algo dificil de suceder, dado que como H 
sabido, el Presidente elige a sus colaboradores, y estos suelan nr amlgoa 
personales, con quienes la mayorla de las voces ha trabajado anteriormente, 
y conoce su criterio y forma de trabajo. 

F. FUNCIONES. 

Esto apartado podrla resultar repetitivo da lo señalado en el antarlor. 
ya que la mayor parte de los autoras consultados han analizado las 
funciones y finalidades del refrendo de manera sinónima, sin embargo, la 
razón por la que se ha querido configurar asta punto, as unlcamente para 

21,. Gonzdlor de la Vega, Reno. Op. cit. p;lg. 35. 
22.. Moreno, Daniel. Op. cit. pdg. 402. 
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expresar lo que algunos autores piensan sobre el refrendo en general, sin 
analizar coda una de sus finalidades en especifico, por lo que nos 
limitaremos hacer una breve referencia de ellos, toda vez que el objetivo 
fundamental del presente trabajo es hacer un análisis de la verdadera 
función que desempeña ol refrendo en la Constitución Mexicana. 

Gablno Fraga sefiala que: "Los funciones del refrendo dentro de 
nuestra legislación, se asemejan a las que desempeña dentro del rdglmen 
parlamentario, puesto que además de constituir una llmltaclón material a la 
voluntad del Prosidonte os la base de la responsabilidad ministerial". 

"Sin embargo, ambas funciones las realiza de modo Imperfecto puesto 
que la falta de conformidad de un Secretorio no Impide al Presidente que 
lleve a cabo su determinación, pues con la facultad que tiene para remover 
libremente e sus Sacrat~rlos, podrá sustituir al reacio con otro que esté 
dispuesto a refrendar, ·2~ 

Croemos, al igual que el doctor Cnrplzo, "que la función del refrendo 
en nuestro rdglmen prnsldencialista esta muy alojada de aquella que 
desempeña en el sistema parlamentario" .24 "El refrendo en el sistema 
presidencial as a lo sumo una llmitación moral" .25 

Por otra parto es necesario señalar qua en virtud de que el Presidente 
de la República no puede saberlo todo, necesita el euxlllo de sus 
colaboradores, quienes tienen mayores conocimientos técnicos de la materia 
sobra la que versa el ar.to presidencial qua ha de ser rafrandado, de tal 
suerte que, creemos que los Secretarlos, lejos de ser agentes refrendatario• 
en el mlis amplio sentido da la palabra, deberían ser considerados como 
"asesoras tdcnlcos del Presidente" y responsabilizarse por los efectos 
posteriores qua puedlerari sucltarse, pero sin afectar la esfera constitucional 
en al proceso da la crear.Ión da la lay. "El refrendo tiene otra finalidad, qua 
consiste en dar oportunidad al Secretarlo del Despacho para que Ilustra al 
Presidenta da la oportunidad, conveniencia, legalidad v conllituclonalldad 
del reglamento, decreto u orden que pretenda emitir v preparar, v ademb 
su aplicación por poi te del personal de la Secretarla de Estado 
correspondiente" .26 

23 •• 
24 .• 

25 •• 
26 .• 

Fraga, Gablno. Op. clt pág. 180. 
Carplzo. Jorge. •L• Con1tltud6n Me•lcana de 1917•, Editorial Porrlla, S.A., octav• 
edición, Mblco, 1990, pág. 291. 
Tena Ramrrez, Felipe. Op. cit. p6g. 220. 
Schmlll, Ull1ea. •Et 11,.tem• di 11 Con11ftucldn MexlcMa•, Editorial Porrlla, segunda 
edición, Mblco, 1977, pAg. 293. 
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G. UBICACION DEL REFRENDO EN EL AMl!ITO CONSTITUCIONAL. 

El refrendo en la Constitución Política de los Estados Unidos 
Mexicanos se encuentra úblcado en el Capitulo 111 del Tftulo Tercero, del 
Poder Ejecutivo, en el Artlculo 92 que a la letra dice: "Todos los 
Roglamentos, Oecretos, Acuerdos y Órdenes do Estado del Presidente 
deberán estar firmados por el Secretarlo o Jefe de Departamento 
Administrativo a que el asunto corresponda, y sin esto requisito no sor6n 
obedecidos". 

El refrendo es una figura jurldlca contemplada en la mavorfa de las 
Constltuclonos del mundo, v al Igual que la nuestra requiere de la exigencia 
formal do la firma de los Secretarlos o Jefes do Departamento 
Administrativo junto a la dal Prosldento do la Ropública en todos los 
reglamentos, docrotos, acuerdos y órdenes emitidos por 6ste, pues de lo 
contrario los gobernados no se encuentran obligados a cumplir con tal 
disposición. La finalidad porsegulda es que cualquier decisión tomada por el 
Presidente o primer mandatario se constituva en una obligación Inexcusable 
para el funcionario a cuyo cargo quede la ejecución del acto, ya que 
finalmente senl 111, quien se responsabilizo por el exacto cumplimiento da las 
determinaciones presidenciales que sr. adopten para el bienestar de la 
comunidad. 

En México, José Maria Morelos y Pavón Instituyó el refrendo, de tal 
suerte que además de las firmas del Presidente y Secretarlo, era necesaria la 
de los tres miembros que Integraban el Supremo Poder Ejecutivo, ya que sin 
tales roqulsitos careqerlan de fuerza obligatoria. 

El Constituyente de Quoretero retomó la idoa de Morelos y la Instituyó 
en el articulo 31 parrafos 1 y 11, tal v como se desglosa en el capitulo 
siguiente que relata paso a paso ta evolución de esta figura. Como se puede 
apreciar, el asplritu qua se persiguió en todo momento fu6 el control de los 
actos del Ejecutivo, objetivo que en la actualidad no se ha con&11gf1do con 
toda claridad, este es el motivo prlmordlal y la Inquietud por realizar el 
presente trabajo. 
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CAPITULO 11 

EVOLUCION HISTORICA - CONSTITUCIONAL DEL REFRENDO 

A. Antecedentes Históricos. A.1. lnglatorre. A.1.a. El lmpeachmont. A.1.b. El Bill 
ol Rlghts. A.1.c. la Era del Perlamenterlsmo. A.2.Francla. A.2.a. la Constitución 
da 1971. A.2.b. la Constitución de 1793. A.2.c. ts Constltucl6n da 179!1. A.3. 
Espana. A.3.a. la Constitución de CAdlz da 1812. A.3.b. Reglamant1i de la 
Regencia Espanola da 1812. A.3.b.1. Dlct6men y Dlscu•ión del Plan. A.3.b.2. la 
Junta de Secretarlos. A.3.b.3. El Refrendo. A.3.b.4. Ineficacia de las Normas no 
firmadas por los Secretarlos de Estado. A.3.b.5. Refrendo y Responsabilidad. 
A.3.b.5.1. Responsabt1idad de la Junta de Secretarlos y da cllda Secretarlo. 
A.3.b.5.2. Responsabilidad de la Regencia. A.3.b.5.3. la Rasponsabllldad en la 
Constitución Espailola. A.3.b.5.4. Nombramiento da Ministros. A.3.c. la Firma 
como Refrendo. A.3.c.1. Significado, Alcence y Naturaleza del Refrendo en el 
Constitucionalismo Espai\ol. A.4. México. A.4.a. la Constitución da Apatzlngan. 
A.4.b. Reglamento Provisional Polltico del Imperio Mexicano del 18 de diclembfa de 
1822. A.4.c. Acta Constitutiva de la Federación Mexicana del 31 da enero da 
1824. A.4.d. la Constitución de 1924. A.4.e. la Conslltucl6n C11ntrall1l11 de 
1838. A.4.f. Bases OrgAnlcas de 1843. A.4.g. El Congreso Constituyente 
Extraordinario da 1858-1857. A.4.h. Constitución Federal de 1857 A.4.1. El 
Congreso Constituyente de 1918-1917. A.4.1.1. Debates del Congreso 
Constituyente. A.4.j. la Constitución de 1917. A.4.k. las Diferentes layas da 
Secretarlas y Departamentos de Ellado y sus Reglamentos. B. El Aspecto 
Comparativo en los Diferentes Sistemas. B. 1. El Sistema Parlamentario Puro en 
Inglaterra. B.1.a. El Refrendo Parlamentario Puro en Inglaterra. B.2. El sistema 
Mixto Franc6s. B.2.a. Caracterlstlcas Principales del Sistema Francb en cuanto • 
las Funcionas del Primer Mandatario y su Gablenta. B.3. El Sl•tema Presidencial 
Mexicano. B.3.a. tos Aparentes Matices Parlamentarios en la Constitución 
Respecto del Refrendo. 
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A. ANTECEDENTES HISTORICOS. 

Desafortunadamente el refrendo es un toma que a pesar de la 
Importancia que reviste en la legislación Mexicana, no ha sido ob)eto de 
profundos análisis por parte de los estudiosos del Derecho y muy 
especialmente por los Investigadores mexicanos en el área administrativa o 
constitucional, por esto motivo en la actualidad no existe mucha Información 
al respecto. 

los antecedentes desarrollados en el presente capltulo Intentan 
conocer más a fondo la rezón legal del refrendo actual. Como veremos 
posteriormente, el refrendo, aunque sustancialmente siempre tuvo el mismo 
cometido, da hecho no so dló a conocer con el mismo nombre, más aún, no 
siempre fu6 una firma, como prácticamente se mane)a en la actualidad. En 
el transcurso del presento apartado haremos una recapitulación do todos los 
lugares donde en algún momento el refrendo tuvo una verdadera 
Importancia y cual fu6 su dnsarrollo hasta nuestros dlas: ompecemo• 
entonces por la madre fundadora del parlamantarlsmo. 

A. 1. INGlATERRA. 

El origen histórico del refrendo so remonta al siglo XVII en 
lnglatorra,27 escenario en el cual los Reyes so haclan acompañar en su 
gobierno por Ministros, cuya misión era cumplir funciones e)ecutlva1 y entra 
otras, tonlan la de Imprimir en las órdenes reales su sello personal Justo al 
lado del sallo real. Con posterioridad, se hizo do uso común qua todos los 
actos del Rey sa realizaran con la presencia do sus dignatarios, a los qua 
posteriormente se les llamó Ministros. 

27 ,. Saonz Arrollo, Jo16, Diego Valadez, Francisco Rufz M1ssleu, Jorge M1dr1zo, 
Guillermo Kelly, Nestor de Buen, S1ntlago 01\ate, Salvador Roch1 Dta1, J11"11 
Rodrfguez y Rodríguez, Antonio C1rril&o FIDfH, Rene Gondlez de Vega y Antonio 
Martl1111Z llHz. "El Raftonclo y ... R.,_.• -· .. Cangrno ..... llnldn y .. 
Podw EJeeu*o", ln11tuto de lnvHt1Qaclone1 Jurldlc11, Unlver11d1d Naclonll 
Autónoma da Mfxlco, Editado por Miguel Angel Porrde, S.A.. primera edlckln, 
M'xlco, 1986, plg. 41. 
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A. 1. a. EL IMPEACHMENT. 

En este contexto, surge la lucha entre el parlamento Inglés por limitar 
el poder absoluto, delimitando los actos del Rey y sus colaboradores y los 
Estuardos. Como resultado de ello se crea en 1637 el lropeachment,28 t.i 
cual fué traducido al español como "El Juicio Polltlco•, qua es une 
acusación de la C6mara baja o de los Comunes a un Ministro. La C6mara 
Alta o de los Lores juzga esta figura por actos cometidos en su encargo, es 
decir actos oficiales, Incluyendo los que provienen de una orden real, 
firmados y sellados por ambos do manera conjunta. El refrendo de los 
Ministros en las órdenes del Rey, se convierte en una responsabilidad de 
estos respecto de la legitimidad de los actos gubernamentales ordenados 
por ol monarca, on virtud de la Inmunidad de que el Rey so encuentra 
revestido. 

A. 1. b. EL BILL OF RIGHTS. 

En 1688, con ol triunfo del parlamentarismo, Guillermo de Orange es 
llamado a reinar Inglaterra y en 1689 se crea el BILL OF RIGHTS, 29 
documento que constituyó la formación de los derechos de los ciudadanos. 
Al mismo tiempo, se Inicia la monarqufa constitucional Inglesa en su forma 
pura, en la cual se crea también una división de poderes. Por una parta, el 
poder Ejecutivo depositado en el monarca asistido da sus Ministros por 61 
nombrados libremente y por la otra, el legislativo depositado en el 
parlamento blcamaral constituido por una cámara hereditaria y otra electiva 
que podía ser disuelta por el Rey. 

A diferencia del sistema parlamentario dando existe un control a la 
orientación polrtlca da los actos del gobierno por parte del parlamento, al 
sistema presidencial carece do este control, pues el Jefe del Ejecutivo 911 

encuentra estrechamente vinculado a los Ministros, en razón de que 61 
mismo los nombra y los remueva de manera Ubre. 

28.. Saenz Arrollo, José; Op. cit. p~g. 42. 
29,. lbldem. P~g. 42. 
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A. 1. c. LA ERA DEL PARLAMENTARISMO. 

A principios del siglo XVIII, llega Jorge 1 de Hannover a reinar 
Inglaterra, en razón de que no hablaba Inglés, deja de asistir a las reuniones 
del Gabinete, de tal suerte que los Ministros actuan cada vez con mayor 
Independencia y como consecuencia de ello reciben cada vez mayor 
confianza, al mismo tiempo el Parlamento lntervlona mds en los asuntos del 
Ejecutivo, e Intenta manipularlo externéndola al deseo de hacer dimitir a 
alglln Ministro, creando roces entre ambos poderes, puAs no exlstlan 
motivos para tal dimisión. El dosao del parlamento por hacer dimitir al 
Ministro Lord North, es tal, qua finalmente se le otorga al voto de censura, 
de tal suerte que dimiten el mencionado Rey y su gabinete en el año da 
1782. 

A partir de este Importante sucoso se Inicia la era · d~I 
parlamentarismo, on la que el Rey busca la conciliación y las buenas 
relaciones entre el primer Ministro y su gabinete con el parlamento, de tal 
suerte que el refrendo de las órdenes del Rey viene a ser un medio de 
control polltlco del parlamento a los actos del monarca.JO 

Ahora que hablamos de la era de parlamentarismo, no podemos dejar 
de mencionar al Barón de Montesquleu, quien curiosamente nació el mismo 
afio de la creación da "El 8111 of Rlghts". A los veintisiete ellos de eded fu41 
Presidenta dol Parlamento de Burdeos, posteriormente llegó a Inglaterra 
donde permaneció por dos ellos, Justo en el momento de tr11n1icl6n de la 
monarqula constitucional en su forma pura a la era del parlamentarismo. A 
su regreso a Francia, e Influido por el sistema parlamentario lngl61 escribe 
"El Esplrltu de las leyes", publicado en Suiza en 1748, libro en el que hace 
una critica a la tendencia de los prlnclpas da acaparar todas las 
maglstratures y sellala qua el estado Ideal se basa en una Hparacl6n y 
equilibrio da poderes, pués cuando el poder Ejecutivo y el legislativo estAn 
conformados en una s61a persona, no hay libertad y mucho menos si 11 
potestad de juzgar est6 constituida en la misma persona. Esta teorla 
posteriormente Influyó en la concepción de las Constituciones Franc6sa, 
española, da Estados Unidos y Latlnoamerlca. J 1 

30.. lbldem. P•a. 46. 
31 .- lbldem. Pilo. 47. 
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A. 2. FRANCIA. 

Como antorlormento analizamos, la Institución dol refrendo tiene sus 
antecedentes más remotos on Inglaterra. Sin embargo, la Influencia 
dotermlnante llegó a México a través de Francia, mediante los 
enciclopedistas y los Ideales de la revolución Francésa y fundamentalmente 
por la Invasión do los Francéses en España. Dichos Ideales fueron reflejados 
plenamente en los Constituciones Francésas de 1791, 1793 y 1795 y 
aunque no existe mucho trecho entre la formación do cada una da ellas, si 
podemos distinguir un espíritu distinto, en virtud do los momentos histórico• 
por los que el pueblo Francés estaba atravezondo. 32 

A. 2. a. LA CONSTITUCION DE 1791. 

De conformidad con la socclón 4, Capitulo 11 del Titulo Tercero de la 
ley Constituclonal de la Monarquía Francésa, aprobada por la Asamblea 
Nacional, el Rey no gobierna solo, sino que comparte el gobierno con sus 
Ministros, 11 qulones únicamente 61 los elige y puede revocarlo1, por tanto, 
sólo de él dependían. Los Ministros no podían sor escogidos da entra 101 
diputados de la Asamblea Nacional, ni de las siguientes legislaturas. Esta 
disposición muestra un gran alojamiento del régimen parlamentario, el cual 
fué adoptado, no por virtud de una teoría cualqulera, hostll al 
parlamentarismo, sino porque la Asamblaa Constituyente qulzo Impedir a 
Mlrabaau, --de quién se afirmó estaba vendido al Rey--, llegase 11 ser 
Ministro. 

El genio politice de la revolución, que efectivamente deseaba obtener 
pura si una carrera, pronunció su discurso el siete de noviembre de 1789 en 
favor del régimen parlamentario, pero no obtuvo el triunfo para la causa del 
cual sólo fué su profata 11 pesar de que concluyó su Intervención con estas 
tristes palabras: "Señores, he aqul la enmienda que os propongo: qua se 
limite la exclusión que he pedido, únicamente al señor de Mlrabeau, 
diputado por las comunas de Alx. • 33 

32 •• 

33,. 

MarUnez Baez, Antonio. "'AporteclonH al Conoclmlen1o Fed•el·. Colección Fuente• 
para el Estudio de I• Admlnl1tracldn Públlc• Mexicana. Editado Por 11 Dirección de 
Estudio• Admlnl1tratlvo1. Secretaría de la Presidencia, M1b:lco, 1976, plg. 65. 
lbldem. Ptg. 56. 
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"Dispone el articulo 4to. do dicha parte de la Constitución de 1791, 
que ninguna orden dol Roy podrá sor ejecutada, si no esti!i firmada por él y 
refrendada por el Ministro o ol Ordenador del Departamento". 34 

Algunos autores afirman que la Constitución Francésa establecla un 
gobierno monárquico con caracterlstlcas evolutivas hacia un sistema 
parlamentario, ya que las disposiciones contenidas en ésta Constitución 
sobre la división do poderos fué sumamente marcada. 

A. 2. b. LA CONSTITUCION DE 1793. 

Esta Constitución no estableció nada nuevo respecto del refrendo, sin 
embargo, aún cuando existía un preponderante dominio da la Asamblea 
Legislativa sobre el Ejecutivo, sa la permitió a ésta último detentar algunas 
facultades qua lo colocaron fuera del control del legislativo y asto de alguna 
manera fué concebido como un desequilibrio entre los podaras. supremos. 
•Al legislativo -como dacia Condorcat- la correspondla no sólo hacer tas 
Layes, sino mantenerlas, a través de una Inspección constante sobre al 
Poder Ejecutivo, órgano emanado y subordinado de la asamblea, depositado 
en un consejo de 24 Ministros miembros que sólo tanlan el carectar de 
Intermediarios entre al cuerpo legislativo y los agentes ordinarios de la 
organización administrativa" .35 A largo plazo, Aste hecho serla un 
Importante antecedente para lo que posteriormente comprenderla el dmblto 
da las facultades ordinarias y extraordinarias del Ejecutivo, siendo el 
refrendo una de ellas. 

A. 2. c. LA CONSTITUCION DE 1795. 

Esta ley fundamental Instituyó un presldanclallsmo colegiado, al 
Poder Legislativo se constituis por al Consejo da los Quinientos y el Consejo 
de los Ancianos. El Poder Ejecutivo se depositaba en el Directorio 
Integrado por cinco Ministros con un cargo rotatorio trimestral. En teorla 
esto fué lo qua la Constitución estableció, pero en la prdctlca se dieron otros 
factores con· una Influencia más determinante ya qua para estas fechas 
Napoleón devuelve el trono a Fernando VII. El pueblo espailol cansado de la 

34 •• lbldom. P•o. 56. 
35 •• Prelot, M1rcel. "ln1tltuclon11 P0Htlce1 y E1tulfoo1 Conatltuclon .... •• Edit0<lal 

aeounda odlclón. Parra, 1964. Pdo. 319. 
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tiranía do los últimos gobernantes, pugnó entonces por la transformación del 
sistema. "Dos hechos subrayan la trascendencia polltlca de osa hora: la 
monarquía absoluta, que ha alcanzado su cenit a fines del siglo XVIII, sufre 
una violenta transformación, dando paso a la monarquía constitucional de 
tendencia liberal y democrática; la evolución social y económica, Iniciada en 
el siglo XVIII, se precipita y consolida mediante la revoluclón polltlca. Como 
consecuencia de estos hechos os válida tambl6n para Espaila la distinción 
entre un antiguo y un nuevo régimen, ~ue quiebra en esas fechas la 
continuidad de la historia política europea". 6 

A.3. ESPAÑA. 

Al ser consignada la figura dol refrendo en la Constitución Franc6sa 
de 1 791, Influyó de una manera definitiva en la Idiosincrasia espallola d~ 
aquella época, pués al buscar el origen del refrendo en la Constitución de 
Cédlz de 1812 --quo constituye el primer antecedente del refrendo an 
España-- nos remite a la Constitución Franc6sa, que consagró al refrendo 
ministerial como un Instrumento de responsabilidad por las órdenes del 
Monarca aceptadas por el Ministro. 

La Carta do Cádlz seilala quo la persona dol Roy as sagrada e 
Inviolable, y por esta razón se encuentra libre de toda responsabilidad. Sin 
embargo, el pueblo no podía quedar en manos da un gobierno Irresponsable, 
do tal suerte que s11 dló una relación entre el Monarca y los Ministros al 
responsabilizar a estos por los actos da aquél, situación qua va habla sido 
contemplada por la Constitución Frnnc6sa d11 1791, con lo qua se confirma 
la Influencia qu11 11sta Constitución tuvo en la española. 

Por otra part11, 11s necesario señalar la Importancia que la Carta de 
Cádiz tuvo en los anteced11nt11s dol constitucionalismo mexicano, pues al 
crearse est11 Instrumento español, nuestro país se encontraba bajo el 
dominio de España, por lo que cualquier legislación u ordo·n real espailola 
afectarla dlr11ctam11nte a nuestro país. 

La Carta de Cédlz esté considerada como una de las més Importantes 
del mundo, pues tanto en responsabilidad de funcionarios públicos como en 
otras 6reas, vislumbra uno de los mb perfectos y completos sistemas de 
actuación, que Incluso en la actualidad tienen vigencia y aplicación. 

36 •• S~nchoz Agesta, Luis. •Hi11orl11 del Constltuclonaffsmo E1petlof. • Instituto de 
Estudios Polltlcos. Editorial Naclonal, Madrid, 1955, Pdg. 45, 
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A. 3. a. LA CONSTITUCION DE CAOIZ DE 1812. 

En Europa, tanto on Francia como on España aparece la monarqula 
constitucional con una división de poderes y posteriormente al 
parlamentarismo Inspirado en el sistema lnglós. 

Como consecuencia de los cambios surgidos en Inglaterra, Espai\a 
tiono sus propias rupturas de estructura causadas por la renuncia al Trono 
de Fernando VII y otros sucesos históricos Importantes que provocan la 
aceleración del proceso constitucional. 

En 1812 las Cortos de Cádlz oxpldon una Constitución --teniendo a La 
Regencia como mblma autoridad dada la ausencia de Fernando VII-·, en la 
que se establece una monarqula moderada hereditaria, la soberanla resida en 
la nación y el poder se divide para su ejercicio en legislativo, depositado en 
las Cortes, y Ejecutivo, que sn depositaba en el Rey, qulAn tenla a su cargo 
la orientación polltlca y administrativa. En este contexto, surge al refrendo 
como un medio para responsabilizar a los Secretarlos de Desp•cho por 181 
órdenes que autorizaran contra la Constitución o las Leyes, sin tener como 
excusa ser un mandato real y al mismo tlampo para dar valldAz y debido 
cumplimiento a los actos del monarca, tal y como lo estipula artlculo 225 
que establece: "Todas las órdenes del Rey deberán Ir firmadas por el 
Secretarlo del Despacho del Ramo a que el asunto corresponda. Ningún 
tribunal ni persona pública dará cumpllmlento a la orden qua carezca de e•t• 
requisito". 37 

Contrariamente a lo que sucede en el sistema parlamentario, donde 
existe una continua vigilancia por parta del parlamento y al gabinete sobre 
las órdenes del Rey, en la carta de C6dlz, el Rey goza de absoluta Inmunidad 
además de tener la facultad de nombrar y separar libremente a sus 
Secretarlos del Despacho, tal y como lo dispone el artlculo 171 en su 
fracción XVI. 

La responsabilidad on que Incurrieran los Secretarios por vlol11clon111 11 
las normas constitucionales, se hacia efectiva en las Cortes mediante 111 
formación de causa, Asta a su vez decretaba la suspensión del Secretarlo en 
sus funciones y remltla sus antecedentes al Tribunal Supremo da Justlcl• 
para sustanciar el procedimiento. Esta forma de acusación es un tanto 
parecida al lmpeachmant lngl61, figura mencionada con anterioridad en 111111 
mismo capitulo. Los Secretarlos de Despacho --cuya denominación procede 

37.. Tono Romlroz, Felipe. "L•YH FundmnontlllH do Mblr.o 1908 • 1971." Edltoriol 
Porr~a. primero edición, Me.leo, 1957, l'•o. 57. 
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do esta Constitución y sigue on vigor hnsta nuestros tiempos·- al otorgar su 
firma se responsabilizan por el acto refrendado, según lo establece el 
artlculo 226, que afirma: "los Secretarlos de Despacho serdn responsables 
a las Cortes de las órdenes que autoricen contra la Constitución o las Leves, 
sin que les sirva de excusa haberlo mandado el Rev•.38 El autor Forndndoz 
Almagro, en su libro Orlgenes del Régimen Constitucional do Espalla sellala: 
"Consideración especial merece la responsabilidad do los Socrotarlos del 
Despacho. Organos Inmediatos del Rey por utilizar las palabras del Discurso 
Preliminar, son responsables de cuantos actos refrendan. El refrendo, pues, 
es un endoso lnstantaneo de posibles culpas. Y no cnbe alegar la 
"obediencia debida". El artículo 226 no exime al Secretarlo que sirva 
mandatos del Rey. No hay otra salida lícita para la dlscropancla de la 
dimisión fulminante. En otro caso la responsabilidad descargard aobra el 
Ministro •.. "" Tanto en este sistema, como en el parlamentarlsta, el refrendo 
juega un papel de control do la normatlvldad constltuclonal v da la ley en 
los actos del Ejecutivo, mediante la responsabilidad de sus Secretarlos. 

Como posteriormente so analizard, la Carta Gaditana os el 
antecedente del rofrando que mb tarda se dBSarrollarla en laa 
Constituciones Mexicanas, como se pueda apreciar en la redacción del Acta 
Constitutiva de 1824, la Constitución del mismo allo, la do 1857 y la 
vigente. 

A. 3. b. REGLAMENTO DE LA REGENCIA ESPAROLA DE 1812. 

Previo a la promulgación de la Constitución do Cddlz de 1812, se erad 
un reglamento para legislar todo lo relativo al Poder Ejecutivo, la Importancia 
da esto reglamento estriba en que se consagra por voz primara a nivel 
constitucional el refrendo ministerial v la responsabilidad de los Secretarlos o 
Ministros de Estado. 

Este reglamento rué conocido como "Plan para la organización del 
Gobierno", cuyo eutor fu6 Don Andrés Angel do la Vega, la mayor riqueza 
doctrinarla do aste plan se encuentra precisamente an los debates, por lo 
que los estudiaremos para conocer mejor al significado da cada uno da los 
artículos. Esto plan tanra como finalidad reglamentar los preceptos 

38.. lbldem. P,g. 58. 
39 ,. Citado por Martinez Baez, Antonio. •El Ejncutlvo v su Gabinete•. •Aevflt• d1 la 

Feculted d• Derecho•. Tomo 11, No. 6, abrlf.lunlo. M~b:lco, 1952. P•o. 60. 
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constitucionales relativos a la organización do la Regencia, el Consejo do 
Estado v las Secretarlas del Despacho. 40 

Esto provecto contemplo que ol podor Ejecutivo se depositaba en el 
Rey, quien lo ojercla a través do sus Secretarlos, como sellaló el Conde de 
Toreno en la sesión del 23 do octubre do 1811 v que a la letra dice: "El Rny, 
qua os la potestad visible del Estado, que da movimiento a toda la mdqulna 
tiene por Instrumentos para las operaciones a los Ministros, que realmante 
son la potestad ejecutiva, puesta en acción, puosta en movimiento". 41 Al 
momento de elaborarse la Constitución, el Rov Fernando VII se encontraba 
ausento, por lo que la Regencia asumió las facultades del Rev. El provecto 
sustentó que trabajarla con los Ministros v con auxlllo del Consejo de 
Estado, desdo luego armonizando el ejercicio do sus facultados v por 
supuesto la respectiva responsabllldad. 

A. 3. b. 1. DICTAMEN Y DISCUSION DEL PLAN. 

El Plan constaba do una parto expositiva v una articulada, la primera 
estaba constituida por las funciones que desempellarlan 101 Secretarlos de 
Despacho, el Consejo v la Regencia, edemds de discutirse la poslbla 
existencia de un Ejecutivo parlamentario, o bien un Ejecutivo constituido por 
un Rey o Regencia o por una junta de Secretarlos, v por supuesto la 
estructura del refrendo ministerial vinculada al principio do responsabllldad. 
En resumen el plan reglamentaba tres puntos bdslcos 11 saber: 

l. Consignar las obligaciones v facultades de la Regencia. 
11. La forma en que la Regencia deba acordar sus 

providencias con el Consejo v la Junta de Secretarlos. 
111. La Responsabllldad da la Regencia v los Secretarlos del 

Despacho. 

A. 3. b. 2. LA JUNTA DE SECRETARIOS. 

La Junta de Secretarlos es una persona moral qua no guarda relación 
con el Gabinete, v una de las funciones qua sa pretondla atribuirla era la 

40 •• 

41,. 

"Diario de le1 Dl1cu1lonH y Actn d• In CortH", Madrid, 1811, lmprent• Real, 
C•dlr, tomo IX, p3g. 36, 
lbldem. P•a. 38. 



celebración de juntas diarias para quo ollas mismos trataran todos los 
asuntos graves al respecto. Es asr como uno de los diputados de nombre 
Espiga dló su punto de vista y manifestó que el Inconveniente conslatfa en lo 
siguiente: "Veré que en todos los tiempos hicieron éstos Itas Secretarlosl los 
mayores esfuerzos para traer para si todo el poder del gobierno y con todo 
el espíritu de la Constitución se dirige 11 contener esta tendencia natural del 
ministerio se propon11 por desgracia una junta dl11rla de Ministros que, 
uniendo al Interés de cada uno de ellos la fuerZll y el espfrltu d11 cuerpo, que 
no puede menos que producir este establecimiento, pone en sus manos 
todos los medios de anular el Consejo do Estado y de asegurar 111 
arbitrariedad". 42 

Finalmente, el articulo primero dol plan estableció que la junta de 
Secretarlos estarla compuesta por los tres Regentes y por los siete 
Secretarlos. los Regentes presiden y en su ausoncl11, el Secretarlo de 
Estado. 

El propósito que se persiguió fu6 lograr la armonía y el equilibrio en el 
ejercicio del Poder Ejecutivo, mediante la coordinación da todos los 
ministerios. 

Por llltlmo, se determinó que la junt11 tojos de Inferir en los asuntos del 
Consejo o de la Regencia, debl11 subordinarse 11 estas dos llltlmH 
autoridades, de tal suerte que los acuerdos de le Junts no serien 
obllg11torlos per11 le Regencia, pero no podía determinar sobre los mismos loa 
que tuviere 11 bien, alln con éste supuastll 1ubordlnecl6n de le Junt• • la 
Regencia, 111 cree el Artlculo 12 del Capltulo 11 que 1ei111l11be: "l111 órdsnes 
de la Regencia pera ser ob11decledll!I deberAn firmarse por el 
correspondiente Secretarlo del Despacho". 43 

Es precisamente en éste artlculo donde encontramos el planteamiento 
fundamental del presente trabajo, es decir, el refrendo y 111 responubllld•d 
tanto de la Regencia, como de la Junta de Secretarlos, como ya •• Indicó 
anteriormente, al momento de elaborersa 111 presente Constitución, el Poder 
Ejecutivo lo conformaban le Regencia y 111 Junte de Secr11tarlos. 

42,. Ob. cll. Tomo XI. Pig. 109. 
43,. lbldom. Pig. 97. 
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A.3.b.3. EL REFRENDO. 

Hasta este momento, el Plan elaborado por Andrt\s Angel de la Vega 
se contempla de forma provisional, en virtud de que al Rey aún se encuentre 
ausente, por ello en su lugar se nombran tres Regentes asesorados por el 
Consejo de Estado y por la Junta de Secretarios, sin embargo, 111 evolución 
del mundo continuaba y la Constitución era 111 evidencia mAs tangible d• una 
nueva etapa histórica y revolucionaria, como lo señaló al Diputado Argüelles 
en un discurso hecho durante los debates y que desde luego causó· gran 
controversia: "España, afirmaba, ha despacho suyo ha entrado ya en al 
turno de la revolución ... La revolución de que hablo consiste en la alteración 
inevitable qua deben tener nuestras instituciones•, 44 , 

Esta es al momento, según la Constitución española da 1812, da la 
consagración da los principios da la soberanía nacional; da la división da 
podaras; da una monarquía moderada hereditaria; da la sujeción da las 
Leyes a las autoridades; del principio de libertad 11 los derechos de la 
persona y del principio de la responsabilidad de las autoridades piíblicas. con 
la salvedad del Rey. 

Con todos estos cambios históricos, el refrendo tuvo qua cambiar 
también en algunos aspectos, tan es asf, qua asta reglamento ya 
contemplaba el principio da la separación da poderes, da esta manera las 
Cortes hacen las Leyes y son la representación genuina del Podar 
Legislativo; el Poder Ejecutivo queda absolutamente sujeto a la ley y se 
responsabiliza ante las Cortes, con la salvedad del Rey, qultln, si bien •• 
cierto que carece de responsabilidad, también lo es, qua existen medidas 
para evitar que lesione el orden constitucional. Esta serle da medidas futl lo 
que dló origen al refrendo. 

Prueba de estas medidas para frenar la Irresponsabilidad del Rey lo es 
la potestad ejecutiva que se comparta entre el Rey y los Secretarios del 
Estado, que el articulo 16 consagra al decir que "La potestad de hacer 
ejecutar las layes reside en el Rey•. 4S 

Aunado al Reglamento de la Regencia encontramos al Discurso 
Preliminar que es un extenso texto el cual contempla todo lo sucedido en 
los debates, previo a la aprobación de la Lay. En t\ste discurso al referirse al 
Ejecutivo explica: "El Rey, como Jefe da Gobierno y primer magistrado da la 

44,: 
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Barr1gAn, Jo1t. "El Julclo de R11pon1obHlded en la Conslltuckln de 1824," Edllldo 
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nación necesita estar revestido de una autoridad verdaderamente podarose 
para que al paso qua sea querido y venerado dentro da su reino, sea 
respetado y temido fuera de el, da las naciones amigas y enemigas. Toda la 
potestad ejecutiva la deposita la nación por medio da la Constitución en sus 
manos. •46 

Con la cita antas mencionada podamos Interpretar correctamente el 
contenido del artlculo 16, donde al hablar da la potestad bta as 
considerada un enorme podar qua adamds da ser firma y eflc6z, debe 
quedar lnmuna de cualquier responsabllldad, 6sta as la razón por 1• cual se 
la reconoce un car6ct•r sagrado a Inviolable. Sin embargo, al referirse a 101 
Secretarlos de Estado sailala: "Como el órgano Inmediato del Rey lo forman 
los Secretarlos del Despacho, es aquí donde se requiere hacer efectiva la 
rasponsabllldad del gobierno para asegurar el buen desempello da 1• 
Inmensa autoridad depositada en la sagrada persona del Rey, pu•• que en el 
hecho existe toda en manos de los Ministros•. 47 Con la aflrmacl6n anterior 
se puada asegurar que los Secretarlos de Estado al ser responsablH, tienen 
en 1u1 manos todo al podar del Rey, a pasar da lo qua establece al artículo 
16, ya mencionado antarlormanta. 

A. 3. b. 4. INEFICACIA DE LAS NORMAS NO FIRMADAS POR LOS 
SECRETARIOS DEL DESPACHO. 

El artlculo 12 del Reglamento de la Regencia establecía: "Las 6rdenaa 
da la Regencia deber6n firmarse por el corraapondlente Secretarlo del 
Despacho". 48 Da lo sellalado tanto en este anlculo, como en el texto 
constltuclonal santado en el artículo 226, -mencionado antarlormente­
podemos afirmar nuevamente que el poder Ejecutivo SIJ divide antr• el Rey y 
101 Ministros, pero tambl6n encontramos el primer efecto del Refrendo, 
cumpliendo su cometido, as decir, sin la firma del Sacretarlo 1111 6rdene1 del 
Rey no tandr6n valld6z, por lo tanto sar6n Jnapllcables. 

46 •• 

47,. 
48,. 

Dlego de Sevllle, Andr••· "Con1dtuclone• ' otro• Lo, .. ' Pro,octDo l'allllco• de 
Eopen..• Tomo 1, Mblco, P•ll· 116 - 160. 
lbld1m, p'i!. 132. 
"Dl•lo de ... DI•--' Actu de lu Cor1H". Op. clt, Tomo XI, p•11. 173. 
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A. 3. b. 5. REFRENDO Y RESPONSABILIDAD. 

El principio de legalidad establece la Idea de responsablllzar a toda 
autoridad o funcionario pllbllco por el ejercicio de sus funciones, Idea que es 
precisamente la base fundamental del constitucionalismo. 

Este sistema de responsabilidad proviene do la Constitución de C6diz 
do 1812, y es uno de los mb perfectos que la humanidad he creedo, su 
importancia radica en qua fu6 aplicado a la Nueva Espaila de ese entonc11 y 
al Mblco Independiente y sa encuentra sumamente vinculado al Juicio da 
amparo y a las garantlas Individuales que nos rigen actualmente. 

Al respecto Jos6 Barragen sellaia: "No me resisto a recordar qua si en 
el M61<lco de hoy echamos mucho de rnenoa la observancia da loa mb 
elementales principios del Estado Constitucional y a la Ley y a la absoluta 
impunidad con que opera el Ejecutivo Federal y sus Secretarios, ello es 
debido, primero a le no 11pllcacl6n da las Leyes do r11ponsabilidad, emitldH 
desda entonces (como la Ley de 24 de marzo de 18131 y vlgentH en 
muchos 11pectos hasta nuestros dlas, y segundo 11 debido al atrofiamlanto 
de algunos da 101 elemento• decretados tambl6n por aquellH Corte• que 
deblan servir da control y responsabilidad en el ejercicio del Pode!' Público, 

·como 11 el relativo ·al refrendo mlnlsterial, reducido en la actualldad • una 
vergonzosa comparsa•. 49 

A. 3. b. 5. 1. RESPONSABILIDAD DE LA JUNTA DE SECRETARIOS Y DE 
CADA SECRETARIO. 

La Junta de Sacratarlos es responsable ante la Regencia y en su caso 
ente las Cortes por 101 acuerdo• que emita, alln cuando 101 miBmOe no 
tangan relación con la Regencia, para tal11 efectos se llavar6n libro• en los 
que se 11noter6n loa acuerdo• a los qua se adherir6n y firmertn todos loa 
Secretarlo• que en el mismo Intervinieren. Ceda Secretarlo a su vez llev11r6 
otro libro donde reglstr11r6 los acuerdos pertenecientes a su Secretarla. 
Estos libros aer•n al t111tlmonio 11ut6ntlco de su conducta, en razón de qua la 
r11pons1bllld11d aert, en su momento lndlvlduallzada, tal y como lo sallalan 
los artlculoa 2 al 6 del capitulo 111 del multlcltado Plan, mismo• qua 11 
.continuación aa transcriban. 50 · 

·49,. 

50,. 

Barragln, Jo... NotH pora la elaboracllln de un libro 1obfe el raf.-0 en la 
Colonia. Sin editorial y No. de edlcldn, Mt•lco, 1988, pig, 26. 
lbldem. pig. 32. 
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• Artlculo 2.- los Secretarlos del Despacho sorén Igualmente 
responsables 11 las Cortes por la suya lsu conducta).• 

• Artlculo 3.- Para hacer efectiva esta responsabilidad cada Secretarlo 
del Despacho presentaré en las primeras sesiones de 1111 Cortes una 
e1Cposlclón de todo lo conveniente a su ramo, acompallado de los libros de 
dlctdmenes y las resoluciones expresadas en el capítulo 111. • 

•Articulo 4.- LH Cortes procederán a su examen, y eprobar6n 1u 
conducta, o dlspondr6n que están juzgados con arreglo al artículo 227 da fa 
Constitución.• 

• Artlculo 5.· SI por las exposiciones que hagan los Secretarlos 
conforme al articulo 17 capitulo 11 (e1<poslclones ante las Cortaal o por otros 
medios resultaren cargos contra su conducta, o la de los Regentes, podré 
tambl6n hacerse efectiva la responsabilidad en este caso, procedlendose con 
arreglo al artículo anterior.• 

•Articulo 6.- Sin embargo, del examen pl'e11enldo en 101 artlcuto1 4 y 
6 de aste capitulo contlnuar6 al gobierno a1Cpadlto en sus funcionas y sólo el 
Regenta o Secretarlo de DHpeeho contra quien se e1<plda al decreto da qua 
habla el articulo 227 de la Constitución quedar6 dHda antoncaa suspenso 
de su destino.• 

Como H puada obsarvar, la responsabllidad ss hacia efectiva Incluso 
por exposiciones verbales o escritas. 

El articulo 169 da la Carta Gaditana sei\ala: "los Seerallrios da 
Oaspscho Hr6n respon1ablas a las Corta• de las órdenes qua autoricen 
contra la Constitución o las leyea, sin qua les sirva da eJCcuu al haberlos 
mandado.• 

A. 3. b. 5. 2. RESPONSABILIDAD DE LA REOENCIA. 

l11 Regencia ara respon111ble por sus actos ente lea , Cortas y 88 
tramitaba un procedimiento slmller 11 que se tenla para 101 Sacratarlo1. 

La Regencia recibe los ecuardos de la Junta da Sacrat1rlo1 y 101 
aprueban o no, pero bajo 1u responsebllldad, por ello el articula 7o. del 
mencionado Plen Hllaleba qua la persone del Rey ea ngrad1 a ln11lol1ble, 
pero no la da los Regentas y Secretarlos. 
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De Igual forma, la responsabilidad do la Regencia se lndlvlduallzaba y 
so hacia efectiva e trev6• de le facultad de libre remoción del rasponseble, 
quién posteriormente aerla consignado ante la autoridad competente, en el 
caso de que asl procediere. Las Cortos examinaban la conducta del 
responsable y apreciada culpabilidad, decretaban haber lugar a la formación 
de causa. 

La responsabilidad se hacia efectiva partiendo del refrendo, excepto 
cuando era deducida verbalmente o por escrito ante las mismas Cortes, esta 
rasponsabllldod ere universal y los libros firmados eran el testimonio 
aut6ntlco de su conducta. Al respecto P6rez de Castro sostenla: "Yo 
considero tres espacies de responsabilidad, dice, en un Secretarlo da Estado 
y de ellas sólo una partenece a este raglomanto, 14 toca a las Cortes.• 51 : 

M6s adelanta ésta misma persona señala qua la primare 
rasponsabllldad qua sa tiene es con al Rey, la segunda con le opinión 
plibllca y la tercera para con las Cortas. 

Evidentemente esta principio no prosperó, sin embargo, sa consagró 
al principio da la rasponsablllded ilimltade del Rey, quién podla nombrar y 
remover libremente e los Secretarlos. 

A .. 3. b. 5. 3. LA RESPONSABILIDAD EN LA CONSTITUCION ESPAAOLA 
. DE 1889. 

El articulo 67 de la Constitución Españole de 1869 sellala: "La 
persona del Ray es Inviolable, y no esté sujeta a responHbllldad. Son 
responsables los Ministros". 52 

En todas las Constituciones EspallolH 11812, 1837, 1845, 1858 y 
'18741 existió al principio da la lnvlolabllldad a lrresponaabllldad del Ray, 
Inclusiva detannlneron que su persona era Hgrada, con excepción da la da 
1869, que omitió teles circunstancias, sin embargo, la opinión evanzeda la 
estimó como absurda y contradictoria de acuerdo a los prlnclploa 
democrAtlcos de la revolución. 

61.. Dleao do S.vlllo, Andfb. Op. cit. p•g. 141. 
62,. Carro Mortrne1, Antonio. "Le Canotltucl6n fopollol• do 1889." Edlclonea de CultUfo 
! . Hlapono, M•idco, 1862, ~. 317. 



Pdg. Nn. 38 

El historiador Vicente oraz Morales 53 propone la Irresponsabilidad 
mientras el Rey desempeñe sus funciones constitucionales como tal, ya qua 
no es posible que exista una monarqula democrática. El Rey puede tener 
una Irresponsabilidad a Inviolabilidad absoluta, al grado da pasar por encima 
de las Leyes y de cualquier otro poder. No obstante, ara necesario 
mantener la Inviolabilidad a Irresponsabilidad, toda vez qua son dos 
caracterlstlcas escenclales a la dignidad del Rey, pués un monarca qua no 
administra, no legisla y no actúa por si mismo, sino madlanta órganos que 
asumen su responsabilidad, se eleva por encima de los demb poderes, 
proyectando un slmbolo do unidad del Estndo. 

Evidentemente la Inviolabilidad e Irresponsabilidad del Rey, no 
significa necesariamente que sus actos turldlcos carezcan de control, puesto 
que todas las órdenes reales deben refrendarse por los Ministros 
responsables, de tal suerte que se eviten las arbitrariedades, ya qua al 
Ministro deba analizar parfactamenta la orden del Rey, para no Incurrir en 
una responsabilidad parsonal por actos del Rey mismo. 

En la misma Constitución en su artlculo 87 señala: "Todo lo que el 
Rey madara o dispusiera en el eterclclo da su autoridad sar6 firmado por el 
Ministro a quien corresponda. Ningún funcionario público darA cumplimiento 
a lo qua carezca ~a esta requisito". 54 

¡ 
En virtud de que el artlculo 67, anteriormente citado, señala que la 

persona del Rey es Irresponsable, es necesario hacer efactlva esta 
responsabilidad en la persona del Ministro, da asta manara daban 111lvar con 
sus firmas todas las órdanes del Rey. Sin embargo, existan ciertas 
facultadas exclusivas del Monarca qua no requieren refrendo; en este 
sentido, al Presidente del Consato da Ministros no puede refrendar su propio 
nombramiento expedido por al Rey. 

Originalmente podrlamos entender al refrendo como un gran peso 
para el Ministro, paro en realidad viene a ser una limitación a 11 voluntad del 
Rey, pu6s este no podrla etacutar sus propias órdenes, si no contara con la 
aprobación del Ministro. Por ello, el Imperativo del artlculo: "Todo lo qua el 
Rey mandare... • •• ser6 firmado por el Ministro qua corrHponda", 11 falso, 
pu6s el Ministro pueda dimitir para no firmar, provocando con ello la nulidad 
de la orden real y como consecuancla la no aplicación de la misma. 

El articulo 89 da asta misma Constitución señala: "Los Ministros son 
responsables ante las Cortos da los delitos que cometan en el ejercicio de 
sus funcionas.• 

53 •• Carro Martfnez, Antonio. Ob. cit. pág. 325. 
54.. lbldom. pdg. 345. 
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Al Congreso corresponde acusarlos y al Senado juzgarlos. Las Layas 
determlnar•n los casos da responsabilidad de los Ministros, tas panas a que 
ast6n sujetos y et modo de proceder contra ellos." 

En las Constituciones de 1837, 1845, 1858 y 1869, al juicio sa 
tramitaba anta el Senado y en la de 1 831 anta el Tribunal da Garantlas 
Constltuclonalas. 

En la Constitución do 1 869, curiosamente dos de los cuatro artículos 
que comprenden lo relativo a los Ministros, se rofleren a ta responsabilidad, 
sin embargo, otras Constituciones como ta Franc6s11 de 1846 dedica todo el 
titulo VII a regula~ la responsabilidad penal de los Ministros. 

Esta Constitución regula varios tipos de responsabilidad: 

l. La derivada del refrendo, quo a su vez se subdivide en: 
1.1 Política. 
1.2. Administrativa. 
1.3. Civil. 
1.4. Panal. 

11. La polltlca axlglbla por ol voto do censura. 

lll. La penal derlv1da del ertlculo 89 de esta Constltucl6n, qua sa 
refiere a tos delitos que cometan tos Mlnl1tros durante al danmpefto de sus 
funciones, dartv1dos de una extrallmltaclón, en ejercicio doloso de podar. 

El sistema para exigir la responsabilidad, es similar al 1nip111chment 
tngl6s, conslst1nta en 11 acusación que hac1 la c•mara de los Comun11 ente 
la de los Lores, como lo sellal• al articulo qua •• analiza: Los Ministros son 
responsabl•• ante las Cartea... •. . Al Congreso corresponda ecusarlos y al 
Sen1do juzgarlos" ,55 Lo Importan ti aqul, as qua aa ha c111do un1 nuav1 
jurisdicción, aunque lo Ideal hubiera sido atrlbulrlas dicha función 1 un alto 
org1nlsmo judlclal (regulado con mayor lndapandancla por la Constltucl6nl y 
no al Sanado electivo. A diferencie del trnpaechmant, que e1 un recur10 en 
desuso, y por mlnlmo qua fuera 11 dallto qua los Ministros del p1rl1mento 
rHllzaren 1n al d1111mpafto da sus funcionas, raclblrlan, por part1 de 111 
C6maras al voto da censura, prlv•ndolas da toda opción da abuao da poder. 

Asimismo, existió una Lay qua reguló los dalltos y las penas an qua 
podlan Incurrir los Ministros, no obstante qua as muy dlllcll llOmlltar los 
delitos de los funclon1rlo• 1 un r6glmen da lagalldad y tfplcld1d, al Código 

&s.. A111culo 89 dele ComMtuddn E1plllola do 1869. Op.clt. ptg. 34&. 



Penal de 1870 establece los casos de responsabllldad penal por faltas 
constitucionales; por ejemplo: los Ministros que Impidan o coarten el 
derecho para elegir a ta Regencia serén castigados con pena de relegación 
personal a perpetuo, o cuando firme el decreto de disolución sin convocar 
otras cortes en un lapso de tres meses. 

A. 3. b. 5. 4. NOMBRAMIENTO DE MINISTROS. 

El artículo 68 de lo Constitución española dice: "Et Rey nombre y 
separa libremente a sus Ministros". 56 

El régimen parlamentario atribuye al Rey la facultad de nombrar y 
remover libremente a sus Ministros, motivado por ta necesidad da tener 
hombres de confianza en su gabinete para evitar el pronto voto de censura y 
desda luego tener la mayorla en et parlamento, Independientemente da que 
ellos podlan ser cualquier persona, no necesariamente un diputado o 
senador. 

A. 3. c. LA FIRMA COMO REFRENDO. 

En todos los antocodontas analizados con anterioridad, tas 
disposiciones casi nunca hablaron de firma, siendo qua esta figura es 
equivalente a ta Institución del refrendo, t6rmlno sustituido en algunas 
ocasiones por los vocablos "rubrica•, "autorizar", "confirmar" y "firmar". 

En el discurso preliminar, por ejemplo, se expresa asl: "El medio m6s 
seguro y Hnclllo, el qua faclllta a la nación poderse enterar a cadl Instante 
del origen de los males que puedan manifestarse en cualquier ramo d1 ta 
administración, es de obligar a los Secretarlos del Despacho a 1utorlzar con 
1u firma cualquier orden•. 

El Plan da Andrés Angel de la Vega utlllza tambl6n. loa términos 
nlbrlca o firma; tanto en el primero, como en el segundo reglamentos. 

Et arllculo 6 puntualizaba : "las órdenes de la regencia para 1rr 
obedecidas deberlln ser firmadas .•• •, et artlculo 7 estipulaba: "los 
Secretarlos del Despacho no flmarlln .•. • y posteriormente encontramos tas 

66.. lbldem. pdg. 319. 



voces do "autoricen o sugieran•. El Plan de Andr6s Angel do la Vega 
empleo los términos "Rubrlcardn" tres voces: "llrmarlln" dos veces; y 
"flrmarce" una sóla voz. 

Indudablemente, la Institución del refrendo so refiere a la acción da 
los Ministros do firmar. 

En los únicos textos en que aparece la voz refrendo, es en el Estatuto 
Real cuyo artlculo 39 sallalaba: "todas las órdenes y providencias emanadas 
del trono han do ser refrendadas por uno o mds do los Ministros". 

La Constitución de 1876, en su artlculo 49 dacia: "Nlng!ln mandato 
del Rey pu~de llevarse a afecto si no ostd refrendado por un Ministro". 

la Constitución de 1931, en su artlculo 84 señalaba: "Serlln nulos y 
sin fuerza alguna da obligar los actos y mandatos del Presidente que no 
estén refrendados por un Ministro." 

A. 3. c. 1. SIGNIFICADO, ALCANCE Y NATURALEZA DEL REFRENDO EN 
EL CONSTITUCIONALISMO ESPAf.iOL. 

Da acuerdo con lo qua hemos sellalado, respecto de laa 
·Constituciones Espallolas, podamos deducir qua los elamantoa • estudiar en 
esta apartado son: 

··La declareclón da qua al Rey (*cuando lo ht1yl, as sagrado e lnvlol1ble. 

•• Como consecuencia do ello surge al principio da transferencia de 
rasponsabllldad sobra quienes firmen las órdenes del Rey, por lo tinto, 18 
decreta el Imperativo da qua todos los actos del Rey aeen debidamente 
refrendados. 

•• Para al refrendo es totalmente lndlfaronte la facultad qua puada o no tener 
al Rey para sancionar las Layaa, o si bien, as una obllgacl6n promulgarlaa. 
Ea decir, al refrendo se rallara 11 todos loa actos raalas, lndepandlentemanta 
da su naturaleza. 

Da acuerdo con loa elementos anteriormente llstadoa, podamos 
apreciar que la lnatltucl6n del refrendo, 01 un objeto da trabajo del Ministro, 
an virtud dal cual 18 Hume la rHponaabllldad di una manara real, objetiva, 
a lnharante al contenido dal acto raal o praaldanclal. 
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SI entendemos al refrendo de esta manera podemos apreciar qua 
exhibe un c11r•ct11r da Htructura media da responsabilidad por al ejercicio da 
la función gubernamental, mismo que coincide con lo astablacldo en las 
doctrinas Francésa 11 Italiana, en lllS qua se da por hecho que el ejercicio da 
la función gubernamental, necesariamente Implica responsabllldad por el 
~echo mismo de firmar los actos del Rey. 

El refrendo abarca todos los actos dol Roy y como consecuencia tiene 
responsabilidades de orden polltlco, Administrativo, civil o penal. le 
responsabllld11d es de car&!cter universal y se hace efectiva cuando se viola 
11 Constitución o 1111 l11yas. · 

Por último, cabe mencionar lo relativo a la sanción da los cuerpos 
legales: el 11rtículo 147 sellala que esta facultad corresponda al Rey, qul6n 
las sanclon11r11 con la fórmula "publlquesa como ley". 

Posteriormente, la Constitución d6 la fórmula promulgatorla da leyH 
da lá siguiente man11r11: "N. (111 nombra del Rayl por gracia da Dios y por 1• 
Constitución da 11 monarquía Eapallola, Rey da las E11P•lla1 • todos lo• qua 
111 pra111nt111 vieran y entendiera, Hbad: Qu11 lea Cortes han decretado y 
No•. sancionamos lo slgul11nta (aqul al texto lltarel da la layl. Por tanto 
mandamos 11 todos lo• trlbunalas, justicias, Jefes, gobernadores y damb 
autoridades, asl clvllas como militares y acleslastlcas, da cualqular clase y 
dignidad, qua guarden y hagan guardar, cumplir, y ejecutar la praaante ley 
en todas aus partas. T11ndr61slo entendido para 111 c'umplirnlanto y 
dispondréis se Imprima, publique y circule.• 

A. 4. MEXICO. 

Mientras qua la Constitución da C•dlz, evoluciona r6pldamanta hacia 
al parlamentarismo, en el M6xlco lndep11ndl11nt11, los rasgos adoptados por 
esta Constitución H lns11rt11n en un proceso prasld11nclall1ta, an al cual la 
división da podaras continua siendo rígida, similar a la de Estado• Unidos de 
Norteamerlca, sin desarrollar algún tipo da gobierno donda unan fu1rzes los 
Secretarlos y 111 Congreso como en Inglaterra y otras naciones, sino qua 1• 
función aj11cutlv11 111 deposita en el Presidenta, quien actúa con sua 
Secretarlos nombrados por 61 mismo. 

Por otro lado, loa actos qua refrendan los Secretarlos de Estado, no 
son actos legislativos, sino Ejecutivos. Unlcamanta la Con1tltuci6n de 
Apatzlng6n da 1814, seilala qua al Secretarlo da Gobierno refrendar6 los 
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decretos promulgatorlos de Layes del Congreso, con lo qua da alguna 
manara un Secretarlo de Gobierno controla las actividades del Congreso. 

En todas las Conatltuclones da nuestro pals, al Ejacutlvo designa y 
remueve e los Secretarloa libremente y durante su encargo no es 
responsable de los actos de gobierno sino por feltes graves; los Secretarlos 
del Despacho son responsables por actos oficiales de tipo delictivo, por 
faltas administrativas y por delitos comunas, la comisión da estos delitos 
produce la suspensión da sus cargos a trav6z del Congras'!· 

Ahora bien, el refrendo se Incorpora al proceso constitucional 
mexicano mediante la Carta Gaditana de 1812, ya analizada en el 
antecedente referente a España, en el sa dispone que las órdenes del Rey 
deben ser firmadas por al Secretarlo correspondiente. Eate reglamenteclón 
nos conduce e dos conclusiones que en la posteridad tendr.6n gran 
Importancia. 

-- En virtud de la condición lurldlco polltlca que posee el Jefe de 
astado, la permite gozar de la Inmunidad y al constitucionalismo disgusta los 
funcionarios que se sustraen a ta lurlsdlcclón. El refrendo permite a tos 
Secretarlos de Despacho, frenar al primer mandatario asumiendo au 
responsabilidad ante las Cortea, como lo recomiendan los sistemas 
p1rlamentarlos y presidenciales. 

-- El refrendo otorga a los Secretarlos la facultad de limitar al monarca 
o cuando menos entorpacer la ectuaclón del titular. 

A.4.a. LA CONSTITUCION DE APATZINGAN DE 1814. 

Este 111 la primera Constitución polltlca expedida en M6Klco, pero 
nunca entró en vigor, sin embargo, su as tu dio resulta Interesante, ya que 
ella dio ple a la formación de 181 Constituciones posteriores. 

El artlculo 144 de esta Carta consagre el refrendo da los Secretarlos 
de Estado, al cual afirma: "Los tltulos o Despachos da los empleados, los 
decretos, les clrculares y deml• órdenes qua son propias del alto gobierno, 
lr6n firmadas por los trea Individuos y el Secretario 1 quien corresponda. 
Les órdenes concamlentea al gobierno económico, v que sean de menos 
entidad, 111 flrmar6 al Presidente y el Secretarlo a quien toque, a prasancta 
de los tras Individuos del cuerpo; y si alguno de los Indicados documentos 
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no llevaren las formalidades proscritas, no tendrá fuerza ni serán obedecidos 
por los subalternos.• S1 

El artículo 132 establocla que el gobierno ora colegiado, por lo qua 
cada uno da los componentes del Supremo Gobierno debla otorgar su firma, 
adam6s del Secretarlo respectivo y para las órdenes da menor jararqula 
iolamenta se requería qua fureran firmadas por el Presidente y el Secreterlo 
correspondiente. El Presidente ara una da les tres personas qua 
desempeftaban dicha función, qul6n adem6s alternaba al puesto cada 
cuatrimestre con los otros dos, sin embargo, no exlstla jerarqula sobre los 
otros dos por ser Presidente. En tal situación, la firma del Secretarlo 
respectivo se realizaba en presencia de los tres Individuos y la misma 
disposición alcanzaba al Presidenta. 

En lo referente a la responsabilidad, argumenta que el Congreso 
señalaré cuando ha lugar a la formación da cause del Secretarlo, a quien se 
suspendor6 de sus funciones y so ramltlr6 el expediente al Supremo tribunal 
para que se sustancie. 

El artículo 145 dispone: "Los Secretarlos serán responsables en 1u 
persona de los decretos, órdenes y demb que autoricen contra el tenor de 
esto decreto o contre les Leyes mandadas observar y que en adelanta u 
promulguen•.S8 Asimismo establece las bases nocasarl11 para hacer 
efectiva la responsabilidad seftalando en su artlculo 146 que "Dacreter6 anta 
todas las co111 el Congreso, con noticia justificada de la transgresión qua 
-ha lugar a la formación da cau11" y, en el artículo 147 agrega: "Dado esta 
decreto, quadar6 suspenso el Secretarlo, y el Congreso remltlr6 todos los 
documentos qua hubiere al Supremo Tribunal de Justicia quien formar6 la 
csu11, la sustanclar6 y sentenclar6 conforme 11 las leyea•.59 De eate 
manera se Intentó controlar al Ejecutivo, en cuanto a la expedición de Leyes, 
control en el que lntervendrlan el Supremo Congreso y el Poder Judicial. 

los Secretarlos oran tres: da Gobierno, de Guerra y da Hacienda, y 
duraban cuatro aftos en el encargo. El nombramiento y ramocl6n no eran 
hechos por el Supremo Gobierno por lo que el artículo 158 Aflal8ba: "Por 
la primera voz nombrar el Congreso do los Secretarlos del Supremo 
Gobierno, mediante 111crutlnlo en que haya examen de tach11 y plur1Ndld 
absoluta de votos. En lo adelante haré esta nombramiento a propu111ta dal 

67,. Tono R1mlro1, Felipe. "Ley11 Fundomentel11" Ob. cit. Pao. 46. 
68,. Ten• RomlrH, Felipe. "L•Yll Fund.nentol11" Ob. cit. Pag. 46. 
69,. lbldem. P"1. 47. 
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mismo Supremo Gobierno, quien la verificaré dos meses antes de que se 
cumpla el término de cada Secretarlo". 60 

Loa artículos 146 y 14 7 determinaban et procedimiento para ta 
remoción da los Socratarloa en el periodo do su encargo para el caso de que 
Incurrieren en responsabllldad, en el entendido do que quede Incluida aquella 
que resulter6 del refrendo da un acto Ilegal. El Supremo Gobierno ademAs 
do que no tos nombraba ni removla, tampoco podle suspenderlos an sus 
funciones, 'no obstante que el articulo 164 ostablecla entre su1 facultades, 
la do "Suspender tambl6n a tos empleados que nombre el Congreso, cuando 
haya contra estos sospechas vehementes do Infidencia, remitiendo los 
documentos que hubiera al mismo Congreso dentro de veinticuatro horas, 
para qua declara si ha o no lugar a la formación de causa.• Del texto del 
articulo 147, 111 desprende que la suspensión del Secretarlo, procederla, 
cuando el Congreso Decretara lugar a le formación de cause, quedando 
excluido de lo 111llatado en el articulo 164 en to referente a la suspensión do 
funciones, por lo qua se consideraron funcionarios da naturaleza distinta a la 
de los demlls empleados. 

Da lo anteriormente expresado, podamos concluir qua no existe une 
facultad expresa para remover con libertad e los Secretarlos, bien porque 
eran Inamovibles durante su encargo, mientras no sa encontraran en los 
supuestos da tos articulo• 145, 146 v 14 7 antarlormonte mencionados, o 
bl6n porque, sólo quien loa nombraba podía removerlos, circunstancia 
similar a la qua presenta el sistema parlamentario, en el cual M requiera le 
mayorla del Congreso pera su nombramiento o para su dimisión mediante el 
voto de censure por cuastlones da orden polltlco y no por llegalld1d del acto 
refrendado. · 

En noviembre de 1821, la Regencia crea un reglamento llamado 
"Establecimiento do loa Ministros". 61 el cue.t regularla las cuestionas Internas 
da 111 Sacratarla de Estado v del Despacho Universal. Este ragl1rnanto no 
estableció ningún artículo refrerente al refrendo, sin embargo, consideremos 
Importante mencionarlo por el uso que hace de loa términos "Mlnlltro" y 
"Secretarlo de Estado". 

Su articulo lro. establece "Cuatro son los Ministros que 111 titulan 
Secretarlos de Estado y del Despacho universal. .. " Es decir sell1l1 que loa 
Ministros ser6n nombrados Secretarios de Estado v de Despacho UnlverHI, 
denominación qua retoman de la Carta Gaditana. 

60.. lbldom. PAg. 48. 
61,. Ten• R1mlre1, Felipe. "Ley11 Fund..,..,tol11" Op.clt. octava edición, pAg. 12t. 
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A.4.b. REGLAMENTO PROVISIONAL POLITICO DEL IMPERIO 
MEXICANO DEL 18 DE DICIEMBRE DE 1822. 

Este reglamento señala que el Poder Ejecutivo debe residir 
excluslvamente en el Emperador, como Jefe supremo del Estado, lnvlolable 
y sagrado. · 

En cuanto a los Ministros, señala qua son responsables por los actos 
del emperador y para qua surtan sus efectos, deber6n ser autorizados por 
los propios Ministros. 62 

A. 4. c. ACTA CONSTITUTIVA DE LA FEDERACION MEXICANA DEL 31 
DE ENERO DE 1824. 

1 
Esta acta dispuso en su articulo 16 fracción 11 "que el Poder Ejecutivo 

18 confiara a una persona quien podla nombrar y remover libremente e 101 
Secretarlos del Despacho. 63 

En uno de 101 debates, el Diputado José Maria Mora solicitó que el 
refrendo quedara en el acta y manifestó qua esta era una figura lurfcllca de 
suma Importancia, porque pone a salvo las Layes y al mismo tiempo pone 

· una traba al Poder Ejicutlvo, al no poder expedir órdenes o dacretoa aln la 
firma del Secretarlo Respectivo, da tal msnara qua al artfculo 17 estableció 
qua: "Todos 101 decreto• y órdenes del supremo podar Ejecutivo debar6n Ir 
firmados del Secretarlo del ramo a qua el asunto co11esponda, y aln esta 
requisito no sar6n obedecldoa•. 64 La forma en qua 111ta artfculo fu6 
redactado, tiene gran parecido con al ar1fculo 225 de la Carta da C6dlz, en 
11 que sallala "Todaa las órdenes del Ray deber6n Ir firmadas por al 
Secretarlo del Despacho e qua al asunto corresponda". 

Asimismo, no se estipuló ningún tipo de responsabilidad a los 
Sacretarlo1 del Despacho por el ajarclclo del refrendo, pub esta punto 18 

consignarla en la Constitución al momento de elaborarse. 

82,. lbldom. plg. 132. 
83,. lbldom. plg." 165. 
84,. lbldom. plg. 157. 
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A. 4. d. LA CONSTITUCION DE 1824. 

Con los tratados da Córdoba, el Congreso General Constituyente crea 
y aprueba al 3 de octubre da 1824 la Constitución Federal de los Estados 
Unidos Maxlcanoa, 1.a cual fu6 firmada al die 4 del mismo mas y ello y 
publicada al día siguiente por 111 Ejecutivo con al nombre de Con1tltucl6n 
Federal da 101 Estados Unidos Mexicanos, asta fu6 la primare Conatltucl6n 
Republicana y Federal realizada en nuestro pals y que alcanzara vigencia 
plena. 65 

El artlculo 118, contenido en la Sección Sexta, dal Tltulo IV, 
establece: "Todos los reglamentos, decretos y órdenes del' Pr111ldent11, 
dabar6n Ir firmados por al Secretarlo del remo a qua el 111unto corresponda, 
saglln reglamento, y sin esta requisito no serdn obedecidos". 66 De 111ta 
manera, al refrendo 18 consagra como un requisito sine cuan non para el 
cumplimiento de los actos dal Presidente. 

En cuanto al nombramiento y remoción de los Secretarlos da 
Despacho 111 siguió la misma Unea de las Constituciones anteriormente 
estudiadas, pués el articulo 11 O consagró dicha facultad al titular <'11 
Ejecutivo. 

Respecto de la responsabilidad 'el artlculo 119 sallal•: "loa 
Secretarlo• del Despacho 1erdn responsable• da los actos del Presidente que 
autoricen con su firma contra itsta Constitución, la acta constitutiva, layes 
generales y Constltuclone1 particulares da los Estados". 67 

Como 18 aprecia, asta Constitución sigue retomando los llnaamlento1 
da la Carta Gaditana, pu61 responsabiliza a los Secretarlos por los acto• qua 
resultaren Ilegales a la luz da la Constitución, al mismo tiempo •mplfa el 

· texto aallal•ndo rasponaabllldad no sol•ment• por estos acto•, sino 1demt1 
por aquellos que afectan al acta constitutiva, lay11 generalea y 
Constituciones da loa Estados. Da esta manara sa astablaca un control da 
legalidad da loa actos del tltular del Ejecutivo, al mismo tiempo goza da un 
amplio r•glman da protección, pu•• tal y como lo sellalaba al artfculo 38, 
sólo podr6 ser arijulclado por delitos da traición en contra da I• 
Independencia nacional, cohecho, soborno, por Impedir la calebraclón da 
elecciones federales o por Impedir qua las c6maras hagan uso de sus 
facultadas. 

65 •• lbldom. pta. t 58. 
86,. lbldom. plg. t57. 
87,. Op. cit. primera edición plg. 67. 
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Esta Constitución se mantuvo vigente hasta la Constitución 
Centralista da 1836 y aunque no sufrió ninguna reforma, se. propusieron 

·muchos cambios, sin qua llagaran a ser aprobados por el Congreso. 

A. 4.e. LA CONSTITUCION CENTRALISTA DE 1836. 

En el año da 1836 quedó terminada la nueva ley· fundamental 
conocida como Constitución de las Siete layes, denominación qua se la di6 
por haber sido dividida en siete estatutos. 

En la Cuarta lay Constitucional rolorento a la organlzeción del 
Ejecutivo se encuentran las disposiciones qua regulan al refrendo, asl como 
las atribuciones da los Ministros en su articulo 30, fracción 11 qua a la letra 
dice: •Autorizar con su firma todos los reglamentos, decretos y órdenes del 
Presidente, en que el e1t6 conforme, y versan sobre asuntos propios da su 
ministerio". Cabe destacar qua en 6sta Constitución alln no sa a11prauba 
qua la falta da firma lmpedla que 101 actos refrendado• aurtiDl'an sus 
efectos, adición qua 111 hizo en reformas posteriores. 

En cuanto a las atribuciones del Presidente, el ertlculo 15 fracción 111 
da 111 misma ley dice qua es facultad del Presidenta da la RepllbRca: 
"Nombrar libremente a los Secretarlos da Despacho y removerlos siempre 
qua 6ste lo crea convanlenta•.68 Esta facultad se menciona nuevamente en 
el articulo 29, al disponer qua los Ministros serian elegidos unlcemanta por 
al Presidenta. 

la Tercera Lay reguló an al articulo 32 lo referente a la 
responsabilidad y aellalaba qua: "Cada Ministro sar6 rasponsabl9 da la falta 
da cumplimlanto a 111 Layas qua daban tenerlo por su ministerio y da los 
actos del Presidente qua autorice con su firma y sean contrarios 11 las 
Leyes". la r1111ponsablildad dal Secretarlo se hacia afectiva por la C6mara 
de Diputados, la cual declaraba al habla o no lugar a la formación de causa, 
tal y como lo estipulan los ertlculos 4 7 al 50 y en caso afirmativo le remitirla 
·a la C6mara de Senadores, quien tenfa atribuciones Plf• separarlo de su 
encargo. Si sa consideraba que la falta ameritaba una aancl6n · mayor el 

·asunto se remitiría e la Suprema Corta de Justicia, la qua en t6rmlnoa del 
artfculo 12, fracción 11, da la Quinta Ley, conocerla de 111 caun1 crlmlnalH 
cometidas por los Secretarlos de Despacho durante el dasampello de sus 
funciones. 

1
68,. Tena Romlrer, Felipe. Ob. cit. oc11v1 edicldn. pta. 225. 
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Encuanto a la responsabilidad dol Poder Ejecutivo, la tercera Ley dice 
que no podr6 ser sujeto de dollto sino hasta pasado un ai\o de que hubiera 
concluido su encargo y podr6 ser procesado por la vl11 polltlc11 y penal. 

La Constitución de las Si11te Leyes dejó da tener vigencia en 1841. 
Posteriormente surgieron otros proyectos, pero no fué sino hasta las Bases 
OrgAnlcas de 1843 en que logró crlstallzarce la nueva Constitución. 

A.4. f. BASES ORGANICAS DE 1843. 

Esta Constitución tuvo una vigencia de tres años, ya qua en 1846, 
debido a los acontecimientos históricos de nuestro pals, fu6 11nlqull11d11. El 
r11frondo y 111 r11sponsabllld11d derivada de su ejercicio fueron regulados en 
los artículos 99 y 100, mismos que s11i\1l11b11n: "Articulo 99. Todos los 
negocios da gobierno se girarán preclsament11 por 111 Ministerio 11 cuyo ramo 
pert11nezc11n, sin qua un Ministro pueda autorizar los que corr111pondan a 
otro. Las órdenes que s11 expidieren contra disposición, y las dal Presld11nta 
que no aparezcan con 111 debida 11utorlz11clón, no 111r6n obadecldH ni 
cumplidas•. En esta Ley encontramos que por primera vez sa 111t11bl1c11 qua 
la falta da refrendo produce la no obligación 11 acatar la norma, regulación 
qua permanece hasta nuestros dlas. 

En cuento 11 la responsabilidad del Presidente, sei\ala que sólo podr6 
procederse contra 61 dur11nt11 su 11nc11rgo, o bl11n durante el ello siguiente a 
que ce111 en sus funciones por f1ltH a 111 Constitución y por daHtos del 
orden común, sólo podr6 ser procesado en el t6rmlno de un ello a partir de 
qua haya t11rmlnado su encargo como Jefe del Ejecutivo. 

Esta Lay, 111 Igual qua las anteriores otorgó f11cultad111 111 Jefe dal 
Ejecutivo para nombrar y remov11r libremente 11 sus Secretarlos de Estado. 

En razón de le evolución que el pels estaba sufrl11ndo en esa 6poca, 
también fue necesario reformar 111 Constitución. Entra 1846 y 1848, varios 
provectos fueron prHentados ante el Congreso con la flnalldad da Hr 
aprobados: entra esos proyectos, se encuentran el voto p11rtlcular de Don 
Mariano Otero, quien t11mbl6n destacó en la formación de las g11r11ntl111 
Individuales que nuestra Constitución consagra. 

La Importancia del discurso da Don Mariano Otero, estriba en que 
habla de la responsabilidad de los Ministros y como consecuencia de ello ~I 
refrendo, Himlsmo propone reformas 11 las dlsposlcionH ya Htablecldea en 
la materia, al decir: "En el considero preciso zanjar multitud de cuestiones 



delicadas y fijar el vordadoro carácter del Jefe del Poder Ejecutivo, 
declarando que era Inviolable siempre qua abraso por conducto de un 
Ministro responsable, y que bta lo era por toda Infracción da la Ley, ya 
conslstloso en actos de comisión, o en una mera omisión. Respecto da la 
forma, según la Constitución Federal, cualquiera de las dos Cémaras podio 
conocer de la acusación, según se necesitaban dos tercios del Gran Jurado 
para decidir sobro la formación del proceso, y el negocio pasaba después a 
la Suprema Corte de Justicia. Este sistema no ha hecho Ilusoria la 
responsabilidad. A la Cémara da Diputados, como más exaltada an su amor 
a las Instituciones, debo corresponder la declaración do si ha lugar o no a la 
formación de causa y para esto deba bastar la simple meyorla porque el 
respeto debido a las Leyes v el Interés de la sociedad, directamente 
afectado en los casos de responsabilidad de los funcionarios públicos, 
demandan quo los actos u omisiones da los mismos, sean examinados 
siempre quo pueda suscitarse alguna duda respecto de le Infracción; exigen 
quo so Instruya entonces un proceso, y oste paso es el único afecto da esta 
declaración. Al Sonado, qua reunlnl la justicia al amor a las Instituciones, 
toca fallar sobro el hecho pués que por su naturaleza misma, los delitos 
polltlcos deben ser juzgados de diversa manera qua los comunes; se 
necesita en ellos m11no1 dilación en las formas y mlls prestigio y amplitud de 
acción en los jueces: La Inocencia queda garantizada con existir tras quintos 
para la condonación, y al Poder Judicial se doja la designación da le p11n11, 
todo el proceso en los delitos comunas. Todas astas r11form111 estén 
contenidas en tres ertlculos. Debo, por fin, advertir e le c•mere, que an 
asta materia ho diferido de algunos de mis compalleros da com11lón, que 
querlan establecer un juicio polltlco, no sólo para los d11llto1 designados por 
la Ley, sino en general para deponer v declarar lncapases da otro empleo al 
Presidenta y sus Ministros por Ineptitud o mala conducta, fundendose en 
dos rezones. En primar lugar no creo qua a astas altos funclon11rlo1 se les 
debe hacer uno condición Inferior a la del último hombre, violando an ellos al 
principio da justicia natural, conforma al cual a nadie so puada c111tlgar por 
un hacho, 11 antas no se ha definido asta con exactitud, y prohibido como 
un delito. En segundo lugar, parece qua asta facultad arbitrarla sarl1 un 
arma tremenda an manos da los partidos, un obstaculo mb, qua sap11r1 del 
podar a los hombres con honradez y sin ambición, y un germen da 
Incesantes convulsiones. En une nación donde ha habido tantos crlman111 y 
ningún castigo, follclt6monos si llegamos a conseguir qua no quedan 
Impunes los quo so hayan claremanto definidos•. 69 

Al parecer el criterio qua manejo D. Mariano Otero, era que no 
solamanto querf11 rasponsablllzar 111 Secretarlo por los actos dal Presidente, 
sino qua además liberaba a lista último de esta responsabilidad, siempre y 
cuando actuara por modio del Ministro correspondlonta v lista aceptara 

69,. lbldem p8g1. 418 • 4t9. 
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dicha responsabilidad como porpla. Los actos del Presidente resultaba" 
entonces, Inviolables en razón de la naturaleza de su encargo y de la 
aceptación del Ministro, cosa qua no sucedía con el Rey en las monarqulas, 
pub la invlolabllldad de éste ara definitiva, lndependlentemonto del Ministro. 

Una vez conformada el Acta do Reforma, el nrtlculo 12 reproduce el 
pensamiento de Otero al señalar que: "El Presidente es responsable de los 
delitos qua cometa durante al aJarclclo da su encargo, y aun de los da oficio 
exeptuados por la Constitución, siempre que el acto on el cual consistan no 
·este autorizado por la firma del Ministro responsable. loa Ministros 
responden de todas las Infracciones de Ley que cometan, ora consistan en 
actos da comisión, o saan da pura omisión.• 70 

El Acta Constitutiva y da Reformas fuA promulgada el 21 da mayo da 
1843, misma qua se encuentra fundamentada en el pensamiento de Otero, 
asimismo se Incluyeron en los artículos '16 y 17 la regulación da la 
rasponsabllldad ministerial, los cuales consagraron los Ideales de Otero, el 
estipular qua: •Articulo 16. El Presidenta es responsable da los delitos 
comunes que cometa durante el e¡arclclo da su encargo, y aun da los de 
oficio exceptuados por la Constitución, siempre que el acto en el cual 
consistan, no este autorizado por la firma del Secretarlo responsable" y 
•Articulo 17. los Secretarlos del Despacho respondan de todas las 
Infracciones da la Ley que cometan, ora consistan en actos de comisión, o 
sean de pura omisión. •71 Como se aprecia, esta Acta da reformas tiene una 
redacción casi ldAntlca a la da Reforma de Don Mariano Otero, con la 
salvedad de que aquella nombra Ministros a los qua en 6sta ultima fueron 
designados como Socretarios de Despacho. 

A.4.g, El CONGRESO CONSTITUYENTE EXTRAORDINARIO DE 1858· 
1857. 

Durante los debates da esta Congreso se prasantarón muchas 
novedades respecto del EJocutlvo y los Secretarios da Despacho, Hf como 
la raspon1abllldad qua dablan asumir cada uno de ellos. Se discutió la 
poslbllldad da responsabllizmr al EJecutlvo por sus propios actos frente al 
loglslatlvo, pub el Congreso sabia qua los actos cometidos por .!os 
amplaados del gobierno federal deberían tener un responsable, sin embargo, 
esta Idea nunca cristalizó. 

10 .• lbldem pda. 450. 
71,. lbldem. P•a. 474. 
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En la sesión del 31 de octubre do 1856, se discutió sobre la 
responsabilidad del Presidente y de su gabinete, asl como del Juicio pollllco, 
finalmente fué redactado el artículo 105 del titulo V del proyecto de 
Constitución en lo siguientes términos: "Están sujetos al Juicio polltlco por 
cualquier falta o abuso cometidos en el eferclclo de su encargo: Los 
Secretarlos de Despacho, los Individuos de la Suprema Corte da Justicia, los 
Jueces de Circuito y de Distrito y los domb funcionarios da 111 Federación 
cuyo nombramiento sea popular. El Presidente do la República est6 sufeto al 
mismo Juicio por los propios delitos y por otros graves del orden común". 72 
Este artlculo planteaba 111 existencia de una responsallldad solidarla, al 
respecto Ocampo manifestó que no debla responsablllz11rs11 slmult11n1111m11nte 
a ambas figuras, pués si el primero era responsable, el segundo no d11b;J 
serlo. 

Al respecto Ocampo, en su apoyo al sistema presidencial, 
posteriormente manifestó: • ••. el sistema parlamentario y las derrotas 
ministeriales son bastantes para lograr cambios en la polltlca y para hacer 
saber a los gobernantas que merecen la confianza pública. SI asto no se 
cree sullclente, as menester decidirse por la responsabilidad del ministerio o 

. por la del Gobierno del Estado, paro no por ambas a la vez•. 73 Lo que 
Ocampo pretendla ere responsabilizar únicamente 111 Presidente o bien, a los 
Secratarlos de Despacho, pero no 11 ambos a 111 vez. A pasar de ser 

· Presidente del Congreso sus ideales no tuvieron gran éxito, posteriormente 
en la sesión del 4 de noviembre, el Diputado Aniaga se pronunció por el 
pensamiento de las mayorlas en el Congreso 111 sellalar: "En las repúblicas 
ningún funcionario puede ser Inmune y, por lo lento la responubilidad debe 
hacerse extensivo al Presidente y a los Ministros, de ningún modo me 
parece Justo que el primero quede Impune por los actos en que tiene parte. 
·para evitar débllldades de condecendenclas, conviene someter e Juicio el 
mismo Jefe de Estado y esl, cuando se sepa que toda falte Importe 
responsabllldad, los gabinetes serlln más compactos, habrll mb unión entre 
los miembro~ del gobierno y se segulrll una polltlce much~ mita franca.• 74 
Sin embargo, menlfastó qua no ere fllcll delimitar la responsabilidad entre los 
Ministros y 111 Presidenta. 

De cualquier forma, si ya se habla establecido que el Ministro ara 
responsable por los actos del Presidenta y que sin la firma del primero 1111 
órdenas del segundo no surtlrlan sus efectos, ¿Da qua menare se heria 
entonces exigible la responsabilidad al Presidente 1 Garcl11 Granados 111111116: 
•Abierto el Juicio suc11derla que el Ministro se dlsculparle con el Presidente y 

72 •• 

73 .• 
74 •• 

Zarco, Fr1ncl1co. "Hlalott• dol Congro1a Can1dtuy111I• E••-orfa 1858 • 18117." 
Edllldo par ol Colegio de Mhlco. MA•lco, t 958, pAg. 242. 
lbldom. Pdg. 250. 
Zarco, Francisco. Ob. cit. P•g. 252. 
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viceversa, diciendo que uno obró por orden expresa v ol otro quo ni cumplir 
ol acuerdo había habido excesos que no ostahan en su llnlmo. • 7S 

Creemos que una posible solución podía haber sido otorgar a una 
tercera persona la facultad para hacer exigible la responsabilidad derivada 
del refrendo, v quien meJor que el Congreso para llevar a cabo dicha 
facultad, sin embargo, el constituyente no consideró ninguna otra opción. 
Finalmente, el artfculo 105 qua regulaba el Juicio polfllco se formaba, 
quedando de la siguiente manera: La facultad presidencial de libre 
nombramiento v remoción del gablenete estll contenida en la fracción 
segunda del artlculo 86 (sometida a discusión en la sesión del 17 de octubre 
de 18561, la cual textualmente dacia: • Artlculo 85: Les facultades y 
obligaciones del Presidente son las siguientes: .. .1. Nombrar v remover 
libremente a los Secretarlos del Despecho, remover a los agentes 
diplomáticos v nombrar v remover a los demb empleados de la unión, cuyo 
nombramiento no este determinado de otro modo en la Constitución o en les 
Leyes". 76 Finalmente la redacción quedó de la siguiente manera: ... ti. 
Nombrar v remover libremente a los Secretarlos de Despacho, remover a los 
agentes dlplomlltlcbs y nombrar v remover a los demils empleados de la 
unión, cuyo nombramiento o remoción no esté determinado de otro modo en 
la Constitución o en las Layes". Es evidente que los acontecimientos 
históricos lnllulan da manera determinante en la formación da IH LeyH. 
Dabldo a la Inestabilidad polltlca que exlstla, era necesaria la presencia de 
un Ejecutivo fuerte v atln cuando la consulta v el consenso segulan slando 
determinantes, las circunstancias requerlan una total libertad de acción p•r• 
el EJecutlvo, pero sin que tal circunstancia se tomara como respaldo pare el 
Incumplimiento de la Constitución. 

A.4.h. CONSTITUCION FEDERAL DE 1857. 

Esta Constitución prevea en su artlculo 88 el refrendo como requislt ., 
necesario para el cumplimiento de 1011 actos del Ejecutivo al decir que: 
"Todos los reglamentos, decretos v órdenes del Presidente daberiln Ir 
firmados por el Secretarlo del Daspacho encargado del ramo a que al aaunto 
corresponda. Sin aste requisito no serdn obedecidos.• 77 

Respecto da les facultades del Presidente de la Reptlblica, señala 
sagtln el artículo 85, fracción 11; que una de ellas es el nombramiento v 

'75 .- lbldem. P•g. 253. 
76,. lbldem. P•g. 202. 
77 .~ Tena Ramfrez, Fellpe. "l•YH FtmdflmenlalH. • Ob. Cit. P~g. 822. 
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remoción de los Secretarlos del Despacho. No incluya regulación alguna 
respecto da la responsabilidad derivada del refrendo para loa Ministros y 
respecto del Presidente señala qua duranta su encargo sólo podrA ser 
acusado por traición a la patria, violación a la Constitución, ataque a la 
libertad electoral y delitos graves del orden común. 

i 
Esta Constitución so mantuvo vigonto hasta el surgimiento de nuestra 

Carta Fundamental do 1917, sin embargo, durante algún tiempo y do 
maneta slmult6nea rigió el Estatuto Provisional do Maxlmlllano en ciertas 
zonas del país, mismo que careció de regulación alguna respecto del 
refrendo. 

A.4.1. EL CONGRESO CONSTITUYENTE DE 1918·1917. 

El primero de diciembre de 1916 Iniciaron las labores del Congreso, 
en la cual figuraba Don Vonustlono Carranza como Primer Jefe, su primer 
discurso fu6 enfocado a realizar una critica general a la Constitución da 
1857, sel'lalando que sa habla Impedido su vigencia efectiva para dar paso a 
la dictadura. "Para Carranza, los legisladoras de 1857 se conformaron cc..1 
la proclamación da principios general•• qua sa procuraron Havar a la prActlca 
acomod6ndoae a las necesidades del pueblo mexicano: de manara que 
nuestro código polltlco tiene en general al aspecto de fórmulaa abatractH en 
qua se han condensado conclusiones clantlflcas da gran valor especulativo, 
pero de las que no han podido derivarse sino poca o ninguna utilidad 
positiva". 78 Asimismo señaló no estar de acuerdo con un sistema 
parlamentario en nuestro pals. 

El proyecto da Vonustlano Carranza exima da refrendo a toda• IH 
órdenes relativas al gobierno del Distrito, pués astas deben enviarse al 
Gobernador. V en cuanto a loa Jefes de Departamento, la asamblea, 
durante al periodo de debates resolvió que ellos no rafandarfan las 6rdenas 
prasldanclalas. 

En cuanto al régimen da responsabilidad so propuso que el Congreso 
no tuviera facultades pare juzgar al Presidente, y finalmente •• dispuso que 
61t11 sólo podla ser enjuiciado durante su encargo por traición a la patria y 
d~lltos graves del orden común. 

78,. De 11 Modrld Hurtodo, Miguel. "El C-ela Can1tltuyont1 de ,.,. • 1917." XLVI 
Leglsloturo de ,, c•mor• de Dlputodo1, 1987. DtHOChal del Puebla Mo•lc-. 
Mblco • trovh de 1u1 Con1tltuclone1. T.11 Mblco, 1957, pig. 559. 



A. 4. l. 1. DEBATES DEL CONGRESO CONSTITUYENTE. 

En la séptima sesión del Proyecto de Constitución propuesto por 
Carranza sa dio lectura a los artlculos 92 y 89, mismos que son objeto de la 
presente ta1l1 y que a continuación se detallan. 

"Artlculo 92: Todos los reglamentos, decretos y órdenes del 
Presidenta deberán Ir firmados por al Secretarlo del Daspacho encargado del 
ramo a qua el 111unto corresponde, v sin asta requisito no sar•n obedecidos, 
axceptuandoH los dirigidos al gobierno del Distrito, que enviar• 
directa menta el Presidente al Gobernador". 

Por otra parta, el artlculo 89, qua consagraba las facultades y 
obligaciones del Presidenta, en su fracción segunda seilalaba: "11. Nombrar y 
remover llbremanta 11 loa Secretarlos del Despacho, al Procurador General de 
111 Repllbllca, al Gobernador del Distrito Federal, y a los gobernador•• de loa 
territorios, al Procurador General de Justicia del Distrito Federal y 
Tarrltorloa, remover 11 los agentes dlplom•tlcoa y emplasdo1 1uperfore1 da 
Hacienda nombrar y remover libremente a loa damb empleados da la Unión, 
cuyo nombramiento o remoción no as" determinado da otro modo en la 
Constitución o en las Layas ... " 79 

La discusión da la fracción 11 dol artrculo 89, se realizó al die 18 da 
enero da 1917, durante 1a. y 480. sesión del Congraao, an ene ae suscitó 
un Interesante debata respecto de los sistemas parlamentario y prealdenclal, 
pu6a algunos de loa diputados •• Inclinaban hacia un alatarna parlamentario, 
mfentrH qua otros afirmaban qua sa deberla conlOlldar un sistema 
prealdenclal. A continuación sa transcriban ambH poalclonH, pu6a 
consideramos qua ellas son da suma Importancia para conecar • fondo al 
espíritu del leglslador y al porqu6 del actual sistema praaldanclal. 

El primero en tomar la palabra fu6 al Diputado Manjarraz, quien aa 
Inclinaba por el sistema parlal!IBntarlo al decir qua: " ... La ravolucl6n aa hizo 
en contra del podar Ejecutivo, no en contra del poder legfalatlvo, ... Ya 
hemos quitado muchas facultad11 • 6ata llltlmo... SI estuvlar-• todavla a 
tiempo oportuno, yo vandrla a abogar francamente en pro del 1l1tama 
parlamentario, que as el llnlco, y deba entendarsa aar, qua garantiza al 
funcionamiento da la democracia. Pero paree• qua aqur hemos entendido 

79,. Romero G1rcf1, F1rn1ndo. "Olerlo de loo doblfH dol ~- C-lltllr- • 
1917." lmpt1r1ll de 11 Cfmer• di Dlput1dos. Mblco, Toma 1, Mblco, 1922, plg, 
367. 
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mal cuales han sido las aspiraciones populares en cuanto se refiere 11 la 
tendencia de la revoluclón en parto osonclalmente polftlca. la revolución, 
señores diputados, debe entenderse bien porque se hizo, y corno una razón 
voy a decir a ustedes lo siguiente: Supongamos que cualquier 
revolucionarlo oncontrar6 a un diputado de los que sirvieron a Porfirio Diez o 
a Huerta; cuando mds lo meterla a la carcel y a los pocos dlas ya estarla 
libre; pero a Porfirio Dlaz, Victoriano Huerta o a cualquier otro gobernante o 
Jefe polltlco de aquellos tiempos, Indudablemente se le heria un juicio 
sumarlo y se les colgarla. Pero ya repito, señores, que en vez de venir e 
limitar las funciones del Ejecutivo vamos a ampliarlas cuanto más saa 
posible y vamos a maniatar al loglslatlvo. 

Y bien señores: Ya al legislativo le hemos quitado muchas facultades; 
ya con ese veto prasldonclal le va a ser casi Imposible leglslar ampliamente 
hasta donde los preceptos consideran qua sean aprobados, y poniendo al 
leglslatlvo en condicionas da que no pueda ser ni con mucho un peligro; en 
cambio el Ejecutivo tiene toda clase de facultadas; tenemos esta 
Constitución llena do facultades para el Ejecutivo, y esto, ¿qu6 quiere decir? 
Qua vamos a hacer legalmente del Presidente de la República un dictador, y 
esto no debe ser... Pido la aprovaclón de la Iniciativa... Para que un 
Ministro sea considerado como tal... SI sellor; a nadie se le oculta que 
precisamente los Secretarlos do Estado, ahora Secretarlos d• Despacho o 
casi nada, deben ser funcionarios con todas las rellf)onsabllldades y 
11trlbuclone1 que competen 11 sus cargos. Estamos seguro1 de que los 
Secretarlos de E1tado desempeñan funciones muy altas y no tienen esBS 
rasponsabllldades; no tienen eso car6cter. 

Señores, para qua tengan ese carácter, para que tengan esas 
responsabllldades, yo pido que se apruebe esa Iniciativa que hemos 
presentado veinticinco diputados; de otra suerte, señores, esos qua llaman 
vulgarmente Ministros, para mi son Iguales 11 cualquier empleado, a 
cualquier taqulgrafo, es lo mismo". 80 

En seguida, hizo uso de la palabra el Diputado Manuel Herrera, quien 
se pronunció a favor del presldenclallsmo. He aqul su discurso: "Se/lores 
Diputados: por pocos momento• ocupar6 la atención de vuestra soberenle. 
El saftor Pastrana Jalmas, que me ha precedido en el uso de la palabra, ha 
dicho, que ea de vital importancia la cuestión que se somete en el articulo • 
dlscuclón. No cabe duda seftores que si es da bastante Importancia. El con 
su peroración, esbozo el sistema parlamentario 11 la vez que al slstemP 
presidencial, diciendo que no tratarla ninguno da ellos por no 1er el 
momento oportuno. Sin embargo, dice que hay que dar un paso en el 
sl1tems parlamentario, sometido e la probación de la cimera de diputados el 

BO.. lbldem. Tomo 11, ptg. 437. 



nombramiento do los Secretarlos de Estado y demás funcionarios a que el 
artículo se contrae. Yo, señores Diputados, que soy enemigo de la forma 
parlamentaria, aun cuando se perfectamente que en Suiza, cada die se 
robustece y que ha producido benéficos resultados, tampoco me opongo a 
que el sistema presldanclal ha producido la república més grande y 
democrática que ha existido sobre la faz de la tierra. 

A este respecto, señores diputados, me voy a permitir decir a ustedes 
que en los paises parlamentarios se tiende de una manera directa a la 
anuleclón del poder Ejecutivo, a la vez quo a la fortificación del poder 
leglslatlvo y del Departamento judicial; porque el sistema presidencial es un 
sistema de equlllbrlo, para equlllbrar dos poderes, o m6s bien, los tres 
poderes. En mi concepto las c6maras no deben tenor Intervención en el 
nombramiento de los Ministros... El Ejecutivo debe tener llbortad da 
acción... El sistema presidencial tiene que caminar 11rmónlos11mente; tiene 
que caminar armónicamente cada uno de ellos; tienen elementos 
perfectamente Igualas cada uno de ellos y sus atribuciones estén 
equlllbradas para la marcha armónica, para producir el mejoramiento del 
pueblo; pero no os, señores, como dice el sellar Pastrana Jalmas, que asta 
cémara haya dado facultades al Presidente de la República para constltulrlll 
al dictador; no señores, daba hacerse constar qua no es asl, qua eso as 
mentira; lo que se ha hecho hasta ahora en asta cémara as reconocer cuales 
son las cualidades, las condicionas necesarias para formar un sl1tema 
presidencial eminentemente democrático, absolutamente republicano: eso es 
lo qua se ha hacho. 

No demos un paso al sistema parlamentario o establazcérnoslo de una 
vez. Va no es tiempo de que los que estén por el sistema parlamentario 
apoyen este sistema; deberlan haberle propuesto y apoyado a su debido 
tiempo. Ahora astamos en el sistema presidencial, rechaza la proposición 
que ustedes hacen, enteramente, porque es una proposición qua cabfle 
perfectamente dentro del sistema parlamentario, paro no dentro del sistema 
presidencial, porque lo desintegrarla, dejarla da ser Prasldenta y no 
queremos hlbrldesos en nuestro gobierno. Hagamos qua sea netamenta da 
equlllbrlo, que sea un podar netamente presidencial, y aaf no dudo que 
pronto veremos prosperar la república y encumbrarse a las ln11cceslbl111 
cumbias del progreso•. 81 

Consideramos qua al sistema presidencial se caracteriza por tener un 
Ejecutivo fuerte, quien debe manejar directamente las cuestiones 
financieras, económicas y do vigilancia, por lo que creamos qua la 
Intervención del laglslatlvo en cuanto al nombramiento de lo• Ministros as 
errada, pués para que el Ejecutivo pueda dosempaftarse completamente 

81.. lbldem. Pda. 439. 
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necesita libertad de acción, sin quo se oncuontro supeditado a ningún otro 
poder, pués ostn os unn carnctorfstico primordial do dicho sistema. 

Una vez concluidos los debatos do cada 11ostura so procedió a la 
votación cuyo resultado arrojó la unanimidad do 142 votos en todos los 
artículos. 

"· 4. J. LA CONSTITUCION DE 1917. 

Esta Constitución Pollllca do los Estados Unidos Mexicanos fué 
promulgada ol 5 de febrero do 1917. En ella se estableció el refrendo en 
forma muy similar a la do 1857, consagrandosa on el articulo 92 que 
textualmente dice: "Todos los reglamentos, decretos y órdenes del 
Presidente doborán estar firmados por el Secretario del Despacho 
encargados del ramo a que ol asunto corresponda, y sin este requisito no 
serón obedecidos, los reglamentos, decretos y órdenes' del Presidente, 
relativos ni Gobierno del Distrito Federal y 11 los Departamentos 
Administrativos, serán enviados directamente por el Presidente al 
Gobernador del Distrito y al Joto dol Departamento respectivo". 

El artículo 89 fracción 11 señala como facultades y obligaciones del 
Presidente do la República entre otras, la de nombrar y remover libremente a 
los Secretarlos do Despacho, co11 lo que se confirma el car6cter presidencial 
de nuestro sistema. Además do la Constitución, el refrendo ha sido 
regulado por las diferentes Loyos do Socrotarfas y Departamentos de Estado, 
como il continuación comentaremos. 

A. 4. k. LAS DIFERENTES LEVES DE SECRETARIAS y 
DEPARTAMENTOS DE ESTADO Y SUS REGLAMENTOS. 

En 1 917 so promulga la primera Ley da Secretarlas y Departamentos 
do Estado, sin embargo, no so regula el refrendo, no es sino hasta la Ley del 
mismo nombro de 1934, en la que se estipula por vez primara asta figura 
jurídica, on ol articulo 23 · quo dice: "Los decretos, reglamentos, acuerdos y 
órdenes que expida ol Presidente do la República, o de las Layas que 
promulgue, relacionados con ramos de la compatencla de dos o m41 
Socrotarfas, deberán sor refrendadas por todos V cada uno ele los 
Secretarios encargados dol Despacho a que el asunto corresponda". Esta 
nrtlculo presenta dos aspectos a sabor : Primeramente sa estipula que las 
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t~rdonos dol rrosidento soríln firrn:ldos por todos los Socrotarios que so 
relacio11en con el acto que so refronde. En segundo lugar señala que el 
Socrotario refrendará los docretos promulgatorlos de Loyos expedidas por ol 
Congreso, lo que nos hace suponer que el Congreso quedaría supeditado do 
alguna manera a los Secretarlos dol Despacho, situación que analizaremos 
postoriormonto. 

En 1935 fuá promulgada otra Ley de Secretarlas y Departamentos do 
Estado, la cual ostablóció on su ar lfculo 24 que : "Las Loyos, decretos, 
acuerdos y órdenes expedidas por la Presidencia de la República deber6n, 
para su validóz y observancia constitucional Ir firmadas por el Secretarlo o 
Jefa de Departamento que corresponda; y cuando so refiera a ramos da la 
competencia do dos o más Secretarlas o Departamentos deberán ser 
refrendados por todos los titularos de las dopondonclas a quo ol asunto 
corresponda". Esta disposición presenta una Innovación, pués crea la 
obligación do refrendo a los Jefes do Dopartnmento, situación no 
contemplada por la Constitución. 

El 29 de enero de 1936, fuó promulgado el Roglamonto del artículo 
24 do la ! ny do Secrotarfns y Oepnrtamontos do Estado de 1935, y 
publicado en el Diario Oficial el 13 de febrero del mismo año, su articulo 
primero señalaba: "Las Leyes, decretos, acuerdos y órdenes que se 
sometan a la firma del C. Presidente de la República, deberán sor firmados 
previamente por ol Secretarlo o Jefe del Departamento que corresponda; y 
cuando so refiera a rnmos do la competencia da dos o más Secretarlas o 
Departamentos, so recabará antes ol refrendo da todos los titulares da las 
dopondenclas respectivas". En este precepto encontramos dos interesantes 
aspectos, ol primero amplía las facultadas de los Secretarlos y Jefes de los 
Dopartamontos al señalar quo no solamente refrend11r6n los decretos, 
acuerdos y órdenes del Prosldonte, sino que tambl6n lo harén con las Ley111. 
El segundo ostabloco quo la firma de estos colaboradoras se recabaré con 
anterioridad a la del Presidente, por lo que nos surge la duda respecto de las 
finalidades quo persigue ol refrendo, pués ellas son por una parte, limitar la 
actuación dol primer mandatario y por la otra responsabilizar a loa agentes 
refrondatarios por la actuación dol Presidente, ¿cómo es entonces que ellos 
so responsabilizan por un acto dol que formalmente el Presidente aún no 
tlnno conocimiento 7 Estos dos situaciones creemos, en nuestra modesta 
opinión, que van más allá de lo contomplado en el texto constitucional y 
aunque on la actualidad carecen de vigencia, croemos qua son Importantes 
desdo el punto de vista histórico y para conocer a fondo el esplrltu quo 
persiguió la figura jurldica del refrendo, objeto de la presente tesis. 

Posteriormente surgieron otms dos Leyes; las de 1939 y 1946, las 
cuales también sorinlaron qun lns Leyes deberían rolrondarso. 
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A partir do los veintes, los Secretarlos empezaron a refrendar leyes 
formalmcnto administrativas, es decir, aquellas expedidas por el Ejecutivo 
Federal en uso do las facultades extraordinarias concedidas por el Poder 
Legislativo, do acuerdo a lo que seiialan los artículos 29 y 131 
constltuclonalos, o Inclusivo hasta los cuarentas y "pose a lo preocupación 
cardonista, los Prosidmllcs de la República desplegaron una Intensa 
actividad legislativa". 82 

El 23 do diciembre do 1950, fué expedida una nueva ley do 
Secretarlas y Departamentos do Eslado, la cual estableció el refrendo en su 
articulo 27 do la slgulonte manera: "Las leyes, reglamentos, acuerdos y 
órdonos expedidos por el Presidente do la República deberán para su validéz 
y observancia constltuclonalos, Ir firmados por el Secretarlo de Estado 
rcspoctivo; cuando so refieran a ramos de la competencia de dos o mlls 
Secretarlas deberán sor refrendados por todos los titulares de las mismas". 
Este artículo presenta dos características Interesantes a sabor: Por un lado 
omito la facultad do rofrendo a los Jnfos de Departamento y por la otra aún 
so refiero al refrendo de Leyes. 

La Ley Orgánica do la Administración Pública Federal do 1976, señala 
en su nrtlculo 13 que: "los reglamentos, decretos y acuerdos expedidos 
por el Prosldonto do la República deberán para su valldéz y observancia 
constltuclonalos Ir firmados por el Secretarlo da Estado o Jefa del 
Departamento Administrativo respectivo, y cuando so refieran a asuntos de 
la compotnncla de dos o más Secretarlas o Departamentos, deberán sor 
refrendados por todos los titularos do los mismos. 

Trátandoso do los decretos promulgatorlos do las layas o decretos 
expedidos por ol Congreso de la Unión, sólo se requerirá el refrendo del 
titular do la Secretarla do Gobernación." 

Finalmente, cabe mencionar que al Poder Ejecutivo, por conducto de 
la Secretarla de Gobernación, tiene a su cargo la función de hacer del 
conocimiento de los habitantes del país, las normas emitidas por los Poderes 
do la Unión, mediante el Diario Oficial do la Federación, cuya ley en su 
artículo 2do. dlspono: "El Diario Oficial da la Federación es el Organo da 
Gobierno Constltuclonal do los Estados Unidos Mexicanos, de car6cter 
permanente é lnterós público, cuya función consiste en publicar en el 
territorio nacional, las Leyes, decretos, acuerdos, circulares, órdenes y 
demás actos, expedidos por los poderes do la federación en sus respectivos 
ambitos do competencia, a fin do que éstos sean aplicados y observados 
dobldamonte. 

82,- Snonz Arrollo, Jo5fi y ntros, Ob, cit. p~g. 29. 
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B. EL ASPECTO COMrAR/\TIVO DE LOS DlíERENTES SISTEMAS. 

Con la finalidad do apreciar el funclonamlonto do nuestra Institución, 
dobemos analizar el sistema de gobi~rno generador del refrendo en su forma 
pura, os decir, el parlamentarismo y posteriormente el presidencialismo, 
pasando por ol sistema mixto frnncót;. 

B. 1. EL SISTEMA PARLAMENTARIO EN INGLATERRA. 

En términos generales puedo doclrso que en el sistema parlamentario 
do Inglaterra, ol Poder Ejecutivo so deposita en el monarca y en el primor 
Ministro asistido por su gabinete, cuyos Ministros son nombrados por 61 y 
estos son responsablos ante ni parlnmonto. 

En esto sistema so dnn lns figuras do Jefa de Estado y Jala do 
Gobierno, on Inglaterra actunlmonte el Jelo da Estado lo as la Reyna, que 
siguiendo la frase de: "El Rey rolna, pero no gobierna•, es més bien un 
sfmbolo del Estado, al que so la rinden protocolarlomonta los honores de su 
Investidura y tiene una función limitada on cuanto a los asuntos directos de 
la política y acción gubernativa." 83 

El Jefe de GC1biorno es el Primer Mlnlstrlo, quien es designado por el 
Jelo do Estado, a propuesta dol Poder Legislativo, es 111 primer figura del 
Gnbinoto, quien constituyo el cuerpo colegiado responsable de la dirección, 
política y gubernativa del pafs. 

Uno do los Ministros que conforman el Gabinete, asume el papel de 
Primor Ministro, cuya !unción os la do dirigir la polfllca del Gabinete, donde 
se toman las resoluciones sobro la dirección polftlca del Estado. 

Una do lns carncterfstlcns más Importantes de esto sistema es la 
Irresponsabilidad polftlca del Jole del Estado, quien podrfa ser catalogado 
como un peligro para la sociedad on el supuesto de que el funcionario 
actuará arbitrariamente, sin embargo, existe la necesidad de que 6ste se 
conduzca mediante la intervención do los Ministros, quienes esumen 111 
responsabilidad nnto el p~rlnrnon to quien cuenta con los medios de pros Ión 
necesarios sobro el Ejoculivo, v!a los Ministros. 

83 .- Acos1a Romero, Mlnuel. Oh. r.it. p'1g. 45. 
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El parlamento so oncuontra constituido por dos Cámaras quo forman 
ol poder legislativo; la Cámara baja o de los Comunes y la do los lores. 

La Cámara do los Comunas or.tá integrada por más de 650 miembros, 
olegldos por sufragio unlvorsnl d!rocto, secreto, por Distritos y Mayoritario, 
las elecciones so realizan cada 5 nño~ y pueden ser reelegidos en forma 
indefinida. 

La Cámara do los Loros está formada por corca do 1200 miembros 
nombrados por la íloyna y tlonon el carácter vitalicio, sa encuentran 
distribuidos on roprosontantos do in lglosin Anglicana, Nobloz, de Escocia, 
do Irlanda y Jueces. 

El Gabinete es ol órgano directivo do la polltica nacional y su 
responsabilidad os igual entro olios y conjunta con el Primer Ministro frente 
al Parlamento, do quinn tienen un total respaldo. Al respecto Migual Acosta 
Romero comenta quo: "En esto rógimon se aprecia la supremacía polltica, 
on los asuntos do gobierno, por parto del Poder legislativo o Parlamonto•.84 
Do lo anteriormente expresado, se doduco qua ol Poder Ejacutivo sólo pueda 
gobernar con la confianza del legislativo, cuyo soporte os la existancia de 
una responsabilidad polltica. Por tal razón el Ejecutivo se constituye en dos 
órganos quo reprosontan por una parte la responsabilidad politice enlazada 
con la unidad dol Estado, y por la otra el Gabinete como punto de unión con 
ol Parlamento y responsable ante ósto último por los actos del Jefe del 
Ejecutivo quo cada Ministro refrende. 

Los Ministros son nombrados por el Jofe dn Estado, quien debo 
ologlrlos del partido que tonga la mayorla on el Parlamento, con la finalidad 
de gozar do la confianza de ésto. "Esta obligación da hacho supone una 
regla provln a sabor, que la calidad de Ministro o de miembro dal Gabinete 
os compatible con la del miembro do! Parlamento, regla que no se ha 
ostablocido fácilmente, pués está en oposición con la observada en el 
gobierno simplomonto representativo". 85 Con la finalidad de que los 
Ministros tengan o! libro accoso a las Cémaras, y la posibllidad do tomar 
carta en las rosoluclonos do óstas, os necesario mantener relaciones 
constantes con el Parlamento. 

Estas características tnn peculiares dol Parlamontarlsmo determinan 
quo las relaciones entro ol Ministro y el Jofo do Estado se realicen en forma 
más coordinada que subordinada. Coordinación que se manifiesta 

84,. lbldcm. 
85.. Hiuiou, Mnurlcn. "Principio• de Oerecho PübHco y' Con1tituclon1r, Editorial 

Móxico, 1927, pán. 39'-. 
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b6slcamon1.o en la limitación dol Jnlo do Estado parn nombrar y destituir a 
sus Ministros con otltcrn libcrlad. 

El voto do consurn del Pmlnmonto puedo traor como consecuencia la 
dimisión do uno o varios de sus miembros, o del Gabinete comploto, y so 
dico quo ctmndo dimito ol Gahinoto, ol Gobierno se vlono abajo. 

B. 1. a. EL REFRENDO l'llRL/IMENT/IRIO EN INGLATERRll. 

Dada ta situación que reina on esto sistema, el refrendo so manifiesta 
como una vfa para rosponsabllizar n los Ministros por los actos del Jefa de 
Estado lo cual vlono a ser una limitación a 6sta, pués aún cuando tiene la 
facultad do remover al Ministro ronuente a refrendar una orden por el 
omitida, la voluntad do esto último deberé ser substituida por otro miembro 
del parlamnnto mismo, cuyo criterio dobor& ser en el mismo sentido qua el 
do ol Ministro romovldo. Por otra parto, ol Jefe da Estado tiene la facultad 
de disolver al Parlamento, sin embargo, asta medida pueda resultar peligrosa 
y dañina si la opinión pública está on dosacuordo con dicha determinación. 

La asociación entro el Primer mandatario y el gabinete tiene como 
fundamento primordial la responsabilidad a que so hace acreedor al Mlnl•tro 
refrendatario como consecuencia lógica de la lrresponsabllldad polltlc11 del 
propio Jefe do Estado, os decir. la responsabllldad mlnlsterlal por los actos 
del Jefe de Estado es el soporto bAslco que permite establecer una 
limitación material a la voluntad de este último, ya que cualquier acto Ilegal, 
provoca consecuencias de' responsabllldad anta el parlamento, bajo asta 
ontocodonte, los mlombros dol Gabinete meditan detenidamente antas de 
estampar su firma en las órdenes del Jefe de Estado. 

En Inglaterra, el refrendo trae corno consecuencia la responsabl1ldad a 
que cada Ministro se hace acreedor. responsabilidad qua en principio ara de 
ordon penal y que posteriormente so transformó en una da car6cter polftlco, 
cuya oscencla es distinta do aquella. Al respecto, Gonzalo C6caraz Croaa86 
hace un astudlo do las cualidades do cada uno de estos tipos da 
responsabilidad y señala que: 

1. La responsabilidad penal supone un mal sentido jurfdlco, la 
comisión de un acto ilegal; en cambio la polltlca os motivada por razones 
slmplcmcnto de convonioncia u oportunidad. 

06,. Citado por Tena R;¡mrrr.z, rclipo. "Or>rncho Constitucional Me>clcano• Op. cit. pAg. 
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2. Contra ol sujoto cla otra clase do res¡1onsabilldad se actúa 
modianto rocursos jurlclicos; en cmnblo, on osta, por medios polltlcos por 
naturaleza, como preguntas, i111orpr.lacloncs y principnlmente por notas dn 
censura. 

3. rin011mcnto, no trnn corno cC'nsocuoncia la Imposición do panas, 
sino la scpmación del cargo. 

Evldontomanto, los Ministros no son sólo sujetos do responsabilidad 
polllica, puós ósta la tienen anta el parlomonto, e h1depondientemente de 
ella, existo la legal por su Intervención en la realización en un acto del Jefe 
ele Estado, quo traerá como cnnsocuoncla la responsabilidad civil o crimina! 
anto un tribunal. Poro on Inglaterra, comenta Dlcey "el punto que no debo 
sor olvidado debo sor esto: Actualmente es principio legal firmemente 
establecido que In Corona puado actuar solnmonto a trav6s do los Ministros 
y do acuerdo con clr.rtoe formas proscritas que requieren absolutamente la 
cooperación do un Ministro". 87 

Básicamente son dos las funciones del refrendo n sabor: La limitación 
do la voluntad del Jofo do Estado, sometlondola al consentimiento del 
gabinete, mediante el agente refrendntorlo, y por otro lado el consontlmlonto 
del Ministro sobro quien recaen\ la rosponsabllldad polltlca ante ol 
Parlnmonto. lndopondiontcmonto do la Ir.gil! on quo pudiera incurrir. 

Si el neto refrondndo no os del agrado del Parlamento, en razón de 
que In mayorla lo desapruebo, ol Ministro puede ser llamado a dar una 
explicación de motivos y en ciertas ocasiones, aún sin 6sta explicsci6n, 
puede el Parlamento omitir ol voto da censura como respuesta a la falla de 
apoyo en tal determinación, provocando con ello la calda del Ministro. En el 
otro extremo, el Jefe do Estado tiene la absoluta facultad para removerlo de 
su encargo, y nombrar otro en su lugar, poro como comentamos 
anteriormente, el nuevo Ministro nncesorlamente debor6 ser elegido da entre 
el rosto do miembros dol Parlamento, por lo qua volver6 a la misma situación 
que provocó ol conflicto, o bien, lo queda como última opción la disolución 
del parlamento, sin embargo, on este supuesto sa presantarlan dos 
situaciones poco rocomondablos, la primera serla la falta da apoyo popular. 
si ol pueblo no respaldara su doclslón, y la segunda es que los nuevos 
roprosontantos dol Parlamento, tendían nn manta Is misma linea a seguir qua 
los miembros anteriores, por lo aun caerla nuevamente ante la misma 
situación. 

87 .~ Oiccy, A. V ... lntroduction to the !'tudv af the l11w of th• constltutlon.· Edltorli11 
M11r.millom, \Oth. Ectitinn, London, 1959, pi1a. 327. 
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Es precisamente osta configuración la quo da un soporte definitivo y 
total a la figura del refrendo ministerial en ol régimen parlamentario y 
mientras el parlamentarismo oxlstla, aunado a 61 se encontrará el refrendo, 
como llmite a los excesos do quionos dirigen la polltlca del Royno Unido. 

R. 2. EL SISTEMA MIXTO Flll\NCES. 

Con la crisis polftlca surgida en Francia en 1958, so presenta una 
reacción contra la versión Francósa del Pnrlamontarlsmo, la cual fué definida 
como una forma de gobierno de asamblea en la que se consideraba que sólo 
el Parlamento contaba en la vida polltica Francésa anterior a 1958 y que 
oxlstla unn terrible pugna por la preeminencia entre el Gobierno y el 
Parlamento. Aunque en este sistema no oxlstla una marcada preeminencia 
del Gabinete, tampoco habla una subordinación do 6sto a las Asambleas, 
osta circunstancia, aunada a otros problemas sucltados on Francia, dieron 
lugar a una serie do modificaciones constitucionales que provocaron mayor 
poder en ol Ejecutivo respecto del Parlamento. Actualmente la organización 
do los poderos so dil como se oxplica a continuación. 

B. 2.n. CARACTERISTICAS PRINCIPALES DEL SISTEMA FRANC~S EN 
CUANTO A LAS FUNCIONES DEL PRIMER MANDATARIO Y SU 
GABINETE. 

Los modificaciones realizadas a la Constitución en 1962, trajeron 
como consecuencia la croaclón de un poder Ejecutivo superior raspocto del 
que ostentaban el Primor Ministro y ot Parlamento, ya qua et hecho de sor 
ologldo por sufragio universal, to respaldaba lncondlclonalmonto. Asimismo, 
entro otras atribuciones lo otorgaba la de sor considerado delegado personal 
y directo de la Soboranla Nacional. 

El Presidente en Frnncia dura en el encargo siete años y es reologlbto, 
ejerce el derecho de Iniciativa do layes on coordinación con tos miembros 
do las dos Cámaras y vigila y asegura ta ejecución da alias. Nombra al 
Primor Ministro sin necesidad de refrendo, las atribuciones de 6sta último so 
oncuentran enumeradas en el artlculo 21 de ta Constitución y ta més 
Importante de ellas consisto on dirigir ta acción de Gobierno, facultad que 
comparte con el Jefe de Estado, situación que coloca al Primar Ministro on 
un plano de Inferioridad respecto de aquel en razón de que no existe una 
total delimitación do facultades de cada uno aún cuando ta Constitución 
señala que "ol Gobierno dotormlna y dirige ta polftlca de la nación ••• , ot 
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Primor Minlst10 dirigo la acción del Gobiorno•.!18 El Primor Ministro, aún 
cuando poseo monos poderes mantiene una relación más estrecha con el 
Parlamento, In administración, las luorzas sindicales v con fa misma opinión 
pt•blica, lo quo lo da clortn vontnja respecto del Presidente, quhln a posar do 
ostentar lo esencial dol podar, so oncucntra en una posición do reserva que 
lo obligo en ciortns ocasiones n unir su crltorlo al del Primor Ministro. 

Al lgunl quo on el sistema Parlamentario lnglds y Presidencial 
Mexicano, el Prcsidonto os Irresponsable pollticamonte hablando ante el 
Parlamento, por las órdenes que oxpida en uso de sus facultades, excepto 
en los casos do alta trnición, en cuyo caso esta responsabilidad se hará 
electiva anta los !rlbunnlc•. 

Como contrapartida a las ventajas que presenta el Primor Ministro 
respecto do sus relaciones con el Parlamento, el Presidente posee dos 
facultados do suma Importancia, poro que tambllln implican un riesgo en su 
aplicación, astas son: Primoramonte la facultad de disolver la Asamblea 
Nacional en caso do conflicto entro la política presidencial y ta mayorla 
parlnmontarla, on virtud do la cual la Constitución señala en su articulo 12 
quo: "El Prosldonto de la República puede, previa consulta con el primor 
Ministro y con los Prosidontos do las Cámaras, disolver la Asamblea 
Naclonal".89 En este caso resulta Interesante comentar quo esto parecer 
lleno un carácter do consulta, sin embargo, el Presidente tiene la facultad do 
tomarlos o no en cuenta. la sogundn facultad os la do someter al 
roforóndum toda propuesta do Loy rotativa a la organización do los poderes 
públicos cuando so suscite controversia respecto do la apllcaclón y vigencia 
de talos leyes. la Importancia do ambas facultados radica en que para su 
ejercicio, el Prosldonto no nocoslta et refrendo mlnlstorlal. 

El Primor Ministro eligo a los miembros do su Gabinete con anuencia 
del Presidente, sin embargo, no puode destituirlos, ns el Presidente quien 
ejorco esta facultad y al igunl quo on el sistema parlamentario, el gabinete 
debo rolrondnr todas las órdonns omitidas por el Presidente, pulls sin esto 
requisito dichos actos carocon do validóz. 

A dlforoncia del sistema Parlamentario Inglés, los Ministros no pueden 
formar parto dol Parlamento, ni tampoco desempeñar funciones 
proleslonalos o do negocios; más aún, existe incompatibilidad de funciones, 
en razón do quo todo miembro del Parlamento que soa designado Ministro, 
deberá prosontar su renuncia a dicho puesto en un tónnlno no mayor de 30 
dlas so-pena do sor destituido do su cargo on el gobierno. Los miembros del 
gabinoto son rosponsablos desdo ol punto do vistn polltlco, no ante el 

8a,. Arllr.uto!'li 20 v 21 de'" Cnn!'litttucifin, duuios por Anrh6 lburiou, Op. cit. pág. 521. 
09.. Hauri0u, André. Op. clt. pi\g, 51\fl. 
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Pr~sidonto, quion los nombra y puodo removerlos, sino anta el Parlamento 
mismo, os aquí, donde se presenta ol punto modular y nuestro soporte 
fundamental, para señalar que Francia posea un sistema mh<to, pu6s aún 
cuando so caracteriza por tener un sistema presidencialista, preserva ciertos 
elementos propios del Parlamentarismo, que dan como resultado un 
Ejecutivo fuerte, pero a la voz limitado por su gabinete, y qua ademé& le da 
la poslblidad de rodearse de un gabinete elegido por el mismo, lo que 
propicia un ambiento do trabajo más agradable, más coreano y cuyos 
resultados son también más positivos. 

Por otro lado, los miembros del gabinete al absorber la 
responsabilidad Presidencial derivada del refrendo, además de frenar la 
actividad del Ejecutivo, lo protegen ante el Parlamento mismo, pués aún 
cuando tiste no puado sor obligado a dimitir, tampoco le es exigible la 
responsabilidad polltlca on ol desempeño do sus funcionas. 

El Parlamento puedo hacer exigible la rasponsabllldad política a los 
Ministros que Integran el gablonnto mediante la facultad de petición de 
dimisión que éste tiene, previo el uso del recurso da "la cuestión de 
confianza" y do la "moción do censura". 

El Jalo do Estado Francés no puode ejercer sus poderes sin el 
concurso dol refrendo mlnlstorlal, con excepción da los dos casos 
anteriormente citados, el refrendo tiene en términos generales un significado 
doble; por un lado afirma que la decisión tomada por el Ejecutivo ha sido 
comprobada, y por el otro la transmisión de esa responsabilidad a 101 
Ministros que refrendan. "Son particularmente los actos refrendados los 
que dan lugar en el Parlamento a más cuestlones e Interpelaciones relativas 
a la responsabilidad política del gobierno.• 90 

8. 3. EL SISTEMA PRESIDENCIAL MEXICANO. 

En razón do los troplosos que nuestro pala habla sufrido con 
anterioridad y debido al podar que acaparó el Legislativo, la Constltuclón 
Mexicana de 1917 ostablocló como una de sus bases fundamentales la 
creación do un poder Ejecutivo luorto. 

Los ideales dol legislador fueron los do crear un Poder Ejecutivo 
unipersonal, depositado en un Presidente que tuviera preponderancia polltlca 
sobro los demás poderos, sin embargo, algunos autores consideran que el 

90,- Hariou, Andrd. Op. cit. p~g. 554. 
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Ejecutivo Moxicano poseo r.lertas características rroplas del Sistema 
Parlamentario, como se aprecia en el siguiente apartado. 

B. 3. a. LOS APARENTES MATICES PARLAMENTARIOS EN LA 
CONSTITUCION, RESPF.CTO DEL REFRENDO. 

De acuerdo a los autorr.s, los principales matices do la Constitución se 
encuentran on los artículos 92, 93, 29, 71 y algunos otros, sin embargo, no 
so analizarñn todos ellos, puós no ns ol objetivo fundamental dol presento 
trnbajo. 

El primor matiz que podríomos encontrar so localiza on el artículo 92, 
mismo que consagra la figura del refrendo, al respecto el autor Felipe Tena 
Ramírez señala que las finalidades del refrendo son tres: Al. certificar la 
11utentlcidad do la firma del primor mandatario; BI. limitar la actuación del 
Presidente mediante la firma dol Socrntarlo, como requisito Indispensable 
parn la valltlóz do la orden presidencial; y CI. Trasladar la responsabilidad del 
acto refrendado. 

Estas tres linalicl.idos ya han sido analizadas en el capítulo primero del 
presento trabajo v en el so llago a la conclusión da que ninguna da elles 
cumplía su cometido en el régimen presidencia!, sin embargo, en el sistema 
parlamentario las dos últimas flnalidndes surten sus efectos de manara 
piona, pués existe una responsabilidad por parta da 101 Ministros anta el 
Parlamento mismo. Cabo destacar que en al sistema pre1idanclal mexicano, 
so pretendo dar la misma utilidad 111 refrendo, qua en teoría ra1ulta una 
excelente Idea, poro debido 11 las caractérlstlces tan peculiares del mismo, 
resulta Inaplicable, en razón do que los Secretarlos de E1tado son 
designados por el propio Presidente y aquellos no forman parta ni tienen 
responsabilidad ante el Parlamento, lo que produce una diferencia abismal 
entre ambos sistemas. 

El autor Daniel Morono, al respecto señ11le: " •.. la verdad es qua el 
refrendo entro nosotros, apenas constituya el traslado de un precepto 
tomado do otros sistemas o regímenes constitucionales, pero sin 
consocuoncia alguna." 91 

Un sogundo matiz Parlamentario lo podríamos encontrar en ol artículo 
29 quo proveo la suspensión de las garantías individuales, detrmlnaclón en 
la que so roquloro el acuerdo do los Ministros, al respecto existen opiniones 

91.. Moreno, Daniel. On. cit. J1;1Q. 4<>'-. 
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encontradas, puós mientras que Daniel Moreno señala que "En este ocasión 
si nos encontramos en el caso de señalar que existo rosponsabllldad de cada 
Socrotario, además de la del Ejecutivo, lo qua so explica por las graves 
consecuencias que pueden tener esa suspensión do garantías." 92 Jorge 
Carplzo dice que no representa ningún toque Parlamentario, en razón de que 
los Secretarios no son responsables de la actitud que adopte". 93 

El articulo 93 establece la obligación de los Secretarlos de Informar al 
Congreso del estado que guardan sus respectivos ramos, sin embargo, no 
so produce ninguna consecuencia por la aprobación o recheao da tales 
Informes. SI bien es cierto que en el sistema Parlamentario también existe tal 
facultad del congreso, no menos lo os el hecho da que 101 Mlnlstro1 incurren 
en responsabilidad por la falta de tal Informo, o bien por las irregularldados 
que pudieran surgir del mismo, por lo que el supuesto matiz desaparece al 
no existir rnsponsabllldad por parto do los Ministros mexicanos. 

El articulo 71 otorga al Jefe del Ejecutivo la facultad de iniciar Leyes o 
decretos, facultad que ha sido comparada con la que ejerce el Primor 
Ministro inglés, sin embargo, Jorge Carplzo el respecto señala que no es 
mAs que otro aspecto de la cooperación de funciones, en razón de qua el 
Presidente tiene a su cargo un alto aparato técnico, quien se supone os en 
realidad el que presenta las mejores Iniciativas do Leyes. 

Do los aspectos constitucionales anteriormente señalados, podemos 
decir que efectivamente no existe un matiz p11rl11rnent11rlo real en la 
estructura de nuestra Ley Fundamental, sin embargo, ae Intuya que en 
ciertos momentos so Intentó adaptar el sistema parlamantarlo al praaldenclal 
do nuestro país, sin que los Ideales perseguidos surtan sus afecto• de 
manera plena, todo ello on virtud de la falta de responsabilidad polltlca de 
los Secretarios de Estado hacia el Poder Legislativo. 

92 .- lbldem, pdg. 403. 
93 .- Carplzo, Jorge. "El PtHldonclollsmo Mo•lcono", EdilOJial Siglo. XXI, dt<:lm1 

edición, Mblco, 1991 pdg, 38. 
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CAPITULO 111 

LA CONSTITUCION Y El REFRENDO. 

A. Faculledas y Obligaciones del Poder Ejecutivo. A. 1. Del Presidente de le 
República. A. 1.e. El Artículo 71. El Derecho de Iniciación de Leyes o Decretos. 
A.1.b. El Artículo 72. Le Publicación de Proyectos de Ley. A.1.c. El Artlculo 89, 
Fracción l. A. 1.c. 1. Promulgación de las Leyes. A.1.c.2. l.11 Ejecución y 
Observancia de las Leyes. A.1.c.3. La Facultad Raglementerie. A.1.d. El Artlculo 
89, Fracción 11. A.1.d.1. El Gabinete Restringido. A.1.d.2. Nombremlento y 
Remoción del Gabinete Presidencial. A. 1.e. El Articulo 92. El Refrendo de Leyes 
emitidas por el Congreso de la Unión. A.1.f. Les Facultedee Leglaletlva1 
btraordinarlas. A.1.f .1. Los artículos 29, 49 y 131. A.2. De loa Colaboradores del 
Presidente. A.2.a. El artículo 92. El Refrendo de Reglamentos, Decretos, Ac1111rdo1, 
Ordenes de Estado del Presidente. B. El R•glmen de re1ponubllldedt1B de 101 
Servidores Públicos en cuanto el Refrendo. 8.1. El Artículo 108. Le 
Responsabilidad de los Servidores Públicos. B.2. El Artículo 109. El Juicio Polltlco. 
B.3. La Responsabilidad Política. B.4. La Responsabilidad Administrativa. B.5. La 
Responsabilidad Penal. 
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A. FACULTADES Y OBLIGACIONES DEL PODER EJECUTIVO. 

Con el propósito do conocer las !unciones que el Ejecutivo desempeña 
el nuoslro sistema, es necesario hablar de manera somera da la división da 
poderes, ya que actualmente os el principio bblco de la organización da las 
Constituciones modernas, polítlcamonto fué motivada y surgió como una 
forma para exterminar el absolutismo, evitando el abuso del poder, al efecto 
del Barón de Montesquieu, croa el principio de la división de poderes y 
establece la necesidad de separar los podares legislativo, Ejecutivo y 
judicial, expresando que esta finalidad liana por objeto lograr "una 
disposición de las cosas mediante la cual el poder limita al poder". 94 

Nuestra Carta fundamental consagra la División de poderes en su 
articulo 49, que dice: "El Supremo Poder de la Federación se divida para su 
ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y Judicial. No podr6n reunirse dos o m6s 
de estos Podores en una sóla persona o corporación, ni depostarsa al 
Legislativo en un individuo .•• " 

A. 1. DEL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA. 

Asimismo, nuestra Carta Magna sallala en diversas di1po1iclona1 tas 
facultados ordinarias y extraordinarias del Ejecutivo, las cuales sar6n 
analizadas en el transcurso dol presente capítulo en cuanto a su relación y 
apli~abilidad con el refrendo, sin embargo, consideramos prudente hacer 
notar la importancia y jorarqula que el Ejecutivo tiene en nuestro pala. 

El Presidente Roosvelt declaró que ta presidencia no as sólo un puesto 
Administrativo, sino qua Implica algo más qua aso: un liderazgo moral. 

Al sor el Presidente do la República un órgano unipersonal, se 
convierte en el centro da atención pública, pués en el se cifran las 
esperanzas del pueblo, y "porque es durante un determinado número da 
años un personaje tan poderoso como los rayes legendarios, como aquellos 
personajes, hoy da Leyenda: Luis XIV, Felipe 11, Federico ti, etc. 9S 

El autor Jorge F. Gaxiola dice que et Presidenta "as al Jefa del Estado 
y et Joro del Ejecutivo; el director de la polltlca Internacional, la voz del 

94 .• Hnrlou, Maurlco. Op. Cit. pég. 447 y slgs. 
95 .• Carplzo, Jorge. "L• Con1tltucl6n M••lc11m• de 1917 .. , Op. cit. pig. 293. 
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pueblo y la voz dol país; el verdadero Jeglslador o cuando menos el 
colegislador más Importante; el Jefe nato del ejército, el Jefe nato da su 
partido, el coordinador de las fuerzas económicas; el encargado da Ja 
educación pública, el administrador de la hacienda pública y de los bienes 
nacionales; el director del crlldito y do la moneda y el autor de Ja 
prosperidad o el responsable de Ja bancarrota. Sus palabras tienen enorme 
trascendencia y suelen revestir las dlmenclones do un verdadero credo 
político, sucoptlble de aglutinar Intereses y creencias o de dividir al pals en 
antagonismos Irreconciliables." 96 

A posar de las consideraciones antes señaladas, creemos que dentro 
do la dinámica polltlca y social de los pueblos, no es posible aplicar una 
rígida división do poderes, pués debe existir una coordinada colabor11clón 
entro elfos, poro sin que so pierda su Independencia, es por ello que el 
Ejecutivo posee facultades legislativas que Burgoa clasifica en dos grupos a 
sabor, las 'de creación normativa y les de colaboración en 111 proceso 
legislativo, en las primeras el Presidente de la Rapllbllca actlla como 
Legislador y en las segundas como colaborador del Congreso de la Unión en 
la tarea Constitucional de la expedición de Layes.97 

A continuación analizaremos Ja Intervención del Ejecutivo en el 
procedimiento legislativo a través do sus actos: La Iniciativa de Ley, la 
promulgación y publicación de las Leyes y Ja facultad de veto, asl como la 
responsabilidad de los agentes refrendatarlos. 

A. 1. a. EL ARTICULO 71. EL DERECHO DE INJCIACION DE LEYES O 
DECRETOS. 

Este artículo en su fracción 1 dice que la facultad de Iniciar Leyes 
competa al Presidente do la Repllbllca. Esta facultad se considera como un 
fenómeno do colaboración leglslatlv11 del Ejecutivo pera con loa órganos 
encargados de su expedición, pu6s la Constitución aeilala que al Presidente, 
en razón de la actividad gubernativa qua desempeila ae encuentra en 
continuo contacto con la realidad del pala, y por ende al conocer los 
problemas y necesidades dol mismo, es el mlls capacitado para proponer las 
medidas legales pertinentes, a efecto de resolvalas y aat11facarla1. Y en la 
práctica sucede que los proyectos de Ley emanados da la presidencia, en 
razón del conocimiento de causa que su formulación supone, son los que 

96,. 

97 .• 
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menores errores contienen, permitiendo una elaboración objetiva y una 
mejor sistematización do las normas quo contiene, dejando de lado las 
cuostlonos políticas que suelen dorso en las Iniciativas presentadas por las 
Cámaras dol Congreso do la Unión. 

Todos las Iniciativas do Ley presentadas por el Ejecutivo, se entiende 
que han sido hechas con apoyo on el equipo técnico y humano con qua 
cuentan las Secretarlas do Estado o Jefaturas de Departamento 
Administrativo, pués ellos son los auxiliares del Presidente, y quienes 
realmente conocen a fondo las necesidades de la sociedad. Al efecto 
resulta Interesante comentar que una vez que estas Iniciativas de Ley han 
sido aprovadas por el Congreso do la Unión, son remitidas al Ejecutivo, 
quien al no tenor objeción alguna las manda publicar. sin embargo, resulta 
curioso quo el artículo 92 señala que los reglamentos, decretos, acuerdoa, y 
órdenes do Estado dol Prosldonto dobenln estar firmados por el Secretarlo 
del ramo a quo el asunto corresponda, para los efectos de que sean 
obedecidos, sin embargo, dicho artículo no contempla para su refrendo las 
Leyes quo provengan dol Congreso de la Unión, y que hayan sido 
propuestas por el Presidente do la República, creamos que en este aspecto 
la Constitución nos provoca una pequeña duda, pues de ello ID deaprenda 
que si el rofrondo presupone sor un modio da control para el Ejecutivo por 
parto do sus colaboradores, esto freno no surte sus efectos, en razón de 
quo las Leyes serán obligatorias, aún sin al respectivo refrendo, sin 
embargo, una voz que la Ley ha sido remitida por el Congraso da la Unión al 
Ejecutivo, éste formula un decreto promulgatorlo para loa efecto• de que se 
mande publicar ejecutar. tal y como lo previene el articulo 92, asta dacrato 
deberá sor refrendado por ol Secretarlo del ramo o Jefa de Departamento 11 

que el asunto corresponda, y sin dicho refrendo al decreto no serA 
obedecido. La duda concreta se refiere a que si dicha Ley, para su 
observancia dependo del decreto promulgatorlo, e por si misma debe ser 
obedecida, aún sin el rnfrondo correspondiente. 

A. 1. b. EL ARTICULO 72. LA PUBLICACION DE LOS PROYECTOS DE 
LEY. 

Nuestra Constitución emplea los términos promulgar en su artículo 
89, fracción 11 y publicar en la fracción 1 del articulo 72 como 1ln6nlmoa, aln 
embargo, aún cuando los principios generalas dal derecho sellalan qua no 11 
puede distinguir cuando la Constitución no lo haca, alguno• tratadistas 
entienden estos términos de manera distinta, y aellalan qua la promulgación 
es la comprobación que el Presidenta daba hacer da qua 11 eat11faclaron 
todas las formalidades y se cumplieron con todos loa requisitos qua la 
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Constitución Impone al poder legislativo en el proceso do creación do la Ley, 
asr como la orden do publicación do la misma. 

la publicación consisto on dnr a conocer a los habitantes del pals la 
oxistoncla do una loy, asr como el inicio do su vigencia, a travb del Diario 
Oficlal do la Federación. 

Carpfzo considera quo "esa distinción no es sólo superflua, sino que 
puedo resultar peligrosa. SI el Presidente considere que no se han 
satisfecho las formalidades dol proceso loglslatlvo, serA una razón para que 
Interponga el voto, y si éste es superado, deberA permanecer la opinión del 
leglslatlvo. la Constitución no da al Presidenta facultad para nuevas 
observaciones, pués sorra un segundo voto; pero lo peligroso da la distinción 
estriba en que el Presidente podría nuliffcar todo el proceso legislativo, si 
amparado en que no so satisfaceron los requisitos de dicho proceso, no 
promulga la loy. En esta forma, el proceso leglslatlvo quadarla 
completamente en sus manos, y tan no es esta el sentido da nuestra 
Constitución, ya que olla Impone la publicaclón lpromulgaclón en la 
terminología del articulo 89) como una obligación qua no puede eludir el 
Presidente. El tiene que publicar, lo parezca o no la ley.• 98 

El supuesto do quo ol Presidente se negara a publicar la ley emitida 
por ol Congreso, aquivaldrla a entender que hta se encuentra sujeto a la 
voluntad de aquel, quebrantando con ello el principio da la división de 
poderos, sin embargo, partiendo de la Idea da qua la Constitución Hllala 
como obligación del Presidente la publlcaclón, al lagl1l1tlvo puada 1111nd1rl1 
a publicar para el caso de que éste se negara a hacerlo, y adam61 lln al 
requisito del refrendo respectivo, •pués esta sólo significa un requisito da 
observancia de los actos presldenclales conforme al articulo 92 
constitucional." 99 

A. 1. c. EL ARTICULO 89 FRACCION l. 

Las facultades y obligaciones del Poder Ejecutivo se hayan fundadas 
en diversos artículos de la Constitución, pues su actividad, como la da todos 
los funcionarios, se encuentra sujeta a las reglas del derecho. El articulo 89 
enumera y otorga base legal e algunas funciones y atribuciones qua ast6n a 
cargo del Presidente, las cuales so clasifican en varios apartados, y entre 
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ellas so encuentran las do carácter gonoral, establecldes en la fracción 
primera, y que a continuación analiznromos. 

A. 1. c. 1. PROMULGACION DE LAS LEYES. 

Para Burgoa, la promulgación os ni acto por el que so ordena publicar 
una Ley o decreto previamente aprobado por el Congreso de 111 Unión.100 
La promulgación es un requisito formal para que les Leyes o decretos entren 
en vigor, debiendo ser complementadas con el refrendo del Secretarlo do 
Estado correspondiente, sin el cual carecen de valor. Le promulg11clón es 
una obligación presidencial, y su Incumplimiento origina qua una Ley o 
decreto no entro en vigor, por la falta de tal requisito. 

Como señalamos en el apnrtado referente e le publicación, el 
legislativo puede mandar a publicar le Loy o Decreto en cuestión cuando al 
Presidente so niegue e hacerlo, sin embargo, no determinamos le 
responsabilidad en que éste puede Incurrir si se niega a cumplir con su 
obligación. Al efecto Burgoa señala que no Incurra en tal, en rezón de que el 
artfculo 108 determine que sólo pueda ser acusado por traición a la patria o 
delitos graves del orden común, 101 por consiguiente el Incumplimiento de 111 
obligación do promulgación de una Ley o Decreto, no origine acuHci6n 
alguna, aún cuando Implique una desatención y una grave vlol11clón 
constitucional. Sin embargo, Carplzo considera que en asta caso al 
Ejecutivo esta quebrantando el orden constltuclon11I, y como conncuancla 
Incurre en una responsabilidad por omisión do acuerdo al último p6rrafo del 
artfculo 108 de nuestra Carta Magna. 

A. 1. c. 2. LA EJECUCION Y OBSERVANCIA DE LAS LEYES. 

En la misma fracción 1 del artículo 89 constitucional se encuentra la 
segunda do las facultados del Presidente, que es la ejecución de Laye1, pub 
es el quien las pone en vigor, y quien realize 101 acto1 materl1la1 
encaminados a su ejecución, sin embargo, surge la lnterrrogante da al puada 
el Ejecutivo dejar do aplicar y ejecutar una Ley por ser considerada 
Inconstitucional. Algunos autores como Fraga sailalan qua cuar;ido el 
Ejecutivo considere que la Ley a ejecutar es Inconstitucional, pueda dejar do 

100,. lbldcm. pág. 730. 
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ejecutarla, siempre y cuando no exista controversia, es decir, quo no se 
haya Iniciado juicio de amparo, que no se pretenda regular acto• de otros 
poderes, y que esa Interpretación tenga la posibilidad de ser revisada por el 
Poder Judicial Federal. Al respecto Carrillo Flores piensa que el Presidente 
no puede dejar do cumplir con su obligación ejecutiva, aún cuando durante 
el pro coso de formación de la ley, et hubiera hubiera hecho valar su derecho 
do voto y aún asl el Congreso do la Unión podrla haber superado ese 
veto.102 la autoridad administrativa no debe dejor de ejecutar una Ley, aún 
cuando la considere anticonstitucional, y sólo de manera excepcional podr6 
hacerlo cuando el contenido de la ley sea tan claro que sólo admita una 
Interpretación. Por otro lado, la no aplicación de una ley por el Ejecutivo, 
que afecte los derechos de los gobernados, trae como consecuencia el uso 
del juicio do amparo para resarcirse de dicha afectación. 

A. 1. c. 3. LA FACULTAD REGlAMETARIA. 

El artlculo 89 en la última parto do su fracción 1, emplea la frase 
"proveer en la esfera administrativa la exacta observancia de las Leyes que 
expida en Congreso de la Unión". Proveer según Burgoa, 1lgnlflca hacer 
acoplo do los modios necesarios para conseguir un fin, 6ste con1lsta on 
lograr "la exacta observancia•, 103 es decir el cabal cumplimiento de las 
leyes que dicte el Congreso. 

la facultad reglamentarla tiene como finalidad, la craclón de normas 
jurídicas abstractas, generales e Impersonales, cuyo objatlvo es detaHar o 
pormenorizar las Leyes do contenido Administrativo que dicte el Congreso 
de la Unión, para obtener la adecuada aplicación en los diferentes ramos que 
regula. 

La facultad reglamentaria es exclusiva del Presidenta de la República, 
y de ella surgen los reglamentos heterónomos y los autónomos. Los 
primeros, son aquellos que no puedan expedlrH sin una Ley a la qua est6n 
destinados a reglamentar, y los segundo• qua existen por disposición 
Constitucional, y que no. reglamentan ninguna Ley previamente existente, 
como lo es el caso de los reglamentos da pollcla y buen gobierno. En 
ambos casos, ya sea que se hable de reglamento• heterómonos u 
autónomos, so requiere del refrendo del Secretarlo de Estado 
correspondiente, en los términos del artículo 92 constitucional. 

102 .• Fraga, Gablno. Op. cit. pág. 178. 
103,. Burgoa Orihuela, lon1clo. Op. cit. p~g. 731. 
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A. 1. d. EL ARTICULO 89, FRl\CCION 11. 

La Constitución soñala quo el Ejecutivo so depositará en un sólo 
inldlvlduo denominado Presidente de la República, sin embargo, debido e la 
gran cantidad do atribuclonos y facultades qua la misma Constitución la 
confiere, roqulere do una serle de colaboradores cercanos para podar 
dosempoñar sus funciones administrativas, por esta razón es qua al artlculo 
89, en su segunda fracción otorga al Presidenta la facultad da nombrar y 
remover a su gabinete y a otros colaboradores como los Jefes de 
Departamento Administrativo. 

A. 1. d. 1. EL GABINETE RESTRINGIDO. 

El gabinete os una Institución quo no se encuentra reglamentada en la 
Constitución Moxlcana ni en alguna otra Ley Secundarla. "El gablanta ea la 
reunión do los prlnclpalos colaboradores del Presldanta que lo aaaaoran 
sobre los puntos que ol propio Presidente desea. Eat6 an manos del 
Presidente convocar o no al gabinete. El Presidenta pude optar por 
escuchar las opiniones de sus más cercanos colaboradoras en forma 
soparnda." 104 

Cada Presidente determina si desea trabajar o no con al gabinete, v 
aún cuando las reuniones del gabinete no se dan muy a menudo en nuestro 
pals, cabe aclarar qua al t6rmlno gabinete no as sinónimo da Consejo de 
Ministros, pués el consejo sólo funciona en el supuesto da qua al Presidenta 
decida suspender las garantías lndlvldualaa, en tal caso, H lntagrar6 por loa 
Secretarlos de Estado, Jefes de Departamento Administrativo v al 
Procurador General da la República, presididos por el Jefe del Ejecutivo, da 
acuerdo a lo establecido por el artículo 60. de la Lay Orgánica de la 
Administración Pública Federal. 

El gabinete so reune do acuerdo a la agenda del Presidente, con la 
finalidad de tratar asuntos generalas, llnaas polltlce1 y asuntos particulares; 
generalmente se compone por loa Secretarlo• da Estado, Jafaa da 
Departamento Administrativo y Procuardor Ganara! da la República, a esta 
grupo do personas se le denomina gabinete restringido, pub quienes lo 
integran son básicamente elementos qua gozan de la confianza del 
Presidente y poseen el apoyo y conocimientos t6cnlcoa qua el Presidenta 
requiero para la acertada realización de sus actividades en el campo polltlco 

104 .• Carplzo, Jorge. "El Protldenclollamo Mulc-·, Op. cit. P•11. 76. 
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Y Administrativo. Es justamente el gabinete restringido quien est6 facultado 
1>ara refrendar los acuerdos, órdenes, reglamentos y decretos emitidos por el 
Presidente de la República, tal y como lo determina el articulo 92 
Constitucional, con excepción del Procurador de Justicia de la República. 

A, 1. d, 2. NOMBRAMIENTO y AEMOCION DEL GABINETE 
PRESIDENCIAL. 

El Ejecutivo goza do amplias facultades, entre ellas se encuentra la 
que le confiere la fracción segunda del articulo 89 da la Constitución, qua se 
refiero al libre nombramiento y remoción de los Secretarlos de Estado y Jefe 
de Departamento Administrativo, esta es una facultad casi completamente 
libre, puós el Presidente goza do un amplio margen da libertad, siempre y 
cuando se cumpla con lo establecido on el articulo 90 constitucional, que 
señala quo los Secretarlos doborán ser ciudadanos mexicanos por 
naclmlonto, estar en ejercicio do sus derechos y tenor treinta años 
cumplidos. 

Los antecedentes históricos de esta figura se dan en el constituyente 
do 1916· 1917, la propuesta solicitaba que los nombramientos deberlan ser 
hechos por el Presidente de la República y posteriormente ratificados por la 
Cámara de Diputados, sin embargo, este propuesta no tuvo 6xlto, pu6a 
algunos de los constituyentes señalarón que el Prasldonte debla tener entera 
libertad para nombrarlos. IOS Creemos que esta apreciación tiene un buen 
fundamento, pués el Presidente deba rodearse da gente confiable y capaz 
pera desempeñar un puesto do oste naturaleza, Independientemente da que 
en la medida que las relaciones entre el Presidente y 101 Secretarlos de 
Estado sean buenas, en esa misma medida se obt11ndr6n los resultados 
deseados. 

En nuestro sistema presldonclal, los Secretarlos de Estado y JefH de 
Departamento Administrativo son responsables ante el Presidenta por los 
netos que realicen, entre ellos so encuentra el refrendo, por tal motivo se 
considera que deben sor nombrados y removidos por el Praaldante, pu61 en 
ol supuesto de que alguno de ellos llegase a Incurrir en alguna 
responsabilidad de orden polltlco o Administrativo, es el Jefa del Ejecutivo 
quien debe removerlos do su puosto. 

Cabo destacar que existen ciertos actos del Ejecutivo qua no 
requieren de refrendo para quo se consideren como obligatorios, entre ellos 

105,. lbldempan.117. 
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se encuentra precisamente el nombramiento y remoción de los Secretarios, 
pués estos deben refrendar los netos del Presidente que se refieran a las 
ramas de su propia competencia, no asl su nombramiento y remoción. 
Consideramos que primeramente no tendrla sentido que un Secretario 
refrendará su propio nombramiento y por otro lado podrla resulter peligroso 
oi hecho de que el Presidente necesitara de la autorización vla refrendo del 
Secretarlo de Estado para que éste pudiera ser removido de su encargo, sea 
cual fueron los motivos que el Presidente pudiera tener para destituirlo. 

A. 1. e. EL ARTICULO 92. EL REFRENDO DE LEYES EMITIDAS POR EL 
CONGRESO DE UNION. 

En 1986, so reformó el artículo 13 de la Ley Orgánica de la 
Administración Pública Federal, adicionándole un nuevo párrafo el cual 
estipula que los decretos promulgatorlos da las Leyes expedidas por el 
Congreso de la Unión, sólo deben llevar el refrendo del Secretarlo do 
Gobernación. 

Esta adición fué hecha con la finalidad de aclarar los alcances del 
refrendo en el acto promulgatorlo de Leyes del Congreso; pu6s al ertfculo 92 
11ún cuando sólo se refiere a órdenes, decretos, acuerdos y reglamentos, 
Incluye de cierta manera las Leyes expedidas por el Congreso de le Unión, 
en cuanto a que pera su publicación requiera del decreto promulgatorlo, 
emitido por el Presidente do la Aepúbilce y dal refrendo de los Secretarlos de 
Estado. Antes de la Reforma a la ley Org6nlce da le Administración Pública 
Federal, el refrendo se encontraba regulado de le misma manare qua el 
articulo 92 Constitucional y al Interpretar este precepto u entendle que por 
un lado las Leyes emitidas por el congreso serien refrendedll por al 
Secretarlo del ramo a que el asunto correspondiera. V por el otro podle 
Interpretarse como si el Poder Legislativo dependiera de un Secretarlo de 
Estado para hacer obligatoria una norma emitida por 61. Por talH motivos 
se reformó la Ley a efecto de mantener y respetar las funclonH da ceda une 
de los poderes, para lo cual se determinó que las leyes emitidas por al 
Legislativo se refrendarán por el Secretarlo de Gobernación, pu6s ea asta 
órgano el encargado de mantener las buenas relaciones polltlcas entre el 
Ejecutivo y el Legislativo. 

Con esta reforma a la Ley se solucionó parte del problema, sin 
embargo, las Leyes expedidas por ol Legislativo para su obligatoriedad 
contlnuan condicionadas al refrendo del Secretarlo, lo qua nos hace pensar 
en la posibilidad do un super veto, pu6s que sucedarla si el Secretarlo 
cumpliendo una orden Presidencial so negara a refrendar el decreto 
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promulgntorio do unn Ley oxpedirfo por ol Congreso, si antes esta misma 
l.oy fuó votada por ol Prosldonto y aprobada por segunda ocaclón por ol 
l.oglslativo. Anteriormente saiinlmnos que por un lado el Presidenta tiene la 
obligación de promulgarla, puós do lo contrario Incurre en una 
rosponsabilidnd. Y por ol otro, ol Logl•latlvo tiene la poslbllldad do mandar 
rubllcar In Lay sin quo oxlstn ol docroto promulgatorlo do la misma y por lo 
tanto sin ol rofrondo corrcspondiontr. 

Algunos autores consideran quo las Leyes emitidas por el Legislativo 
no doborfnn sor rofrendndas por el Secretarlo de Gobernación putls do 
alguna manera Invaden el ámbito de actividad dol Legislativo, tal as al caso 
de Jorge Cmplzo, quien en uno do sus trabajos señala: "No necesitan 
refrendo ni dobon llevarlo, los decretos promulgatorlos da Leyas aprobados 
por el Congreso, porque no son netos propios del Prosldonte, y tiste de 
ncuordo con nuestra Constitución está obligado a promulgar y publicar las 
Leyes. Adom¡\s por ol dominio que ol Presidente tiene sobre los Secretarlos 
do Estado y Jofos do Oopartamonto Administrativo, fácil le sería violar su 
obllgnción constltuclonnl do promulgar las Leyes, con sólo Indicarles al 
Secretario, Socretnrlos o Jofos rospoctivos, qua no refrenden. La práctica 
do quo los Socrotarlos do Estado v Jofos de Departamento refrenden el 
decreto prosldoncial promulgntori•' do Loyos, es más que superflua, os 
viciosa y debo desaparecer". 10<> 

Pnrn concluir con esto punln, consideramos prudente señalar qua a(m 
cuando el Poder Legislativo puede por si mismo publicar la Lay que emita en 
los casos en quo el Ejecutivo se niegue a hacerlo, por si mismo o vía al 
Socrotnrlo do Estado y aún cuando algunos autores consideran qua el 
r arrendo on Loyos expedidas por el Congreso no deberla existir, creemos 
que la Ley Orgánica está rebasando su ámbito da competencia, pu6s va m6s 
11lla do lo quo ostabloco ol propio precepto consltutclonal al limitar el 
refrendo do Leyes únicamente al Sor.retarlo da Gobernación, cuando la 
Constitución clnramonto so rofiorn a "todos" los decretos emitidos por el 
Prosldonro. 

A. 1. l. LAS FACULTADES LEGISLATIVAS EXTRAORDINARIAS. 

Nuestra Constitución señala de manera expresa en su artículo 49 el 
principio do separación do poderos y en el mismo otorga al Presidenta 
facultndes extraordinarias para legislar. tal os el caso da la suspensión da 

1013.. Saenz /\rrollo, Joo;(t y otro,;. Opcit. miq. Hlfl. 
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nc:1rontrns inctividunlos on c<1sns ""' rrnmgnncin y en m.itoria de regulación 
oconómicn. 

Los molivos quo el legislador tuvo pnrn otorgar facultades 
o)(traordinarias al Ejecutivo son varias y las más importantes son: ••• en 
<ípocas do emergencia so necesitan doclslonos rápidas, b. el E)ecutlvo es 
quien cuenta con personal competente en el aspecto t6cnlco y c. los 
poderes legislativos se ocupan de las cuostlonos goneralos, y las leyes 
necesitan sor precisadas, por lo quo so dc)a osa labor en manos del 
Ejocutivo." 107 

/\. 1. f. 1. LOS ARllCULOS 29, 119 Y 131. 

El nrtículo 29 dlco: "En los casos do Invasión, perturbación grave de 
la paz pública o do cualquiera otro que ponga a la sociedad en grande 
peligro o conflicto, solan1onte el Presidente de la Reptibllca Mexicana, de 
ncuordo con el conse)o do Ministros y con lo aprobación del congreso do la 
unión, y, on los recesos de éste, de la comisión permanente, podr6 
suspondor en todo el pals, o en lugar determinado, las garantlas que fuesen 
obstáculo para hacer !rente, rápida y fi\cllmente a la situación, paro deber6 
hacerlo por un tiempo determinado, por medio de prevenciones generalas y 
sin que la suspensión se contraiga a determinado Individuo. SI la 
suspensión tuviese lugar hallándose el congreso reunido, 6sta concadar6 las 
autorizaciones que estimo necesarias para qua el E)acutlvo haga frente a la 
situación. Si la suspensión so verificase en tiempo de receso, se convocar6 
sin demora al congreso para que las acuerdo." 

Este articulo faculto el Presldent!l para que en casos de graves o de 
omorgoncia, solicito al congreso o a la comisión permanente, se suspendan 
las garantlas, con In finalidad do hacer frente a la situación, de lo que 
deducimos que únicamente se concedo esta facultad al Prasldonte al antas 
se han suspendido las garantlas Individuales en razón de una emergencia, 
por lo quo el Presidente no esta facultado para hacer uso de estas 
prorrogativas en tiempo do paz. Jorge Carplzo considera que esta facultad 
no se considera anticonstitucional, "porque tal dologaclón se considera 
como ayuda cooperativa de un podor A otro y no como una abdicación de 
!unciones por parto dol legislativo", I08 

107 .. Carplzo, Jor{le. "El PrHldonr.lnfl~mn Mellllcnno". Op. cit. pjg, 100. 
108.. lhldom. p;lg. 103. 
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El uso do nsta fac111tml ex1rnnrrlinarla que conlloro la Constitución al 
Presidontn, no roqulore dol rofrondn Socrotmlal, ya que como so desprendo 
do la redacción dol mismo mtículo :!9, el Presidente, do acuerdo con ol 
consejo do Minir.tros tormuá In~ medinas necesarias para asegurar el 
hlorinstttr coml'nl, 

En matorin do rngulnción cr.onómica, el artículo 49 on coordinación 
c:on ni 131, otorga al Presldontn In fnr.ultad mctraordlnaria para legislar. Esta 
r.itunr.lón so dá con la flnalldacl ol rngular ol comercio exterior, la economía 
clol país, la estabilidad do la producción nacional o cualquier otro fin 
oncamln<tdo n hennficiar al país. 

Esta !acuitad otorga al íjocutivo la oportunidad de loglstar 
nmpliamcnte, pues puedo aumentar, disminuir, suprimir o bien crear nuevas 
cuotas do hnportnción y exportación a las expedidas por ol Congreso. 
1\slrnlsrno, puede prohibir lrnportaclonos, exportaciones y ol tránsito do 
1>roductos. 

Esta prorrogativa, al Igual que la estipularla on el articulo 29, so 
presenta do manera omor11onto, en la que el Ejecutivo actúa en coordinación 
c:on los Socrotorios do Estado, sin ombnrgo, tampoco roquloro del refrendo 
pnrn q110 In loy omitida pueda surllr sus efectos. 

Con posterioridad al nctn, r.s decir cnda afio, el Presidente someterá e 
la nprolmclón dnl Congreso ni uso dn osta facultad. 

A. 2. DE LOS COLl\BORl\DORES DEL PRESIDENTE. 

Nuestra Constitución autoriza al Presidente para ejocuar las Leyes que 
uxplda el Congreso de la Unión y para emitir reglamentos, órdenes, 
acuerdos y decretos con la finalidad de normar las diatlntas ramas de la 
Administración Pública, por lo que los Secretarios de Estado y Jefes de 
Departamento l\dminlstratlvo representan una valiosa ayuda para el 
Presidente. Con la finalidad de hncor válida esta ayuda, sa les otorga 
diversas facultados y oblignclonos, nntrn las que se encuentra precisamente 
ni Refrendo. 
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REFENOO DE REGLAMENTOS, 
Y ORDENES DE ESTADO DEL 

El artlculo 90 en su parto conducnnto ostabloce que la Admlnsltraclón 
Pública Fodornl sonl ccntinllznda y pnmostntal conforme a la Lay Org6nlca 
c¡uo oxplda el Congreso, distribuirá los negocios del orden Administrativo de 
la Federación q110 ostar~n a cargo de las Secretarlas de Estado y 
Dorartamontos Admlnsllrntivos y definirá lns bases generales de creación do 
do l;is cnlidados paraostatnlos v In lntorvonclón del Ejecutivo Forleral en su 
opcrncl6n. 

Asimismo, ol multlcllnrln arllculo 92 nos habla do la facultad y 
obllgnclón <in los Socrotnrlos do Estado y Jefes da Departamento 
Admlnlstrntlvo do rofrondnr las órdenes dol Prosldonte, por lo que son estos 
dos nrtfculos. ol hmdamonto constltuclonnl que respalda las funciones dol 
Socrotarlo <te Estado y Jofos dn Dnpmtamento Administrativo. 

Aunado al fundnmonto constitucional, la ley Org6nlc11 de la 
Administración Pública Fodoral, soñala en su artlculo 12 que: "Cada 
Secretarlo do Estado y do los Departamentos Administrativos formular6, 
respecto do los asuntos do su competencia, los proyectos de Leyes, 
reglamentos, decretos, acuerdos y órdenes del Presidente. El siguiente 
artículo do la misma Loy reitera lo establecido por el artículo 92 
constitucional, aclarando quo tratrándose do decretos promulgatorlos do 
Leyes omitidas por ol Congreso de la Unión, seré el Secretarlo de 
Gobernación qulon relromlo los mismos. 

Como hemos visto anteriormente. el Secretarlo de Estado cumple con 
unn función fundamental on el aspecto Administrativo y político de nuestro 
pals,· por lo que sus actividades y facultados deben estar perfectamanta 
precisadas en la Constitución, pues creemos qua respecto dol refrendo, su 
función no solamente so dirige a responsablllzarca por los actos que 
autoriza, ya que también poseo facultades do asesor técnico en la formación 
e iniciativa de Leyes, reglamentos, decretos, acuerdos y órdenes del 
Presldonto de la República, lo que provoca que al agente refrendatario tenga 
una conciencia absoluta del acto que autoriza, por lo qua se le 
responsabiliza por los mismos, tal y como lo veremos on ol apartado 
slguionto. 
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n. F.1. RF.GIMEN DE RESPONS/\BILIDAOES DE LOS SERVIDORES 
PUBLICOS EN CUANTO Al REFRENDO. 

El prosonto capftuto tm anali1tulo en su primor parte tas facultades y 
obligaciones dol Ejocutlvo fodoral, •in embargo, nuestra Constitución 
tamblón contempla los Hmlto• ele esas facultades, modlante la 
rosponsabllldad en quo º"º" uno rln ellos puede Incurrir por el mal 
dosompciio do funciones o ol ~xcrso en las mismas, al efecto la 
Constitución contempla los casos rlo r osponsabllldad tanto del Presidente 
corno do los Sccrntarios do Estnrlo y Jofos do Departamento Admlnlstrntlvo. 

8.1. F.L /\RTICULO 108. l/\ RESPONSABILIDAD DE LOS 
SERVIDORES runucos. 

La parto final dol arlfculo 1 OB do la Constitución Mexicana soiiala que 
ol Prllsldnnto do la República sólo ruede ser enjuiciado por delitos graves del 
orden común o por traición a la pilfrln. La finalidad do responsablllzarce por 
cuostlonos tan determinadas sn dohn a que en razón del cargo que 
dosompeña os sujoto do constnntos ataques por parta de quienes no 
comparten su política y forma de administración y al mismo tiempo se 
persigue protegerlo de decisiones hostíles por parte del Congre10, "al qua 
podría dostituirlo del cargo Incluso por una falta leva si no extlatere ese 
protección". 109 Al sor la Constitución tal clara 11 respecto, se Interpreta qua 
ol Presidonto no puedo sor juzgado por los actos emita vla acuerdos, 
decretos, reglamentos y órdenes, por lo que se reapona1blllr11 • los 
Secretarlos de Estado o .lofos de Departamento Administrativo mediante el 
refrendo quo emitan los mismos. 

Asimismo, el sentir del Constituyente respecto de la responzabllldad 
dol Presidente fuó en ol sentido de crear un Ejecutivo fuerte y bien 
respaldado, por lo que pnra lograr oso, era necesario rodearlo de cierta 
Inmunidad y otorgarlo amplios facultados para desarrollar su labor. 

Al Interpretar esto artículo constltuclonal, existo divergencia de 
opiniones ya que, mientras Felipe 1 ona Ramlrez señala qua queda a 
discreción do lns Cémaras calificar la gravedad del delito, dando con ello ple 
n que ol Ejecutivo quodo a merced del leglslatlvo, 110 lgnaclo Burgoa afirma 
qua: "os r.I Senado quien lntorprota In gravedad de los delitos del orden 

109,. Tena namlrez, Fr.linn. Op. cit. fl:\n<t. 5G5·5GO. 
110 .• lhictmn, pAn. 5ñ6. 
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común por lo qun se responsnbilirn ;il Prnsldnn10, poro por ol principio de 
1iplcidnd sclinldo on r.I arHr.ulo 1 ~, e sor. dolltos dobon estar preostablecldos 
en alguna loy. ul 11 

Goodspor.d 112 scrinla quo puodo claslflcarso i:omo dollto grnve entre 
ntro!', la omisión nn ni cumplimionto do los deberes del cargo, si ello coloca 
en gravo pnlfgro ni pals, por lo que la negativa 11 publicar una Ley elaborada 
do acuerdo a los procodh11lon1os 11110 Indica la Constitución os una causa 
real do rosponsnhllidnd, 1nl y r.omo lo señalamos en el apartado 
corrr.snonctinnto. 

ílospocto dn los S~r.rolnrios do Estado y Jofos do Departamento 
Admlnls1Tativo, ni mismo artículo en su primer pi\rrafo señala : "Para los 
efectos de las rosponsabllidados a que aludo este tltulo so roputar6n como 
servldoros públicos a .. . .. .los funcionarios y empleados, y, en general e 
toda persona quo dor.ompoño un empleo, cargo o comisión da cualquier 
naturalozn en la Administración P(1bllca Fadoral o on al Distrito Federal, 
qulcnos sorfln rosponsnbln" por lo" netos u ornlslono" on quo Incurran en el 
dcsompr.ño do sus rospectlvas funr.ionoc;. 

R. 2. El ARllCULO 10!1. El .HJICIO POLITICO. 

La Loy Fodoral do nr.r.ponsahilldade5 do Servidores Públicos, en 
cumplimiento a lo dispuesto por el mtlculo 109 constitucional, determina el 
procodlrnlcnto del Juicio polltico, rni.,110 que no será analizado en el presente 
trabn)o por no ser el punto medular dol mismo, sin embargo, resulta 
interesante el vlnculo quo exista entre osta figura jurídica y el refrendo, en 
razón de la rosponsabilidad que so deriva del mismo. Al afecto, la fracción 1 
dol artfculo 109 constltuclonnl, señala que los servidores públicos aer6n 
rosponsables cuando Incurran en omisiones que redundan en perJulclo d11 loa 
interosos públicos lundarnontalos o do su buen Despacho, por lo qua la 
negativa a publicar una Ley emitida por el Congreso repercute en perjuicio 
do la coloctivldad y corno consecuoncla de ello, al Presidente podría Incurrir 
en lo ostnblocldo por ni procopto constitucional. Asimismo, el agente 
relrondntarlo podrla sor rn,.ponsablo por la firma que emitiera en algún acto 
del Presidonto quo no ost11vlorn a)ustado a dorocho, o blon por su negativa a 
ello. 

111.. 8U1goa Orlhuola, Ignacio. Op. cit. p'1g. 638. 
112,. Goodspond, Ster.phen ... El rnp1tl 1h1I Jefe d9' Ejecutivo en M•xlco•. pag. 164. Nota 

toni<tcfa dol lihro do Jnrco C:upl?n "F.I rr,,~ldRnciitllsmo Moxlcano•, Op. cit. p6g. 212. 
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B. 3. LI\ RESPONSl\BILIDl\D POl.ITICA. 

Do acuerdo a lo ostnhlccido por los artlculos So. y 7o. do la Ley de 
Responsabilidades, procede el juicio político en contra de los Secretarlos de 
Estado y Jofos do Departamen;o Administrativo, cuando afocton los 
lntoroses do la comunidad por lo siguientes medios : 

l. El ataque a los instituciones domocréticas; 
11. El ataque a la forma de Gobierno Repúblicano y Federal; 
111. Las vlolaclones graves y sistemáticas a las garantlas 

Individuales o sociales; 
IV. El ataque a la Libertad do sufragio; 
V. La usurpación do atribuciones ; 

VI. Cualquier Infracción a la Constitución o a las Leyes Federales 
cuando cause perjuicios graves a la Federación a uno o varios 
Estados do la misma sociedad, o motiva algún trastorno en al 
funclonamlonto normal de las Instituciones. 

VII. Las omisiones do carácter grave, en los t6rmlnos do la fracción 
anterior; y 

VIII. Las violaciones sistemMicas o graves a los planes, programas y 
presupuestos do la Administración Pública Federal o del Distrito 
Federal y o las Leyes qun determinan el manejo de 101 recursos 
económicos fodoralos y del Distrito Federal. 

En el juicio político. el Congreso de la Unión se erige en gran jurado, 
la Cámara de Diputados substancia el procedimiento y funge como 6rg1no 
acusador, mientras que el Sonado se dosempcila como jurado da sentencia. 

B. 4. LA RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA. 

El artículo 4 7 do la Ley en comento, señala el marco de obligaciones 
de los servidores públicos dentro del cual deben desempollar su función 
administrativa, so pena de Incurrir on responsabilidad. 

Los servidores públicos serán "rn.,ponsables por los actos u omisiones 
en que Incurran on el doscrnpnño de sus funciones que afecten la legalidad, 
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honrnctn1, lonltart, impnrcinlirtnd y ('fidnncin quo debo prlvnr on el servicio 
público."113 

Con la finalidad do lrncor g11mdm los principios dnl servicio público, so 
han creado las contrnlorlas Interna~. cuya finalidad os Investigar y aplicar las 
.c:;nncionos rolativa5 n los infractorn<;. 

B. 5. LA RESPONSABILIDAD PENAL. 

La responsabilidad ponal tarnhlón está contemplada para aquellos 
sorvidoros públicos que Incurran en la comisión da delitos dal orden común 
u oficial. Los primeros se dan fuera de las facultades que so las confiara 
como servidores públicos y los oficlalos se dan con motivo o en ejercicio de 
un cargo pí1blico. En ambos casos, el Infractor pueda ser procesado por al 
ilícito en que hubloro Incurrido, sin embargo, quienes gozan del fuero 
constitucional, no puodon sor procosados sin que antes exista una 
declaración do la Cámara do Diputados o Sonadores, on caso de qua, la 
acusación so dirija al Presidente, y en esta supuesto se d6 da manara 
simultánea la soparnclón dol cargo. Tanto los Secretarlos do Estado como 
los Jefos de Oopartamonto Administrativo, gozan do esta Inmunidad, por lo 
quo rosulta difícil poder hacor una acusación a cualquiera de ellos. 

El Rofcndo contempla r.lnco tipos do Ilicitudes a sabor : 

a. La negativa a relrnndM un acto presidencial. 

Ya se habla expresado anteriormente quo el agente refrendatario se 
hoce acreodor a la responzabilldad por la autorización da loa actos del 
Presidente. Por tal motivo, quien firma debe tener le plen• ngurldad d• que 
lo que se autoriza se encuentra apegado a la Con1tltucl6n, as decir, utiliza 
su propio criterio para determinar la legalidad del acto, por tal motivo, si sa 
diera el caso, podrla no firmar, siempre y cuando tuviera rmzonas suflclantas 
y fundadas en una acertada convicción personal. En aste 1upua1to, 1ell11la 
Reno Gonzáloz do la Vega, "ol Secretarlo que asl actu•ra, la costarla su 
dimisión poro no lncurrlrla en responsabilidad alguna, pues 11 da'spacho del 
señalamiento del apropio polltlco, su salida de la administración obedecerla, 
más quo nada, al sostenimiento do pensamientos que se crean justos pero 
que están roi\ldos con la lnstltuclonalldad del presldonclallsmo. • 114 

113 •• Gonz.11ez do la Vnga, Ronn. Ori. cit. p:1n. 38. 
114 •• lhirfr.rn, n~g. 38. 
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La rosponsabilidnd dol sorvldor p1lbllco so crlstallza cuando deja do 
hacer lo encomendado o lo hace do manera distinta, del tal suerte que 
Incurro en responsabilidad administrativa v política, con lo que se causan 
graves perjuicios a la nación y por lo tanto afecta el lntertls públlco. 

h. Ln nogativa o ni difnrlminnto do un neto promulgatorlo. 

El presento punto ya ha sido tratado con anterioridad, de lo que se 
desprendo quo In negativa a refrendar un decreto promulgatorio de Leyes 
expedidas por el Congreso de la Unión da lugar a una responsabilidad que 
trae lmpllclto un juicio polltlco por desobediencia a la Constitución o a las 
Leyes Fcdornlos. 

c. ílofrondo do inst1111ncntos /\dmlnistratlvos llfcitos, sin 
conocimiento de causa. 

Podría dare ol caso do rnfrondos a actos del Presidente contrarios l!I la 
Constitución o Loyos Fodoralos, dnbido a que no existen seros perfectos y, 
por lo tanto se diera con motivo do un error involuntario dol agente 
refrendatario, en una responsnbilldnd, ya que actuó do buena fé. 

d. El refrendo do instrumentos Administrativos con conciencia de 
ello. 

Este supuesto. os ol nxtremo do aquel on el que señala qua el agente 
refrendatario no autoriza con su firma el acto en razón de qua, por 
convicción propia, considerara estar en lo correcto. 

El Secretarlo firmante incurriría en una responsabilidad política y 
panal, si ha sabiondos de que el acto es lncon1tituclonal, lo firma, pues 
además de causar un daño a la colectividad, actúa de una manara dolosa, 
por lo quo la responsabilidad penal estaría perfectamente determinada. 

o. El ro fronda innecesario. 

En esto caso no nos encontramos ante una verdadera responsabilidad, 
so considera más bien un defecto por exceso que no representa afectación 
alguna al acto refrendado. 

Sucede qua en algunas ocasiones no se tiene la certeza de los 
Secretarios que roalmento deben refrendar, por lo que prefieren e11cederse 
en las firmas, a dejar lugar a una contienda Judicial por defecto en el 
refrendo, sin embargo, si con posterioridad al acto se determinaba su 
inconslituclonalidad, todos los firmantes incurren en la misma 
responsabilidad, aún aquellos que lo hlcloron en demasía. 
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Cl\PITUl.O IV. 

LAS RELACIONES POL.ITICO-CONSTITUCIONALES ENTRE EL 
PODER E.IECUTIVO Y El LEGISLATIVO. 

A. Las Relaciones entre el Ejecutivo y ni Congreso de la Unión. A. 1. El Secretarlo 
de Gobernación. A.2. El Artículo 93. l.a Obligación de los Secretarios de Rendir 
Cuentes el Congreso de le Unión. B. El Ejeoutlvo y sus Colab0<ador111 Respecto del 
Refrendo. C. Algunos Comrmtnrios de Prense. 
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LAS RELACIONES ENTRE EL PODER EJECUTIVO V EL 
CONGRESO DE LA UNION. 

Las toorlas modernas del constitucionalismo saftalan qua el 1bdto da 
un Estado fuerte sa basa an la existencia da la división da podares, sin 
embargo, esta división no debe sor absoluta, es decir, daba existir una 
relación entre estos poderes, pues la idea de un Estado con podares 
divididos presupone la existencia da un Estado d6bll. 

Tonto el Ejecutivo como el Legislativo son podares polltlcoa y por lo 
tanto existen entra ellos una diversidad da relacionas, la mayorla da ellas, 
como ya hemos visto parten de la Intervención qua al Ejecutivo tlana an al 
proceso legislativo, ya sea en la creación y promulgación da las Layas, o 
bien en el uso do las facultades extraordinarias qua posa. 

Los ideales de la Consltuclón buscaban la axlllancla da relacionas 
armónicas entro ambos poderes, por tal motivo, los colaboradores del 
Presidente actúan como mediadores para el buen funcionamiento da eatas 
relaciones. 

A. 1. EL SECRETARIO DE GOBERNACION 

La Ley Orgánica de la Administración Publica Federal, asteblaca en su 
artlculo 20, las facultades del Secretarlo da Gobernación, que entra otras 
son las siguientes : 

"l.- Presentar anta al Congreso da la Unión IH lnlclatlvH da 
Ley del Ejecutivo: 
11.- Publicar las Layas y decretos qua expidan al Congreso da 
la Unión, alguna da las dos C•marH o al Praaldanta da la 
República; 
111.- Publicar el Diario Oficial da la Fadaraclón; 
VIII.- Conducir los ralaclonea del Podar Ejecutivo con otros 
Poderes de la Unión, con los Gobiernos da los Estado• y con 
las autoridades municipales; ante ellos dos último•, lmpulur y 
orientar la creación y al funclonamlanto da las Juntaa de 
Mejoramlanto Moral, Clvlco y Material; 
IX.- Tramitar lo relaclon11do con los nombr11ml11nto1, 
remoslones, renuncias y licancl11 da los Secretarlo• y JefH da 
Departamento del Ejecutivo Federal, y da los ProcuradorH de 
Justicia de la República y del Distrito Federal;" 
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De la lectura del ar1fculo que anteceda encontramos qua una da las 
funcionas más Importantes del Secretarlo da Gobernación con1ista an funJlr 
como raprosanante del E)ecutlvo anta los otro1 dos poderes y ente elgunes 
otras autoridades. En esta sentido, en el periodo ordinario de nlllonH del 
Congreso de la Uni6n de 1985, el Ejecutivo Federal presentó una Iniciativa 
para adicionar el segundo piirrafo del artlculo 13 da la Ley Org6nlca da la 
Administración Pública Federal, por lo qua fu6 discutida y aprobada en los 
siguientes 1érmlnos : "Tratandose de los decretos promulgatorlos de las 
Leyes o decretos expedidos por al Congreso de la Un16n, aólo se requarlr6 al 
refrendo del titular de la Secretarla de Gobernación". 115 

La Iniciativa da este articulo tuvo como proposlto aclarar los alcances 
del refrendo en al acto promulgatorlo da Leyes emitidas por al Congreso da 
la Unión, pues la lectura del artículo daba lugar a diversas lntarpretaclonH, 
puesto que, todas las Layas emitidas por el congreso doblan ser publlcades 
mediante un dacre10 que requería sor refrendado por el Secretarlo da Estado 
o Jefe de Departamenio Administrativo 1 qua el asunto correspondiera y ello 
daba lugar a pensar que al acto legislativo raquerla da 11 aprobación de un 
colaborador del EJecutlvo, provocando con ello la sumlsl6n da los actos de 
aquel a ésta último. En razón de aste Interpretación, al Presidenta, en uso de 
sus facultadas decidió adicionar un p6rrafo al articulo 13 de 11 Ley Org6nlca 
da la Admlnlstraci6n Pública Federal, con la finalidad da aclarar dicha 
Interpretación. Al afecto, se sal\aló qua IH Leyaa amltldH por el Congreso 
serian refrondad11 por al Secretarlo da Gobernación, ya qua Hta órgano •• 
el encargado de conducir las relaciones con los dem61 podarH da la Unl6n. 

"El refrendo de los Secretarlos de Estado corresponda •• satl1faga 
sólo con respecto de los actos propios del PrHidanta da la República. 
Mediante aquél, los Secretarlos concurren a la formación de actos del 
superior Jera!rqulco y se corrasponsablllzan mediante la firma en los 
ordenamientos qua expida. NI en sua antacedentaa hlatórlcoa ni en au 
vigente r6glman constitucional, el refrendo puada rabHar el 6mblto del 
E)acutlvo y extenderse a actos de otros poderes• .116 

Otra facultad Importante qua al Secretarlo da Gobarnacl6n desarrolla, 
es la de publicar al Diario Oficial da la Federación, facultad de 1uma 
Importancia para nuestro traba)o, ya que •• Hta la vla oficial para dar a 
conocer a los habitantes del país las reformas, craaclonaa o derogaclonH a 
la legislación existente y a partir de ello es qua las LayH, acuerdo•, 
decretos, órdenes y reglamentos empiezan • tener vigencia V obligatoriedad 
en al territorio en qua se vayan a aplicar. 

115 •• Saenz Arrollo, Jos6 y otros. Op. cit. pág. 41. 
116 .- lbldem, pág. 7-8. 
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A. 2. El ARTICULO 93. LA OBLIGACION DE LOS SECRETARIOS DE 
RENDIR CUENTAS AL CONGRESO. 

El Congroso tione la facultad de ciiar a los Secretarlos de Estado y 
Jefes de Departamentos Administrativos para que Informen sobre al estado 
que guarda su Secretarla, tal y como lo señala el articulo 93 que a 111 letra 
dice: 

"Los Secretarlos de Despacho y los Jotes de los 
Departamentos Administrativos, luego de qua esté 
abierto ol período do sesiones ordinarias, dar6n cuanta al 
Congreso, del estado qua guardan sus respectivos 
ramos. 
Cualquiera do las Cámaras podré citar a los Secretarlos 
da Estado y a los Jefes do lo• Departamentos 
Administrativos, asl como a los dlractoras y 
administradores de los Organlzmos dascantrallzados 
Federales de las Empresa• da Participación Estatal 
Mayoritaria, para que Informan cuando se discuta una 
Ley o se estudie un negocio concerniente a sus 
respectivos ramos o actlvldadas. 

Las Cámaras, a pedido de una cuarta parte da sus 
miembros, tratandosa da los Diputado•, y de le mitad, si 
so trata do los Sanadores, tienen la facultad da lntsgrar 
comisiones para Investigar el funcionamiento de dichos 
organizamos dascentrallzedos y empresas da 
participación mayoritaria. Los rasultados da las 
Investigaciones se harén del conoclemlanto del Ejecutivo 
Federal." 

Este punto, también podrla tener un aparenta matiz parlamentario, sin 
embargo, en el sistema Inglés, una vez que al Ministro ha presentado al 
Informe solicitado, corresponde al Parlamento emitir su voto da confianza o 
de censura, tal resolución trae lmp11clta una repercusión da orden polltlco, a• 
decir, si el parlamento emite el voto da censura, al Mlnl•tro declarado 
culpable debe ser removido da su encargo, eltuaclón que no M contempla 
en el régimen presidencial, ya que el Congreso caraca da talH facultllde•, el 
Secretarlo de Estado, desde cualquier punte da vl•ta, H responuble anta al 
Presidente de la República, quién lo nombra y remueva a •U entero arbitrio. 
"En el fondo volvemos a la cuestión do considerar mero• 11u1111i11r11s del 
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Ejecutivo a quienes Integran el gabinete, todo derivado de la remoción 
llberrlma de que goza tal funclonarlo.•117 

Los Secretarios de Estado, en razón de su condición de maros 
colaboradores del Presidente, dependen de 61 y por lo tanto se encuentran 
totalmente desvinculados del Congreso. La obligación de randlr cuentH 111 
Congreso, se dá como una mediación entre 6ate y el Pre1ldent11, pues de 
acuerdo a lo señalado por el articulo 63 de Nuestra Carta M11gn11, al 
Prasldonto, al rendir su Informa, present11r6 un extracto del Informa que el 
Secretarlo previamente a presentado al CongrHo, ye que si cede Secretarlo 
da manera Individual y sin conocimiento del Presidente diese cuanta 111 
Congreso de la situación quo guarda su remo, H quebrantarla el principio da 
la unlpersonalldad del Ejecutivo. La obllgaclón del Secretarlo ea ijnlca y 
exclusivamente proporcionar Información t6cnlc1 al Congraso cuando se 
discuta una Ley o sa estudie un negocio relativo a su ramo. 

B. EL EJECUTIVO Y SUS COLABORADORES RESPECTO DEL 
REFRENDO. 

Como hemos anallzlldo anteriormente, loa Ideales del Conatltuyente 
de Oueretaro fuerón en principio al astebleclmlento da un gobierno fuerte y 
que a la vez contemplara la división de poderes, al mismo tiempo pretendió 
la existencia de un Poder Ejecutivo con facultada• arnpllH, pero en cierta 
forma limitadas, al afecto sa trataron de establecer cierto• madloa de control 
a la actividad del Ejecutivo, en Hte nntldo y para el major denrrollo da aua 
funciones se contempló la figura del refrendo. 

Para qua al Presidente est6 en posibilidad de denmpeller 
correctamente su función, requiere da un equipo con el que pueda contar 
lnr.ondlclonalmente, es decir, que lo a11aore en loa aapectoa dcnlcoa y 
Administrativos propios de cada une de laa ramaa qua nan alllgnadH a 
dichos colaboradoras. A este equipo se le denomina Secretarlo• de E1tado y 
Jefas de Departamento Administrativo, adem6a da otrol qua no 10n 
enunciados por no formar parte del presente Htudlo y H el propio 
Presidente qul6n los nombra y remueve a 1u libre arbitrio, puH no requiera 
del consentimiento . de cualquiera de 101 otro• doa poderea, como 
consecuencia de ello, son responsables ijnlca y exclusivamente ente 61. 

El refrendo fué Instituido con la llnelldad de responnblllzar 111 
Secretarlo de Estado por los actos del Ejecutivo da acuerdo • lo 

117 ,. Moreno, Daniel. "D•ocho Constltuclonll MHlc-". Op. cit. plg. 403. 



contemplado en ol artículo 92 de ra Carta Magna, sin embargo, debido a la 
situación que los Secretarios de Estado y JafH de Departamento 
Administrativo guardan frente al Presidente de la República, resulta dlflcll 
limitar la actividad da 6ste, ya que al trasladar la reaponnblllclad del 
Presidente al agente refrendatario, 6ste último a su vez responde ante el 
mismo Presidente y en el supuesto caso de que el Secretarlo se negara a 
refrendar una orden presidencia! por no compartir crltarlos, el Prelldente 
puede removerlo de su encargo y nombrar otro mb afln a sus propias 
necesidades, de lo que se desprende que el refrendo en el alstema 
presidencial mexicano tiene poca utilidad, ya qua de todaa laa funciones que 
pretenden atribuirle, ninguna de ellas surte efecto• plenoa, pero, al n dlaran 
modificaciones respecto de la situación que el Presidente guerda con sus 
colaboradores en relación al refrendo, tiste alcanzarla las nnalldldea para las 
que fut! creado, es decir, limitar la actividad del Ejecutivo. Tales 
modificaciones podrían ser las slgulontos : 

a. Responsabilizar al agente refrendatrlo por los actos que autorice 
ante el Congreso de la Unión, única y exclusivamente por actos derivados 
del refrendo. 

b. Expresar por escrito, los criterios que raspalden la determinación 
del agente refrendatario para asumir la re1ponsabllld1d derivada del 
refrendo. 

c. Proporcionar un estudio tt!cnlco-jurldlco en el qua aa determine que 
los actos emitidos por el Ejecutivo paraegulr6n el beneficio de la 
coloctlvldad. 

d. Para el caso de que el agente refrendatario tuviera motivos da paso 
para negarse a firmar el acto prealdenclal, tal negativa no fuera motivo de 
remoción del cargo asignado. 

e. La eliminación definitiva de refrendo• a decreto• da Leyes emitlclH 
por el Congreso de la Unión, en forme tal que al emitir" el decreto 
correspondiente, no 1aa necesaria la firme del Secretarlo de Gobemaclón 
para una Lay surta sus afectos, pues dicha Ley ha pasado por un proceso 
de creación y su aprobación presupone que la mlame H encuentra dentro 
del marco legal, adam61 da representar un beneficio para lol tobefnado•, y 
m6s aún, el Prasldenta como Jefa del Ejecutivo ha determinado la aplicación 
da dicha Ley, por lo que el refrendo del Secretarlo resulta lnnaceaarlo. 

Todas las modificaciones anterlormenta expue1tae, IDn 1olament1 un 
comentarlo en razón de resultado que el anilllil da la pre .. nte telil he 
arrojado y una pequella posibilidad que podrla nr tomade un cúenta por los 
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legisladores, si en alguna ocasión' se llegaran a formular propuastas para 
modificar el actual artículo 92 da la Constitución. 

C. ALGUNOS COMENTARIOS DE PRENSA. 

El 6 do febrero de 1986, el Instituto de lnvestllgaclonas Jurldlcas, 
A.C. y la Fadoraclón Nacional de Abogados al Servicio del Estado, 
organizaron una mesa redonda sobre "El Refrendo y la Ralaclones entre el 
Congreso de la Unión y el Poder E)ecutlvo" con motivo da las r•formas 
presentadas por el Presidenta da la República para adicionar un p6rrafo al 
artlculo 13 da la Lay Orgánica da la Administración Pública F•deral, en dicha 
mesa participaron diversas personalidades de estas Instituciones, por lo que 
la Universidad Nacional Autónoma da M6xlco decidió edlter un libro en el 
que se transcriba la participación de cada uno de loa ponentes y •n al 
mismo se publicaron algunos comentarios da prensa relativos a las citadas 
raformH. Consideramos que talas comenterlos son de gran lnter6s 11n razón 
da los puntos expuestos en el presenta traba)o, por lo qua a continuación se 
transcriban algúnos de ellos. 

"UN DECRETO DISCUTIBLE" 

Por Nestor da Buen. 
"El Unlvarasl, 7 da enero da 1988". 

•A mi regreso da una razonable etapa da vacaclonas ocupo la primara tarde 
en al bufete pasando revista a la correspondencia recibida y, con lnter61 
espacial, a loa diarios oficiales d• loa 61tlrnos dlH d• dlclembr• qua 
generalmente traen sorpresas. Hay, por aupuHto, 11 paquata fiscal con la 
novedad relativa de qua el IVA deaaparecar6 di 101 recibos. Ea a6lo un 
problema de publicidad, pero molesta porque .i r•aultado, obvio, aer6 que al 
comprador no se acordar6 da •charla la culpa 11 gobierno por •H agregado 
Incómodo, aunque seguramente lndlspen11ble. Por mis rumbos, laboralH, 
no encuentro nada, lo que no me extralla. En las etapH dlflcllea, IH 
reformas al artlculo 123 constitucional y a la Lay escaHan. Loa problemea 
aparecen, en cambio, en la maqulav6llca fijación de loa Mlarloa mlnlmoa, 
hoy m6s mlnlmos que nunca. Compare Usted los proc•ntaju de Incremento 
de los servicios del Estado y el desolado 32% salarial y ae esombrar6 de las 
enormes diferencias. 
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Pero encuentro una reforma qua me llama la atención. El dla 26 de 
diciembre apareció en el Diario Oficia! un decreto que adiciona 1• Lay 
Orgánica de la Administración Pública Federal f¿Qul6n aer6 el an•morado de 
las mayúsculas que adorna con ellas e cualquiera de laa partH da loa 
nombres de las cosas oflclales?I. Se trata de una simple adición at artículo 
13, cuyo texto es Importante "tratandose de 101 decretos promulgatorlo1 de 
las Leyes o de los decretos expedidos por el Congreso de la Unión, sólo se 
requerirá el refrendo del titular de la Secretarla de Gobernación". 

Esto liono que ver con el artículo 92 constitucional y una primera 
lectura daría la Impresión de que entre el nuevo texto legal y el 
constitucional podría haber discrepancias. 

Conforme al texto actual, que resulta una reforma de 1981, en el 
artículo 92 se Indica qua "todos los reglamentos, decretos, acuerdo• y 
órdenes del Presidente deberán estar firmados por el Secretarlo de Estado o 
Jefe de Departamento Administrativo a que el asunto corresponda, y 1ln 
asta requisito no serán obadocldoa". Esa firma constituya el legendario 
"reiterado" cuyo primer antecedente aparecerla an la Constitución da C6dlz 
de 1812 con texto muy semejante. Su artlculo 212 dl1ponla qua "todH la1 
órdenes del Rey deberlan Ir firmadas por al Secretarlo del ramo a qua el 
asunto corresponda. Ningún tribunal ni par•ona dar6 cumpllmlento a la 
orden qua carezca de este requisito". En un largo camino, la norma pasó por 
nuestras Leyes conatltuclonales, entre ellas 1•• d• 1824 y la da 18&7 h111 .. 
llegar a la de 1917, prácticamente sin discusión. 

El próposlto de la reforma es claro: se trata de llml .. r el refrendo, aólo 
al Secretarlo de Gobernación, cuando el decreto el mar•mante re•ult•do del 
deber presidencial de promulgar las Leve• •prob•dea por el Congreso de la 
Unión. Es sabido que el Ejecutivo puede va .. r Laye•, lo oblig• • una 
segunda vuelta por el Leglslatlvo, pero si 6sta lnalata, al Prelldente no tiene 
mb remedio que promulgar lo qua, en t6rmlno1 m61 clwlto1, no H m61 que 
la declaración de obllgatorlt'<lad de la Ley del Congreso y I• ardan de 
publicación. 

Charlaba anoche sobra el tema con un antiguo profesor de teorl• del 
Estado y un distinguido catedrático da Derecho Político. El primero soatenla 
la tesis de qua no obstante la apariencia de lnconatltuclonalldad, en realldad 
la adecuada Interpretación del articulo 92 lleva naceaarlamente e .la 
conclusión da que loa decretos que mencione ion 101 qua puede expedir, 
por si mismo, el Presidente de la Repúbllca, para qua 1u obacllanclli y, en el 
fondo, asunción del compromiso correapondlente, deben refrendar 101 
Secretarlos de Estado y Jefes de Dep•rtamento paro que no H puede 
considerar existente la misma obllgaclón cuando H tr•.. da un llmple 
decreto de promulgación, acto Administrativo obligado en la p•rte final del 



proceso legislativo, De otra manera, señalaba el antiguo catedr6tlco, da no 
querer el Presidente hacer efectiva una Ley dictada por el Congreao da la 
Unión, bastaría Insinuar a cualquiera do sus Secretarlos da Eatado o Jefes 
de Departamento que se abstuvieran de firmar. El efecto, do entandar 
gramaticalmente la norme constitucional, serla la no obediencia d11 la Lay. 
Eso suena a poderes omnímodos del Ejecutivo. 

Confiezo que tiene cierta lógica lo que mi amigo y ex maaatro do 
teorla del Estado dice. El único problema es, que la Constitución, terca, no 
distingue : "Todos lo reglamentos, decretos ... •. 

Y quedaría otra pregunta, ésta sin respuesta : Porque precisamente al 
Secretarlo de Gobernación y no otro 7 

"DE NUEVO EL DECRETO INDISCUTIBLE" 

El Unlvarsal, 14 de enero de 1986. 

Recibo en mi Despacho una amable, carlllosa carta da Santiago Ollata 
Laborde diputado federal da la actual legislatura, 11n la que me haca diversas 
observaciones 11 mi articulo anterior "Un decreto Indiscutible", en el qua 
puse en duda la con1tituclonalldad do la reforma al artfculo 13 da 11 Lay 
Org6nlca da la Administración Pública Federal. 

Santiago, antiguo alumno mío en la flcultad de Derecho da 11 UNAM, 
os hilo do un notable Jurista, lamentablemente fallecldo cuando alln podla 
habar dado a nuestra Unlvoraldad, por mucho !lampo aua vaHolfllmas 
ansellansas y 61 mismo maestro universitario. Lo fu6 da mi hij1 Cl1udi1 en 11 
Universidad Metropolitana y cuenta Claudl1 qua •• exc1llnta. Ahor1 llerca 
en la LXXX Legislatura un papel prepondarM'lta como experto en Derecho 
Constitucional. Alterna esos dob11r111 con otro gran mH1tro, Diego Veladb. 
Ambos lntorvlnlorón en la discusión da le lnlclatlv1 qua dl6 origen e le 
reforma, en un dlAlogo de altura con el diputado Juen de Dlo1 Castro, 
miembro como ellos da la misma Comlli6n da Gobernación y Punto• 
Constitucionales qua 61 habla aprobado. Tambl6n p1rtlclparon otro• 
diputados, en contra del proyecto, entra ellos Edu11do Valla E11>lnosa, al 
famoso "Bhuo" del movimiento de 1968 qua, sin sar abogado -supongo- lo 
hizo muy bien. 

De todo olio me ha enterado porque amablemente Santiago Olleta me 
envió, para apoyar puntos da viste en defenH da la reforma, tanto al 
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dictámon de la Comisión como las actas de discusión del proyecto. A esos 
documentos voy a referirme. 

En substancia, la Comisión de Gobernación y Puntos Constitucionales 
llegó a la conclusión de qua el refrendo • que &a refiere el ertlculo 92 
constitucional no puede entenderse aplicable e los almples decretos 
mediante los cuales el Presidente, en cumplimaltno de un mandato 
constitucional (articulo 701, debe ordenar le publicación da las Layes que 
remite el legislativo. Estimarlo de otra menare serle atribuir el acto 
Administrativo de promulgación, unos efectos 111m11)entes el veto, que 
autoriza el Presidenta • rechazar una Lay aprobada en al Congreso, eón 
cuando ese rechaso no sea definitivo. Bastarle, como lo di)e en mi anterior 
articulo, que un Secretarlo da Estado, debidementa Instruido por el propio 
Presidente de la República o, ¿Por que no?, por propia decisión, •• negar6 e 
refrendar, para que la Ley se quedaré a medias. Pare la Comisión no puada 
sostenerse que el refrendo al que alude el articulo 92 "pueda condicionar la 
obligartoriodad y eficacia de U!"la disposición emitida por el Poder 
Legislativo". 

Para la propia Comisión el refrendo sólo tlona por ob)eto qua los 
Secretarios da Estado y Jefes de Departamento concurran con el titular del 
Poder Ejecutivo a la formación de los actos Admlnistretlvo1 de contenido 
normativo: reglamentos, obviamente en le esfera de la competencia que les 
atribuye la Ley. 

¿ Por qué razón entonces habrla de refrendar da todas menares al 
Secretario de Gobernación 1 La Comisión no lo dijo, pero al S1nt11go Oll1te 
•• "de una manera muy simpática, almp•t1c1 dlri1 yo, muy rHlmente 
notable" acotarla en su comentario al dipultdo Eduardo Villa, SI t11t1rf1 
simplemente da que al responsable del Diario Ofici1I, que ea el Secretario de 
Gobarnación:-racogiera.su parte del deber, mediante la firma en al decreto 
promulgatorlo. 

Para el diputado oponente, Juan de Dios C1&tro, el problema no se 
puede responder sólo con le reforma del ertfculo 13 de la Ley, en realidad 
hebrla que mirar m6s alto y reformar el propio articulo 92 conatltuclonal 
cuyo texto, imperativo, no de lugar a Interpretaciones sutiles como le que se 
desprende ahora de ese articulo 13 tan discutido. 

En mi concepto, tiene razón Juan da Dios Ceatro. El problema real 
est6 dentro de la Constitución y no fuera de ella. De hecho el artlculo 92 
contiene, pese a lo que digan en contra da Diego ValacN1 y Santiago Oll1te, 
un verdadero instrumento da veto presidencial, encubierto V entlpjtlco, pero 
de enorme eficacia. V en tanto no se reforme 11 11rtfculo 92, !Imitando au 
alcance a los decretos nacidos de la facultad reglamenterl1 dll E)ecutlvo, 
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todos los docrotos, incluso los de promulgación, dabar6n ser refrendados 
por lo Secretarios de Estado y Jefas de Departamento. 

Estoy dispuesto a pelear por mis Ideas con Diego y Santiago en una 
grata comida a la que los Invito. ¿ Vn1o7. 

"UNA REFORMA INADVERTIDA" 

Por Jos6 Francisco Rulz Massiau. 
La Jornada, 14 da enero da 1986. 

"El 26 de diciembre se publicó una enmiende al artlculo 13 da la ley 
Orgánica da la Administración Pública Federal en materia de refrendo que 
precisa la regla qua consagra el articulo 92 constitucional lpara qua eurtan 
efecto los decretos, reglamentos y órdenes que expida ti Presidente de la 
República, as Indispensable qua sean firmado• · -refrendadoa· por los 
Secretarlos da Estado o Jefas da Departamento Administrativo que deban 
aplicar esas disposlclonesl. La reforma legal marce que "tradndoaa de 
decretos promulgatorlos do leyes o decreto• expedidos por el Congreao de 
la Unión, sólo se requerirá ol refrendo del titular de la Secretarla de 
Gobernación". 

El refrendo y la división de poderes. A pesar da que le enmiende 
responde al propósito presidencial de avanzar en el largufllmo proceao de 
dar mayor slmetrla a la relaciones entre el poder EJecutlvo y el CongrHo de 
la Unión, ha merecido escasa atención. El refrendo, que 18 alojó en nue1tre1 
Constituciones desde qua lo lntroduJo la clrta gldltaNI de 1812, he lklo 
objeto de reflexión por parte de loa m61 dl1tlnguldo1 Jurl1tes rnaxicanoa: 
para unos es un matiz parlamentario pue1 llmlt8 el poder prelldenclal al 
exigirse que concurra la voluntad da los auxlllarH del Jefe del EJecutlvo para 
qua sus órdenes se parfacionan: para otros, 18mbl6n PDI' inftulo del 
parlamentarismo, la contrafirma conduce a que el refrandat8rlo pueda aer 
responsabilizado polltlca, panal y admlnl1trat1v1ment1 por al acto 
presidencial que signó. 

Varios peritos en derecho polltico ao1ti11n11n que entre nosotro1 ·dldo 
el sistema constitucional mexicano-, el refrendo 1ólo llrve para autenticar, 
esto es para certificar que el Jefa do Estado ha emitido un decreto, orden o 
reglamento. 

Durante el tiempo Inmemorial los Secretarios y, 1 partir de mediado• 
de los setenta, t11mbi6n los Jefes de Departamento vinieron refrendando 101 
decretos promulgatorlos da las Layes y decretos que tmltfa el Congreeo o 
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bien algunas do sus c6maras, con lo qua esos actos soberanos -por usar una 
expresión casi coloquial- no podlan aplicarle al los auxiliar•• presidenciales 
no los hablan firmado. La voluntad popular, por consiguiente, quedaba 
sujela a la aquiescencia de un funcionario Administrativo que no es titular 
de poder. 

El reclamo doctrinal. Tan Inconveniente uso, que no pocas veces 
condujo a que la autoridad judicial concediera amparo a quien hiciera valer 
que un decreto promulgatorlo de Ley no estabá refrendado, provocó la 
censura do los constltuclonallstas más sabios. Aal, Jorge Carplzo, hoy rector 
de la Universidad Nacional, opinó en el Diccionario Jurídico Mexicano que 
"no necesitan refrendo, ni deben llevarlo, loa decretos promulgatorlo1 de 
Leves aprobadas' por el Congreso (ni da los decretos congrealonales o 
camarales, agregóJ, porque no son actos propios del Presidente y ••t•, d• 
acuerdo con nuestra Constitución, est6 obligada a promulgar (publlcarJ las 
Leyes. Además, por el dominio que el Presidente tiene 10br• los Secretarlos 
de Estado y Jefes de Departamento Administrativo, f6cll le Hrfa violar su 
obligación constitucional de promulgar las Leyes, con sólo indlcerlee al 
Secretarlo, Secretarlos, Jefe o Jefes respectivos que no refrenden. La 
pr6ctlca da qua los Secretarlos de Estado y Jefes do Departemento 
refrenden el decreto presidencial promulgatorlo de Leyes es mb que 
superflua, es viciosa y debe desaparecer". 

La censura de Carplzo se antoja mb entinada al H recuerda que 
antes de la reforma al artículo 12 qua promovió Mlgual de la M1drld, loa 
Secretarlos competantes -no sólo el da Gobem1cl6n qUI lo aegulrt haciendo 
en su car6cter da conducto con el legllsetivo- refrendab1n Inclusive lo• 
decretos promulgatorloa de reformas y adlcionH 1 11 Conatltuci6n, y1 no 
sólo da Layes v decretos secundarlos, da manarl qu1 111 d1Claion11 del 
mismísimo poder revisor -superior a los poderes Leglai1tlvo, Ejecutivo y 
Judicial- no entraben en vigor si no mediaba el au1odlcho refrendo. 

Veto v Refrendo. Los auxlllere1 del Ejecutivo deber6n 111gulr firm1ndo 
los actos presldenclales que se dirijan 1 1jecutar las Ley11, no • 
promulgarlas, queda a disposición del Presidente el veto 1u1panslvo 11 
llegare a considerar que una Ley que se halla en tr6mlta parlamentario, serla 
Inconveniente. 

Más allá de las disquisiciones científicas, la reforma que comento 
tiene su Importancia política: denota el lnter61 de De la Madrid por 111gulr 
empujando el proceso democratlzador. Por pugnar por 111 tran1forrnaclonH 
de fondo, no se olviden los cambios de forma. 



"EL REFRENDO DE LAS RAZONES" 

Por Francisco Rulz MHsleu. 
Le Jornada, 21 de enero de 1986. 

La semana pasada me acerqué a las reformas que se han hecho en 
materia de refrendo (que no es lndlspendable que los decretos 
promulgatorios de los actoi: dol Congreso sean firmados por los Secretarlos 
competentesl mediante una adición al articulo 13 de la Ley que organiza e la 
administración pública y distribuye la competencia entre las distintas 
dependencias que la componen. Reflecclones supervenientes reeflrman mi 
convicción de que se trata de un cambio •tinado, pero tambl6n me han 
hecho ver que una mala lntollgencla podrla desvirtuar tanto su Intención 
como su alcance. 

Primeras concluslonos. En mi artlculo del 14 de enero desemboqu6 e 
varias conclusiones: al los tratadistas mexicanos no coincidan en al papel 
que nuestra vida lnstltuclonal asigna al refrendo (limitar el poder 
presldonclal, corrosponsablllzar al refrendatario, o auntentlcar un acto); bl la 
reforma atiende una demanda doctrinal Iniciada por Don Antonio Martlnez 
Báoz en la lúcida conferencl11 que dictó en 1962 sobra al gablnata 
presidencia!, cuando fungía como Secretarlo da Economle Neclonll, y la cual 
ha contado con el apoyo de Jorge C•rplzo: el I• pr6ctlca da loe Sacratarlo• 
de Despacho, y después también los JefH da Departamento Admlnlatretlvo, 
signen los decreto• promulgatorlos de Laya• y decreto• congrealon1la1 
como requisito Insalvable para que t1ng1 eficacia, y qu1, HQlln 1puntó an 
esa conferencia el hoy señor Martrnez B6ez, 18 Inició an loa vllntH, llaVI e 
qua esos actos da soberanla dependan de 11 contrafirma da loa auxlllarea del 
Ejecutivo; y di la reforma del articulo 13 1e funda en una Interpretación 
sistemática de la Constitución y contribuya a dar mb aqulllbrlo a las 
relaciones entre los dos poderes polltlcos. 

Tipos de refrendo. Para evitar que le enmienda 1111 vlctlm• del 
confucionismo que no pocas vacas envuelva 1 101 Hunto1 da t6c:nlc• 
constitucional, es provechoso recordar qua h•V cultro tipos da refrendo: al 
primero es el refrendo da los decretos promulgatorloa d1 raforrnH 
constitucionales: el segundo es relativo a los d11cr11to1 con los que 111 
promulgan las Leyes y decretos emitidos por el Congr1so: 11 t1rcero el al 
refrendo de Leyes expedidas por el propio Presidenta da le Rapúbllce en uso 
da la facultadas extraordinarias para legl1l11r concadldH por al Congreso; y 
al cuarto es la firma da actos Admlnl1tratlvo1. Lo• do• prlmaroa tipo• da 
refrendo no tienen razón da ser porqua uno violenta al principio de 
supremacla del llamado poder revisor, y al otro se sep•re del principio de 
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que el Presidente sólo cuontn con el veto suspensivo si desea oponerse totel 
o parcialmente a la voluntad del Legislativo. Los dos liltlmos tlpo1 de 
refrendo deben subsistir yn 11110 se trata de actos formalmente 
Administrativos. 

ílofrondo y facultados oxtrnordlnmlas para legislar. Do 1917 a los 
cuarenta, v n pesar do los propósitos de enmienda da los Sañores Carranza 
y Cárdenas, so concediorón a los Prosldantes facultades leglaletlves ten 
dilatadas y tan frocuontomonte, quo habla un bochornoso apartamiento dal 
ertfculo 29 constltuclonal y unA disminución grave del Congre10. El 
acrecentamiento dol poder prosldcnclal que conlleva esa pr6ctlca, por 
fortuna va insubsistente, so quiso limitar mediante el refrendo Sacretarlal da 
la legislación producida directamente por el Ejecutivo, gener6ndose el error, 
que apenas hoy so supera, do que so extienda eso requisito e los decretos 
promulgotorlos do netos emnnados dol Congreso para que surtieren efecto. 
En mi oponlón esa os la ra7.ón por la cual las Leyes qua sucesivamente 
organizarón a lo administración p(1blica on 1934, 1935, 1939, 1946 y 1958 
se rolleron al rolrondo do Leyes. 

Como en 1976 ya no so otorgaban -venturosamente- facultades 
extrnordinarias, la Loy Orgánica do la Administración Pública no hizo 
mención do la contrafirma do Loyos. 

La Importancia do la rolormn. Su Importancia es tanto politice como 
judicial. La primera, según so dijo, radica an que dar6 mb equilibrio a las 
relaciones entre el Congreso y el Ejecutivo, v la segunda se apreclar6 mejor 
si se advierto que la autoridad. judicial no podr6 anular la aplicación d11 un 
acto del Congreso por falta de firma do un auxiliar del Prasldante de la 
República. 

"UN VIEJO DEBATE: EL REFRENDO DE DECRETOS PROMULOATORIOS.DE 
LEYES" 

Por René Gonzlllez do la Vega. 
El Ola, 29 de enero de 1986. 

Concluye un viejo e inútil debate en el orden jurldico constitucional de 
manera clara y contundente, a la luz de la adición de un segundo p6rrafo al 
articulo 13 de la Ley Orgánica do la Adminsitraclón Pública Federal, que 
revisó v aprobó el Congreso de la Unión en su último periodo de sesiones, a 
Iniciativa del Prosldnnte de la República. 
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Dicho párrafo dice textualmente: "Trat6ndose do los decretos 
promulgatorios do las Layas o decretos expedido• por el Congreso de fa 
Unión, sólo so requerirá el refrendo del tltular de fa Sacratarl1 de 
Gobernación." 

No por lacónica, esta nueva expresión legal carece del rn1\rlto enorme 
de desvanecer a cabalidad oso debato, qua en verdad dividió y provoco 
discordia donde nunca debla haberla: El llrnbilo nocasarlarnenta aqulllbrado 
de la división de poderos. 

En efecto, el refrendo do una añoja Institución del derecho rne1dcano, 
pues aparece desdo la Constitución do 1824 y permanece ha1ta nuaatro1 
dlas. 

Consisto su valor en que establece un claro principio de 
corrosponsabllldad entre el Presidente de la Rep6blica y sua Secretarlos de 
Estado o Jefes de Departamento Admlnlllratlvo, por los acto• que aqu61 
omita on ol ramo qua corresponda a cada uno da llstoa. 

La norma constitucional vigente autoriza al Presidente da la Rep6bllca, 
para ejecutar las Leyes que expida el Congreso y para cumplir cablamente 
con su función administrativa, a emitir reglamento•, decretos, acuerdos y 
órdenes que norrnen los distintos ramos de le Admlnlatr1clón P6bllc1. 

Resulta pues, claro y velloso, el que el titular de elgun1 dependencl1 
del Ejecutivo Federal, a cuyo ramo especifico 11 rafler1 11 acto prealdenclal, 
se corresponsablllca con 61, flrrn6ndolo tamb""· HIO as, ratrand•ndolo, en 
clara adhesión administrativa, jurldlca y polltlca. 

Hasta aqul, resulta francamente claro, paro cuando se trata da otro 
tipo de decretos qua ha da emitir al Prasldent1 de la Repllbllc1, por medio de 
loa cuales se promulga una Ley del Congreso, ha habido confusión y por lo 
tanto debate. 

El proceso de formación de une Lay ae da en y por el CongrHo da la 
Unión, en tanto representación popular y en tinto monitor del fecler1Hsmo; 
una vez qua asto poder de Estado moderno, soberanamente apruab1 al 
Instrumento legal, 6ste debe ser turnado al Ejecutivo par11u promulgaclón. 

Hasta antes de la adición legal a que hacernos m6rlto al Inicio, hubo 
quienes, en confusión con al refrendo ya explicado, da 101 ICIOI 
estrictamente Administrativos del Presidenta da la Rapúbllca, quisieron 
entandar y hacer entender, que los decretos promufgatorloa da layH, 
tarnbllln doblan ser refrendados por los Secretarlo• de Ellldo del ramo da 
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que tratarán Imponiendo asl, una limltacllln material Inadmisible al acto 
soberano de legislar y que compete tan sólo al Congreao. 

Esta tan terrible confusión fué provocada, a pasar da haber sido 
expresamente reformada la Constitución en 1u ertlculo 92, ellmln6ndo111 la 
referencia al refrendo da la "leyes", y de que la vigente ley Org6nlca de la 
Administración Pública Federal, expedida en 1976, H apegó el texto 
fundamental, porque leyes de Secretarlas de E1tado, predecHore1 de 11 
mencionada en último lugar, expedidas entre 1934 y 1968, yendo sobre la 
propia Constitución, exigieron el refrendo mencionado. 

El Presidente de la República, al emitir un "decreto qua promulga una 
lay", cumple con un acto formal y materialmente leglslatlvo y no puede 
someter a la voluntad de sus Secretarlo• de Despacho, otro acto, asta vez 
del Poder legislativo, pues de Interpretarle contrariamente, la falte da 
refrendo de uno o verlos de estos funcionarios, limitarla al vigor del cuerpo 
legal. 

Es cierto que el decreto mismo de promulgación, distinto a la Ley que 
encierra, es un acto Administrativo que raquera como 1u1 1lmli1ree, de un 
refrendo para adquirir plena validez, y 6ste debe ser, como la propia edición 
lo dice, al del Secretarlo de Gobernación, que tiene por materia, entre otra•, 
las de encargarae de las relaciones del Ejecutivo Federal con lo1 d1m•1 
podaras de la Unión y publicar las leyes en el Diario Oficial de la 
Federación. 

Por todo lo anterior, causa un verdadero regocijo, la edición legal 
comentada, que viene no sólo a aclarar procedimiento• conetituclonelee de 
manera expresa, sino a fortalecer aún mb, la dlvlll6n de poder•• del E1tedo 
mexicano. 
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CONCLUSIONES 

PRIMERA. 

El término "refrendo" en el lenguaje colldlando significa la repetición de un 
acto con la finalidad de revisarlo y ratlflcarlo, expresando anuencia, es decir, 
una adhesión externa y manifiesta. En el lenguaje jurldlco el "refrendo" H la 
firma emitida por el Secretarlo da Estado o Jefe do Dllpertamento 
Administrativo a que ol asunto corresponda, medlente la cu1I al agante 
refrendatario aprueba y se responsabiliza de la legalidad d1 101 raglamentos, 
acuerdos, decretos y órdenes prasldanclales, y da acuardo con el articulo 92 
constitucional, esta firma os un requisito Indispensable pera dichos actos 
sean obedecidos. 

SEGUNDA. 

Las funcionas que la doctrina asigna al refrendo son : a. Certlllcer la 
autenticidad de la firma del Jofo da Estado; b. Limitar la ectuaclón del primar 
mandatario mediante la participación del Secretarlo; c. Trasladar le 
responsabilidad del Jala da Estado al agente refrendatario. 

TERCERA. 

El refrendo tiene su origen histórico en las antiguas monerqulH asl6tlce1 y 
posteriormente en al Siglo XVII en Inglaterra, Hcenarlo an al qua 101 Rlyas 
se haclan acompai\ar en su gobierno por Ministros, quienes tanlan, entra 
otras, la función de Imprimir su sallo personal al lado del sello real. 

CUARTA. 

El desarrollo histórico-político da Inglaterra e partir de le era del 
parlamentarismo propicia ol surgimiento del refrendo como medio de control 
polltlco con las caractarlstlcas que actualmente conocemos, as decir, el 
Ministro que autorice actos dol Rey se responublllze anti al parlamento por 
la legalidad de dichos actos, y en su caso el parlemanto pueda, macilenta al 
lmpeachmont o juicio polltlco, hacerlo dimitir otorg1ndol• un voto da 
censura, cuando a fulclo del parlamento, el Ministro hubiere actuado tuera 
de la Lay. 
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QUINTA. 

El refrendo so Incorpora al proceso constltuclonal mexicano mediante la 
Carta Gaditana de 1812, la cual tiene su antecedente en las Constituciones 
Franceses. La Constitución de Cadlz de 1812 tiene gran lmportanlcle para 
México, ya que al momento da creación da esta Constitución nuestro plila 
un so econtraba bajo el dominio de Espaff11. Posteriormente, el refrendo 
aparece en el artlculo 17 del Acta Constitutiva do 1842, su finalidad era 
limitar la actuación del Jefe de Estado y poner a salvo las Leyes. 

SEXTA. 

En el régimen parlamentario los Ministros son nombrados por el parlamento 
y responden ante ellos y no ante el Primar Ministro, no hay dependencia dal 
Ministro refrendante hacia el Primer Ministro. En el Sistema Presidencial el 
Presidente nombra y remueve a sus colaboradorea quienes son responsables 
ante el primero. En el sistema parlamentario, la declsl6n del Ministro es 
Insustituible, en el presidencial es sustituible. 

SEPTIMA. 

Se cree que el refrendo en México tiene ciertos matices parlamentarios, 
pues persigue la misma finalidad qua 111 refrendo en Inglaterra y aunque la 
limitación 11 las órdenes del primer Ministro y el traslado de 111 
responsabllldad se dan da manara plena en el sistema lnglta, en 111 
presidencial no, pues en razón de qua loa Sacratarloa son designados y 
removidos por al Presidente y respondan anta al mlamo,Praaldante, nadie 
más puede pedirles cuantas por la raspon111bllldad en qua pudler6n Incurrir; 
el matiz no se da, ya que las finalidades no se cumplan. 

OCTAVA. 

El Presidente da la · Repllbllca Mexicana posee facultedea ordinarias y 
extraordinarias otorgadas por la Constitución, entra las prlmer11 se 
encuentran la lnlclacl6n y publlcacl6n de Leyes y 11 facultad de vato, 
nombramiento y remoción de los Secretarlos de acuel'do el articulo 89 
fracción 11 de la Constitución. ' 



NOVENA. 

Ln Constitución omploa los términos publicación y promulgación da manera 
sinónima, sin embargo, la doctrina (algunos autoras) aallala qua el primero 
os la comprobación de que se satlsfacleron todos los requisitos lmpuHtos 
por la Ley y la publicación consiste en dar a conocer a los habitantes la 
existencia do la Ley. 

DECIMA. 

SI el Presidente se niega a publicar una Ley emitida por el Congreso, 6ste 
puede mandarla a publicar pues la Constitución sellala como obligación del 
Ejecutivo dicho acto, sin embargo, el Presidenta no Incurre en 
responsabllldad pues la Constitución señala que sólo pude 1ar juzgado por 
traición a la patria o por delitos graves del orden común y no Implica 
acusación alguna cuando exista una desatención y una grave vlolaclón 
constitucional. 

DEClMA PRIMERA. 

El artfculo 13 de la Ley Orgánica de la Administración Pública Federal 1111111 
que el refrendo de Leyes emitidas por el Congreso da la Unión requiere el 
refrendo del Secretarlo de Gobernación en lo1 decratOI promulgatorloa da 
Leyes, al electo creemos que La Ley Org6nlca da la Admlnl1traclón Pública 
Federal va m6s a116 de lo que establece al texto con1tltuclonel. El mlamo 
articulo señala qua 1111 Leyes emitidas por el Congreao de la Unión, para 1u 
obeservancla est6n 1ujat111 al refrendo del Secretarlo de Gobern1cl6n, lo qua 
podrla Interpretarse como un Super Veto, cr1111mo1 qua el refrendo en tal 
circunstancia debe desaparecer. 

DECIMA SEGUNDA. 

La Constitución otorga al Presidente da la República clartH facultades 
extraordinarias como las señaladH en 101 articulo• 29, 49 y 131, .HtH 
facultades pueden ejercerse en circunstancias da emergencia, por tal motivo 
no requieren da refrendo. Existan otras facultades qua tampoeo lo requieren, 
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tal es ol caso dol nombramiento v remoción de los Secretarlos de Estado y 
Jefes do Departamento Administrativo. 

DECIMA TERCERA. 

En razon da que el Presidente sólo puede ser juzgado por delitos graves del 
orden común y traición a la patria, los Secretarlos de Estado al refrendar los 
actos dol Ejecutivo adquieren la rosponsabllld11d da éste, pero ellos 11 su vas, 
sólo son responsables ante ol mismo Presidente, por lo que dicha 
responsabllldad no surta sus efectos de manera plena. Igualmente, los 
Secretarlos de Estado, Jefes de Departamento· Administrativo y el propio 
Presidente gozan de Inmunidad por lo que resulta pr6ctlc1mente lmpo1lbl11 
hacer ofoctlva la responsabllldad administrativa, clvll, penal o polltlca. 

DECIMA CUARTA. 

Como resultado de las conclusiones anteriormente expuestas, podemos 
señalar qua si al refrendo se te hicieran algunas modlflcaclon1111, su preMncle 
en el ámbito constltuclonal mexicano podrla surtir sus electos de menere 
plana. Tales modificaciones podrlan ser : 

1. Que al Ministro refrendatario se responsablllzera por los actos que 
refrendara, anta el Congreso de la Unión, pero únicamente por 
aquellos que fueran derivados del refrendo 1 Ley111, d11cr1tos, 
acuerdos, órdenes o reglamentos. 

2. Que el agente refrendatario expresara por escrito y de manera 
anticipada a la firma, tos criterios en que se respalde pa11 la 
determinación del acto que ha realizado. 

3. El Secretarlo de Estado o Jefa da Departamento Administrativo dabert 
realizar un estudio t6cnlco·jurldlco en el que se determine el beneficio 
que obtendrla la colectividad con la 11pllc11clón del acto refrendado. 

4. Que en el caso da qua el agente refrendatario tuviere motivos de peso 
para no refrendar el acto presldenclal, tal negativa no fuere motivo de 
remoción del cargo que desempella. 

5. La ollmlnaclón definitiva de refrendos a decretos di Leyes expedldllB 
por et Congreso de Unión, en form1 111 que el emitirse el decreto 
correspondiente, no sea un requisito lndlspenubte le firma del 
Secretarlo de Gobernación para que le Ley sea epllceble, pues dicha 
Ley ya ha pasado por un proceso de creecl6n y aprobación y ello 
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presupone que la misma so encuentra dentro del marco legal, m•s 
aún, si el Jefe del Ejecutivo ha determinado su procedencia v 
aplicación, por lo que en talos circunstancias, el refrendo resulta 
Innecesario. 
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