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INTRODUCCION

Los principlos de los regimenes de derscho se basan en la separacién
vy equilibrio de poderses, en los cuales debe existir una coordinacién y
comunicacién como base de la unidad de Estado; estos principios tienen
como finalidad evitar los abusos de poder en que pudiera incurrir el maximo
mandatario de una nacién, por lo que desde tiempos ancestrales se
empasazaron a crear diversos medios de control, entre los cuales se encuontra
el refrendo, figura juridica que tiene su origen en las antiguas monarqulas
asiaticas. El refrendo, en principio tuvo como objetivo sutantificar el sello del
monarca e intentar que {a decisién tomada no fuera una expresién arbitraria
del poder, ain cuando en esta momento el refrendo no alcanzara todavia la
importancia quo actualmente raviste en algunas legislaciones, con el pasn
del tiempo y los acontecimientos histérico-mundiates, se fué modificando
hasta su surgimiento como tal en el siglo XVl en inglaterra, pals en el que
so crea el refrendo como medio de control a los actos del ray y para
responsabilizar a los Ministros que estampaban su firma en las érdenes
reales, por el acto refrendado.

Al implantarso esta figura en el régimen constitucional mexicano, se
tomé como ejemplo directo 1a Constitucién de Cadiz. En el proyecto de
‘México, se buscd fa misma finalidad, es decir, en primera instancia limitar la
actuacién del primer mandatario y en segunda, responsabilizar al Secretario
con su firma.

Como lo veremos en el transcurso do! presente trabajo, la
Constitucién de Cédiz de 1812 tuvo gran importancia en el proceso de
creacién de nuestra Constitucién, ya que al momento de creacién de la
primera, nuestro pals ain se encontraba bajo el dominio espsafiol.

Al analizar 1a funcién que ef refrando d peiia en el si
parlamentario ingléds y compararla con nuestro sistema presidencial
maxicano, vineron a mi maente una sarie de dudas, respecto de 1a eficacia de
tal figura en huestro pals, esta es la razén fundamental que me impulsd a
realizar el presente estudio,

En razén de que no existe gran informacidn al respecto, me avogue a
hacer una investigacién a fondo del porque existe et refrendo en nuestra
legislacién, y méis aiun, porqua Se encuentra consagrado a rango
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constitucional, tratando de entender cual es la funcién del refrendo, cual as
su aplicaclén en nuestro pals, quiones intervionen en este acto, en quien
facae {a efectiva responsabilidad del mismo, ante quien deben responder los
agentes refrendatarios, cual es la penalidad a que se encuentra sujeto un
Secraetario de Estado por la firma que eostampe en las determinaciones
prasidenciales, que es lo que al respacto estableca nuestra Constitucién y
las Leyes secundarias, y como consecuencia de ello, de que carece nuestra
legislacién, --en caso de existir esta carencia--. Y cuales son los elementas
que permitirfan al refrendo cumplir su finalidad de una manera efoctiva vy
plena.

Actuaimante el refrendo se encuentra consagrado en et articulo 92 de
la Constitucién Politica de los Estados Unidas Mexicanos, asimismo, se
regula en el articulo 13 de la Lay Organica de la Administracién Publica
Faederal, su importancia primordial estriba en que dicho ordenamiento
estipula que sin el refrendo de los Secretarios de Estado o Jefas de
Departamanto  Administrativo, los decretos, acuerdos, érdenes o
reglamentos emitidos por el Presidente de la Republica, no serén
obedecidos. En primera instancia, podemos sefialar que aste acto entrafia
una responsabilidad para sl agente refrendatario, el cual se analizaré en
todas sus formas en el dasarrolio del presente trabajo, y por otrs parte,
Involucra al poder legislativo en cuanto al proceso de creacién de Leyes, ya
que como as sabido, el refrendo interviene en |a parte final del proceso de
creacién de una Ley, precisamente en cuanto a Is promulgacién de Is
misma.

En razén de que este es un tema dificil debido a 1a poca informacién
que existe al respecto, el olvido por parte de los lagisiadores y la
ralativamente poca importancia que se cree, tiene, ms ha avocado a realizar
un andlisis de su funcién en México, tomando comc base el material
histérico que se presenta, las opiniones de importantes parsonatidades en ri
mundo del deracho constitucional y Administrativo principaiments, y
dejando de lado cualquier corriente politica, filoséfica o criterio especifico,
buscando con ello [a respussta a las interrogantes anteriorments planteadas,
para legar a ta conclusién que se detalla al final del prasente trabajo,

El presente estudio se divide en cuatro apartados, en fos qus se
analizan el concepto y caracteristicas principales que reviste el refrendo,
postariormente pasamos s analizar el surgimianto de esta figura, asl como
su evolucién en Inglaterra, pals de origen del refrendo y como actia en el
sisterna parlamentario, veremos su funcién en Francia, palis considerado con
un sistema mixto, ya que en su régimen se precisan aspectos
parlamentaristas y del régimen presidencial y por ultimo el proceso que ha
seguido en Espaiia y México, sobre todo en Espaiia, en razén del fargo
perfodo a que estuvo sometido nuastro pals a éste Ultimo.



Asimismo, procedaeremos a analizar el refrendo en fa Constitucién
mexicana, las facultades y obligacionas del Presidente do la Reptiblica y
como interactuan en el proceso de formacién de Layes, tanto ol Jefe del
Ejecutivo como sus Secretarios de Estado y Jefes de Departamento
Administrativo.

Cabe mencionar que también hacemos referencia a las relaciones que
so din entre el poder Ejecutivo y &l legisiativo en torno al refrendo, vy 1a
importancia que éste tiene en la promulgacién de Leyes emitidas por el
Congreso de la Unién y que para su vigencia y aplicacién, se ancuentran
sujetas al refrendo det Secretario de Gobarnacién.

Punto de suma importancia, o es también, el régimen de
responsabllidad a que se sujstan los agentes refrendatarios, tanto en
Inglaterra, como en México, ya que precisaments, de este aspscto es que se
llega & la conclusién de ia verdadera funcién, si es que Ia hay, que
desempeiia ol refrando en el sistama presidencial mexicano.

Nuestra intencién al realizar el presente trabajo es aportar nuestro
personal punto de vista, mediante una pequeiia idea a los legisiadores e
Investigadores y crear una conciencia de ' renovacién a la sctual
Constitucién, tratando de que se adapte a las exigencias de una sociedad en
constants evolucién.
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A. CONCEPTO.

A. 1, SIGNIFICADO ETIMOLOGICO.

El antecedonte més antiguo que tenemos del vocablo "REFRENDO" se
encuentra en las "Lenguas Romance" y proviens del verbo antiguo FERRE
que significa Nevar,! acompariado del prefijo RE que implica rapetir o volver
a hacer. Posteriormants y en un Latin mas avanzado se utilizé el verbo
REFERO, ERS, ERRE, RETULI, RELATUM, mi: que g 6 la for i6n del
gerundio REFRENDUS, do donde provlene el vocablo actual REFRENDO, y en
Latin significa "traer otra vez" o “traer de nuevo®.2 Asimismo, Pedro Felipe
Monlau, en su obra "Diccionario de la Lengua Castellana" sefiala que of
significado etimolégico de la palabra "Refrendo” es volver a llavar, repatir,
dar nueva o mayor fuerza a un documento.

Da lo anterior deducimos que en sentido amplio, la palabra refrendo
nos da la idea de la repeticién de un acto con la finalidad de revisarlo y
ratificarlo, expresando conformidad o anuencia, lo que da cémo rasultado
una adhesién a dicho acto.

Una vez que esta anuencia ha sido exprasada, es nocesario que so de
la exteriorizacién de la voluntad del sujeto, con (a finalidad de compartir el
objeto ratificado en to a sus cc cias, es dacir, adquirir 1a
responsabilidad correspondients por el acto o voluntad a la que se ha
adherido e! sujato ratificante. Es de esta manera, que ol Refrendo se da su
exprasién mas amplia.

A. 2 SIGNIFICADO JURIDICO.

Daspuds de haber analizado el concepto genérico de la palabra
refrendo, debemos astablecer si esta palabra tisne ol mismo significado en el
campo del Darecho,

L Blunco, Vicents. “Di o Letino Espafiol Latino“, Madrid Aguilar
Madrid, 1948, psg. 289,

- Nebvllunlll, Anlonl “Dicclonarium Redvivum Matritt M. DCC LIv©, V. CL., Citado
por Felipa Hermdndez Rodriguez en su Tesis "El Refrando en o Derecho Mexlcmo ',
UNAM, México, 1944, pég. 10,

3. Monlau, Pedro Felips. "Diccionario Etimolégico de fa Lengus Castellana®, editado por

la Libreria €1 Atenco, sin No. de edicldn, Buenos Aires, 1941, pig. 247,
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La definicién méas simple que encontramos de este vocablo, nos dice
que refrendo, desde el punto de vista jurldico es: "legalizar un Daspacho o
cédula, firmando después del superlor”,4 asimismo, el Diccionario de (a
Lengua seiiala que refrendar es "Autorizar un Despacho u otro documento
por medio de la persona habil para ello”,% este t&rmino es utilizado de una
manara gendrica como una forma de legalizar documentos exteriorizando la
voluntad del sujeto mediante un acto de consentimiento, por o qua, para el
derecho el refrendo es también una forma de adhesién,

El Diccionario de 1a Academia define al refrendo como la "Firma
puesta en los decretos al pio de |a del Jefe de Estado por los Ministros, que
asl completan la validéz de aquélios”.6 Del andlisis de esta definicién
podemos decir que resulta incompleta, pues se refiere Gnicamente a los
decrotos sin considerar que el refrendo alcanza ademas de éstos, a los
raglamentos, acuerdos y érdenss del Presidente, segin lo determina nuestra
Carta Magna.

Seguin Cacores Grosa, ol refrando implica "un acto concomitante y en
clerto sentido principal, al que la accién de refrendar se suma, para
completarlo o perfeccionarlo. Mas concretamente, el refrendo implica la
simultdnea concurrencia de dos voluntades coincidentes, a veces de distinto
rango, cuyas determinaciones se manifiestan en la afoctiva realizacién de un
acto participado o complejo, que se expresa mediante el elemento formal de
la aposicién de la firma y del refrendo o contrafirma de las personas que en
el mismo intervienen®, 7

Para Rafeel do Pina el refrendo es el "Acto mediants el cual tos
Ministros vy Secretarios del Despacho asumen la responsabilidad que pueda
derivarse de los reglamentos, decretos .y érdenes del Jefe de Estado,
uniendo su firma a la de éste al pie de los mismos",8

Por ultimo, consideramos pertinente no dejar de seiialar la concepcién
que el Masstro Miguel Acosta Romero da al refrendo y al efecto seiisla que
es: "La obligacidn y el derecho que tiene el titular de una Secretaris para

4. Cabanellas, Guillermo. “Diccionsrio de Devecha Usudl™, Tomo 11, Editorial Heliasta,
octava edicidn, Busnos Aires, Argentina, 1974, pég. 507.

3. Real Academia Espaiiola. "Dicch io de Ia Lengua™, Editorial Espasa Calpe, décimo
novena edicidn, Madrid, 1925, pag. 897.

6.  ibidem, pag. 897.

7, Ciceres Crosa, Guillsrmo. “El Refrendo M iol", Introduccion, Madrid, 1934,
pdg. V. Citado por Felipe Tena Ramirez en su libro “Deracho Constitucion:,
Mexicano®, Editorial Porria, S.A., déci dicién, México, 1983, phg. 249.

8. Da Pina, Rafasl y Rafsel Pins Vara. "Dicclonatio da Derecho”, Editorial Porrda, S.A.
ddcimo octava edicién, México, 1992, Pag. 417.
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firmar, conjuntamente con el Presidente, los reglamentos, decretos y
érdones de este funcionario, que se refieren al ramo de su Secretarla. E)
articulo 92 de la Constitucién, expresa que sin ose fequisito no serdn
obedecidos”.?

Para concluir con este apartado, podemos sefalar que el refrando es
el medio matarial utilizado para dar legalidad a un documento, es decir,
desde el punto de vista constitucional, es la firma emitida por el Secrotario
de Estado o Jefe del Departamento Administrativo a que el asunto
corresponde, en virtud de Ia cuasl aprueban los reglamentos, acuerdos,
decretos y 6rdenes presidenciales y adem4as se corresponsabilizan con 6ste,
Pasteriormante veremos cuales son los tipos de responsabilidad que se
manejan y cual es ol alcance de los mismos.

B. CARACTERISTICAS.

Una vez quo hemos delimitado la definicién da refrendo, debemos
establecer las caracteristicas y naturaleza juridica del refrendo, ya que no en
todos los regimenes constitucionales desempeiia la misma funcién, pues
creemos que unicamento en los sistemas parlamantarios se desarrolle una
funcién plena, a diferencia de los otros sistamas como los presidenciales,
donde dicha figura existe en esencia, sin embargo, au funcibn no se
desarrolla totalments, como veremos en ¢! transcurso del presents estudio,
hay quienes le dan una funcién autantificadora, otros que seffalan que los
agentes refrandatarios son simples fedatarios y para otros el rsfrendo en
México carece de funcién alguna, '

Las caracteristicas fundamentales de! refrendo en teorla son las
siguientes:

1. Dar validéz a las érdenes dal Jofe de Estado, parn que pusdan ser
obedecidas.
2, Limita o trata de {imitar la i6n del Presidente o Primer Ministro,

evitando con ello que é&ste se exceda en sus determinaciones.

S.- Acosta Romero, Miguel., “Teoria Genersl del Derecho Adiministrativo™, Editorial
Porroa, S.A., tercera edicion, México, 1981, pég. 107.
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3. En México, es una actividad exclusiva de los Secretarios do Estado, o
Jefes de Departamentos Administrativos.

4, Traslada la responsabilidad dal Presidente, hacia el agente
refrendatario, pues como veremos posteriorments, en México el
Presidentn sélo puade ser acusado por traicién a la patria y delitos
graves del orden comtin,

5. Esta es una figura juridica, consagrada a rango constitucional en el
articuto 92 de nuestra Carta Magna.

C. NATURALEZA JURIDICA.

. Tal y como lo veremos al analizar los antecedentes histéricos del
rafrendo, esta figura tiene su origen en tfas antiguas monarqulas asiaticas,
cuya finalidad era por un lado autentificar ol sello del monarca y por el otro,
tratar de limitar el abuso de poder personal.

Cabe mencionar que en esta época, el rafrondo no era propiaments
una firma, sino que se refrendaban las drdenes del Jefe de estado mediante
los sellos personales de los Ministros dol Rey, sin embargo, la funcién que
ejorclan dichos scllos era exactamente la misma que la del refrendo
contemporaneo,

En México, el refrendo aparece en nuastra Constitucidn en el articulo
17 del Acta Constitutiva de 1824, al respecto el Sefior José Marla Luis Mora
solicité que el refrendo permanaciera an el Acta, pues é| consideraba que
dicha figura era de suma importancia "porque es una salvaguarda de (as
Leyes y una traba al Poder Ejecutivo al no poder éste sxpedir érdenes o
decretos sin la finma del Sacretario respectivo”.10

Ahora bien, de los antecedentes que tenermos, podemos decir que fo
que los logisladores pretendfan al instituir el refrendo fué basicamente limitar
ia actuacién del .Jefe del ejectuvio, y al mismo tiempo poner a saivo ias
Leyes, por otro lado y ajustandonos a lo que el refrendo es en el sistama
parlamentario, cabe sefialar que el otro factor caracteristico de esta figura lo
es la responsabitidad a que se hace acreedor ei agente refrendatario, sin

10, "Cvonlcn del Acta C ituti d. is Fed fon", Méxi C para Is
ion del S i rio ds §a Repubfica Fedanl y ¢! Cantenario de la

Reslaurncldn del Sindo. Clmnu dn Diputadas, 1974, pag. 586, Citado por Jorgs
Carpizo, "El Presid *, Editorial Siglo XX, segunds edicién,

México, 1979, pag. J4.
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embargo, al comparar la naturaleza juridica del refrendo con la funcién que
desempeiia en nuestro sistema notamos que existe una profunda diferencia
en cuanto a funciones y finalidades, pues como lo veremos en ol apartado
correspondiente, ninguna de estas cualidades se roflejan en el sistema
presidencial mexicano, motivo por el cual se realiza el presente estudio, por
lo que consideramos que el refrendo como ta! deberfa dosaparecer de {a
Constitucidn, '

D. ELEMENTOS.

El Maestro Gabino Fraga, al respocto dice que en los regimenes
parlamentarios, la facultad de refrendar otorgada a los Ministros se
caracteriza por poseer dos elementos fundamontales qua son:

A).  Uno de orden interno, consistente en la doecisibn del Ministro de
solidarizarse con los elementos y actos del Jefe de Estado, y

B). Otro de orden externo, que se manifiesta por la firma o por la
abstencién de renunciar®.

Estos dos elemetos se dan de manera absoluta on ios regimenes
parlamentarios, pues piimeramente cabe sefialar que los Ministros que
integran el gabinete son nombrados por el parlamento, por lo que son
rasponsables ante el mismo parlamento, no asl, ante el primer Ministro, en
funcién de esto, no existe dependencia por parte do los Ministros hacia o
Primer Ministro, situacién que no s8 presents en nuastro sistama
presidencial, pues a! Jefe del Ejecutivo puede de manera discrecional,
nombrar y remover libremente a sus colaboradores, por o que los agsntes
refrandatarios son responsables ante &l mismo Prasidents. En el sistema
parlamentario notamos que la decisién del Ministro es insustituible, mientras
que en el presidencial, si un Secretario de Estado se niega a acatar {a
voluntad del Presidente, éste puede destituitlo inmediatamente y nombrar
otro mas acorde a sus necesidades.

Asimismo, encontramos que otro elemento de suma importancia en
nuestro sistema constitucional resuita ser "e! presupuesto de validéz o
requisito de eficacia® 12 que doben tener todos los reglamentos acuerdos,

1. Fraga, Gabino. "Derecho Administrativo™, Editorial Porrda, S.A., vigésima edicion,
México, 1980, psg. 177,

12, Gonzslez de Ia Vaga, Rend. "Raflexiones sobre ol Derscho Maxiceno™. Editado por Is -
UNAM, primera edicidén, México, 1988, pdg. 35.
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decretos y drdenes que emita el Presidente, es docir, nuestra Constitucién
sofiala que la falta de la firma del agente refrendatario, trae como
consecuencia la invalidéz o ineficacia del acto, por lo tanto los gobornados
no se encuentran obligados a cumplirlo. "El abjoto ha sido que cualquier
decisién adoptada por el Presidente... ..constituya una obligacién
inexcusable para el funcionario encargado de su ejecucién, pues sers quion
en dofinitiva sea responsable del exacto cumplimiento de las
determinaciones gubarnamentales que se adopten para el bien publico™.13

E. FINALIDAD,

Una ver que hemos estudlado someramente el refrendo como
institucién parlamentarfa y presidencial, podemos determinar cudles son sus
funciones y finalidades propias.

De acuerdo con la doctrina det Maestro Folipe Tena Ramirez, podemos
afirmar que el refrendo tiene tres funciones a saber: en primer lugar,
certificar la autencidad de la firma del Jefe de Estado; en segundo término,
fimitar su actuacién madiante la participacién del Secretario o Ministro; vy en
tercer lugar, trasiadar la responsabilidad del acto por parte del Jefe del
Ejecutivo, hacia el agente refrendatario.

Respecto de ta primera de las finalidades que menciona este autor
sofiala que: "la intervencién del Secretario no se agota en Ia modesta
tuncién de dar 6 de la firma del Jefe del Ejecutivo”.14

ignacio Burgoa seidiala al respecto que, el Secretario de Estado "no es
sino un simple autenticador de la firma del Presidente que calce los
documentos en que tales actos consten”. 15

13..  Madrazo, Jorge v otros. "Ls Constitucién Comantade™, editada por el Instituto de
{nvestigaciones Jurldicas ds 1a UNAM nn No. de edicidn, México, 1985, psg. 214.

4.  Tena Ramirez, Felips. "D lonsl Mexi *, Editorial Porrda, S.A.,

. México, 1944, pag. 219.

5. Burgoa Orthueta, Ignacio, "D ho C tonsl Mexk ~, Editoria! Posnia, S.A.,
segunda edicion, México, 1976, padg. 746. Al respecto Andrés Serrs Rojas, sefisla
que “el refrendo es el acto de autorizacidn y sutentificacion que e s.cunrio d.
Estado hace de los actos del Presidi de Ia Repuibli como
para ser obedecido. En al fagistach el refrendo o8 una legatizacién de s
firma dol Jefs de Estado " *Derecho Administrativo, Doctrine, Legistacién vy
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Esta sencilla funcién se da en todos los estados de Derecho en los
que el refrendo se d peiia como requisito constitucional. Sin embargo,
por [a simplicidad que lo caracteriza no solamente no es distinguido de otras
instituciones jurfdicas que tianen [a misma finalidad, sino que ademis "no es
funcién de los Secretarios de Estado, la de ser fedatarios y que, todo
documento publico suscrito por el funcionario federal, o local
correspondients, en uso de sus facultades o atribuciones, hace fé puablica,
sin necasidad de ninguna otra certificacién...” 16

Por otra parte, ni la Constitucién Mexicana, en su articulo 92, ni La
Ley Orgdnica de Ja Administracién Publica Faderal, ni otras Leyes organicas
de las Secretarias de Estado, preven la autentificacién como efecto del
refrendo, ni facultan al Secretario de Estado para certificar los actos del
Presidente, por lo que consideramos que ésta no es una funcién propla del
refreando en ol sistama prasidencial.

La segunda finalidad del refrendo, tiene una eficacia plona en los
regimenes parlamentarios, puesto que el Jefe del Ejecutivo carece de
facultades para separar de su encargo al Ministro que se niegue a refrendar
una orden, y al no dependor de &I, es el parlamento quien se encarga de
designar o d a los miembros deal gabi liendo a la mayoria que
prevalezca la Cdmara Baja, lo qus significa que la voluntad personal del
Ministro refrendatario es insustituible. Sin embargo, en el sistema
presidencial mexicano no ocurre o mismo, puéds el articulo 89 fraccién |l de
nuestra Carta Magna seiiala que as facuitad det Presidente de la Repuiblica
nombrar y remover librements a los Secretarios de Despacho, por lo que si
un Secretario de Estado se niega a refrendar una orden del Prasidents,
presupone su destitucién inmediata, de igual manera el Presidente puede
nombrar de inmediato a la persona que lo sustituya en funciones y asl hacer
cumplir este requisito de eficacia. “Es cierto que el Presidents necesita
contar, para la validéz de su acto, con la voluntad det Secratario del Ramo,
pero no es praciso que cuents con la voluntad insustituible de determinada
persona, puesto que puede a su arbitrio mudar a las personas que integran
su gabinets. El refrendo por fo tanto, no implica en nuestro sistema una
timitacién insuperable, como en el parlamentario; para ello serfa menaster
que el Presidente no hayara a persona alguna que, en funciones de
Secrotario, se presentard a refrendar el acto. El refrendo en el sistema
presidancial, pueds ser a lo sumo una limitacién moral; cuando un Sacretarir
de relevante personalidad publica no presta su asentimiento por el refrendo
de un acto del Presidente, su negativa puede entraiiar una reprobacién

PP

Jutisprudencia™, Editorial PorrOa, S.A., octava edicion, México, 1977, Tomo |, pag.
517.

16..  Acosta Romero, Mi “Teoria G I del Derecho A stivo®,
Parrda, S.A., México, 1979, pag. 108.
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moral o politica que el Jefe dol Ejecutivo, consiente de su.responsabilidad,
debe tener en cuenta”.17

El autor Daniel Moreno, también coincide al seialar que fa limitacién
como finalidad del refrendo en el sistema mexicano no existe y ademés
expresa que los agentes refrendatarios "Tienaen... ...escasa relevancia en
nuastro Ssi a itucional, ya que quedan en calidad de hombres de
confianza y atin de meros auxiliares del Presidente de la Repuiblica.*!8

La tercera funcién que fa doctrina le asigna es la de responsabitizar al
Ministro o Secretario por el acto refrendado, esta finalidad y la anterior son
caractaeristicag del sistema parlamentario, puesto que si fas funciones del
gobierno corresponden al gabinete y este no es designado por el Primer
Ministro, es consecuencia ldgica, que el Ministro al aceptar refrendar una
orden, esta aceptando también la responsabilidad derivada de dicho acto, de
esta manera el Jefe del Ejecutivo quoda exento y al mismo tismpo traslada
dicha responsabilidad al Ministro, quien a su vez debe rendir cuentas al
parlamanto por la posible responsabilidad politica -~ penal que pudiera
derivarse, el parlamento 8 su vez otorgaré un voto de confianza o censura
de acuerdo al procedimiento del limpeachmant --del que hablaramos an e!
capftulo relativo a la evolucién histérica del refrendo--. "Si el Jefe del
gobierno no necesitara contar con los Ministros, su irresponsabilidad
conduciria al absolutismo; de aqul la funcién limitadora del refrendo. Por
otra parte el Jefe del gobierno no puede responder por actos ajenos, como
son los del gabinets; de aqui que la funcién de! refrendo, consiste en
transferir la responsabilidad al Ministro refrendatario”.

En el sistama presidenclal mexicano ocutre lo contrario, pués en razén
do que los Secretarios de Estado son designados por el Presidente y por lo
tanto obran en su nombre, estos no son politicamente responsables ante el
Congreso do la Unidn, salvo los casos que establece el articulo 93
constitucional y que analizarémos en su opartunidad.

Ahora bion, algunos autores seiialan qus existe una
corrasponsabilidad entre el primer mandatario y el Secretario de Estado, en
virtud de la inmunidad de que goza el Presidente de la Republica.20

“"Por lo tanto son el Secretario de Estado y ahora el Jefe de
Departamento Administrativo, les que 3al refrendar una disposicién

17..  Tena Ramirez, Felips. Op.cit. psg. 221.

18 Moreno, Danisl, "T ho Constitucionsl Mexi *, Editoria! Pax-México, séptima
edicién, México, 1983, pag. 402.

19 tena Ramirez, Felipe. Op. cit. pag. 221,

20 Asticuio 108 constitucional, =...El Presidente de 1a Republica, durante el tismpo de
su encargo, sdlo podrd ser acusado por traicién # la patria y delitos graves del orden
comun,..”
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presidencial, se corresponsabilizan tanto de su emisién como de su
ejecucion, en un acto de solidaridad politica y administrativa con quien
ejerce el mando. Quizds este efecto sea el mas significativo del refrendo
Secretarlai”, 21

Asimismo es necesario sefalor que para el Maestro Felipe Tona
Ramirez: "Las finalidades propias de nuestro refrendo, en cuanto a la
rasponsabilidad son tres: A). La Penal, B). La Técnica vy C). La Politica,
mismas que no analizaremos en este momento por ser un tema especifico
del presente trabajo.

A pesar de que existe en la doctrina quienes defienden la posicién
tedrica de que ol refrendo en México tiene como funcién fundamental la
responsabilidad ministerial, hay también quienes sedalan que este fin
tampoco se da, y al afecto Daniel Moreno dice: "Por lo qua se refiere a ia
posibilidad de que el refrendo tuviera por objeto hacer caer la
responsabilidad en el Ministro que lo realiza, tampoco pueda ocurrir en
virtud de que nuestros integrantes dol gabinete, que en nuestro sistema
padece de algunos vicios, son responsables apenas, ante el Ejecutivo que
los nombra salvo e! caso de que hubiese incurrido en otro tipo de
responsabilidades y se aplicase la Ley respectiva, lo que hasta hoy no ha
ocurrido en nuestra historia politica, Sabido es que I|a Ley de
rasponsabilidades tinicamente ha merecido aplicacién en emplsados de
infima jerarquia. Por lo deméds, el dnico responsable en ol orden
constitucionat, da tos actos de sus Ministros, es el propio Presidents quisn
hace el nombramiento o la remocién de una manera discresional."22
Asimismo creemos qua debido al poder qus el Presid de la Repubti

, un pr dimiento se iniciaria cuando existiera alguna difarencia entre
Gs(e y ol Secretario de Estado, algo dificil de suceder, dado que como es
sabido, e} Presidents elige @ sus colaboradores, y estos susien ser amigos
personales, con quienas la mayorias de las veces ha trabajado anteriormente,
y conoce su criterio y forma de trabajo.

F. FUNCIONES.

Este apartado podrfa resultar repetitivo de to sefialado en el anterior,
ya que la mayor parte de los autores consuitados han analizado flas
funciones y finalidades del refrendo de manera sinénima, sin embargo, la
razén por la que se ha querido configurar este punto, es unicamente pars

21.  Gonzdlez de ta Vega, Rene, Op. cit, pdg. 35.
22, Moreno, Daniel. Op. cit. pag. 402,



P4ag. No. 20

exprosar lo que algunos autores piensan sobre el refrendo en genearal, sin
analizar cada una de sus finalidodes 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 andlisis de 1a verdadera
funcién que desempeiia nl refrendo en 1a Constitucién Mexicana,

Gabino Fraga seiiala que: "Las funciones del refrendo dentro de
nuestra legisiacidon, se asemejan a las que desempeiia dentro del régimen
parlamentario, puesto que ademas de constituir una timitacién material a Ia
voluntad del Presidonte es la base de la responsabilidad ministerial”.

"Sin embargo, ambas funciones las realiza de modo imperfecto puesto
que (a falta de conformidad de un Seacretario no impide al Presidente que
llsve a cabo su determinacién, pues con la facultad que tiens para remover
libremente a sus Secretarios, podrd sustituir al reacio con otro que esté
dispuesto a refrendar,"2}

Creomos, af igual que el doctor Carpizo, "que la funcién dol refrendo
en nuestro régimen prasidencialista esta muy alojada de aqualla que
desempeila en el sistemna |:’arlarﬂanlarlo".24 "El refrondo en el sistema
prasidencial es a lo sumo una limitacién moral™.25

Por otra parte es necesario seiialar que en virtud de que el Presidente
de 1a Repiblica no puede saberio todo, nacesita el suxilio de sus
colaboradores, quisnes tienen mayores imientos técni de la materia
sobre la que versa el acto presidencial que ha de ser refrendado, de tal
suerte que, creemos que los Secretarios, isjos de ser agantes refrendatarios
en el mas amplio sentido de la palabra, deberfan ser considerados como
"asesores técnicos del Presidente” y responsabilizarse por los efectos
posteriores que puedieran sucitarse, pero sin af |la esfera constitucional
en ol praoceso de la creacién de la Ley, "EL refrendo tiene otra finalidad, que
consiste en dar oportunidad al Secrsetario del Despacho para qua ilustre al
Presidente de Ia oportunidad, conveniencia, legalidad y constitucionalidad
del reglamento, decreto u orden que pratende emitir y preparar, y ademds
su aplicacién por porte del personal de Is Secretarla de Estado
correspondiente”,

23..  Fraga, Gabino. Op. cit pag. 180.

24 Carpizo, Jorge. “La Constitucién Mexicens de 1917". Editorial Porrds, S.A,, octava
edicidn, México, 1990, pag. 291,

25.  Tena Ramirez, Felips. Op. cit. pdg. 220,

26.  schmill, Ulises. "El Sixtema du la Constituci6n Mexicens”, Editorial Porria, o
edicidn, México, 1977, pag. 293.
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G. UBICACION DEL REFRENDO EN EL AMBITO CONSTITUCIONAL.

El refrendo en la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos se encuentra ubicado en el Capitulo Wl del T(tulo Tercero, de)
Podar Ejecutivo, en el Artfculo 92 que a la letra dice: "Todos los
Raglamentos, Decretos, Acuerdos y Ordenes de Estado del Presidente
deberdn estar firmados por el Secretario o Jofe de Departamento
Administrativo a que el asunto corresponda, y sin oste reguisito no serdn
obedecidos”.

El refrendo es una figura juridica contempiada en la mayoria de fas
Constituciones del mundo, y al igual que fa nuestra requlare de [a exigencia
formal de ta firma de los Sacretarios © Jefes de Departemento
Administrativo junto a {a del Presidente de {a Republica en todos fos
reglamentos, decretos, acuerdos y érdenas emitidos por éste, pues de lo
contrario los gobernados no se encuemran abligados a cumplir con tal
disposicién. La finalidad perseguida es que cuaiquier dacisién | por el
Presidente o primer mandatario se constituya en una obligacién i
para e! funcionario a cuyo cargo gquade 1a ejecucidén dol acto, ya que
finalmento serd 81, quien se responsabilize por ol exacto cumplimiento de ias
determinaciones presidencisles que se adopton para el bienestar de Ia
comunidad.

En México, José Maria Morelos y Pavén instituyd el refrando, de tal
suerte que ademas do las firmas de! Presidents y Secretario, era nacesaria {a
de los tres miembros que integraban el Supremo Poder Ejecutivo, ya que sin
tales requisitos carecerian de fuerza obligatoria.

El Constituyente de Queretero retomd fa idoa de Morelos y fa instituyd
en eof articulo 31 parrafos | y i, tal y como se desglosa an el capitulo
sigulente que relata paso a paso la evolucién de esta figura. Como se puade
apreciar, of espiritu que se persiguié en todo mormento fud el control de los
actos del Ejecutivo, abjstivo qus en la actualidad no se ha conssgrado con
toda claridad, este es el motivo primordial y {a inquletud por realizar ef
presente trabajo.
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CAPITULO U

EVOLUCION HISTORICA - CONSTITUCIONAL DEL REFRENDO

A. Antecedentes Histdricos. A.1. Inglaterra. A.1.a. E) impeachmont. A.1.b. El Bill
of Rights. A.1,c. La Era del Parlamentarismo. A.2.Francia. A.2,a. La Constituciéon
ds 1971. A.2.b. La Constitucién de 1793. A.2.c. Ls Constitucién de 1795, A.3.
Espafia. A.3.a. La Constitucién de Cédiz de 1812. A.3.b. Reglamento de is
Regencia Espafiola de 1812, A.3.b.1. Dictémen y Discusién del Plén, A.3.b.2, Ls
Junta de Secretarios. A.3.b.3. E) Rafrendo. A.3.b.4. ineficacia de las Normas no
firmadas por los Secretarios de Estado. A.3.b.5. Refrando y Responasbilidad.
A.3.0.5,1. Responsabilidad do la Junta de Secretarios y de cads Secretario.
A.3.0.5.2. Responsabilidad de |a Regencia, A.3,b.5.3. La Responsabilided en le
Constitucién Espafiola, A.3.b.5.4, Nomt iento de Mini A.3.c. Ls Firma
como Refrendo. A.3.c.V. Significado, Alcance y Naturaleza del Refrando en el
Constitucionalismo Espafiol. A.4. México. A.4.a. La Constitucidn de Apatzingan.
A.4.b. Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano del 18 de diciembre de
1822, A.4.c. Acta Constitutiva do la Faderacién Mexicana del 31 de enero de
1824, A.4.d. La Constitucién de 1924. A.4.e, La Constitucién Centralista de
1836, A.A(, Bases Orgénicas de 1843. A.4.g. € Congreso Constituyente
Extraordinario de 1856-1857. A.4.h. Constitucién Federal de 1857 A.4.i. El
Congreso Constituyente de 1918-1917. A.4.0.1. Debat del Cong

Constituyents. A.4.). La Constitucidn de 1817, A.4.k. Las Diferentes Leyas de

Socreterfas y Departamentos de Estado y sus Regl B. El Asp
Comparativo en los Diferentes Sistemas. B.1. €l Sistema Parlamentario Puro en
Inglaterra, B.1.a. El Refrendo Parlamentario Puro en ing! B.2, Bl si
Mixto Francés., 8.2.a, C isti Principates del St F 43 en cuanto a

las Funciones det Primer Mandatario y su Gabients, B.3. El Sistema Presidencial
Mexicano. B.3.a. Los Aparentes Matices Parlamentarios en is Constitucion
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 Legislacién Mexicana, no ha sido objeto de
profundos andlisis por parte de los estudiosos del Derecho y muy
especialmente por los investigadores mexicanos en el drea administrativa o
constitucionsl, por este motive en 1a actualidad no existe mucha informacién
al respecto.

Los antecedentes desarrollados en el presente capitulo intentan
conocer mis a fondo la razén legal del refrendo actusl. Como veremos
posteriorments, e refrendo, aungue sustancialmente siempre tuvo et mismo
cometido, de hacho no se did 8 conocer con al mismo nombre, méds ain, no
slempra fué una firma, como pricticamenta se manaja en la actualidsd. En
ol transcurso del presente apartado haremos una recapitulacién de todos los
lugares donde en algin momento el refrendo tuvo una verdadera
importancia y cual fué su desarrolio hasta tros dlas;
entonces por |a madre fundadora del parlamentarismo.

P

A 1. INGLATERRA,

El origen histérico del refrendo se remonta al siglo XVII en
lngla(erva.27 escenatio en el cual los Reyes se hacian acompaiiar en su
gobierno por Ministros, cuya misién era cumplir funciones ejecutivas y entre
otras, tenian Ia de imprimir en 1as 6rdenes reales su selio personal justo al
fado del sello real. Con posterioridad, se hizo de uso comiin que todos los
actos del Rey se realizaran con la presencia de sus dignatarios, a los que
posteriormante se las llamé Ministros.

27..  saonz Arrollo, José, Diego Valadez, Franci Rulz Masal Jorge Mad ,
Guillermo Kelly, Nestor de Buen, Ofiate, Salvador Rocha Disz, JesOs
Rodrig ¥ drig: Carriio Flores, Rens Gonzélez de Vegs y Antonio
Mertinez Basz, "El Refrendo v lse Relack enire ol Congx de la Unién v ol
Poder Ejecutivo”, Insi de | h Juridicas, Universided Nacions!
Autéd de Méxi Editado por Miguel Ange! Porrds, S.A,, primers edicién,

México, 1986, pig. 41.
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A. 1 8. EL IMPEACHMENT,

En este contexto, surge la lucha sntre el parlamento inglés por limitar
el poder absoluto, delimitando tos actos del Rey y sus colabovadores; los
Estuardos. Como resultado de ello se crea en 1637 el Immpeachment, 8 gi
cual fué traducido at espafiol como "El Juicio Politico”, que es una
acusacidn de la CAmara baja o de los Comunes a un Ministro. La Cdmara
Alta o de los Lores juzga esta figura por actos cometidos en su eancargo, es
decir actos oficiales, incluyendo los que provienen de una orden real,
firmados y sellados por ambos de manera conjunta, El refrendo de los
Ministros en las drdenes del Rey, se conviarte en una responsabilidad de
estos resp de la legitimidad de los actos gubernamentales ordenados
por el monarca, en virtud de la inmunidad de que el Rey se encuentra
revostido.

A.1. b, EL BILL OF RIGHTS.

En 1688, con el triunfo del parlamentarismo, Guillermo de Orangs os
llamado a reinar Inglaterra y en 1689 se crea ol BILL OF RIGHTS, 29
documento que constituyd fa formacién de los derachos de los civdadanos.
Al mismo tiempo, se inicia la monarquia constitucional inglesa en su forma
pura, an |a cual se crea también una divisién de poderes. Por una parte, el
poder Ejecutivo depositado en el monarca asistido de sus Ministros por &
nombrados libremente y por la otra, el {egisiativo depositado en el
partamento bicameral constituldo por una cdmara hereditaria y otra electiva
que podia ser disuelta por el Rey.

A diferencia del sistema parlamentario donde existe un contro! a la
orientacién politica de los actos del goblerno por parte del parlamento, el
sistema presidencial carece de este control, pues el Jefe del Ejecutivo se
encuentra estrachamente vinculado a los Ministros, en razén de que 4l
mismo los nombra y los remueve de manera fibre.

28.  Saenz Arrollo, José; Op. cit. pag. 42,
29.  |bidem. Pdg. 42.
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A. 1. c. LA ERA DEL PARLAMENTARISMO.

A principios del siglo XVIll, llaga Jorge | de Hannover a reinar
Inglaterra, en razén de que no hablaba inglés, deja de asistir a las reuniones
del Gabinate, de tal suerte que fos Ministros actuan cada vez con mayor
independoncia y como consecuencia de ello reciben cada vez mayor
confianza, al mismo tiempo ¢l Parlamento interviene més en los asuntos det
Ejocutivo, e intenta manipulario externdndole el deseo de hacer dimitir a
algin Ministro, creando roces entre ambos poderes, pués no existian
motivos para tal dimisién. E|l daseo de! parlamonto por hacer dimitir. sl
Ministro Lord North, es tal, que finaimente se le otorga el voto de censura,
de tal suerte que dimiten el mencionado Rey y su gabinete en el afio de
1782.

A partir de este Iimportante suceso se inicia s era dui
parlamentarismo, en la que el Rey busca la conciliacién vy fas buenas
relacionss entre el primer Ministro y su gabinste con el parlamento, de tal
suerte que ¢l refrendo de las érdenes del Rey viene a ser un madio de
controt politico dal parlamento a los actos del monarca.30

Ahora que hablamos de la era de parlamentarismo, no podemos dejar
" de mencionar al Bar6n de Montesquieu, quien curiosamente nacié el mismo
afio de 1a creacién de "El Bill of Rights”. A los veintisiete afios de edad fué
Presidents del Parlamento de Burdeos, posteriormente flogé a Inglaterra
donde permanecié por dos afios, justo en el momento de transicién de ia
monarquia itucional en su forma pura a la era del parlamentarismo. A
su regreso a Francis, o influido por &l sistema parlamentario inglés escribe
"El Esplritu de (as Layes”, publicado sn Suiza en 1748, libro en el qus hace
una critica a |a tendencia de los principes de acsparar todas las
magistraturas y sefiala que el estado ideal se basa en una separacién y
equilibrio de poderss, puds cuando el poder Ejecutivo y et legisiativo estén
conformados en una séla persona, no hay flibertad y mucho menos si la
potostad ds juzgar estd constituida en i1a misma persona. Esta teoria
postariormente influyé en la concepcién de las Constituciones Francésa,
espaiola, de Estados Unidos y Latinoamerica.

30.  ibidem. Pag. 46.
3. bidem. Pég. 47,
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A. 2 FRANCIA.

Como anteriormente analizamos, 1a institucién del refrendo tiene sus
antecedentes mas remotos en Inglaterra. Sin embargo, la influencia
daterminante llegé a Meéxico a través da Francia, madiante los
enciclopadistas y los ideales de la revolucién Francésa y fundamentalmente
por la invasién de los Francéses en Espana. Dichos idealss fueron reflejados
plenamonte en las Constituciones Francésas de 1791, 1793 y 1795 y
aunque no existe mucho trecho entre la formacién de cada una de ellas, si
podemos distinguir un esplritu distinto, an virtud de los momentos histérico”
por los que ol pueblo Francés estaba atravezando.

A.2 a. LA CONSTITUCION DE 1791.

De conformidad con la seccién 4, Capitulo 1l del Titulo Tercero de la
Ley Constitucional de la Monarqufa Francésa, aprobada por la Asamblea
Nacianal, el Rey no gobierna solo, sino que comparte el goblerno con sus
Ministros, a quienes tnicamenta él los elige y puade ravocarios, por tanto,
s6lo da &) dependian, Los Ministros no podian ser escogidos de entre los
diputados de la Asamblea Nacional, ni de las siguientes legisiaturas. Esta
disposicién muestra un gran alejamiento del ragi partamentario, el cual
fué adoptado, no por vitud ds una teoria cualquiera, hostil al
parlamentarismo, sino porque |a Asamblea Constituyente quizo impadir a
Mirabeau, --de quién se afirméd estaba vendido al Rey--, llegase a ser
Ministro.

E!l genio polftico de la revolucién, que efectivamente deseaba obtener
para sf una carrora, pronuncié su discurso el siete de noviembre de 1789 en
favor del régimaen parlamentario, pero no obtuvo el triunfo para la causa del
cual sélo fué su profeta a pesar de que concluyd su intervencién con estas
tristes palabras: "Seiiores, he aqul I1a enmienda que os propongo: qus se
fimite la exclusidn que he pedido, unicamente al seftor de Mirabeau,
diputado por las comunas de Aix. " 3

32.  Martinez Baez, Antonio. “Aportaci sl Conocimianto Federsi™, Colaccién Fuentes
para el Estudio de la Admini ién Publica Mexi do por a Direccién de
Estudios A (a de la Presidencia, México, 1978, p#g. 55.

33, Ibidem, P4g. 55,
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"Dispone el articulo 4to. de dicha parte de 1a Constitucién de 1791,
que ninguna orden del Rey podrs ser ejecutada, si no estd firmada por &l y
refrendada por el Ministro o e} Ordenador del Departamento”. 34

Algunos autores afirman gue la Constitucién Francésa establecla un
gobierno mondrquico con caracteristicas evolutivas hacia un sistema
pariamontario, ya que las disposiciones contenidas en ésta Constitucién
sobre la divisién de poderes fuéd sumamente marcada,

A. 2. b, LA CONSTITUCION DE 1793.

Esta Constitucidn no establocid nada nuavo raspecto del refrendo, sin
embargo, ain cuando existia un preponderante dominio de 1a Asamblea
Legisiativa sobre el Ejecutivo, se ie permitié a éste uitimo detentar algunas
facultades que lo colocaron fuera del control del legisiativo y esto de alguna
manera fué concebido como un desequilibrio entre los poderes. supremos.
"Al legislativo -como decla Condorcet- le correspondia no sélo hacor las
Layes, sino mantenerias, a través de una inspeccién constants sobre e
Poder Ejecutivo, 6rgano emanado y subordinado de 1a asamblsa, depositado
en un consejo de 24 Ministros miembros que sélo tenlan el cardcter de
intermeadiarios entre el cuerpo legistativo y los agentes ordinarios de |a
organizacién administrativa™.35 A largo plazo, éste hecho serls un
importante antecedente para lo que posteriormente comprenderia el dmbito
de las facultades ordinarias y extraordinarias del Ejecutivo, siendo el
rofrando una de ellas.

A.2, ¢ LA CONSTITUCION DE 1795.

Esta Ley fundamental instituyé un presidencialismo coleégiado, el
Poder Legislativo se constitufa por el Consejo de los Quinientos y el Consejo
de los Ancianos. El Poder Ejecutivo se dopositaba en el Directorio
integrado por cinco Ministros con un cargo rotatorio trimestral. En teoria
asto fué lo que la Constitucién establecid, pero en ia practica se dieron otros
factores con’ una influencia méis determinante ya que para estas fachas
Napoledén devuelve el trono a Fernando VIl. El pueblo espailol cansado de la

.~ 34, ibidem. P4g. 56. .
35.  Prelot, Marcel. “Instituck Paltd y Estudios C dos™, Editorial
segunda adiclén. Paris, 1964, P8g. 319,
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tiranfa do los dltimos gobernantes, pugné entonces por 1a transformacién del
sistema. "Dos hachos subrayan {a trascendencia politica de esa hora: la
monarqula absoluta, que ha alcanzado su cenit a fines del siglo XVIIl, sufre
una violenta transformacién, dando paso a la monarquia constitucional de
tendencia liberal y democratica; la evolucién social y econémica, iniciada en
el siglo XVINl, se precipita y consolida mediante la revolucién politica. Como
consecuencia de estos hechos os vélida también para Espaiia la distincién
entre un antiguo y un nuavo régimen, %ue quicbra en esas fechas la
continuidad de la historia politica europea”. 36

A.3. ESPANA.

Al ser consignada la figura dol refrendo en fa Constitucién Francésa
de 1791, influyé de una manera definitiva en Ia idiosincrasia espafiola dy
aguella época, pués al buscar el origen del refrendo en la Constitucién de
Cadiz de 1812 --que constituye el primer entecedente del refrendo en
Espaiia-- nos remite a la Constitucién Francésa, que consagré at refrendo
ministerial como un instrumonto de responsabilidad por las drdenes dat
Monarca aceptadas por el Ministro.

La Carta de CA4diz sefiala que !a persona del Rey es sagrads e
invioiable, y por esta razén se encuentra libre de toda responsabilidad, Sin
embargo, el pueblo no podfa quedar en manos ds un gobierno irresponsable,
de tal suerte que se dié una relacién entre el Monarca y los Ministros sl
responsabilizar a estos por los actos de aquél, situacidén que ya habla sido
contemplada por la Constituclén Francésa da 1791, con lo que se confirma
Ia influencia que esta Constitucién tuvo en la espaiiola.

Por otra parte, eas necesario seiialar la importancia que la Carta de
C4adiz tuvo en los antecedentes del constitucionalismo mexicano, pues a!
crearse este instrumento espaiiol, nuestro pals se encontraba bajo el
dominio de Espaia, por io que cualquier legislacién u orden real espafiola
afectaria directamente a nuestro pals.

La Carta de C4diz estd considerada como una de fas mas importantes
del mundo, pues tanto en responsabilidad de funcionarios publicos como en
otras dreas, vislumbra uno de los més perfectos y completos sistemas de
actuacién, que incluso en )a actualidad tienen vigencia y aplicacién.

36..  Sanchez Agesta, Luls. “Historia del Constituclonsti Espefol.”  Insti de
Estudios Polti Editoriat Nacl 1, Madrid, 1955, P4g. 45,
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A.3.8. LA CONSTITUCION DE CADIZ DE 1812.

En Europa, tanto en Francia como on Espaiia aparece la monarqufa
constitucional con una division de poderes y posteriormente al
parlamentarismo inspirado en el sistema inglés.

Como consecuencia de los cambios surgidos en Inglaterra, Espaiia
tiene sus propias rupturas de estructura causadas por {a rer la at Trono
de Fernando Vil y otros sucesos histdricos importantes que provocan la
acelaracién del proceso constitucional.

En 1812 fas Cortes de CAadiz expiden una Constitucién --teniendo a La
Regencia como mixima autoridad dada la ausancia de Fernando VHl--, en 1a
que se establece una monarqula modsrada heraditaria, |1a soberan(a reside en
|a nacién y el poder se divide para su ejercicio en Legisiativo, depositado en
las Cortes, y Ejecutivo, que sn depositaba en el Rey, quién tenla a su cargo
la orientacién politica y administrativa. En este contexto, surge el rafrendo
como un medio para responsabilizar a los Secretarios de Despacho por las
érdenes que autorizaran contra la Constitucién o tas Leyes, sin tener como
excusa ser un mandato real y al mismo tiempo para dar validéz y debido
cumplimiento a los actos del monarcs, tal y como lo estipula articulo 225
que establece: "Todas Ias érdenes del Rey deberdn ir firmadas por el
Secretario del Despacho del Ramo 8 que el asunto corresponda. Ningan
tribunal ni persona piiblica dard cumplimiento a !a orden que carezca de este
requisito”, 37

Contrariamente a lo que sucede en el sistema parlamentario, donde
existe una continua vigilancia por parte del parlamento y el gabinate sobre
las 6rdenes dal Rey, en fa carta de Cadiz, el Rey goza de absoluta inmunidad
ademis de tener la facultad de nombrar y separar libremente & sus
Secretarios del Despacho, tal y como lo dispona al articulo 171 en su
fraccién XVI, |

La responsabilidad en que incurrieran los Secretarios por violaciones a
las normas constitucionales, se hacia efectiva en las Cortes madiante la
formacién de causa, ésta a su vez decretaba ia suspeansién del Saecretario en
sus funciones y remitfa sus antecedentes al Tribunal Supremo de Justicie
para sustanciar e! procedimiento. Esta forma de acusacién es un tanto
parecida al Impeachment inglés, figura mencionada con anterioridad en este
mismo capitulo, Los Secretarios de Despacho --cuya denominacién proceds

37.  Tena Ramirez, Felips. “Leyes Fundamentalas de México 1908 - 1977." Editorisl
Porrda, primeras edicién, México, 1957, Pdg. 57.
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de esta Constitucién y sigue en vigor hasta nuestros tiempos-- al otorgar su
firma se responsabilizan por el acto refrendado, segun lo estableco ef
articulo 226, que afirma: “Los Socretarios de Despacho serdn responsables
a las Cortes do las érdenes que autoricen contra la Constitucién o las Leyes,
sin que los sirva do excusa haberlo mandado el Rey".38 El autor Fernsndez
Almagro, en su libro Origenes del Régimen Constitucional do Espafia sofiata:
"Consideracién especial merece la responsabilidad de los Socretarios del
Despacho. Organos inmadiatos del Rey por utilizar las palabras del Discurso
Preliminar, son responsables de cuantos actos refrenden. El refrendo, pues,
es un endoso instantaneo de posibles culpas. Y no cabs alegar Ia
"obediencia debida”. El artlculo 226 no exime al Secretario que sirva
mandatos del Rey. No hay otra salida licita para la discropancia de ia
dimisién fulminante, En otro caso la responsabilidad descargard sobre et
Ministro..."*® Tanto en este sistama, como en el parlamentarista, el refrendo
juega un papel de contro! de la normatividad constitucional y de Ia Ley en
los actos del Ejecutivo, mediante la responsabilidad de sus Secretarios.

Como posteriormenta s¢ analizard, la Carta Gaditana es el
antecedents del refrendc que més tarde se desarrollaria en las
Constitucionss Maxicanas, como se puode apraciar en la redaccién del Acta
Constitutiva de 1824, la Constitucién del mismo afio, la de 1857 y la
vigente,

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

Previo a la promulgacién de la Constitucién de Cadiz de 1812, se creé
un reglamento para legislar todo lo relativo af Poder Ejecutivo, {a importancia
de ests reglamento estriba en que se consagra por vez primers a nivel
constitucionat el refrendo ministerial y la responsabilidad de los Secretarios o
Ministros de Estado.

Este reglamento fud conocido como "Plan para {a organizacién del
Gobierno”, cuyo autor fué Don Andrés Angel de la Vega, ia mayor riqueze
doctrinaria de este plan se encuentra precisaments en los dobates, por lo
que los estudiaramos para conocer mejor el significado de cada uno ds los
articulos. Este plan tenla como finalided reglamentar los preceptos

38 juidem. Pag. 58.
39 Citado por Martinez Baez, Antonio. "El Ejacutivo y su Gabinete”. “Revista das le
Facultad de Derecho™, Tomo Il, No, 6, abril-junio. México, 1952, Pég. 60.
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constitucionales relativos a la organizacién de la Regencia, el Consgjo de
Estado y las Secretarias del Despacho. 40

Este proyecto contemplo que ol poder Ejecutivo se depositaba en el
Rey, quien lo ejercla a travéds de sus Secretarios, como sefiald ¢! Conde de
Toreno en la sesién del 23 de octubre de 1811 y que a fa letra dice: "E! Rey,
que es la potestad visibla del Estado, que da movimisnto a tods 1a méquina
tiene por instrumentos para las operaciones a los Ministros, que realments
son la potestad ejacutiva, puesta en accién, puesta en movimiento™. 41 Al
momento de elaborarse |a Constitucién, el Rey Fernando Vil se encontraba
ausente, por lo que fa Ragencia asumid fas facultades del Rey. El proyecto
sustentd que trabajar(a con los Ministros y con auxilio del Consejo de
Estado, desde luego armonizando el ejerciclo de sus facultades y por
supuesto {a respectiva responsabilidad.

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

€l Plan constaba de una parte expositiva y una articulada, la primera
estaba constituida por las funciones qus desempefiarian los Secretarios de
Daspacho, el Consejo y la Regencia, ademis de discutirse la posible
existencia de un Ejecutivo parlamentario, o bien un Ejecutivo constituido por
un Rey o Regencia o por una junta de Secretarios, y por supuesto la
estructura del refrando ministerial vinculada al principio de responsabilidad.
En rasumen el plan raglamentaba tres puntos bésicos a saber:

i Consignar las obligaciones y facultades de la Regencia.

it. La forma en que la Regencia debe acordar sus
providencias con e Consejo y 1a Junta de Secretarios.

il La Responsabilidad de la Regencia y los Secretarios del
Daspacho.

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

La Junta de Secretarios es una persona moral que no guarda relacién
con al Gabinete, y una de tas funciones que se pretendia atribuirle era ia

40.  ~Diarlo de ias Discusionss y Actes de las Cortes®, Madrid, 1811, Imprents Real,
Cadiz, tomo IX, pig. 36.
41.  (bidem. Pég. 38.
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celebracién de juntas diarias para que ellos mismos trataran todos los
asuntos graves al respecto. Es asl como uno de los diputados de nombre
Espiga dié su punto de vista y manifesté que el inconveniente consistia en lo
siguiente: "Vera que en todos los tiempos hicioron éstos {los Secretarios) los
mayores asfuerzos para traer para si todo el poder de! gobierno y con todo
el aspiritu de la Constitucién se dirige a contener esta tendencia natural del
ministerio se propone por desgracia una junta diaria de Ministros que,
uniendo al interés de cada uno de ellos la fuerza y el espfritu de cuerpo, que
no puede menos que producir aste establecimiento, pons en sus manos
todos los medios de anular e Consejo deo Estado y de asegurar la
arbitrariedad”, 42

Finaimente, el articulo primero del plan establecié que la junta de
Secretarios estarfla compuesta por los tros Regentes y - por los siete
Secretarios. Los Regentes presiden y en su ausencia, e Secreterio de
Estado.

El propésito que se persiguld fué lograr 1a armonia y el equilibrio en &l
ejarcicio del Poder Ejecutivo, mediante la coordinacién de todos los
ministerios.

Por ditimo, se daterminé que |a junta lojos de inferir en los asuntos del
Consejo o de !a Regencia, debfa subordinarse a estas dos \iltimas
autoridades, de tal suerte que los acuerdos de Ia Junts no serfan
obligatorios para Is Regencis, paro no podia determinar sobre los mismos los
que tuviers a bien, aun con ésta supuesta subordinacién de la Junta a la
Regencia, se crea el Articulo 12 dal Capltulo |l qus seiialabs: "Las érdenes
de Ia Regencia pars ser obedeciadas deberén firmarse por el
correspondiante Secretario del Despacho”. 43 i

Es precisamente en éste articulo donde ancontramos ef planteamiento
fundamental del prasente trabsjo, es decir, el refrendo vy ia responsabifidad
tanto de la Regencia, como de la Junta de Secretarios, como ya se indicé
anteriormente, al momanto de elaborarse [a presanta Constitucién, e Podsr
Ejecutivo lo conformaban I8 Regencia y Ia Junta de Secretarios.

42.  Ob. cit. Tomo ¥%l. Psg. 109,
43. Ibidem. Pag. 97.
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A.3.b.3. EL REFRENDO.

Hasta este mornento, el Plan elaborado por Andrés Angel de la Vega
se contempla de forma provisional, en virtud de que el Rey aiin se ancuentra
ausents, por ello en su lugar se nombran tres Regentes asesorados por el
Consejo de Estado y por la Junta de Secretarios, sin embargo, 1a evolucién
del mundo continuaba y la Constitucién era 1a avidencia més tangible de una
nueva atapa histérica y revolucionaria, como lo seiialé 8l Diputado Argiisiies
en un discurso hecho durante los debates y que desde luego causé gran
controversia: "Espaiia, afirmaba, ha despecho suyo ha entrado ya en el
turno de la revolucién... La revolucién de que hablo consiste en la alteracién
inevitable que deben tener nuestras instituciones™, .

Este @s el momento, segtin la Constitucién espaiiola de 1812, de Ia
consagracién de los principios de la soberan(a nacional; de !a divisién de
poderes; de una monarquia moderada hereditaria; de la sujecién de las
Leyes a las autoridades; del principio de libertad a los derechos de Ia
persona y del principio de la responsabilidad de las autoridados publicas, con
la salvedad del Rey.

Con todos estos cambios histéricos, et refrendo tuvo que cambiar
también en algunos aspectos, tan es asi, que ests reglameanto ya
contemplaba el principio de la separacién de poderes, de esta manera las
Cortes hacen ias Leyes y son la representacién genuina del Poder
Legisiativo; o Poder Ejecutivo queda absolutamente sujeto a la Ley y se
responsabiliza ante las Cortes, con la salvedad del Rey, quién, si bien es
clerto que carece de responsabilidad, también lo es, que existen medidas
para avitar que lesione el orden constitucional, Esta seris de medidas fué lo
que dié origen al refrendo.

Pruaba de estas medidas para frenar la irresponsabilidad del Rey lo es
la potestad ejecutiva que se comparte entra el Rey y los Secretarios del
Estado, que el articulo 16 consagra al dacir que "La potestad des hacer
sjscutar Ias Leyes reside en el Rey™. 4

Aunado al Reglamento de la Regencia encontramos el Discurso
Preliminar que es un extenso texto ef cual contempla todo lo sucedido en
los debates, previo a {a aprobacién de Ia Ley, En éste discurso al referirse al
Ejecutivo explica: “El Rey, como Jefe ds Gobierno y primer magistrado de la

“. Barragén, Josd. "El Juicio de Resy bifided en 18 C ion de 1824, Editado
por {a Uni dad Naciona) Auté de México, Coordinacidn de Humanidades,
México, 1978, pég. 13.

45.  Plan de Andrés Angel da Ia Vega. “Diario de lss discusiones y Actas de ias Cortes.”
Op. cit. pag. 116,
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nacién r a ostar revestido de una autoridad verdaderaments poderosa
para que al paso que sea querido y venerado dentro de su relno, sea
respetado y temido fuera de el, da las nacionas amigas y enamigas. Toda la
potestad ejecutiva la deposita la nacién por medio de Ia Constitucién en sus
manos. "46

Con la cita antes mencionada podemos interprstar correctamente el
contenido del articulo 16, donde al hablar de la potestad ésta es
considerada un enorme poder que ademds de ser firme y eficéz, debe
quedar inmuna de cualquiar rasponsabilidad, ésta es la razén por Ia cual se
te reconoce un carécter sagrado e inviolable. Sin embargo, al referirse a los
Secretarios de Estado seilala: "Como el érgano inmediato del Rey o forman
{os Secretarios dal Despacho, es agquf donde se requisre hacer afectiva la
responsabilidad de! gobierno para gurar el buen desempefio de Ils

_inmensa autoridad depositada en la sagrada persona del Rey, puds qus en el

hecho existe toda en manos de los Ministros”.47 Con s afirmacién anterlor
80 puede asegurar que los Secretarios de Estado al ser responsables, tienan
an sus manos todo el poder dal Rey, a pesar des lo que sstablece e! articulo
16, ya mencionado anteriormente.

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

El articulo 12 de! Reglamento de Ia Regencia establecia: "Las drdenes
de la Regencia deberdn firmarse por el correspondiente Secretario del
Despacho®. 48  De lo sefalado tanto en este articulo, come en el texto
constitucional sentado en el articulo 225, -mencionado anteriorments-
podemos afirmar nuevamante que e poder Ejacutivo se divide entre el Rey y
fos Ministros, pero también encontramos e! primar efecto del Refrendo,
cumpliendo su cometido, es decir, sin la firma del Sacretario ias érdenes del
Rey no tendrén validéz, por lo tanto serén inaplicables.

46..  Disgo de Sevila, Andrés. "Constituciones vy otras Leyes y Proysctos Polfticos de
Espafie.” Tomo |, México, pdg. 116 - 160. :

47 Ibidem. plg. 132.

48  "Dincio de les Discusiones y Actas de las Cortes”. Op. cit, Tomo XI, phg. 173.
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A.3.b. 5. REFRENDO Y RESPONSABILIDAD.

El principio de legalidad establece la idea de responsabilizar a toda
autotidad o funcionario publico por el ejarciclo de sus funciones, idea que as
preci te la base fund tal del constitucionalismo.

Este sistema de responsabilidad proviena de la Constitucién de Cadiz
de 1812, y es uno de los mas perfectos qus |a humanidad ha creado, su
importancia radica en que fué aplicado a Ia Nueva Espaiia de ese entonces y
8l México independiants y 58 encuentra sumamente vinculado al juicio de
amparo y a las garantias individuales que nos rigen actualmente,

Al raspacto José Barragan sefiala: "No me rasisto a recordar que si en
ol México de hoy echasmos mucho de menos la observancia de los mis
slementales principios del Estado Constitucional y a la Ley y a Ila absoluta
impunidad con que opera el Ejecutivo Federal y sus Secretarios, elfo as
debido, primero a fa no splicacién de fas Leyes de responsabilidad, emitidas
desdo sntonces (como la Lay de 24 de marzo de 1813) y vigentes en

hasta nt os diss, y segundo es debido al atrofiami

de nlnunos de los elsmantos dacrotados también por aquellas Cortes que
debfan servir de control y responsabilidad en el sjercicio del Poder Piblico,
‘como es el relativo ‘al refrendo ministerial, raducido en ia actualidad s una
vargonzosa comparsa®. 49

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

) La Junta de Secretarios es responsable ante {a Regencia y en su caso
ante las Cortes por los acuerdos que emita, ain cuando los mismos no
tangan relaclén con fa Regencia, para tales afectos se llavardn libros en los
que se anotardn los acuerdos a los qus se adherirdn y firmardn todos los
Secroetarios que en al mismo intervinieren. Cada Secretario @ su vez llevard
otro libro donde registrard los acuerdos pertenscisntes a su Sacretaris.
Estos libros serén el testimonio auténtico de su conducta, en razén de que la
responsablilidad serd, en su momento individualizada, tal y como lo safialan
fos articulos 2 al 6 del caplitulo Il del multicitado Plan. mismos que a
‘continuacién se transcriben.

- 43.  Barraghn, José. Notss para la elaboracién de un libro sobre ef nfrmdo on la
Colonia. Sin editorisl y No. de edicidn, México, 1988, pdg. 26.
§0. ibidem. psg. 32.
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"Articulo  2,- Los Sacretarios def Despacho serén  iguatmante
responsahblas a tas Cortes por la suya (su conducta).”

“Artlculo 3.- Pars hacer sfectiva asta responsabilidad cada Secratario
del Despacho prasentard en las primeras sasiongs de las Cortes una
exposiclén de todo o convenlente a su ramo, acompafiado do fos libros de
dictdmenes y las resoluci expresadas on el fulo .*

[4

"Articulo 4.- Las Cortes procederdn a su examen, y aprobarén su
conducta, o dispondrén que estén juzgados con arregio sl artfculo 227 de ia
Constitucién.”

"Articulo 6.- St por las exposiciones que hagan los Secretarios
canfosme at articuto 17 capftulo i {expasiciones ante {as Cortas) o por otros
madios resuitaran cargas contra su conducta, o Ia de los Regantes, podré

también hacarse efectiva la responsabilidad en este casa, procediendose con
afreglo al artfculo snterior,”

“Articulo 6.- Sin embargo, del axamen prevenido en los articulos 4 y
6 de este caplituio continuard el gabierno expadito en sus funcionas y sélo of
Regents o Secretarlo de Dsspacho contra quisn se nxplda el dacreto de que
habla el articulo 227 de la Constitucidn quedars di
d» su destino.”

i Ld

Como se puads observar, ia responsabilidad se hacis sfactiva incluso
por expasiciones varbales o escritas,

- El articulo 168 de fa Carta Gaditana sedsla: "Los Secretarios de
[»] ho seorén resp bles a las Cortes do las Ordenes que sutorican
camrn ta Constitucién o las Layes, sin qus ias sirva de excusa of haberios
meandado.”

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

Ls Ragencia era responsable por sus actos ants las Cortes y se
tramitaba un praocedimiento similar sl que se tenfa para los Secretarios.

La Ragencis recibe los scuerdos de Is Junta de Secratarios v los
sprusban o no, pero bajo su rasponsabilidad, por ello ol anfculo 70, del
meancionado Pisn sefisiaba que 13 persons del Ray es sagrads e inviolsble,
poro no la de tos Repentas y Secretarios. :
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De igual forma, la rasponsabilidad de la Regencia se individualizaba y
se hacla efectiva a través de Ia facultad da fibre r i6n del responsab!
quién posteriormants seria consignado ante !a autoridad compatents, en el
caso de que asf procediere. Las Cortos examinsban Ia conducta del
responsable y apreciada culpabilidad, decretaban haber lugar a |la formacién
de causa.

La responsabilidad se hacla efectiva partiendo del refrendo, excepto
cuando era deducida verbalmente o por escrito ante las mismas Cortes, esta
responsabilidad era universal y los libros firmados eran el testimonio
auténtico de su conducta. Al respecto Pérez ds Castro sostenis: "Yo
considero tres especies de responsabilidad, dice, en un Secretario de Estado

y de elias sélo una pertanece a este reglamento, 14 toca a las Cortes.” st

Mas adelante é6sta misma persona seiala que Ia  primera
responsabilidad que se tiene es con el Rey, |a segunda con la opinlén
publica y la tercera para con las Cortes,

Evidentemeante este principio no prosperd, sin embargo, se conssgrd
el principio de la rasponsabilidad limitada del Rey, quién podia nombrar y
remover libremente a los Secretarios.

A.3.b.5.3. LA RESPONSABILIDAD EN LA CONSTITUCION ESPAROLA
DE 1869. .

€ articulo 67 de la Constitucién E£spaiiola ds 1869 sefisla: "La
persona del Rey es inviolable, y no estd sujeta » responsabilided. Son
responsables los Ministros™, 52

En todas !as Constituciones Espafiolas {1812, 1837, 1845, 1856 y
'1874) existié el principio de 1a inviolabilidad e Irresponsabilidad del Rey,
Inclusive determinaton que su persona era sagrads, con excepcién de is de
1869, que omitié tales circunstancias, sin embargo, !a opinién svanzada la
estimé como absurda y contradi ia de acuerdo a los principios
democréticos de la revolucién, :

61.  Diego de Sevills, Andrés, Op, cit. pag. 141,
62..  Carro Martinez, Antonio. “Le Conatitucidn Espafiols de 1869, Ediciones de Culturs
L Hispans, Mdéxico, 1952, pdg. 317. '
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El historiador Vicente Dfaz Morales 53 propone ia irresponsabllidad
mientras el Rey desempeiie sus funciones constitucionales como tal, ya que
no es posible que exista una monarqufa democratica. E! Rey puede tener
una irresponsabilidad e inviolabllidad absoluta, al grado de pasar por encima
de las Leyes y de cualquier otro poder. No obstante, era necesario
mantener la inviolabilidad e irresponsabilidad, toda vez que son dos
caracteristicas escenciales a la dignidad del Rey, puds un monarca que no
administra, no legisia y no actia por si mismo, sino mediants 6rganos que
asumen su rasponsabilidad, ss eleva por encima de los domés poderas,
proyectando un simbolo de ynidad del Estado.

Evidentemente la inviolabllidad e irresponsabilidad del Rey, no
significa necesariamente que sus actos juridicos carezcan de control, puasto
que todas las &rdones reates deben refrendarse por los Ministros
responsables, de tal suerte que se eviten las arbitrariedades, ya que el
Ministro debe analizar perfectamente la orden del Rey, para no Incurrir an
una responsabilidad parsonal por actos del Ray mismo.

En la misma Constitucién en su articulo 87 seilala: "Todo 1o que et
Rey madare o dispusiere en el ejercicio de su autoridad serd firmado por el
Ministro a quien corresponda. Ningun funcionario puablico dard cumplimiento
a lo qua carezca qo aste requisito”. 54

1

En virtud de que el articulo 67, anteriormente citado, seflala que la
persona del Rey es [rresponsable, es io hacer of asts
responsabilidad en la persona del Ministro, de esta manera deben salvar con
sus firmas todas las 6rdenes de! Rey. Sin embargo, existen ciertas
facultades exclust del Monarca qus no requisren refrendo; en este
sentido, el Presidents del Consejo ds Ministros no puede refrendar su propic
nombramiento expedido por et Rey.

Originaimente podriamos entender al refreando como un gran peso
para ol Ministro, pero en realidad viene a ser una limitacién a la voluntad del
Rey, pués este no podria ejecutar sus propias érdenes, si no contara con fa
aprobacién del Ministro. Por ello, sl imparstivo del artfeulo: "Todo lo que of
Rey mandare,.. ... sard firmado por el Ministro qua corresponda®, es falso,
pués el Ministro pueds dimitir para no firmar, provocando con ello ia nulidad
de la orden real y como consacusncia la no splicacién de |a misma,

€l articulo B9 de esta misma Constitucién seiiala: "Los Ministros son
responsables anta las Cortas de los delitos que cometan en el sjercicio de
sus funciones.”

53..  carro Martinez, Antonio. Ob. cit. pag. 325.
64, ibidem, pag. 346.
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d

Al Congreso corresp los vy al Senado juzgarlos. Las Leyes
determinarén los casos de responsabilidad de los Ministros, Ias penas a que
estén sujetos y el modo de proceder contra ellos.”

En las Constituciones da 1837, 1845, 1856 y 1869, el juicic se
tramitaba ante el Senado y an la de 1831 ante el Tribunal de Garantias
Constitucionales,

En la Constitucién de 1869, curiosamente dos de los cuatro articulos
que comprenden lo relativo a los Ministros, se rofiaren a la responsabilidad,
sin embargo, otras Constituciones come 1a Francésa de 1846 dedlca todo el
titulo VIl a regular la responsabilidad penat de los Ministros.

Esta Consti@uclﬂn regula varios tipos de responsabilidad:
I La darivada del refrendo, que a su vez sa subdivide en:

i1 Politica.
1.2. Administrativa.

3. Civil
L4, Penal.
. La polltlca exigible por ol voto de censura.

W. La ponal derivada dal articulo 89 de esta Constitucién, que se
refiers a los dealitos qus comstan los Ministros dursnte ol dessmpefio de sus
funciones, derivados de una extralimitacién, en ejercicio doloso de poder.

El sistema para exigir 1a responsabilidad, es similar gl ln\penchmont
ing'és, consistents en la acusacién que hace la Cdmara de los Comunes ants
ta de los Lores, como lo sefiala & articulo que se analiza: Los Ministros son
responsables ante las Cortes... ... Al Congreso corresponds acussrios y al
Senado juzgerios™.55 Lo lmpomnu aqul, es qus se ha creado uns nusva
jurisdiccién, aunque lo ideal hublera sido atribulrles dicha funcién e un sito
orgsnismo judiciai (reguiado con mayor indspendencia por Ia Constitucin) y
no al Senado elactivo. A diferencia del impeschment, que es un recurso en
desuso, y por minimo que fuera ¢l delito que fos Ministros del parfamento
realizaran en el dessmpsiio ds sus funciones, recibirlen, por parte de les
Céamaras el voto de censura, privéndoles de toda opcién de abuso de poder.

Asimismo, existid una Loy que regulé los delitos y las penas en que
podfan incurrir los Ministros, no obstants que es muy dificii someter los
delitos da los funcionarios a un régimen des legalidad y tipicidsd, si Cédigo

65.  Articuio 89 de s Constitucion Espsfiols de 1869. Op.cit. psg. 346.
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Penal de 1870 establece los casos de responsabilidad penal por faltas
constitucionales; por sjemplo: Los Ministros que impidan o coarten el
derecho para elegir a la Regancia serdn castigpados con pena de relegacién
personal a perpetuo, o cuando firme @) decreto de disolucién sin convocar
otras cortes en un lapso de tres meses.

A.3.6.5.4, NOMBRAMIENTO DE MINISTROS,

El articulo 68 de |n Constitucién espaiiola dice: "“Ef Rev nombra y
separa libremente a sus Ministros”. §

El régimen parlamentario atribuye al Rey la facultad de nombrar y
remover libremente a sus Ministros, motivado por la necesidad de tenar
hombras de confianza en su gabinete para evitar el pronto voto de censura y
desds luego tener la mayoria en el parlamento, independientements de que
ellos podian ser cualquier parsona, no necesariaments un diputado o
senador,

A.3.c. LA FIRMA COMO REFRENDO.

En todos los antecedentes analizados con anterioridad, las
disposiciones casi nunca hablaron de firma, siendo que ests figura es

equivalente a 1a institucién del refrendo, término sustituido en aigunas

ocasiones por los vocablos “rubrica®, "sutorizar”, "confirmar” y “firmar”.

En el discurso preliminar, por ejemplo, se expresa asi: "El madio més
seguro y sencillo, el que facilita a Ia nacién poderse enterar a cada instante
del origen de los males que puedan manifestarse en cualquier ramo de fa
administracién, es de obligar a los Secretarios del Despacho a autorizer con
su firma cualquier orden”,

E! Plan de Andrés Angel de la Vega utiliza también los términos
rdbrica o firma; tanto en al primero, como en el segundo regiamentos.

El articulo 6 puntualizaba : "las 4rdenss de la regencia para srr
obedecidas deberdn ser firmadas...”, el articulo 7 estipuiaba: “los
Secratarios del Despacho no fimardn.,.” y posteriormente encontramos las

68. Ibidem. pag. 319.
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voces de “autoricen o sugieran”. El Plan de Andrés Angel de la Vega
empleo los términos "Rubricardn™ tres veces; “firmar&n® dos veces; y
"firmarce” una séia vez.

Indudablomente, la institucién del refrendo se refiere a la accién de
{os Ministros de firmar.

En los iinicas textos en que aparece la voz refrendo, as en el Estatuto
Real cuyo articulo 39 sefialaba: "todas las 6rdenes y providencias smanadas
de! trono han de sar refrendadas por uno o més de los Ministros™.

La Constitucién de 1876, en su articulo 49 decla: "Ningin mandato
del Rey pueda llevarsa a efacto si no esté4 refrendado por un Ministro™.

La Constitucién de 1931, en su artfculo 84 seilalaba: "Serén nulos y
sin fuerza alguna de obligar los actos y mandatos del Prasidente que no
ostén refrendados por un Ministro.”

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

De acuerdo con lo que hemos sefislado, respecto de las
‘Constituciones Espaiiolas, podemoa deducir que los efementos a estudiar en
este apartado son:

-- La declaracién de que et Rey {*cuando lo hay), es sagrado e inviolable,

-- Como consecuencia de ello surge al principio de transferencia de
responsabilidad sobre quisnes firmen las drdenss del Ray, por lo tanto, se
decreta el imperativo de que todos los actos del Reay sean debidamente
refrendados.

-- Para el refrando es totalments indifarante la facultad que pueda o no tener
o} Rey para sancionar las Leyes, o si bien, es una obligacién promuigarias.
Es decir, el refrando se refiere a todos los actos reales, independientements
de su naturaleza. }

De acuerdo con los elamentos anteriormante listados, podemos
apreciar que Ia Institucién del refrando, es un objeto da trabajo del Ministro,
on virtud del cual se asume ia responsablilidad de una manera resi, objative,
#. Inherente al contenido del acto real o presidencial,



Pig. No. 4.

Si entendemos al refrendo de esta manera podemos apreciar que
exhibe un carécter de estructura media de responsabilidad por el ejercicio de
fa funcién gubernamental, mismo que coincide con lo establecido en las
doctrinas Francésa e italiana, en las que se da por hecho que el sjercicio de
ia funcién gubernamental, necesariaments implica responsabllldad por el
hacho mismo da firmar los actos del Rey.

El rafrendo abarca todos los actos del Rey y como consecusncia tiene
responsabilidades de orden politico, Administrativo, civil o penal. ta
responsabilidad es de cardcter universal y se hace efactiva cuando se viole
|a Constitucién o las Leyes.

Por ultimo, cabe mancionar lo relativo a fa sancién de los cuerpos
lagales: el articulo 147 sefiala que esta facultad corrasponde al Ray, quién
las sancionara con la férmuls "publiquese como Ley".

Postariormente, la Constitucién dé la férmula promuligatoria de Leyes
de la siguiente manera: "N. (sl nombre del Rey) por gracia de Dios y por la
Constitucién ds la monarquia Espaiiola, Rey de las Espafias a todos los que
fas presentes viersn y entendiere, sabed: Que las Cortes han decretado y
Nos sancionamos lo siguisnte (aqui ¢! texto fiters! de la Ley). Por tanto
mandamos a todos los tribunales, justicias, Jefes, gobernadores y demés
autoridades, asi civileas como militares y eclesiasticas, de cualquier clase y
dignidad, que guarden y hagan guardar, cumplir, y ejscutar la presente Ley
en todas sus partes. Tendréislo entendido para et cumpllm!ento Y
dispondréis se lmprimu. publique y circute.”

A. 4. MEXICO.

Miantras que la Constitucién de Cédiz, evoluciona répidaments hacia
el parlamantarismo, en el México independisnte, los rasgos adoptados por
esta Constitucién se insertan en un proceso presidencialista, en el cual la
divisién de poderes continua sisndo rigida, similar a la de Estados Unidos de
Norteamarics, sin desarrollar algiin tipo de gobierno donde unan fusrzas los
Secretarios y el Congreso como en Inglaterra y otras naciones, sino que fa
funcién sjecutiva se depasita en el Prasidents, quien actia con sus
Sacretarios nombrados por 6 mismo.

Por otro lado, los actos qus refrandan los Secrstarios de Estsdo, no
son actos legisiativos, sino Ej ivos.  Uni la Constitucién de
Apatzingén de 1814, seiiala que el Secretario da Gobierno refrendard los
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dacretos promulgatorios de Leyes del Congreso, con lo que de alguna
manera un Secretario de Gobierno controla las actividades del Congreso.

En todas las Constituciones de nuestro pais, el Ejecutivo designa y
remueve a fos Secretarios libremante y durante su encargo no es
responsable de los actos de gobierno sino por faitas graves; los Secretarios
del Despacho son responsables por actos oficiales de tipo delictivo, por
faltas administrativas y por delitos comunes, 1a comisién de estos delltos
produce la suspensién de sus cargos a travéz dol Congreso.

Ahora bien, el refrendo se incorpora al proceso constitucional
mexicano mediante la Carta Gaditana do 1812, ya analizeda en el
antecedents referents a8 Espaila, en el se dispone que las drdenes de! Rey
deben ser firmadas por sl Secretario correspondiente. Esta raglamentacién
nos cond a dos fusiones que en la posteridad tendrdn gran
importancia.

.

-- En virtud de la condicién jurldico politica que poses ol Jefe de
estado, le permite gozar de 1a inmunidad y al constitucionalismo disgusta los
funcionarios que se sustrasn 8 la jurisdiccién. €l refrendo permite a los
Secretarios de Despacho, frenar al primer mandatario asumiendo su
responsabilidad ante iss Cortes, como lo racomisndan los sistemas
pariamentarios y presidenciales. '

-- £l refrendo otorgs a los Secretarlos la facuitad de limitar al monarca
o cuando menocs entorpecer fa sctuacién del titular,

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

- Esta es la primara Constitucién polllica expadida en México, pero
nuncs entré en vigor, sin embargo, su estudio resulta interesante, ya que
ella dio pie a la formacién de 1as Constitucionas posterioras.

€l articulo 144 de esta Carta consagra el refrendo de los Secretarios
de Estado, el cusl afirma: "Los titulos o Despachos ds los empleados, los
decretos, las circulares y demés érdenes que son proples de! aito goblerno,
irfn firmadas por los tres individuos y el Secretario a quien corresponda.
Las drdenes concernientes al goblerno econémico, y que sesn de menos
entidad, las firmaré ¢! Presidents y el Secretario a quisn toquc, - presencis
de los tres individuos del cuerpo; vy si alguno de los indi




Pég. No. 44

no llavaren las formalidades prescritas, no tendrs fuerza ni serdn obedecidos
por los subalternos.” 57

El articulo 132 establacfa que el gobierno era colegiado, por lo que
cada uno de los componentes dal Supremo Gobierno debfa otorgar su firma,
adamAs del Secretario raspactivo y para las érdenes de menor jerarquis
solamente se requerla que fureran firmadas por el Presidente y el Secretarlo
correspondiente, E! Presidente era una de (as tres personas qus
desempefiaban dicha funcién, quién sdemas alternaba e! puesto cada
cuatrimestre con los otros dos, sin embargo, no existfa jararqufa sobre los
otros dos por ser Presidente. En tal situacién, la firma del Secretario
respectivo se lizaba en pr ia de los tres individuos y la misma
disposicion alcanzaba al Presidente,

En lo referente a la responsabilidad, srgumenta que e Congreso

seilalard cuando ha fugar a la formacién de causa del Secretario, a quien ss

. suspenderd de sus funclones y se ramitird el expediente al Supremo lvlbunal
para que se sustancie.

El articulo 145 dispone: "Los Secretarios serdn responsables en su
persona de los decratos, 6rdenes y demés que autoricen contra o tenor de
este decreto o conm las Leyas mandadas observar y qua en adelants se
promulgusn®. A bl fas b nacesarias para hacer
efectiva a rasponsabilidad sefialando en su articulo 146 que "Dacretaré ante
todas ias cosas el Congreso, con noticia justificada de Ia transgresién que
ha lugar a la formacién de ceusa®™ y, en of articulo 147 agrega: "Dado este
decrato, quadardé suspsnso e! Sacretario, y el Congreso ramitisd todos los
documentos qus hubiere al Supremo Tribunal de Justicla quien formaré la
causa, la sustanciaré y sentenclard conforms a las I.oven".59 De ests
manara se intentd controlar al Ejecutlvo, en cuanto a fa expedicién de Leyes,
controi en el que intervendrian el Supremo Congreso y sl Poder Judiciat,

Los Sacratarios eran tres: de Gobierno, de Guerra y de Hacienda, y
duraban cuatro ailos en sl ancargo. E! nombramisnto y remocién no eran
hechos por el Supreamo Gobierno por lo que el articulo 158 sefisisba: "Por
ia primera vez nombrar el Congreso de los Secretarios del Supremo
Goblerno, mediants escrutinio en qus haya examen de tachas y pluralidad
absoluta de votos. En fo adelante hard este nombramiento a propuesta del

§7.  Tena Ramirez, Felipe. “Leyes Fundsmentales™ Ob, cit. Pig. 46,
68.  Tena Ramirez, Felips. ~Layes Fundsmentsles™ Ob. cit. Pig. 46.
53,  Ibidem. Pag. 47.
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mismo Supremo Gobierno, quien la verificard dos meses -ames do que se
cumpla el término de cads Sacretario”.

Los articulos 146 y 147 determinaban el procedimionto para f{a
remocién de los Secratarios en el parfodo de su ancargo para al case ds que
Incurrieran en responsabilidad, en e} entandido de qus queds inclulda aquelia
que resultard del refrendo de un acto ilegal. E! Supremo Gobierno ademas
de que no los nombraba ni. removia, tampoco podia suspsnderios en sus
funciones, no obstante que e} erticulo 164 establecfa entre sus facultades,
fa de "Suspendar también a los empleados gue nombre el Congraso, cuando
haya contra estos pechas veherr de infidencia, remitiendo los
documentaos que hublera al mismo Congreso dentro de veinticuatro horas,
para que daclare sl ha o no lugar a ia formacién de causa.” Ost texto del
articulo 147, se desprende que la suspensién del Secretario, procederls,
cuando el Congresa Decretara lugar a fa formacidn de causa, quedando
exciuido de lo sefislado en ol articulo 164 en lo referents a ia suspensién de
funciones, por lo que se consideraron funcionarios de neturalezu distinta a (a
do Jos demds empleados.

Dae jo anteriormente expresado, podemos concluir que no existe una
facultad express para remover con fibertad a los Socretarios, bien porque
ersn inamovibles durante su encargo, mientras no se encontraran en los
supuestos de los articulos 145, 146 y 147 anteriormante mencionados, o
bién porque, sdlo quisn los nombraba podis removerios, circunstancis
similar 8 la que presenta el sisterna parlamentario, en of cusl se requiere s
mayoria del Congraso para su nombramianto o para su dimisién mediante &
voto de a por i de orden politico y no por ilegalidad de! acto
rafrendado, .

En noviembre de 1B21, la Regencia crea un regiamento Htamado
"Establecimiento de los Ministros".6} el cusl regularfa 1as cuestionas internas
de is Secretaria de Estado y de! Dospacho Univarsal. Este reglamento no
sstablecié ningiin artfculo refrerente al refrendo, sin embargo, consideramos
importanta mencionario por el uso que hace de lfos términos "Ministro” y
“Secretario de Estado”.

Su artfeulo 110, establece "Cuatre son los Ministros que se titulan
Secretarios de Estado y del Despacho universal..,” Es decir sefials que fos
Ministros serdn nombrados Secretarios de Estado y de Despacho Universal,
denominacién que retoman de la Carta Gaditana.

60.  Ibidem. Pag. 48. .
8Y.  Tana Ramirez, Felipe. "Leyes Fundamentales” Cp.cit. octava adicién, pdg. 121,
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A.4.b. REGLAMENTO PROVISIONAL POLITICO DEL IMPERIO
MEXICANO DEL 18 DE DICIEMBRE DE 1822,

Este reglamento seilala que el Poder Ejecutivo debe residir
exclusivamente en el Emperador, como Jefe supremo del Estado, inviolable
y sagrado,

En cuanto a los Ministros, seiiala que son responsables por los actos
del emperador y para gue surtan sus efectos, deberén ser autorizados por
las propios Ministros. 6

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

\
Esta acta dispuso en su articulo 16 fraccién 1t "que et Poder Ejecutive
8o confiare 8 una persona guion podla nombrar y remover libremante » los
Secretarios del Despacho. 6

En uno de los debates, e! Diputado José Marla Moras solicité que el
refrendo quedara en el acte y manifesté que esta era una figura jurfdica de
suma importancis, porque pone a salvo las Leyes y al mismo tiempo pone

. una traba al Poder Ejécutivo, al no poder expedir 6rdenas o decratos sin Ia
firma del Secretario Respactivo, de tal manera que el articulo 17 establecié
que: "Todos los dacretos y érdenes del supremo poder Ejscutivo deberén ik
firmados del Secretario del ramo a8 que e} asunto corresponds, y sin este
requisito no serén obadecidos”. 64 La forma en que este articuto fub
redactado, tiene gran paracido con el articulo 225 de la Carta de Cédiz, en
la que sefiala “Todas las dOrdenes del Rey daeberdn ir firmadas por of

- Secretario del Daspacho a que el asunto corresponda”.

Asimismo, no se estipuléd ningin tipo de responsabllidad a los
Secretarios del Despacho por el ejercicio del refrendo, pués este punto se
consignaria en la Constitucién al momento de elaborarse.

82. ibidem. pip. 132.
83.  |bidem. pag. 166.
84. ibidem. pag. 167,
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A.4.d, LA CONSTITUCION DE 1824,

Con los tratados de Cérdoba, el Congreso General Constituyente cres
y aprueba el 3 de octubre de 1824 la Constitucién Fedaral de los Estados
Unidos Mexicanos, la cual fué firmada el dia 4 del mismo mes y afio y
publicada al dfa siguiants por el Ejacutive con el nombre de Constitucién
Federal de los Estados Unidos Mexicanos, esta fué la primera Constitucién
Republicana y Federal realizada en nuestro pafs y que alcanzara vigencia
plena, 63

El articulo 118, contenido en la Seccién Sexta, del Titulo IV,
establece: "Todos los raglamentos, decretos y drdenes del Presidents,
deberén ir firmados por el Secretario del ramo a que el asunto corresponda,
seglin reglamento, y sin esta requisito no sersn obedecidos™. 66 De esta
manera, ol refrando se consagra como un requisito sine cuan non para ol
cumplimiento de los actos del Presidenta.

En cuanto al nomhramiento y remocién de los Secretarios de
Despacho se siguié la misma linsa de las Constituciones anteriormante
estudiadas, pués el articullo 110 consagré dicha facultad al titular 9l
Ejecutivo,

Respecto de fa responsabilided ‘el articulo 119 sefala: “Los
Secretarios dal Daspacho soerdn responsables de los actos del Presidents qus
‘autoricen con su firma contra esta Constitucién, la acta constitutiva, Leyes
generales y Constituciones particulares de los Estados™. 6

Como se aprecia, asta Constitucién sigue retomando los fineamisntos
de la Carts Gaditana, pués responsabiliza a los Secrstarios por los actos qus
resultaren ilegales a la luz de la Constitucién, al mismo tiempo amplfa ¢!

- taxto sefialando responsabilidad no solamente por estos actos, sino ademds

por aqguelios que afscten sl acta constitutiva, Leyss generales y

- Constituciones de los Estados. De esta manera se astablace un control de

fegalidad de los actos del titular del Ejecutivo, al mismo tiempo goze de un

lio régi de pr i6n, puéds tal y como lo sefiatabs el artfculo 38,

sdlo podré ser enjuiciado por delitos de traicibn en contra de h

independencia nacional, cohecho, soborno, por impedir la celebracién de

elecciones federales o por impedir que Ias cémaras hagan uso de sus
facultades.

65_  |bidem. pag. 166.
88, |bidem. pag. 157.
67..  Qp.cit. primera edicién pag. B7.
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Esta Constitucién se mantuvo vigente thasta la - Constitucién
Centralista de 1838 y sungus no sufrid ninguna reforma, se propusieron
‘muchos cambios, sin que llegaran a ser aprobados por el Congreso.

A 3 0, LA CONSTITUCION CENTRALISTA DE 1838.

En o afio de 1836 quedd terminada !a nueva Ley fundamental
conocida como Constitucién de 1as Sieta Leyes, denominacién qua ss le dié
por haber sido dividida en siete sstatutos,

En Ja Cuarta ley Constitucional referente a fa organizacién del
Ejecutivo se encuentran las disposiciones que regulan el refrando, asi como
tas atribuciones de los Ministros en su articulo 30, fraccidn Il que a I fetra
dice: "Autorizar con su firma todos {os regiamentos, decretos y drdenes dei
Presidentes, en que et esté conforme, y varsen sobre asuntos proplos de su

inisterio”™, Cabe dest. que en ésta Constitucién ain no se sxpresaba
que s faita de firma impedfa que los actos refrendados surtiersn sus
efectos, adicidn que se hizo en reformas posteriores.

En cuanto a las atribuciones de! Presidente, el articulo 15 fraccidn il
ds s misma Ley dice qus ss facultad del Presidente ds Ia Rapiblica:
"Nombrar fibremente a fos Secratarios de Despacho y v rios siempre
que éste lo crea conveniente”.68 Ests faculiad se mencions nusvamente en
ol articulo 29, al disponer que los Ministros serian elegidos unicaments por
ol Presidente.

Ls Tercera Ley regulé en e artficuio 32 lo referente a l»
responsabilidad y sefialaba que: “Cads Ministro seré responsable de la falta
de cumplimlento a (as Leyes que dsban tenerio por su ministerio y de los
actos del Presidents que autorice con su firma y sean contrarios & las
Leyes”. La responsabilidad de} Secretario se hacla sfectiva por ia Cémars
de Diputados, !a cual declaraba si habfa o no lugar a Is formacién de causs,
18! y como lo estipufan los articulos 47 al 50 y en caso sfirmativo ta remitirfa
‘a la CAmara de Senadores, quien tenia atribuclones para separario de su
encargo. Si se consideraba que )a faita ameritaba uns sancién’ mayor el
‘asunto se remitinfa a la Suprema Corte de Justicla, Is que en términos del
articulo 12, fraccién i, de la Quinta Ley, conoceria de las causas criminales
cometidas por fos Secretarios de Despacho durante el desempsfio de sus
funciones.

lsa.- Tena Ramirez, Felips. Ob. cit. octava edicidn. pip. 225.
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Encuanto a la responsabilidad dol Poder Ejecutivo, la tercera Ley dice
que no podré ser sujeto de dolito sino hasta pasado un ailo de quse hubiera
concluido su encargo y podra ser procesado por 1a via polltica y panal.

La Constitucién de las Siete Leyes dej6 da tener vigencia en 1841,
Posteriormante surgieron otros proyectos, pero no fué sino hasta las Bases
Orgénicas de 1843 en que logré cristalizarce fa nueva Constitucién,

A.4.f, BASES ORGANICAS DE 1843,
+

tsta Constitucién tuvo una vigencia de tres afios, ya que en 1846,
debido a los acontacimientos histéricos de nuestro pafs, fué aniquitada. Et
refrondo y 1a responsabilidad derivada de su ejercicio fueron regulados en
los articulos 99 y 100, mismos qus sefialaban: "Articulo 99, Todos los
negocios de goblerno se girardn precisamente por el Ministerio s cuyo ramo
partenazcan, sin que un Ministro pueda sutorizar los que correspondan a
otro. Las Srdenes que sa expidiersn contra disposicién, y las del Presidante
que no aparezcan con la debida sutorizacién, no serdn obedecidas ni
cumplidas™. En esta Ley encontramos que por primera vez se establace que
ia falta de refrendo produce Ia no obligacién a acatar la norma, regulacién
que per o hasta n os dlas,

En cuanto a la responsabilidad del Presidente, seiiala que sélo podré
procederss contra é1 durante su encargo, o bisn durante el sfio siguiente a
que cess en sus funciones por faltas a ta Constitucién y por defitos del
orden comun, sédlo podré ser procesado en el término de un afic a partir de

_ que haya terminado su encargo como Jefe del Ejecutivo.

Esta Ley, al igual que las anteriores otorgd facuitades al Jefe del
Ejecutivo pars nombrar y remover libremante a sus Secretarios de Estado.

En razén de 1a evolucién que al pals estaba sufrisndo en esa époce,
también fue r o ref s Constitucién. Entre 1846 y 1848, varios
proyectos fueron presentados ante el Congreso con Ia finalidad de ser
sprobados; entra esos proysctos, ss ancuentiran el voto particular de Don
Mariano Otero, quien también destacd en Ia formacién de las garantfas
Individuates que nuestra Constitucién consagra.

La importancia del discurso de Don Mariano Otero, estriba en quse
habla de |a responsabilidad de los Ministros y como consecusncia de ello ¢l
refrendo, asimismo propone reformas a las disposiciones ya establecidas en
la materia, al decir: “En el considero preciso zanjar multitud de cusstiones
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delicadas y fijar el verdadero cardcter del Jefe del Poder Ejecutivo,
declarando que era inviolable siempre que obrase por conducto de un
Ministro responsable, y que éste lo era por toda infraccién de la Ley, ya
consistiese en actos de comisién, o en una mera omisién, Respecto de la
forma, segun ta Constitucién Federal, cualquiera de las dos CAmaras podia
conocer de la acusacién, segun se necesitaban dos tercios del Gran Jurado
para decidir sobre 1a formacién del proceso, y el negocio pasaba después a
la Suprema Corte de Justicia. Este sistema no ha hecho (lusoria Ia
responsabilidad. A la Cdmara de Diputados, como més exaltada en su amor
a las instituciones, debe corresponder la declaracién de si ha lugar o no a la
formacién de causa y para esto debe bastar la simple mayorfa porque ef
respato debido a las Leyes y el interés de la sociedad, directamente
afectado en los casos de responsabilidad de los funcionarios ptiblicos,
demandan que los actos u omisiones de los mismos, sean examinados
siempre que pueda suscitarse alguna duda respecto de la infraccién; exigen
que se instruya entonces un proceso, y aste paso s el unico afecto de esta
declaracién, Al Senado, que reunird [a justicia al amor a las instituciones,
toca fallar sobre el hecho pués que por su naturaleza misma, fos delitos
politicos deben ser juzgados de diversa maners que los comunes; se
necesita on ellos menos dilacién en tas formas y més prestigio y amplitud de
accién en los j Lair ia quada garantizada con existir tres quintos
para la condenacién, y al Poder Judicial se deja la designacién de la pena,
todo el proceso en los delitos comunes. Todas estas reformas estén
contanidas en tres artfculos. Debo, por fin, advertir a Ia Cédmara, que en
esta materia he diferido de algunos de mis compafieros da comisidn, que
querfan establecer un juicio politico, no sélo para los delitos designados por
la Ley, sino en general para dep y declarar incap de otro emplso al
Presidente y sus Ministros por ineptitud o mala conducta, fundandose en
dos razones. En primer lugar no creo que & astos aitos funcionarios se les
deba hacer una condicién inferior a 1a del titimo hombre, violando en ellos el
principio de justicia natural, conforme al cual a nadie s puede castigar por
un hacho, si antes no se ha definido este con exactitud, y prohibido como
un delito. En segundo lugar, parece que esta facultad arbitraria serfa un
arma tremenda sn manos de los partidos, un cbstaculo més, que separs del
poder s fos hombres con honradez y sin ambicién, y un germen de

1tes convulsi £En una nacién donds ha habido tantos crimenes y
ningGn castigo, felicitémonos si llagamos a conseguir que no queden
impunas los que se hayan claraments definidos".

Al parecer el criterlo que mansjo D. Mariano Otero, 8ra que no
solamente querfa responsabilizar al Secretario por los actos del Presidente,
sino que ademas liberaba a éste ultimo de ssta responsabilidad, siempre vy
cuando actuara por medio del Ministro correspondiente y éste aceptara

69. (bidem pags. 418 - 419,
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dicha responsabilidad como porpia. Los actos del Presidente resultaban
entonces, inviolables en razén de ia naturalaza de su encargo y ds 1a
aceptacién del Ministro, cosa que no sucedia con el Ray en las monarqufas,
pués la inviolabilidad de éste era definitiva, independientemante del Ministro.

Una vez conformada el Acta do Roforma, el articulo 12 reproduce el
pensamiento de Otero al seiialar que: "El Presidente es responsable de fos
delitos que comsta durante el ejercicio de su encargo, y ain de los de oficio
exeptuados por la Constitucién, siempre qus el acto en ef cual consistan no
‘este autorizado por la firma del Ministro responsabls, Los Ministros
responden de todas las Infracciones de Ley que cometan, ora consistan en
actos de comisién, o sean de pura omisién.” 70

El Acta Constitutiva y de Reformas fué promulgada e! 21 de mayo de
1843, misma que se encuentra fundamentada en el pansamiento de Otero,
asimismo se incluyeron en los articulos 16 y 17 Ia regulacién de ia
responsabilidad ministerial, los cuales consagraron los ideales de Otero, al
estipular que: "Artlculo 16. El Prasidenta es responsable de los delitos
comunes que cometa durants el ejercicio de su encargo, y ain de los de
oficio exceptuados por ia Constitucidn, sismpre que el acto en el cual
consistan, no este sutorizado por la firma del Secretario responsable” vy
"Articulo 17. Los Secrotarios del Despacho responden de todas las
infracciones de 1a Ley gqus cometsn, ora consistan en actos de comisién, o
sean de pura omisién.” /! Como se aprecia, esta Acta de reformas tiene una
redaccién casi idéntica a 1a de Reforma de Don Mariano. Otero, con la
salvedad de que aqusila nombra Ministros a los qua en ésta (ltima fusron
designados como Secretarios de Daspacho.

A.4.9. EL CONGRESO CONSTITUYENTE EXTRAORDINARIO DE 1858-
1857, :

Durante los debates de este Congreso se prasentarén muchas
novedadas respecto del Ejocutivo y los Secretarios de Daspacho, asf como
la responsabilidad que debfan asumir cada uno de ellos. Se discuti la .
posibilidad de responsabilizar al Ejecutivo por sus propios actos frente al
legisiativo, pués el Congreso ssbis que los actos cometidos ‘por los
empleados del gobierno federal deberfan tener un responsable, sin embargo,
esta idea nunca cristaliz6.

70 ihidem pag. 450.
7. bidem. psg, 474.
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En la sesién del 31 de octubre de 1856, se discutié sobre la
rasponsabilidad del Presidente y de su gabineto, asl como del juicio politico,
finalmente fué redactado el articulo 105 det titulo V del proyecto de
Constitucién en lo sigulentes términos: "Estdn sujetos al juiclo polftico por
cuaiquier falta o abuso cometidos en el ejercicio de su encargo: Los
Secretarios de Despacho, los individuos de la Suprema Corte de Justicia, los
Jueces de Circuito y de Distrito y los demas funclonarios de la Federacién
cuyo nombramiento sea popular. E! Presidente de la Republica esta sujsto al
mismo juicio por los propios delitos y por otros graves del orden comin®, 7
Este articulo plantsaba la existencia de una responsailidad solidaria, al
respecto Ocampo manifesté que no debia responsabilizarse simuitaneamente
a ambas figuras, pués si el primero era responsable, el segundo no debia
serlo,

Al respecto Ocampo, en su apoyo al sistema presidencial,
postariormente manifesté: "...el sistema parlamentario y las derrotas
ministeriales son bastantes para lograr cambios en la politica y para hacer
saber a los gobernantes que merecen la confianza publica, Si esto no se
creo suficienta, es menaster decidirse por la responsabilidad de! ministerio o

.por la del Gobierno del Estado, pero no por ambas a la vez". 73 Lo que
Ocampo pretendia era responsabllizar inicamante al Presidente o bien, a los
Secrotarios de Despacho, pero no a ambos a la vez. A pesar de ser
- Presidente del Congreso sus ideales no tuvieron gran éxito, posteriormente
en 1a sesién dal 4 de noviembre, el Diputado Arriaga se pronuncié por el
psnsamiento de las mayorias en el Congreso al seitalar: "En las repiblicas
ningtin funcionario puade ser inmune y, por lo tanto ia responsablilidad dsbe
hacerss extensiva al Presidente y a los Ministros, de ninglin modo me
parece justo que el primero quede impune por los actos en que tiene parte.
‘Para avitar débilidades de condecendencias, conviens someter a juicio al
mismo Jefs de Estado y asl, cuando se sepa que toda falta imports
rasponsabilidad, los gabinetes serdn més compactos, habré més unién entre
los miembros del gobierno v sa seguird una politica mucho mas franca.” 74
Sin embargo, manifestd que no era fécil delimitar la responsabilided entre los
Ministros y el Presidente.

De cuslquier forma, si ya se habfa establecido que el Ministro era
rasponsable por los actos del Presidente y que sin la firma del primerc las
érdenes del segundo no surtirian sus efectos, ;Ds que manara se harfa
entonces exigible la responsabilidad atl Presidente? Garcla Granados sefialé:
"Abierto sl juicio sucederia qua ef Ministro ss disculparia con el Presidente y

72, zarco, Francisco. “Historia del Congreso Constituyents dinario 1856 - 1857."
Editado por el Colegio de México, México, 1956, pdg., 242.

73.  ividem. P8g. 250.

74.  Zarco, Francisco. Ob. cit. Pdg. 252,
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vicevarsa, diciendo que uno obré por orden expresa y el otro que al cumplir
el acuerdo habfa habido excesos que no estaban en su &nimo.” 75

Creemos que una posible solucién podia haber sido otorgar a tmna
tercera persona la facultad para hacer exigible la rasponsabilidad derivada
del refrendo, y quien mejor que el Congreso para llevar a cabo dicha
facultad, sin embargo, el constituyente no consideré ninguna otra opcién.
Finalmente, ol articulo 105 que regulaba e! juicio politico se formaba,
quedando de fa siguiente manera: La facultad presidencial de libre
nombramiento y remocién de! gabienete estd contenida en Ia fraccidn
sagunda del articulo B6 (sometida a discusién en la sesién del 17 de octubre
de 1856), la cual textualmente decfa: "Articulo 85: Las facultades y
abligaciones del Presidente son las siguientes: ...I. Nombrar y remover
libremente a los Secretarios del Despacho, remover a los sagentes
diplométicos y nombrar y remover a los demis empleados de 1a uni6n, cuyo
nombramiento no este determinado de otro modo en la Constitucién o en las
Leyes". 76 Finalmente Ia redaccién quedé de Ia siguients maners: ...1),
Nombrar y removaer tibremente a los Secretarios de Despacho, remover a los
agentes diplométicos y nombrar y remover a los dem#s ampleados de ia
unién, cuyo nombramiento o remocién no asté determinado de otro modo an
la Constitucién o en las Leyes”. Es svidente que los acontecimisntos
histéricos Influlan de manera determinante sn la formacién de las Leyas.
Debido a ia Inestabilidad politica que existla, era necesaria la presencia ds
un Ejecutivo fuerte y adn cuando la consulta y el consenso sagulan siendo
determinantes, las circunstancias requerian una total libertad de accién para
el Ejecutivo, pero sin que tal circunstancia se tomara como respaido para sl
incumplimiento de la Constitucién.

A.4.h CONSTITUCION FEDERAL DE 1857.

Esta Constitucién prevee en su articulo 88 ol refrando como requisita
necasario para el cumplimiento de los actos del Ejscutivo al decir que:
“Todos los reglamentos, decretos y érdenes del Presidente deberdn ir
firmados por el Secretario del Despacho encargado del ramo a que el asunto
corresponda. Sin este requisito no serdn obedecidos,” 77

Raspecto de las facultades del Presidente de la Repiblica, sefiala
segun el articulo 85, fraccién !; que una de ellas es el nombramiento y

75 (bidem. Pag. 253.
76, ibidem. Pag. 202,
77. _ Tena Ramlrez, Felipe. “Leyes Fundamentales.” Ob. Cit. Pig. 822,
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remocién de los Secretarios del Despacho. No incluye regulacién alguna
respecto de |a responsabilidad derivada del refrendo para los Ministros y
respecto del Presidente sefiala que durants su encargo sédlo podrd ser
acusado por ftraicién a la patria, violacién a ta Constitucién, atague a la
tibertad electoral y delitos graves del orden comun.
. t

Esta Constitucién se mantuvo vigente hasta el surgimiento de nuestra
Carta Fundamantal de 1917, sin embargo, durants algin tiempo y de
manefa simultdnea 1igid el Estatuto Provisional de Maximiilano en ciertas
zonas del pals, mismo que carecié de regulacién alguna respecto del
refrendo.

A.4. 1 ' EL CONGRESO CONSTITUYENTE DE 1916-1917.

El primero de diciembre de 1916 iniciaron fas labores del Congreso,
en |la cual figuraba Don Venustiano Carranza como Primer Jefe, su primer
discurso fué enfocado a realizar una critica general a la Constitucién de
1857, sefialando que se habla impedido su vigencia efectiva para dar paso a
la dictadura. “Pars Carranza, los legisiadores de 1857 se conformaron cc.a
ta proclamacién de principios generales que ss procuraran Hevar a ls practica
acomodéndose a las nacesidades del pusblo mexicano; de mansra que
nuestro cédigo politico tiene en general el aspecto de férmulas abstractas en
que se han condensado conciusiones cientificas de gran valor espaculstivo,
pero de las que no han podido derivarss sino poca o ninguns utilidad
positiva". 78 Asimismo sefiald no ostor de acuerde con un sistema
parlamentario en nuestro pals, )

El proyecto ds Venustiano Carranza exime de refrendo a todas las
érdenes relativas al gobierno del Distrito, pués estas deben envisrse al
Gobernador. Y en cuanto a los Jefes de Departamento, Ia asambles,
durante el perlodo de debates raesolvié que ellos no refendarian ias érdenes
pvesldenclales.

En cuanto al régimen de responsabilidad se propuso que el Congreso
no tuviera facuitades para juzgar al Presid ! se dispuso que
dste sélo podia ser enjuiciado durante su encargo por traicién a la patris y
dplllos graves dsl orden comin.

78.  Da la Madrid Hurtado, Miguel. “Ef Congreso Constituyents de 1918 - 1917." XLVI
Lepistaturs de 1a Cimars de Diputados, 1967. Darschos del Pusblo Mexicano.
México & través de sus Constituci T.1 México, 1957, psg. 559.
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A.4.1. 1. DEBATES DEL CONGRESO CONSTITUVENTE.

En fa séptima sesién del Proyecto de Constitucién propuesto por
Carranza se dio lectura a los articulos 92 y 89, mismos que son objeto de la
presente tesis y que a continuacidn se detalian.

“Articulo 92: Todos los reglamentos, decretos y &Grdenes del
Prasidente deberén ir firmados por el Secretario del Despacho sncargado del
ramo a qua & asunto corresponde, y sin este requisito no serén ochedacidos,
exceptuandose los dirigidos al gobiarno del Distrito, que enviard
directamente el Presidente al Gobernador™.

Por otra parte, ol articulo B3, que consagraba las facultades vy
obligaciones del Presidents, en su fraccién segunda sedalaba: ~{l. Nombrar y
ramovaer librements a {os Sacratarios del Despacho, al Procurador General da
fa Repiiblica, al Gobernador del Distrito Federal, y a los gobernadores de los
territorios, al Procurador General de Justicia del Distrito Federal y
Territorios, remover a los agentes diplomiticos vy empleados superiores de
Hacienda nombrar y ramover libramente a los demds empleados de la Unidn,
cuyo nombramiento o remocién no esté determinado de otro modo en la
Constitucién o en las Leyes...”

La discusién de la fraccién Il del artfcuto 89, s realizé ef dis 18 de
enero de 1917, durante 1a, y 480. sesién del Congreso, en ella se suscité
un Interesante debate respecto de los sistemas parfamentario y presidencial,
pués algunos de los diputados se inclinaban hacia un sistems parlamentario,
misntras que otros afirmaban que se deberia consolider un sistema
presidencial. A continuacién se transcriben ambas posiciones, pués
consideramos que elliss son de suma importancia para conscer a fondo el
espiritu del legisiador y el porqué del actual sistema prasidencisl.

El primero en tomar la palabra fué e! Diputado Mesnjarrez, quien se
inclinaba por el sistema pariamentario al decir que: “...La revolucién se hizo
en contra de! poder Ejecutivo, no en contra del poder legisiativo, ...Ya
hemas quitado muchas facultades a éate ultimo... Si estuvieramos todavis 8
tiampo oportuno, yo vendria a abogar francaments en pro del sistema
parlamentario, que es el Unico, y debe antenderse asl, que garantiza el
funcionamisnto de Ia democracia. Pero parece que aquf hemos entendido

79.  Romero Garcla, Fernando. “"Disrio de los deb del Conge Comtituy de
1917." Imprenta de ls Cémara de D J México, Tomo 1, Méxi 1822, pég.
357.
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mal cuales han sido las aspiraclones popularas en cuanto se refiere a la
tendencia de {a revolucién en parte esenciaimente politica. La revolucién,
seitores diputados, debe entenderse bien porque se hizo, y como una razén
voy 8 decir a ustedes lo siguiente: Supongamos que cualquier
revolucionario encontraré a un diputado de tos que sirvieron a Porfirio Diaz o
a Huerta; cuando més lo meterfa a 1a carcel y a los pocos dias ya estarla
libre; pero a Porfirio Diaz, Victoriano Huerta o a cualquier otro gobernants o
Jefe potitico de aquellos tismpos, indudablemente se le harfa un juicio
sumario v s8 las colgarfa. Pero ya repito, seitores, que en vez de venir a
limitar las funciones del Ejecutive vamos a ampliarias cuanto mAs sea
posible y vamos a maniatar al Legislativo.

Y bien sefiores: Ya al legislativo le hemos quitado muchas facultades;
ya con ese veto presidencial 1e va a ser casi imposible legisiar ampliamente
hasta donde los preceptos considersn que sean aprobados, y ponisndo al
Legisiativo en condicionas de que no pueda ser ni con mucho un peligro; en
cambio el Ejecutivo tiene toda class de facultades; tensmos ests
Constitucién llena de facultades para al Ejecutivo, y esto, jqué quiere decir?
Que vamos a hacer legaimente del Presidente de la Repiblica un dictador, y
esto no debe ser... Pido ia aprovacidn de ia iniciativa... Para que un
Ministro sea considerado como tal... Si sefor; a nadie se le oculta que
precisamente l10s Secretarios de Estado, ahora Secretarios de Despacho o
casl nada, deben ser funcionarios con todas las rasponsabilidades y
atribuciones que competen a sus cargos. Estamos seguros de que los
Sacretarios de Estado desempeiian funciones muy altas y no tienen esas
responsabllidades; no tienen ese carécter,

Sefiores, para que tengan ese cardcter, para que tengsn esas
responsabilidades, yo pido que se aprusbe esa Iniciati que b
presentado veinticinco diputados; de otra suerte, sefiores, esos que liaman
vulgarmente Ministros, para mi son iguales a cualquier emploudo, a
cualquier taquigrafo, es lo mismo”.

En seguida, hizo uso de la palabra ef Diputado Manuel Herrera, quien
s8 pronuncié a favor del presidencialismo. He aqul su discurso: “Sefiores
Diputados: por p tos paré ia atancién de vuestra soberan(a.
Et seflor Pastrana Jsimes, que me ha precedido en el uso de la palabra, ha
dicho, que es de vital importancia 1a cuestién que se someate en ol articulo »
discucldn. No cabe duda sefiores que si es de bastante importancia. El con
su peroracién, esbozo el sisterna parlamentario 2 la vez que o sisteme
presidencial, dicisndo que no trataria ninguno de ellos por no ser e!
momento oportuno.  Sin embargo, dice que hay que dar un paso en el
sistema parlamentario, sometido a la probacién de la cdmara de diputados e}

80. ibidem. Tomo W, pép. 437,
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nombramiento de los Secretarios de Estado y demds funcionarios a que el
artlculo se contrae. Yo, seiiores Diputados, que soy enemigo de la forma
parlamentaria, aun cuando se perfectamente que en Suiza, cada dia se
robustece y que ha producido benéficos rasultados, tampoco me opongo a
que ol sistema presidencial ha producido la repiblica mas grande vy
democritica que ha existido sobre l1a faz de ia tierra.

A este rospecto, seiiores diputados, me voy a permitir decir a ustedes
que en los palses parlamentarios se tiende de una manera directa a fa
anulacién del poder Ejecutivo, a la vez que a la fortificacién del poder
legislativo y del Departamento judicial; porque el sistema presidenciat es un
sistema de equilibrio, para equilibrar dos poderes, o més bien, los tras
podares. En mi concepto las cdmaras no deben tenor intervencién en el
nombramiento de los Ministros,.., E! Ejecutivo debe tener fibortad de
accién... El sistema presidencial tiene que caminar arméniosamente; tiens
que caminar arménicamente cada uno de ellos; tienen elementos
perfoctamente iguales cada uno de ellos y sus atribuciones ostén
equilibradas para la marcha arménica, para producir &l mejoramiento del
pueblo; paro no es, seflores, como dice ol sefior Pastrana Jaimes, que esta
cémara haya dado facultades al Presidente de |a Republica para constituirse
al dictador; no seiores, debe hacerse constar que no es asi, que eso es

mentira; lo que se ha hecho hasta ahora en esta cé 8 6s
son las cualidades, lag condicionas necesarias para formar un sistema
presidencial eminentemante democratico, absolutamente republicano: eso es
o que se ha hechoa,

No demos un paso 8! sistema parlamentario o establezcAmoslo de una
vez. Ya no es tiempo de que los que estdn por el sistama parlamentario
apoyen este sistemna; deberian heberle propuesto y apoyado a su debido
tismpo. Ahora estamos en el sistema presidencial, rechaza la proposicién
que ustedes hacen, enteramente, porque es una proposicién qus cabris
perfectamente dentro del sistema parlamentario, pero no dentro del sistema
presidencial, porque lo desintegraria, dojaria de ser Presidents y no
queramos hibrideses en nuestro gobierno. Hagamos que sea netamente de
equilibrio, que sea un poder netamente presidencial, v as/ no dudo que
pronto veremos prosperar 1a repiblica y encumbrarse a las ineccesibles
cumbres del progreso®.

Consideramos que el sistema presidencial se caracteriza por tener un
Ejecutivo fuerte, qulen debe manejar directamente las cuestiones
financioras, econémicas y de vigilanclia, por to que cresmos que Ia
intervencién dal legistativo en cuanto al nombramiento ds los Ministros es
errada, pués para que el Ejecutivo pueda desempefiarse completamente

81.  ibidem. Pdg. 439.



P4g. No. 58

necesia libertad de accién, sin que se ancuentre supeditado a ningdn otro
poder, pués esta as una caracteristica primordial de dicho sistema.

Una vez concluldos los debates do cada postura se procedié a la

votacion cuyo rasultado arrojéd la unanimidad de 142 votos en todos los
articulos.

A 4. LA CONSTITUCION DE 1917,

Esta Constitucién Politica de los Estados Unidos Maxicanos fué
promulgada el 5 de febiero de 1917. En ella se establecié el refrendo en
forma muy similar a la de 1857, consagrandose on el articulo 82 que
textualiments dice: "Todos los reglamentos, decretos y 6rdenes del
Presidente doberdn estar firmados por el Secretario del Despacho
encargados del ramo a que ol asunto corresponda, y sin este requisite no
serdn obedecidos, los reglamentos, decretos y drdenes del Presidente,
relativos al Gobierno del Distrito Federal y 8 los Departamentos
Administrativos, serdn enviados directamente por el Presidente al
Gobernador del Distrito y at Jefe del Departamento respectivo”.

El articulo B9 fraccién 11 sefiala como facultades y obligaciones del
Presidents de 1a Repiblica entre otras, 1a de nombrar y remover libremente a
los Secretarios de Despacho, con 1o que se confirma al cardcter presidencial
de nuestro sistema. Ademéas de ta Constitucién, el refrendo ha sido
regulado por tas diferentes Leyes do Secretarfas y Departamentos de Estado,
como a continuacién comentaremos.

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

En 1917 se promulga la primera Loy de Secretarlas y Departamentos
de Estado, sin embargo, no so reguta el refrendo, no es sino hasta la Ley de!
mismo nombre de 1934, en la que se astipula por vez primera asta figura
juridica, en e} articulo 23'que dice: "Los decretos, reglamentos, acuerdos y
ordenes que expida el Presidente do la Repiblica, o de las teyas que
promuligue, relacionados con ramos de la competencia de dos o mais
Secretarfas, deberdn ser refrendadas por todos y cada uno de los
Secretarios encargados dol Despacho 8 que el asunto corresponda™. -Este
articulo prosenta dos aspectos a sobor :  Primeramente se estipula que las
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drdanes del Presidente serdn firmadas por todos los Secretarios que se
relacionen con el acto que se refrende. En segundo lugar seiiala que el
Sacretario refrendard los decrotos promulgatorios de Leyes expedidas por el
Congreso, lo que nos hace suponer que el Congreso quedarfa supeditado de
alguna manera a los Secretarios del Despacho, situacién que analizaremos
posteriormente,

En 1935 fué promulgada owra Ley de Secretarias y Dopartamentos de
Estado, la cual establocié en su articulo 24 que : "Las Leyes, decretos,
acuerdos y drdenes expedidas por la Presidencia de a Republica deberdn,
para su validéz y observancia constitucional ir firmadas por el Secretario o
Jefe de Departamento que corresponda; y cuando so refiora a ramos de la
competencia de dos o més Secretarfas o Departamentos deberdn ser
refrendados por todos los titularas de las dependencias a que el asunto
corresponda™. Esta disposicidn presenta una lanovacién, pués crea la
obligacién de refrondo a los Jofes de Departamento, situacién no
contemplada por ta Constitucién.

El 29 de onero da 1936, fuf promulgado el Reglamento del articulo
24 de Ia 'ny de Secrotarias y Departamentos do Estado de 1935, y
publicado en e! Diario Oficial el 13 de febrero del mismo afio, su articulo
primero seialaba: “Las Leyes, decrotos, acuardos y érdenes que s8
sametan a ta firma del C. Presidente de la Repiiblica, deberdn ser firmados
previamente por el Secretario ¢ Jafe del Departamento que corresponda; y
cuando se refiera a ramos de la compotencia de dos 0 mis Secretarias o
Departamentos, se recabard antas el refrendo de todos los titulares de las
dependencias respectivas”. En este procepto encontramos dos interesantes
aspectos, ol primero amplfa las facultades de los Secretarios y Jefes de los
Departamontos al sefalar que no solamente refrondarén los decretos,
acuerdos y érdenes del Presidente, sino que también to hardn con las Leyes.
El segundo establece que la firma de estos colaboradores se recabaré con
anterioridad a la del Presidente, por lo que nos surge |a duda respacto de las
finatidades que persigue el refrando, puéds ellas son por una parte, limitar 1a
actuacién del primer mandatario y por la otra responsabilizar a los agentes
refrendatarios por la actuacién del Prasidents, ;cémo es entonces que ellos
se responsabilizan por un acto del que formalmente el Presidente aiun no
tiene conocimiento? Estas dos situaciones creemos, en nuestra modesta
opinién, que van mas allA de 1o contemplado en al texto constitucional y
aunque en la actualidad carecen de vigancia, creemos que son Importantes
dosdo sl punto de vista histérico y para conocer a fondo el esplritu que
persiguié la figura juridica del refrendo, objeto de la presente tesis.

Posteriormente surgioron otras dos Leyes; las de 1939 y 1946, las
cuales también sefalaron que las Leyes deberfan refrendarse.
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A partir de los veintes, los Socretarios empezaron a refrendar Leyes
formaimente administrativas, es decir, aquellas expedidas por el Ejecutivo
Federal en uso de las facuttades extraordinarias concedidas por el Poder
Legislativo, de acuerde a lo que serialan los articulos 29 y 131
constitucionales, e inclusive hasta los cuarentas y "pase a la preocupacién
cardonista, los Presidentes de ta Reptblica desplegaron una intensa
actividad lagislativa”, 82

El 23 de diciembre deo 1958, fué expedida una nuova Ley de
Secretarias y Departamentos de Estado, la cual establecié e! refrendo en su
articulo 27 de la siguionto manera: "Las Leyes, raglamentos, acuerdos y
6rdenes expedidos por el Presidente de ia Republica deberén para su validéz
y observancia constitucionales, ir firmados por el Secrotario de Estado
respoctivo; cuando se refieran a ramos de la competencia de dos o mis
Seacretarias deberan sor refrendados por todos los titulares de las mismas”.
Este articulo presenta dos caracteristicas interesantes a saber: Por un lado
omite 1a facultad de refrendo a los Jofes de Departamento y por la otra ain
sa refiore al refrendo de Leyes.

La Ley Orgénica do la Administracién Pdblica Federal de 1976, sefiala
en su articulo 13 que: "Los reglamentos, decretos y acuserdos expedidos
por el Presidente do !a Republica debordn para su validéz y observancia
constitucionales ir firmados por el Secretario deo Estado o Jefe del
Departamento Administrativo respectivo, y cuando so refieran a asuntos de
la competoncia de dos o mas Secretarfas o Departamentos, deberdn ser
refrendados por todos los titulares de tos mismos.

Trdtandose de los decrotos promulgatorios de las Leyes o dacretos
axpodidos por ¢l Congreso de la Unidn, sélo se requerird el refrendo del
titular de la Secretarla do Gobernacién,”

Finalmente, cabe mencionar quo el Poder Ejecutivo, por conducto de
1a Secretaria de Gobernacién, tiens a su cargo la funcién de hacer del
conocimiento de los habitantes dol pals, las nhormas emitidas por los Poderes
de ia Unién, mediante el Diario Oficial de ta Federacién, cuya Ley en su
articulo 2do. dispone: "El Diario Oficial de la Federacién es el Organo de
Gobiarno Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos, de carécter
permanente ¢ interés publico, cuya funcién consiste en publicar en el
territorio nacional, las Leyes, docretos, acuerdos, circulares, &rdenes y
demds actos, expedidos por los poderes de 1a federacién en sus respectivos
ambitos de competencia, a fin do que éstos sean aplicados y observados
debidamente.

82, Saonz Arralio, José y otras, Ob, cit. pag. 29.
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B, EL ASPECTO COMPARATIVO DE LOS DIFERENTES SISTEMAS.

Con la finalidad de apreciar el funcionamiento de nuastra institucién,
dobemos analizar el sistema de gobisrno generador del refrendo en su forma
pura, es decir, el parlamentarismo y posteriormente 6! presidencialismo,
pasando por el sistoma mixto francéds.

8.1, EL SISTEMA PARLAMENTARIO EN INGLATERRA,

En términos genorales pucdoe docirse que en el sistema parlamentario
da Inglatarra, el Poder Ejocutivo se deposita en ol monarca y sn el primer
Ministro asistido por su gabinete, cuyos Ministros son nombrados por él y
estos son responsablas ante el parlamento.

En este sistoma se dan las figuras de Jofe de Estado y Jefe de
Gobierno, an inglaterra actuahmente el Jefe de Estado lo es la Reyna, que
siguiondo fa frase de: "E! Rey reoina, pero no goblerna”, es méis bien un
simbolo dol Estado, al que se le rinden protocolariaments los honores de su
investidura y tiene una funcién fimitada en cuanto a los asuntos diractos de
ta politica y acclén gubernativa.”

El Jefe de Goblierno es el Primer Ministrio, quien es designado por el
Jefe de Estado, a propuesta dol Poder Legislativo, es 1a primer figura del
Gabinete, quien constituye el cuerpo colagiado rasponsable de 1a diraceién,
potitica y gubernativa del pafs.

Uno de los Ministros que conforman el Gabinete, asume el papel de
Primer Ministro, cuya funcién es la do dirigir 1a polltica del Gabinete, donde
sa toman las rosolucionas sobre la direccién politica dol Estado.

Una do las caracter(sticas més importantes de este sistema es la
irresponsabilidad politica del Jofe del Estado, quien podria ser catalogado
como un peligro para la sociedad en el supuesto de qus el funcionario
actuard arbitrariamente, sin ombargo, existe 1a necesidad de que éste se
conduzca mediante la intervencién de los Ministros, quisnes asumen lia
responsabilidad ante el parlamento quien cuenta con los medios de prosidn
necesarios sobre el Ejecutivo, via ios Ministros.

83.  Acosta Romero, Miguel, Ob. cit. pig. 45.
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El parlamento se encuentra constituldo por dos Cimaras que forman
el podor legislativo; ta Camara baja o de los Comunes vy |a do los Lores.

La Camara de los Comunes estd integrada por mas de 650 miembros,
elegidos por sufragio-universal directo, secreto, por Distritos v Mayoritario,
fas elecciones sa realizan cada 5§ afios y pueden ser reelegidos en forma
indefinida.

La Cédmara de los Lores ostd formada por cerca de 1200 miembros
nombrados por la Reyna y tienon el caricter vitalicio, sa encuentran
distribuidos en representantes de Ia Iglasin Anglicana, Moblez, de Escocia,
de Irtanda y Jueces,

El Gabinete es el drgano directivo de la politica nacional y su
responsabilidad es igual entre ellos y conjunta con el Primer Ministro frente
al Parlamanto, de quien tienen un total respaldo. Al respecto Miguel Acosta
Romero comenta que: "En este régimon se aprecia la supremacfa politica,
en los asuntos de gobiorno, por parta del Poder Legislativo o Parlamento”.84
De to anteriormente expresado, se deduce que el Poder Ejecutivo sélo puede
gobernar con la confianza dal Legislativo, cuyo soporte os ta existencia de
una responsabilidad politica, Por tal razén el Ejacutivo se constituye en dos
érganos que representan por una parte la responsabilidad politica enlazada
con la unidad del Estado, y por 1a otra el Gabineto como punto de unién con
ol Parlamento y rasponsable ante éste Gltimo por los actos del Jefe del
Ejecutivo que cada Ministro refronde.

Los Ministros son nombrados por el Jefe de Estado, quien debe
olegirios det partido que tenga la mayoria en el Parlamento, con 1a finalidad
de gozar de 1a confianza de éste. "Esta obligacién de hacho supone una
regla pravia a sabor, que 13 calidad de Ministro o de miembro del Gabinste
as compatible con la del miembro del Parlamento, regla qus no se ha
establecido facilmente, pués estd en oposicién con la observada en el
gobierno simplemente representativo”.3 Con la finalidad de que los
Ministros tengan el libre acceso a las Cdmaras, y la posibilidad de tomar
carta en las resoluciones de 6éstas, es necesario mantener relaciones
constantes con ¢! Parlamento.

Estos caracteristicas tan peculiares del Parlamentarismo determinan
que las relaciones entre el Ministro v el Jofe de Estado se realicen en forma
mas coordinada que subordinada. Coordinacién que se manifiesta

84 ividem.
85.  Mariou, Maurica. "Principios da Daracho Poblico y* Constitucional™, Editorial
México, 1927, pan. 392,
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basicamente en la limitacién del Jefe de Estado para nombrar y destituir a
sus Ministros con ontera libertad,

El voto de censura del Parlamento puede tracr como consecuencia la
dimision de uno o varios de sus miombres, o del Gabinete comploto, y se
dica qua cuando dimite ol Gabinate, ol Gobierno se viens abajo.

B.1.a. EL REFRENDO PARLAMENTARIO EN INGLATERRA.

Dada la situacién que reina on este sistema, el refrendo so manifiesta
como una via para responsabllizar a ios Ministros por los actos del Jefe do
Estado lo cual viane a ser una limitacidn a éste, pués aun cuando tiens la
facultad de remover al Ministro renuente a refrendar una orden por el
emitida, 1a voluntad do aste dlitimo deberd ser substiwida por otro miembro
del parlamento mismo, cuyo criterio deberd ser en el mismo sentido que el
doe ol Ministro removido. Por otra parta, ol Jefe de Estado tiene Ia facultad
de disolver al Parlamento, sin embatgo, esta medida puede resultar peligrosa
y daiina si la opiniGn publica estd on desacuerdo con dicha determinacién.

La asociacion entre el Primer mandatario y el gabinete tiene como
fundamanto primordial la responsabilidad a que se hace acreador el Ministro
refrendatario como consecuencia 1dgica de la irresponsabilided politica del
propio Jefe de Estado, es decir, la responsabitidad ministerial por los actos
del Jofe de Estado es el soporte basico que pormite establecer una
limitacién material a la voluntad de este Gitimo, ya que cualquier acto ilegal,
provoca consecuencias de’ responsabilidad ante el parlamemo, bajo este
antecedente, los miombros dol Gabinete ditan de te antes de
estampar su firma en las drdencs del Jefe de Estado.

En Inglatarra, ol refrendo trae como consecuencia |a responsabilidad a
que cada Ministro se hace acreodor, responsabilidad que en principio era de
orden penal y queo posteriorrmente so transformé en una de cardcter politico,
cuya escencia es distinta de aquella. Al respecto, Gonzalo Cécerez Crosa86
hace un estudio de las cualidades de cada uno de estos tipos de
responsabilidad y seiala que:

1. La responsabilidad penal supona un mal sentido jurfdico, la
comisién de un acto ilegal; en cambio la politica es motivada por razones
simplemente de conveniencia u oportunidad.

86.  Citadn por Tena Ramirez, Felips. "Deracho Censtitucional Mexicano® Op. cit. pig.
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2. Contra el sujeto do otra clase de responsabilidad se actlia
madiante recursos jurldicos; en camblo, en esta, por medios politicos por

naturaleza, como preguntas, interpelaciones y principalmente por notas do
censura,

3. TFinalmente, no tran como censacuencia la imposicién de penas,
sino la separacién del cargo.

Evidentmmante, los Ministros no son sélo sujetos de responsabilidad
politica, puds ésta |a tienen ante el parfamento, e independientemente de
ella, existe la legal por su intervencién en la realizacién en un acto del Jefo
de Estado, que traerd como consecuencia 1a responsabitidad civil o criminal
ante un tribunal. Poro en Inglaterra, comenta Dicey "el punto que no debe
ser olvidndo debe ser este: Actualmente es principio legal firmemente
eslablecido que la Corona puode actuar solamente a través de los Ministros
y de acuerdo con ciertas formas prescritas que requieren absolutamente la
cooperacion de un Ministro”. 87

Basicamente son dos las funciones del refrendo a saber: La timitacion
de ia voluntad del Jefe de Estado, sometiendola al consentimiento de!
gabineta, medianto el agente refrendatario, y por otro lado el consentimiento
del Ministro sobre quien rocaerd fa responsabilidad politica ante el
Parlamento, intepandiantemente do la legal on que pudiera incurriv,

*  Si el acto refrandado no es dal agrado del Parlamento, en razén de
que la mayorfa lo desapruecbe, el Ministro puede ser llamado a dar una
explicacion de motivos y en ciertas ocasiones, aun sin ésta explicacién,
puede ol Parlamento emitir ol voto de censura como raespuasta a |a falta de
apoyo en tal determinacidn, provocando con ello la calda del Ministro. En el
otro extrema, el Jefe de Estado tiene la absoluta facultad para removerio de
su encargo, y nombrar otro en su lugar, pero como comentamos
anteriormente, el nuevo Ministro nacesariamente deberd ser elegido de entre
el rasto de miembros dal Patlamento, por lo que volvera a fa misma situacion
que provocd el conflicto, o bien, le queda como ultima opclén la disoluclén
del parlamento, sin embargo, en este supuesto se presentarfan dos
situaciones poco recomendables, |a primera ser(a fa faita de apoyo popular,
si el pueblo no respaldara su decisién, y ja segunda es que 108 nuevos
representantas del Parlamento, tendian en mente la misma linea a seguir que
los miembros anteriores, por lo aue caerfa nuevamente ante la misma
situacion.

87.. Dicey, A, V. “Introduction to the study of the {aw of the constitution.” Editorial
Macmillan, 10th. Edition, London, 1959, pdg. 327.
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Es precisamente esta configuracidn la que da un soporte definitivo y
total a la figura del refrendo ministerial en el régimen pariamentario y
mientras el parlamentarismo existia, aunado a 61 se sncontrara el rafrendo,
como limite a los excosos de quienes dirigen ia politica del Reyno Unido.

B. 2. EL SISTEMA MIXTO FRANCES.

Con la crisis politica surgida en Francia en 1958, s presenta una
reaccidn contra 1a versién Francésa del Parlamentarismo, |a cual fué definida
como una forma de gobierno de asamblea en la que sa consideraba que sélo
ol Parlamento contaba en la vida politica Francédsa anterior a 1958 y que
existia una terrible pugna por la preeminencia entre el Gobierno y el
Parfamento. Aunque en esta sistema no existia una marcada preeminencia
del Gabinete, tamponco habla una subordinacién de ésto a las Asambleas,
osta circunstancia, aunada a otros problemas sucitados en Francia, dieron
lugar a una serie de modificaciones constitucionales gue provocaron mayor
poder on el Ejecutivo respecto del Parlamento. Actusimente {a organizacién
e 1os poderes se did como se explica a continuacion.

B. 2.a. CARACTERISTICAS PRINCIPALES DEL SISTEMA FRANCES EN
CUANTO A LAS FUNCIONES DEL PRIMER MANDATARIO Y SU
GABINETE.

Las modificaciones realizadas a la Constitucién en 1962, trajeron
como consecugancia la creacién de un poder Ejecutivo superior respecto del
que ostentaban el Primer Ministro y el Parlamento, ya que e hecho de ser
slagido por sufragio universal, lo respaldaba incondicionalmente. Asimismo,
entre otras atribuciones le otorgaba la de ser considerado delegado personal
y directo da la Soberania Nacional,

El Presidente en Francia dura en el encargo siete afios y os reslegible,
cjerce el derecho de iniciativa de Leyes en coordinacidén con los miembros
de las dos CAmaras y vigila y asegura |a ejecucién de ellas. Nombra al
Primer Ministro sin necesidad de refrando, las atribuciones de éste tltimo se
encuehtran enumeoradas en el articulo 21 de la Constitucién y la més
importante de ellas consiste en dirigir la accién de Gobierno, facultad que
comparte con el Jefe de Estado, situacién que coloca al Primer Ministro en
un plano de inferioridad respecto de aquel en razén de que no existe una
total delimitacién de facultades de cada uno aun cuando ta Constitucién
seiiala que "ol Gobierno detormina y ditige 1a politica de la nacién..., el
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Primer Ministio ditige la accién dol Gobierno™.88  El Primer Ministro, adn
cuando poseo menos poderes mantiene una relacién mds estrecha con el
Parlamento, la administracién, las fuerzas sindicales y con la misma opinién
publica, lo gue le da clorta ventaja respocto de! Presidente, quién a posar de
ostentar lo esenciai del poder, se ancuentra en una posicién de reserva qua
o obliga en ciortas ocaslones a unir su critario al del Primer Ministro.

Al fgual que en el sistema Parlomentario inglds y Presidencial
Mexicano, ef Presidento es irresponsable politicamente hablando ante el
Partamento, por las érdenes que expida en uso de sus facultades, excepta
en los casos de alta traicion, en cuyo caso esta responsabilidad se hard
efectiva ante los tribunales.

Como contraparlida a fas ventajas que presanta el Primer Ministro
respecto de sus relaciones con e! Parlamento, el Presidente posee dos
facultades de suma importancia, pero que también implican un riesgo en su
aplicacién, estas son: Primeramente la facuitad de disolver fa Asamblea
Nacional en caso de conflicto entre la polftica presidencial y ia mavoria
pariamentaria, en virtud de {a cual la Constitucién sefiala en su articulo 12
que: "El Presidente de la Repdblica puede, previa consulta con el primer
Ministro y con los Presidentos de Jas Cdmaras, disolver fa Asamblea
Macional®.89 En oste caso resulta intoresante comentar que este parecer
tiene un caracter de consulta, sin embargo, el Presidente tiene la facultad de
tomarios 0 no en cuonta. Lta segunda facultad es la de someter af
referdndum toda propuosta do Loy relativa a la organizacién de los poderes
publicos cuando se suscite controversia respecto de 1a aplicacion y vigencia
de tales Leyes. La importancia de ambas facultades radica en que para su
ejorcicio, el Prasidente no necesita el refrendo ministeriaf.

El Primor Ministro elign a los miembros de su Gabinete con anusncia
detl Presidente, sin embargo, no puede destituittos, ns et Presidente quien
ejarce esta facultad y al igual que en el sistems pariamentario, el gabinete
debe refrendar todas las &rdenas emitidas por el Presidente, puds sin este
requisito dichos actos carecen e validdz.

A diferencia del sistema Parfamantario Inglés, fos Ministros no pueden
formar parte del Parlamento, ni tampoco desempeiiar funciones
profesionales o de negoclos; mis aun, oxiste incompatibitidad de funcionas,
en razén do que todo miembro del Parlamento que soa designado Ministro,
debera presantar su ronuncia a dicho puesto en un término no mayor de 30
dias so-pena de sor destituldo do su cargo en ef gobiernc. Los miembros dal
gabinete son responsables desde s punto de vista politico, no ante el

88 Articulos 20 y 21 de Ia Constitucion, citados por André Hauriou, Op. cit. pg. 521,
Hauriou, André, Op. cit. pAn. 548
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Presidente, quien los nombra y puede removerlos, sino ante el Parlamento
mismo, es aqui, donde se presenta el punto medular y nuestro soporte
fundamental, para seiialar que Francia posea un sistema mixto, puds atin
cuando se caracteriza por tener un sistama presidencialista, preserva ciertos
elomentos propios del Parlamentarisno, que dan como resultado un
Ejecutivo fuerte, pero a la vez limitado por su gabinete, y que ademés le da
la posiblidad de rodearse de un gabinete elegido por el mismo, lo que
propicia un ambienta de trabajo mis agradable, maAs cercano y cuyos
tesultados son también mds positivos.

Por otro lado, los miembros del gabinete al absorber Ia
responsabilidad Presidencial derivada dael refrendo, ademds de franar la
actividad de! Ejecutivo, 1o protagen ante el Parlamento mismo, puéds aun
cuando éste no puede ser obligado a dimitir, tampoco lo es exigible la
rasponsabilidad politica en el desempeiio de sus funciones.

El Parlamento puede hacor exigible 1a responsabilidad politica a los
Ministros que integran el gabienote mediante la facultad de peticién de
dimisién que éste tiene, previo el uso del recurso de "la cusstién de
confianza”™ y de ta "mocién de censura”.

El Jefe do Estado Francés no puede ejorcer sus poderes sin el
concurso del refrendo ministarial, con excepcién de tos dos casos
anteriormente citados, el refrendo tisne en términos generales un significado
doble; por un lado afirma que la decisién tomada por el Ejecutivo ha sido
comprobada, y por ol otro la transmisién de esa responsabilidad s los
Ministros que refrendan. "Son particularmente los actos refrendsdos los
que dan lugar en el Parlamento a mas cuestiones e interpelaciones relativas
a |a responsabilidad politica del goblerno.”

B. 3, EL SISTEMA PRESIDENCIAL MEXICANO,

En razén de los tropiesos quo nuestro pals habfa sufrido con
anterioridad y debido al poder que acaparé el Legislativo, la Constitucién
Mexicana de 1917 ostablecié como una de sus bases fundamentales ta
creacién de un poder Ejecutivo fuerte.

Los ideales de! legistador fueron los de crear un Poder Ejecutivo
unipersonal, depositado en un Presidenta que tuviera preponderancia politica
sobre los demdas podores, sin embargo, algunos autores consideran que el

90 Hariou, André, Op. cit. pap. 554.
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Ejecutivo Mexicano posce ciertas caracterlsticas propias del Sistema
Parlamentario, como se aprocia en el siguiente apartado,

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

De acuordo a los autores, los principales matices de la Constitucién se
encuentran en los articulos 92, 93, 29, 71 y algunos otros, sin embargo, no
se analizardin todos ellos, pués no es el objetivo fundamental del presente
trabaja.

El primer matiz que podriamos encontrar se localiza en el articulo 92,
mismo que consagra la figura del refrendo, al respecto el autor Felips Tena
Rarnfrez sefiala que las finalidades del refrendo son tres: A). certificar la
autenticidad de fa firma del primor mandatario; B). limitar la actuacién del
Presidenta mediante la firma del Secratario, como requisito indispensable
para la vatidéz de la orden presidencial; y C). Trasladar la responsablilidad de}
acto refrendado.

Estas tres finalidades ya han sido analizadas en el capitulo primero del
presente trabajo y en al se lingo a la conclusién de que ninguna de allas
cumplfa su cometido en el régimen presidencial, sin embargo, en el sistema
parlamentario las dos ultimas finalidades surten sus efectos de manera
plona, puds exisle una responsabilidad por parte de los Ministros ante el
Parlamonto mismo. Cabe destacar que en el sistema presidencia! mexicano,
so pretenda dar la misma ulilidad al rafrendo, que en teoria resulta una
excelente idea, pero debido a las caractéristicas tan psculiares del mismo,
resulta inaplicable, en razén de que los Secretarios de Estado son
designados por el propio Presidante y aquallos no forman- parta ni tisnen
responsabilidad ante el Parlamento, lo que produce una diferencia abismal
entre ambos sistemnas.

El autor Doniel Morono, al respecto sefiala: "... la verdad es que el
refrendo entre nosotros, apenas constituye el traslado de un precepto
tomado de otros sistemas o reglmenes constitucionalos, pero -sin
consocuencia alguna.” 91

Un segundo matiz Parlamentario lo podriamos encontrar en el articulo
29 quo prevee la suspansién de las garantias individualas, datrminacién en
1a que se requiere el acuerdo de tos Ministros, al respecto existen opinlones

1. Moreno, Daniel. Op. cit. psg. 402,
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ancontradas, puds mientras que Daniol Moreno seiiala que "En esta ocasién
st nos encontramos en ol caso de sefialar que existe responsabilidad de cada
Secretario, ademas de la del Ejecutivo, lo que se explica por las graves
consecuancias que pueden tener esa suspensién de garantias.” 92 Jorge
Carpizo dice que no representa ningun toque Parlamentario, en razén de que
los Secretarios no son responsables de la actitud que adopte”.

Ef articulo 93 establecea la obligacién de los Secretarios de informar al
Congreso del estado que guardan sus respectivos ramos, sin embargo, no
so produce ninguna consecuencia por la aprobacién o rechaso de tales
informes. Si bien es clerto que en el sistema Parlamentario también existe tal
facultad del congreso, no menos fo es el hecho de que los Ministros incurren
en responsabilidad por la falta de tal informe, o bien por las irregularidades
que pudieran surgir del mismo, por lo que el supuesto matiz desaparece al
no axistir responsabilidad por parte de los Ministros maxicanos.

€l articulo 71 otorga al Jefe del Ejocutivo fa facultad de iniciar Leyes o
decretos, facultad que ha sido comparada con la que ejerce el Primer
Ministro inglés, sin embargo, Jorga Carpizo al respacto seilala que no es
mas que otro aspecto de la cooperacién de funciones, en razén de que el
Presidente tiene a su cargo un aito aparato técnico, quisn sa supons es en
realidad el que presenta las mejores iniciativas de Leyes.

De los aspectos constitucionalos anteriormente seiialados, podemos
docir que efectivamente no existe un matiz parlamentario real en la
estructura de nuestra Ley Fundamental, sin embargo, se intuye que en
clertos momentos se intanté adaptar el si parl lo al presidencial
da nuestro pals, sin que los ideales perssguidos surtan sus sfectos de
manera plena, todo ello en virtud de la falta ds responssabilidad politica de
los Secretarios de Estado hacia el Poder Legislativo.

92 |bidem, psg. 403.
93. cCarpizo, Jorge. "El Presidenciali Mexicano®, Editorial Siglo. XXI, décima
edicidn, México, 1991 p4g, 38.
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CAPITULO Il

LA CONSTITUCION Y EL REFRENDO.

A. Facultedas y Obligaciones de! Poder Ejecutivo, A.1, Del Presidente de Is
Republica. A.1.a. El Articulo 71. €l Derecho de Iniclacién de Leyes o Decrstos.
A.1.b. Et Articulo 72, La Publicacién de Proyectos des Lay. A.1.c. E! Articulo 89,
Fraccién 1. A.t.c.1. Promulgacidn de las Leyes. A.1.c.2. La Ejecucion y
Observancia de tas Leyaes. A.1.c.3. La Facultad Raglamentaria. A.1.d. E} Artfcuio
89, Fraccién Il.  A.1.d.1. El Gabinete Restringido. A.1.d.2. Nombramiento y
Remacién del Gabinete Presidencial. A.1.e. € Articulo 92. El Relrendo ds Leyes
emitidas por el Congreso de la Unién. A.1.f. Las Facuitades Legistativas
Extraordinarias. A.1.f.1, Los articulos 29, 49 y 131. A.2. De los Colaboradores del
Prasidente. A.2.a. El articulo 92, El Refrendo de Reglamentos, Decretos, Acuerdes,
Ordenes de Estado del Presidente. B. El Régimen de responsabilidades de los
Servidores  Publicos en cuanto al Refrendo. B8.1. El Arsticulc 108. La
Responsabilidad de los Servidores Pblicos. 8.2, El Articute 108, El Juicio Politico.
8.3. La Rasponsabilidad Polftica. B.4. La Resp bitidad Admini iva, 8.8, La
Responsabilidad Penal.
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A. FACULTADES Y OBLIGACIONES DEL PODER EJECUTIVO,

Con el propésito de conocer Ias funciones que el Ejecutivo desempeiia
el nuestro sistema, es necesario hablar de manera somera de la divisién da
poderes, ya que actualmente es el principio basico de Ia organizacién de las
Constituciones modernas, politicamente fué motivada y surgié como una
forma para exterminar el absolutismo, evitando el abuso del poder, al efecto
del Barén de Montesquicu, crea el principio de la divisién de poderes y
establece la necesidad de separar los poderes lagislativo, Ejecutivo y
judicial, expresando que esta finalidad tiene por objeto Iog;ar "una
disposicién de las cosas mediante la cual el poder limite al poder”. 4

Nuestra Carta fundamental consagra la Divisién de paderes en su
articulo 49, que dice: "El Supremo Poder de la Federacién se divide para su
ajercicio, en Legislativo, Ejecutivo y Judicial. No podrdn reunirse dos o més
de estos Poderes en una sdla persona o cosporacién, ni depostarse el
Legislativo en un individuo...”

A1, DEL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA.

Asimismo, nuestra Carta Magna seiiala en diversas disposicionss tas
facultades ordinarias y extraordinarias del Ejecutivo, fas cuales serdn
analizadas en el transcurso dal presente capltulo en cuanto a su relacién y
aplicabilidad con el refrendo, sin embargo, consideramos prudentes hacer
notar la importancia y jerarquia que el Ejecutivo tiens en nuastro pals.

El Prosidente Roosvelt declard que la presidencia no as sélo un puesto
Administrativo, sino que implica algo mas que eso: un liderazgo moral.

Al ser ol Presidento de la Repuiblica un érgano unipersonal, se
convierte en el centro de atencién pubtica, pués en el se cifran las
esperanzas del pueblo, v "porque es durante un determinado nimero de
afios un personaje tan poderoso como los reyes legendarios, como aquelios
personajes, hoy de Layenda: Luis XIV, Felips i1, Federico 11, etc. 95

El autor Jorgo F. Gaxiola dice que el Presidonte "es el Jefe del Estado
y e! Jefe del Ejecutivo; el director de fa politica Internacional, la voz del

94 Hariou, Maurice. Op. Cit. pag. 447 v sigs.
95,  Carpizo, Jorge. "La Constitucién Mexicanna de 19177, Op. cit. pig. 293.
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pueblo y la voz dal pais; el verdadero legislador o cuando menos el
colegislador mas importante; el Jefe nato del ejército, el Jefe nato de su
partido, ol coordinador de las fuerzas econémicas; el encargado de la
educacién publica, el administrador de la hacienda publica y de los bienes
nacionales; el director del crédito y de la moneda y el autor de la
prosperidad o el responsable de la bancarrota. Sus palabras tienen enorn
trascendencia y suelen ravestir las dimenciones de un verdadero credo
politico, suceptible da aglutinar intereses y creencias o de dividir al pals en
antagonismos irreconciliables,” 96

A pesar de las consideraciones antes seiialadas, creemos que dentro
de la dindmica politica y social de los pueblos, no es posible aplicar una
rigida divisién de poderes, pués doba existir una coordinada colaboracién
antre ellos, pero sin que sa pierda su independencia, es por ello qus el
Ejecutivo posee facultades legislativas que Burgoa clasifica en dos grupos a
saber, las de creacién normativa y las de colaboracién en el proceso
legislativo, en las primeras el Presidents de la Repuiblica actia como
Legislador y en las segundas como colaborador del Congreso de la Unidn en
la tarea Constitucional de la expedicién de Leyes.97

A continuacién analizaremos la intervencién del Ejecutivo en al
procedimiento legisltativo a través de sus actos: La iniclativa de Ley, la
promulgacién y publicacién de las Leyes y la facultad de veto, asl como la
responsabilidad de los agentes refrendatarios.

A 1. a EL ARTICULO 71, EL DERECHO DE INICIACION DE LEVES O
DECRETOS.

Este artfculo en su fraccién | dice que la facultad de iniciar Leyes
compete al Presidente do la Repiblica. Esta facultad se considera coma un
fenémeno de colaboracién legisiativa del Ejecutivo para con los 6rganos
ancargados de su expedicién, pués la Constitucién seiiala que el Presidente,
en razén de la actividad gubernativa que desempeila se encusntra en
continuo contacto con la realidad del pals, y por ende al conocer los
problemas y necesidades del mismo, es el m4s capacitado para proponer las
madidas legales pertinentes, a efacto de resolvelas y satisfacerias. Y en la
prictica sucede que los proyactos de Ley emanados de la prasidencis, en
razén del conocimiento de causa que su formulacién supone, son los que

96..  Gaxicla, Jorge F. "Le Presidencis de Is RepGbcs™ en “Revista de I Facultad de
Deracho de Méxica”, editada por la UNAM, num. 43, México, 1983, pdg. 44.
97. Burgoa Orihuela, Ignacio. Op. cit. psg. 725,
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menores efrores contienen, permitisndo una elaboracién objetiva y una
mejor sistematizacién de las normas que contiene, dejando de lado las
cuestiones politicas que suelen darse en las iniciativas presentadas por las
Cémaras del Congreso de ta Unién,

Todas las iniciativas de Ley presentadas por el Ejecutivo, se entiende
que han sido hechas con apoyo en el equipo técnico y humano con que
cuentan tas Sacretarfas de Estado o Jefaturas de Departamento
Administrativo, puéds ellos son los auxiliares del Presidente, y quienes
realmente conocen a fondo las necesidades de la sociedad. Al efecto
rasulta interesante comentar que una vez qua ostas iniclativas de Ley han
sido aprovadas por el Congreso de la Unién, son remitidas al Ejecutivo,
quien al no tener objecidn alguna las manda publicar, sin embargo, resulta
curioso que el articulo 92 seiala que los reglamentos, d , acuerdos, y
ordenes de Estado del Presidonte deberdn estar firmados por al Secretario
del ramo a que el asunto corresponda, para los efectos de que sean
obedecidos, sin embargo, dicho articulo no contempla para su refrendo las
Leyes que provengan del Congreso de la Unién, vy que hayan sido
propuestas por el Prasidente de la Reptblica, creemos que en aste aspecto
fa Constitucién nos provoca una pequeiia duda, pues ds ello se desprende
que si el refrendo presupone ser un modio de control para el Ejacutivo por
parte de sus colaboradores, este freno no surte sus efactos, en razén de
que las Leyes serdn obligatorias, adn sin ¢! respactivo refrendo, sin
ombargo, una vez que fa Ley ha sido remitida por el Congreso da Ia Unién al
Ejecutivo, éste formula un decreto promuligatorio para los efectos de que se
rnande publicar ejecutar, tal y como lo previens el articulo 92, este dscreto
debera ser refrendado por of Secretario del ramo o Jofe de Departamento a
que el asunto corresponda, y sin dicho refrendo el decreto no serd
obedecido. La duda concreta se refiere a que sl dicha Ley, para su
observancia depende dol decreto promulgatorio, o por si misma debs ser
obedecida, aun sin el refrendo correspondiente,

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

Nuestra Constitucién emplea los términos promulgar en su articulo
89, fraccién Il v publicar en la fraccién | det articulo 72 como sinénimos, sin
embargo, alin cuando los principios generales del derecho sefialan que no se
puede distinguir cuando la Constitucién no jo hace, algunos tratadistas
entienden estos términos de manera distinta, y sefalan que s promulgacién
es la comprobacién que el Presidents dabe hacer de que se satisfacieron
todas las formalidades y se cumplieron con todos los requisitos que ia
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Constitucién impone al poder legistativo en el proceso de creacién de la Loy,
asl como la orden de publicacién de la misma.

La publicacién consiste en dar a conocer a los habitantes del pafs la
axistencia de una Ley, asi como el inicio de su vigancia, a través del Diario
Oficial de 1a Federacién.

Carpizo considera que "esa distincién no es sélo superflua, sino que
puede resultar peligrosa. Si el Presidente considersa que no se han
satisfacho las formalidades del proceso legistativo, sord una razén para que
interponga el veto, v si éste es superado, deberd permanecer {a opinién det
legisiativo, La Constitucion no da al Presidente facuitad para nuevas
obsarvaciones, puéds serla un segundo veto; pero 1o peligroso ds s distincién
estriba en que el Presidente podrla nulificar todo el proceso legisiativo, si
amparado en que no se satisfaceron los requisitos de dicho proceso, no
promuiga la Ley. En esta forma, el proceso legisiativo quedaria
completamente en sus manos, y tan no es este el sentido de nuestra
Constitucién, ya que ella impone la publicacién (promulgacién en la
terminologia del articulo 89) como una obligacién que no puede eludir el
Presidente. El tiene que publicar, le parezca o no la Ley.” 9!

El supuesto de que el Prosidente se negara a publicar la Ley emitida
por ol Congreso, equivaldria a entender que éste se encuentra sujeto a ia
voluntad de aquel, quebrantando con eilo el principio de la divisién de
poderes, sin embargo, partiendo de la idea de que la Constitucién sefiala
como obligacién del Prasidente 1a publicacién, el Legisiativo puede mandaris
a publicar para el caso de que éste se negare a hacerlo, y sdemés sin el
requisito del refrendo respoctivo, "pués este sélo significa un requisito de
observancia de los actos presidenciales conforme al articulo 92
constitucional," 99

A t.c EL ARTICULO 89 FRACCION I,

Las facultades y obligaciones del Poder Ejecutivo se hayan fundadas
en diversos articulos de la Constitucién, pues su actividad, como (s de todos
los funcionarios, se encuentra sujota a las reglas del derecho. E! articulo 89
anumera y otorga base legal a algunas funci y atribuci que estén a’
cargo del Presidente, las cuales se clasifican en varios apartados, y entre

98.. Carpizo, Jorge. "El Presidancisli Mexi =, Editorial Porrda, S.A., décima
edicién, México, 1991, pag. 93.
89, Burgoa Orihuela, ignacio. Op. cit., pag. 731,
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ellas se encuentran las de cardcter goneral, establecidas en la fraccién
primera, y que a continuacién analizaremos.

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

Para Burgoa, la promulgacién es ol acto por el que se ordena publicar
una Ley o decrato previamante aprobado por el Congraso de la Unién.100
La promulgacién es un requisito formal para que las Leyes o decretos entren
en vigor, debiendo ser complementadas con e} refrendo del Secretario de
Estado correspondiente, sin el cual carecen de valor. La promuligacién es
una obligacién presidencial, y su incumplimiento arigina que una Ley o
decreto no entre en vigor, por 1a falta de tal requisito.

Como sefialantos en el apartado referente a la publicaciéon, el
Ingisiativo puade mandar a publicar la Lay o Decrato en cuestién cuando el
Prasidenta se nlegue a hacerlo, sin embargo, no determinamos la
responsabilidad en que ésts puede incurrir si se nlega a cumplir con su
obligacién. Al efecto Burgoa sefiala que no incurre en tal, en razén de que el
articulo 108 determina que sélo puede ser acusado por traicién a Ia patria o
delitos graves del orden comun, !9 por consiguienta et incumplimiento de ia
obligacién de promulgacién de una Ley o Decrato, no origina acusacién
alguna, aun cuando implique una desatencién y una grave violacién
constitucional.  Sin embargo, Carpizo considera que en ests caso el
Ejecutivo esta quabrantando el orden constitucional, y como consecuencia
incurre en una responsabilidad por omisién de acuerdo al Gltimo parrafo del
articulo 108 de nuestra Carta Magna.

A. 1.c. 2, LA EJECUGCION Y OBSERVANCIA DE LAS LEYES.

En |la misma fraccién | del articulo B9 constitucional se sncuentra la
segunda de las facultades del Presidente, que 83 la ejecucién de Leyes, pués
es ¢l quien 1as pona en vigor, y quien realizsa los actos materisies
encaminados a su ejecucidn, sin embargo, surge la interrrogants de si pusde
el Ejecutivo dejar de aplicar y ejecutar uns Ley por ser considerada
inconstitucional.  Algunos autores como Fraga seilslan que cuando el
Ejecutivo considere que la Ley a ejecutar es inconstitucional, puede dejsr de

100.. |bigem, pag. 730.
101 |bidem, pag. 730.
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ojecutarta, siempre y cuando no exista controversia, es decir, que no se
haya iniciado juicio de amparo, que no se pretenda regular actos de otros
poderes, y que esa interpretacién tenga la posibilidad de ser revisada por el
Poder Judicial Federal. Al respecto Carrillo Flores piensa que el Presidente
no puede dojar de cumplir con su obligacién ejecutiva, ain cuando durante
el proceso de formacién de la Loy, el hubiera hubiera hecho valer su derecho
de veto y alin asi el Congreso de fa Unién podrfa haber superado sse
veto.102 La autoridad administrativa no debe dejor de ejecutar una Ley, atn
cuando la considere anticonstitucional, y s6lo de manera excepcional podré
hacerlo cuando el contenido de 1a Ley sea tan claro que sélo admita una
interpratacién. Por otro lado, 1a no aplicacién de una Ley por el Ejecutivo,
que afecte los derechos de los gobernados, tras como consecuencia el uso
del juicio de amparo para resarcirse de dicha afectacién.

A. 1. 6. 3. LA FACULTAD REGLAMETARIA,

E! articulo 89 en la ultima parte de su fraccion 1, emplea fa frase
"proveer en 1a esfera administrativa la axacta observancia de las Leyes que
expida en Congreso de la Uni6n". Proveer segin Burgoa, significa hacer
acopio de los madios necesarios para conseguir un fin, éste consiste en
lograr "la exacta observancia®, 103 es decir el cabal cumplimiento de las
Leyes que dicte el Congreso.

La facultad reglamentaria tiene como finalidad, la cracién de normas
juridicas abstractas, generales e impersonales, cuyo objetivo es detallar o
pormenorizar {as Leyes de contenido Administrativo que dicte el Congraso
de fa Unién, para obtener la adecuada aplicacién en los diferentes ramos que
regula.

La facultad reglamentaria es exclusiva del Presidents de la Repuiblica,
y de ella surgen los reglamentos heterdnomos y los suténomos, Los
primeros, son aquelios que no pueden expedirse sin una Ley a la que estén
destinados a reglamentar, y los segundos que existen por disposicién
Constitucional, y que no.reglamentan ninguna Ley previamente existente,
como lo es el caso de los reglamentos de policla y buen gobierno. En
ambos casos, ya sea que se hable de reglamentos heterémonos u
auténomos, se requiere del refrendo del Secretario de Estado
correspondiento, en los términos del articulo 92 constitucional.

102, Fraga, Gabino. Op. cit, pdg. 178.
103.. purgoa Orihuela, lgnacio, Op. cit. pag, 731,
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A. 1. d. EL ARTICULO 89, FRACCION 1t.

La Constitucién sefiala que e! Ejecutive se depositard en un sélo
inidividuo denominado Presidente de la Republica, sin embargo, debido a la
gran cantidad de atribuciones y facultades que la mi Constitucién le
confiere, requiere do una serie de colaboradores cercanos para poder
dasempefiar sus funciones administrativas, por esta razén es qus el articulo
83, en su segunda fraccién otorga al Presidente la facultad de nombrar y
remover a su gabinete y a otros cotaboradores como los Jefes de
Departamento Administrativo.

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

El gabinete es una institucién que no se encuentra reglamentada en |a
Constitucién Maxicana nf en alguna otra Ley Secundaria. "El gabients es la
reunién de los principales colaboradores de! Prealdente que lo asesoran
sobre los puntos que el propio Presidente deses., Estd sn manos del
Presidente convocar o no al gabinets. El Presidente pudes optar por
ascuchar las opiniones de sus mdas cercanos colaboradores en forms
separada,” 104

Cada Presidente determina si desea trabajar o no con el gabinets, y
atn cuando las reuniones del gabinete no se dan muy a menudo en nuestro
pals, cabe aclarar que el término gabinete no es sindnimo de Consejo de
Ministros, pués e! consejo sélo funciona en el supuasto de qus el Presidente
decida suspender las garantias individusles, en tal caso, se integrark por los
Secretarios de Estado, Jefes ds Departamento Administrativo y el
Procurador General de la Republica, presididos por el Jefe del Ejecutivo, de
acuerdo a lo establocido por el articulo 6o. de la Ley Orgénica de la
Administracién Puablica Federal.

Ef gabinete se roune do acuerdo a la agenda del Presidents, con la
finalidad de tratar asuntos generales, lineas politicas y asuntos particulares;
generalmente se compone por los Secretarios de Estado, Jofes de
Departamento Administrativo y Procuardor General de ia Repiiblica, a este
grupo de personas se e denomina gabinete restringido, pués quienes lo
integran son bésicamente elementos que gozan de ia confianza del
Prasidente y poseen el apoyo y conocimientos técnicos que el Presidente
requiere para la acertada realizacién de sus actividades en el campo politico

1048, Carpizo, Jorge. "Ei Presidencialismo Maxiceno”, Op. cit. Pég. 76.



P4g. No. 78

y Administrativo. Es justamente ol gabinate restringido quien esté facuitado
para refrendar los acuerdos, 6rdenas, reglamentos y decretos emitidos por el
Presidente de 1a Republica, tal y como lo determina el articulo 92
Constitucional, con excepcién del Procurador de Justicia de la Republica.

A, 1.d. 2, NOMBRAMIENTO Y  REMOCION DEL GABINETE
PRESIDENCIAL.

E! Ejecutivo goza de amplias facultades, entre ellas se encuentra la
que le confiere la fraccién sogunda del articulo 89 de la Constitucién, que se
refiere al libre nombramiento y remocién de los Secratarios de Estado y Jefe
de Departamento Administrativo, esta es una facultad casl completamente
libre, pués el Presidente goza de un amplio margen de libertad, sismpre y
cuando se cumpla con 1o establecido en el articulo 90 constitucional, que
sefiala que los Secretarios debordn ser ciudadanos mexicanos por
nacimionto, estar en ejercicio de sus derechos y tener treinta aiios
cumplidos.

Los antecedentes histéricos da esta figura se dan en el constituyente
de 1916-1917, ia propuesta solicitaba que los bramientos daberian ser
hechos por el Presidente de ia Repiiblica y p lorr ratificados por la
Camara de Diputados, sin embargo, esta propuesta no tuvo éxito, pués
algunos de los constituyentes sefialarén que el Presidonte debla tener entera
libertad para nombrarlos. 105 Cresmos que esta apraciacién tiene un buen
fundamento, pués el Presidente dsbe rodearse de gente confiable y capaz
para desempeiiar un puesto do esta naturaleza, indepandientemeante de que
en la madida que las relaciones antre el Prasidente y los Secretarios de
Estado sean buenas, en esa misma medida se obtendrén los resultados
deseados.

En nuestro sistema presidencial, los Secretarios de Estado y Jefes de
Dapartamento Administrativo son responsablas ante el Presidente por los
actos que realicen, entre ellos se encuentra el refrendo, por tal motivo se
considera que deben ser nombrados y removidos por el Presidente, pués en
ol supuesto de que alguno de ellos llegase a incurrir en alguna
responsabilidad de orden politico o Administrativo, es el Jefe del Ejecutivo
quien debe removerlos de su puesto.

Cabe destacar que existen ciertos actos del Ejscutivo que no
requieren de refrendo para que se consideren como obligatorios, entre ellos

105. Ibidem pag. 117,
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se encuentra precisamente el nombramiento y remocién de los Secretarios,
pués estos deben refrendar los actos del Presidente que se refieran a las
ramas de su propia competencia, no asi su nombramiento y ramocién,
Consideramos que primeramente no tondrla sentido que un Secretario
refrendard su propio nombramiento y por otro lado podria resultar peligroso
ol hecho de que el Presidente necaesitara de fa autorizacién via refrendo del
Secretario de Estado para que éste pudiera ser removido de su encargo, sea
cual fueran los motivos que ol Presidente pudiera tener para destituirlo,

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

En 1986, se reformdé el artficulo 13 de la Ley Orgénica de la
Administracién Publica Federal, adiciondndole un nuevo parrafo el cual
estipula que los decretos promulgatorios de las Leyas expedidas por el
Congreso de 1a Unién, sélo deben llovar el refrendo del Secretario de
Gobernacién.

Esta adicién fué hecha con 1a finalidad de aclarar los alcances del
refrendo en el acto promulgatorio de Layes det Congreso; pués sl articulo 92
aln cuando sélo so refiere a érdenes, decretos, acuerdos y regiamentos,
incluye de cierta manera las Leyes expadidas por el Congreso de la Unidn,
en cuanto a que para su publicacién requlere del decreto promulgstorio,
emitido por el Presidente da la Repiblica y del refrendo de los Secretarios de
Estado. Antes de |a Reforma a la Ley Orgénica ds !a Administracién Pablica
Federal, el refrendo se encontraba regulado de la misma manera que el
artfcuio 92 Constitucional y al interpretar este precepto se sntendia que por
un tado las Leyes emitidas por el congreso serlan refrendadas por el
Secretario del ramo a que el asunto correspondiera. Y por el otro podia
interpretarse como si el Poder Legislativo dependiera de un Secretario de
Estado para hacer obligatoria una norma emitida por éi. Por talss motivos
se reformd la Ley a efecto da mantoner y respatar las funciones de cada uns
de los poderes, para lo cual se determiné que las Leyes emitidas por el
Legislativo se refrendardn por el Secretario de Gobernacién, pués as este
érgano el encargado de mantener las buenas relaciones politicas entre el
Ejecutivo y el Legislativo.

Con esta reforma a la Ley se soluciond parte del problema, sin
embargo, las Leyes expedidas por el Legislativo parsa su obligatoriedad
continuan condicionadas al refrendo del Secretario, fo que nos hace pensar
en la posibilidad de un super veto, pués que sucederia si e Secreterio
cumpliendo una orden Presidencial se negara a refrendar el decreto

[STA TESIS M BERE
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promulgataorio de una Ley expedida por ol Congreso, si antes esta misma
Ley fué velada por el Prasidente v aprobada por segunda ocacién por el
Legisiativo. Anteriormente safialamos que por un fado el Presidente tiene la
obligacion  de promulgarla, pufis de lo contrario incurre en una
responsabilidad. Y por el otro, el Legislativo tiene Ia posibilidad de mandar
publicar 1a Ley sin que exista ol decreto promulgatorio de la misma y por fo
tanto sin e! refrendo correspondiente.

Algunos autores consideran que las Layes emitidas por el Legislativo
no deberfan sor refrendadas por el Secretario de Gobernacién pués de
alguna manera invaden el dmbito de actividad del Legislativo, tal es el caso
de Jorga Carpizo, quien en uno de sus trabajos saiiala: "No nacesitan
refrendo ni doben llevarlo, los decretos promulgatorios de Leyes aprobados
por ¢l Congresa, porque no son actos propios del Presidente, y é4ste de
acuardo con nuestra Constitucién estd obligado a promulgar y publicar las
Leyos. Ademds por el dominio que ol Presidente tiene sobre los Secretarios
de Estado y Jefes de Departamento Administrativo, fAcil le seria violar su
obligncidn constitucional de promulgar las Leyes, con sélo indicarles al
Secretario, Secretarios o Jefes respectivos, que no refrendaen. La préctica
de que los Secretarios de Estado y Jefes de Departamento refrenden el
dacreto presidencial promulgatotio de Leyes, es méis que superflua, es
viciosa y deba dosaparecer”, 100

Para concluir con este punte, consideramos prudente sefialar que ain
cuando el Poder Legislativo puede por si mismo publicar la Ley que emite en
los casos on que el Ejecutivo se niegue a hacerlo, por si mismo o vis el
Secrotario de Estado y aun cuando algunos autores consideran que el
refrendo en Leyes expedidas por ol Congroso no doberfa oxistlr, crasmos
que fa Ley Orgdnica esti reb su dmbito de compet , puéds va més
alla de lo que establece e propio precepto consitutcionali al limitar el
refrendo de Leyes Unicamente al Secretario de Gobernacién, cuando Ia
Constituciéon claramente se reficre a "todos”™ fos decretos emitidos por el
Presidente.

A 1. f, LAS FACULTADES LEGISLATIVAS EXTRAORDINARIAS,

Nuestra Constitucién seiala de manora expresa en su articulo 49 el
principio de separacién de poderes y en el mismo otorga al Presidente
facultades extraordinarias para legislar, tal es el caso de la suspensién de

105 gaenz Arrolln, José y ntros, Opcit. pag. 166,
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garantlas individuales en casos dn emergencin y en materia de regulacién
econdmica.

Los motivos que el legislador tuvo para otorgar facultades
axtraordinarias al Ejecutivo son varias y las mis importantes son: "a. en
¢épocas de emergencia se necesitan decisiones ripidas, b. el Ejecutivo es
quien cuenta con parsonal competente en el aspocto técnico y e. los
poderes legistativos se ocupan de las cuestiones gonerales, y las Leyes
necesitan ser_ precisadas, por lo que se deja asa labor en manos del
Ejocutivo,” 107

A. 1.1 1. LOS ARTICULOS 29, 49 Y 131,

El articuwlo 29 dice: "En los casos de Invasién, perturbacién grave de
la paz publica o do cualquiera otro que ponga a la sociadad en grande
peligro o conflicto, solamante et Presidente de 1a Repiiblica Mexicana, de
acuerdo con el consejo de Ministros y con la aprobacién del congreso do la
unién, y, en los recesos de 6ste, de la comisién permanente, podré
suspender en todo el pals, o en lugar determinado, 1as garantias que fuesen
obstaculo para hacer frente, rdpida y ficilmente a la situacién, pero deberd
hacerto por un tiompo determinado, por medio de prevenciones generales y
sin que la suspensibn se contraiga a determinado individuo. Sl la
suspensiéon tuviese lugar hallAndose el congreso reunido, éste concederé las
autorizaciones que estime necesarias para que el Ejecutivo haga frente a la
situacién. Sila suspensién se verificase en tiempo de raceso, se convocaré
sin demora al congreso para que las acuerdse.”

Este articulo faculta al Presidentns para que en casos de graves o de
amergencia, solicite al congreso o a la comisién permanente, se suspendan
las garantlas, con la finalidad de hacer frente a la situacién, de lo que
deducimos que unicamente se concade esta facultad al Presidonte si antes
se han suspendido las garantfas individuales sn razén de una emergencia,
por o que el Presidonte no esta facultado para hacer uso de estas
prerrogativas en tiempo de paz. Jorge Carpizo considera que esta tacullad
no se considera anticonstitucional, "porque tal delegacién se
como ayuda cooperativa de un poder a otro y no como una abdicacién de
funciones por parte del legislativo”, 108

107, Carpizo, Jorge. “El Prasidencintismn Mexicano™. Op. cit. pdg. 100.
108 ihidem, pag. 102.
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El uso de esta facultad exira~rdinaria que confiere la GConstitucién al
Presidentn, no requiere dal rafrando Secretarfal, ya que como se desprendo
de la redaccidn del mismo articulo 29, el Presidente, de acuerdo con el
consejo de Ministros tomard las medinas naecesarias para asegurar el
binnnstar comin,

En materia de regulacién econdmica, el articulo 49 en coordinacién
con ol 131, otorga al Presidente la facultad extraordinaria para legislar, Esta
situacion se dd con la finalidad ol regular el comercio extorior, 1a economlia
del pais, 1a estabilidad de Ia produccidn -nacional o cualquier otro fin
ancaminado a henaficiar al pals.

Esta facultad otorga al FEjecutivo ta oportunidad de legistar
ampliamente, pues puede aumentar, disminuir, suprimir o bien crear nuevas
cuntas de importacién y exportacién a las expadidas por el Congreso.
Asimismo, puede prohibir importacionas, exportaciones y el trénsito de
productos.

Esta prerrogativa, al igual qua la estipulada en el articulo 29, se
presonta de manera emorgente, en la que el Ejecutivo actia en coordinacién
con los Secrotarios de Estado, sin embargo, tampoco requiere del refrendo
para que Ia Ley emitida pueda surtir sus afoctos.

Con posterioridad al acto, es decir cada afio, ¢l Presidente someterd a
Ia aprobacién dal Congraso el uso da esta facultad.

A2, DE LOS COLABRORADORES DEL PRESIDENTE.

Nuestra Constitucién autoriza al Presidente para ejecuar las Leyes que
expida el Congreso de la Unién y para emitir reglamentos, drdenes,
ancuerdos y decrotos con 13 finalidad de normar las distintas ramas de 1a
Administracién Publica, por lo que los Secrotarios de Estado y Jefas de
Dapartamento Administrativo representan una valiosa ayuda para ol
Presidente. Con la f{inalidad de hacer vilida esta ayuda, se les otorga
diversas facultades y obligaciones, antre las que se encuentra precisamente
ol Refrendo.
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A 2. a0, EL ARTICULO 92. EL REFENDO DE REGLAMENTOS,
DECRETOS, ACUERDOS Y ORDENES DE ESTADO DEL
PRESIDENTE.

El articuio 90 en su parte conducnnte establece que la Adminsitracién
Pubtica Foederal serd cenvalizada y parnestatal conferme a la Ley Orgénica
cue expida el Congreso, distribuird los negocios del orden Administrativo de
la Federacién que ostarfin a cargo de las Secretarlas de Estado y
Dopartamentos Adminsitratives y definird las bases generales de creacién de
de las entidades paranstatales v Ja intervancidn del Ejocutivo Federal en su
operacion.

Asimismo, ol multictado articulo 92 nos habla de la facultad y
obligacién de los Secretarios e Estado y Jefes de Departamanto
Administrativo do refrendar tas érdenes dol Presidente, por lo que son estos
dos articulos, el fundamento constitucional que raspalda tas funciones dot
Secretario de Estado y Jofes de Departamento Administrativo,

Aunado al fundamento constitucionsl, la Ley Orgénica de la '
Administracién Pablica Federal, sefiala en su articulo 12 que: "Cada
Secretario de Estado y do los Departamentos Administrativos formulard,
respecto da los asuntos da su competoncis, los proyectos de Leyes,
reglamentos, decretos, acuerdos y 6rdenes del Presidenta. El siguiente
articuto de la misma Ley reitera lo establecido por el articulo 92
constitucional, aclarande que tratrdndose de decretos promulgatorios do
Leyas emitidas por el Congreso de (a Unién, serdA el Secretario de
Gaohernacién quien refrende los mismos.

Como hemos visto anteriormente, el Secretario de Estado cumple con
una funcién fundamental en el aspecto Administrative y politico de nuestro
pals,- por lo que sus actividades y facultades deben estar perfectamente
precisadas en la Constitucién, pues creemos qua respecto del refrendo, su
funcién no solamente se dirige a responsabilizarce por los actos que
autoriza, ya que también posee facultades de asesor t&cnico en la formacién
e iniclativa de Leyes, regtamentos, decretos, acuverdos y drdenes del
Presidente de 1a Republica, lo que provoca que el agentas refrendatario tenga
una conciencia absoluta del acto que autoriza, por o que se le
responsabiliza por los mismos, tal y como lo veremos on el apartado
siguionte.
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B. EL REGIMEN DE RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES
PUBLICOS EN CUANTO AL REFRENDO.

El presonto capituto ha analizido en su primer parte las facultades y
obligaciones del Ejecutivo fadoral, sin ombargo, nuestra Constitucién
también contompla los limites e esas  facultades, madiante |a
responsabilidad en que cadn unp dn ellos puede incurritr por el mal
desempeiio de funciones o ol exceso en las mismas, al efacto la
Constituclén contempla los casos de responsabllidad tanto del Presidente
como do los Scerntarios de Estado vy Jefes da Dopartamente Administrativo,

B.1. EL ARTICULO 108. LA RESPONSABILIDAD DE LOS
SERVIDORES PUBLICOS,

La parte final del articulo 108 de la Constitucién Mexicana sefiala que
ol Prasidnnto do la Republica s6lo puede ser anjuiciado por delitos graves del
arden comun o por traicién a 1a patria, La finalidad de responsabilizarce por
cunstiones tan determinadas se debn a que en razén del cargo que
desempena es sujeto de constantos ataques por parte de quienes no
comparten su politica y forma de administracién y al mismo tiempo se
persigua protegerio de decisionas hostilas por parte del Congreso, "ol que
podria destituirlo del cargo incluso por una falta leve si no extistera esa
proteccién®”, 109 Al ser ta Constitucion tat clara al respecta, se interpreta que
ol Presidante no puedo sor juzgado por los actos emita vis acuerdos,
decretos, reglamentos y drdenes, por lo que se responsabiliza a los
Secretarios de Estado o Jofes de Dopartamento Administrativo mediante et
refrendo que emitan los mismos.

Asimismo, el sentir del Constituyente respecto de 1a responzabilidad
dol Presidente fué en el sentido de crear un Ejecutivo fuerte y bien
respaldado, por lo que para lograr eso, era necesario rodearlo da cierta
inmunidad y otorgarle amplias facultades para desarrollar su labor.

Al interpretar este articulo constitucional, existe divergencia de
opiniones ya qus, mientras Felipe Tena Ramfrez sefiala que queda a
discrecién de lns Cadmaras calificor la gravedad de! dolito, dando con ello pis
a que ol Ejacutivo quede a merced del legislativo, 110 ignacio Burgoa afirms
que: "es ¢l Senado quien interpreta la gravedad de los delitos del orden

109, Tena Ramitez, Felipe. Op. Git. pAps, 566-566.
110 thidein, nan. 566,
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comun por o que se responsabiliza al Presidents, paro por el principic de
tipicidad seiialdo en el articule 14, rsos delitos deben estar preestablecidos
cn alguna Lny."“

Goodspeed 12 seiata que puede clasificarse como daolito grave entre
otros, la omisién an el cumplimiento de los deberes del cargo, si ello coloca
en grave paligro al pals, por lo que 12 nagativa a publicar una Ley elaborada
de acuerdo a los procedimientos que indica ta Constitucién es una causa
real do responsabilidad, tal v como fo seialamos en el apartado
correspondiento,

Rospacte dn los Secratarlos de Estado y Jefes do Departamento
Administrativo, ol mismo articulo en su primer pArrafo seiiala : "Para los
ofectos de las responsabilidades a que alude este titulo se reputarén como
sorvidores publicos a ... ...los funcionarios y empleados, y, en ganersl a
toda persona que dosempefie un empleo, cargo o comisién de cualguler
naturalaza en 1a Administracién Publica Faderal o en el Distrito Federal,
quienes serdn rosponsables por los actos u omislones en que Incutran en el
desempefio de sus respectivas funcinnes.

B. 2. EL ARTICULO 109, EL JUICIO POLITICO.

La Ley Feoderal de Responsabilidades de Servidores Piblicos, en
cumplimiento a o dispuesto por el articulo 109 constitucional, determina el
procedimiento del juicio politico, mismo que no sers analizado en el presente
trabajo por no ser ¢! punto medular del mismo, sin embargo, resuita
interesante el vinculo que existe entre asta figura jurldica y et refrendo, en
razén de |a responsabilidad que se deriva del mismo. Al afacto, 1a fraccién |
del articulo 109 constitucional, seifiala que los servidores piiblicos serén
responsables cuando incurran en omisiones que redunden en perjuicio de los
intereses publicos fundamentales o de su buen Daspacho, por lo que la
negativa a publicar una Ley emitida por el Congreso repercute en perjuicio
de la colectividad y como consacuencia de ello, el Prasidents podria Incurrit
an o establecido por of precepto constitucional. Asimismo, el agente
refrendatario podria ser responsable por la firma que emitiera en algin acto
del Fresidente qua no estuviera ajustado a derecho, o bien por su negativa a
ello.

111 Burgoa Orihuela, 1gnacio. Op. cit. pAg. G38.
112 Goodspeed, Steephen, “E1 Fapal del Jefe del Ejecutivo en México™, pag. 164, Nota
1womada del libro do Jorgn Carpizo "Et Presidencialismo Moxicano®, Op. cit, psg. 212,
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B, 3. LA RESPONSABILIDAD POLITICA.

De acuerdo a lo establecido por los articulos $0. y 70. do la Ley de
Responsabilidades, procede el juicio politico en contra de los Secretarios de
Estado y Jefes de Departamenio Administrativo, cuando afecten los
interasos de la comunidad por lo siguientas medios :

I. E! ataque a los instituciones democréticas;

i, El ataque a la forma de Gobierno Republicano y Federal;

n. Las violaciones graves y sistemAticas a las garantias
individuales o sociales;

V. El ataque a la Libertad de sufragio;

V. La usurpacién de atribuciones ;

VI, Cualquier infraccién a 1a Constitucién o a las Leyes Federales
cuando cause perjuicios graves a la Federacién a uno o varios
Estados de la misma sociedad, o motive algun trastorno en el
funcionamiento normal de las instituciones.

VII, Las omisiones de cardcter grave, en los términos do la fraccion
anterior; vy

Vi#l. Las violaciones sistemédticas o graves a los planes, programas y
presupuestos do la Administracién Publica Federal o del Distrito
Federaly o las Leyes quo detarminan el manejo de los recursos
aecondmicos federales y del Distrito Federal.

En el juicio politico, o! Congreso de |a Unidn se erige en gran jurado,
fa Cémara de Diputados substancia. el procedimiento y funge coma drgano
acusador, miantras que el Senado se desempafia como jurado de santencia.

8. 4. LA RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA,

El articulo 47 de la Ley en comento, sefiala el marco do obligaciones
de los servidores publicos dentro dol cual deben dssempeiiar su funcién
administrativa, so pena de incurrir en responsabilidad.

Los servidores publicos serén "rnsponsables por los actos u omisiones
en que incurran en el desempefio de sus funciones que afecten 1a legalidad,
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honrades, lealtad, imparciatidad v eficiencia quo debe privar en el servicio
publico."t13

Con Ia finalidad de hacer guardar los principios del servicio piblico, se
han creado las contratorias internas, cuya finalidad es investigar y aplicar las
sanciones rolativas a los infractores.

B. 5. LA RESPONSABILIDAD PENAL.

La responsabilidad penal tarmbién estd contemplada para aquellos
servidores plblicos que incurran en la comision de delitos del arden comun
u oficial. Los primeros se dan fuera de las facultades que so les confiere
como servidores publicos y los oficialas se dan con motivo o en ejercicio de
un cargo publico. En ambos casos, el infractor puede ser procesado por el
ilicito en que hubiere incurrido, sin embargo, quienss gozan del fuero
constitucional, no pueden ser procesados sin qua antes eaxista una
declaracién de la Cdmara de Diputados o Senadores, en caso de que, la
acusacion se dirija ol Presidente, y en aeste supuesto se dé de manera
simultdnea la separacién dal cargo. Tanto los Secretarios de Estado como
los Jefes de Departamento Administrativo, gozan de esta inmunidad, por lo
que resulta dificil podor hacer una acusacién a cualquiera de ellos.

El Refendo contempla cinco tipos do ilicitudes a sabor :
a. La negativa a refrendar un acto presidencial,

Ya se habfa expresado antcriormaente que el agente rafrendatario se
hace acreedor a (a responzabilidad por la autorizacién ds los actos del
Presidente. Por tal motivo, quien firma debe tener la plens seguridad de que
fo que se autoriza se encuentra apegado a Ia Constitucién, es decir, utiliza
su proplo criterio para determinar la legalidad del acto, por tal motivo, si se
diera el caso, podria no firmar, siempre y cuando tuviera razones suficientes
y fundadas en una acertada conviccién personal. En este supuesto, sefiala
Rene Gonzdlez de la Vega, "ol Secretario que asf actudra, le costaria su
dimisién paro no incurrirfa en responsabilidad alguna, pues a despecho del
sanalamiento det opropio politico, su salida de la administracién obadecarfa,
mas que nada, al sostenimiento de pensamientos que se crean justos pero
que estdn reiiidos con la institucionatidad def presidencialismo.”™ 1

Y13 Gonzatez da la Vega, Rann, On. cit. pAg, 38.
114 . thidem, pag. 38.
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La responsabilidad del servidor piblico se cristaliza cuando deja de
hacer lo encomendado o lo hace de manera distinta, del tal suerte que
incurre en responsabilidad administrativa vy politica, con o que se causan
graves perjuicios a la nacién y por lo tanto afecta el interés publico,

b, La negativa o ol dilariimiento de un acto promulgatorio.

El presente punto ya ha sido tratado con anterioridad, de lo que se
desprende qua la negativa a refrendar un decreto promulgatorio de Leyes
expedidas por el Congreso de la Unién da lugar a una responsabllidad que
trae implicito un juicio politico por desobediencia a la Constitucién o a las
Leyes Fedarales.

c. Refrendo  de  instiimentos  Administrativeos  ilcitos,  sin
conocimiento de causa.

Podria dare el caso de refrondos a actos del Presidente contrarios a la
Constitucion o Leyes Federalas, daobido a qua no existen seres perfectos vy,
por lo tanto se diara con motive da un error involuntario del agente
refrendatario, en una responsabilidad, ya que actué de buena 6.

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

Este supuesto, es el extremo de aquel en el que sofiala que el agente
refrendataric no autoriza con su firma el acto en razén de que, por
conviceidn propla, considerara estar en lo correcto.

El Saecrotario firmante incurrirfa en una responsabilidad politica vy
penal, si ha sabiendas de que el acto as inconstitucional, lo firma, pues
ademds de causar un daiio a la colectividad, actia de una manera dolosa,
por lo que la responsabilidad penal estarla perfactamente determinada.

a. El refrendo innacesario.

En este caso no nos encontramos ante una verdadera responsabilidad,
sa considera mis bien un defecto por axceso que no representa afectacién
alguna al acto refrendado.

Sucede qua en algunas ocasiones no se tiene la certeza de los
Secretarios que realmente deben refrandar, par fo que prefieren excederse
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
inconstitucionalidad, todos los firmantes incurren en |a misma
responsabilidad, atn aquellos que 1o hicieron en demasfa.
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CAPITULO IV,

LAS RELACIONES POUITICO-CONSTITUCIONALES ENTRE EL
PODER EJECUTIVO Y EL LEGISLATIVO.

A. Las Relaciones entre e! Ejrcutivo y al Congreso da la Unién. A.1. €l Secretario
de Gobernacidn. A,2. E! Articulo 93, La Obligacién de los Sscretarios de Rendir
Cuentas al Congreso de la Unién, B, El Ejecutivo y sus Cotahoradores Respecto del
Refrendo. C. Algunos Comantarios de Prensa.
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A, LAS RELACIONES ENTRE EL PODER EJECUTIVO Y EL
CONGRESQ DE LA UNION.

Las teorias modernas del constitucionalismo sefalan que ef éxito de
un Estado fuerte se basa en la existencia de la divisibn de poderes, sin
embargo, esta divisién no debe ser absoluta, es daclr, debe existir una
relacién entre estos poderes, pues la idea de un Estado con poderes
divididos presupone la existancia de un Estado débil.

Tanto el Ejecutivo como el Legislativo son poderes politicos y por lo
tanto existen entre ellos una diversidad de relaciones, la mayorfa de ellas,
como ya hemos visto parten de [a intervencién que el Ejecutivo tiene en el
proceso legislativo, ya sea en la creacién y promulgacién de las Leyes, o
bien en el uso de las facultades extraordinarias que pose.

Los ideales de la Consitucién buscaban la axistencia de relaciones
arménicas entra ambos poderes, por tal motivo, los colaboradores dsl
Presidente actian como mediadores para el buen funcionamianto de estas
relaciones.

A 1. EL SECRETARIO DE GOBERNACION

La Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal, astablece sn su
artficulo 20, las facuitades del Secretario de Gobernacién, que entre otras
son las siguientes :

"l.- Pregentar ante ol Congreso de la Unién las iniciativas de
Lay del Ejecutivo;

I.-  Publicar las Leyes y decretos que expidan el Congreso de
ia Unién, alguna de las dos Cémaras o ¢! Presidente de Ia
Republica;

tit.-  Publicar el Diario Oficis! de Ia Federacién;

Viil.- Conducir las relaciones del Poder Ejecutivo con otros
Poderes de la Unién, con tos Goblernos de los Estados y con
las autoridades municipales; ante estos dos lltimos, impulsar y
orientar la creacién y el funcionamiento de {as Juntas de
Mejoramiento Moral, Civico y Material;

IX.- Tramitar lo relacionado con los nombramientos,
remosiones, renuncias y licancias de los Secretarios y Jefes de
Departamento del Ejecutivo Federal, y de los Procuradores de
Justicia de la Republica y del Distrito Federal;”
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De ta lectura del articulo que antecede encontramos que una de las
funciones mas importantes del Sacretarlo de Gobernacién consiste en funjir
como reprasenante del Ejecutivo ante los otros dos poderes y snte algunss
otras autoridades. En este sentido, en ol perlodo ordinario de sesiones det
Congreso de la Unién de 1985, el Ejacutivo Faderal prasentsd una iniciativa
para adicionar el segundo parrafo del articulo 13 de la Ley Orgénica de la
Administracién Publica Federal, por lo que fué discutida y aprobada en los
siguientes tédrminos : "Tratandose de los decretos promulgstorios de las
Leyes o dacretos expedidos por el Congreso de la Unién, sdélo se requerird el
refrendo dol titular de la Secretarfa de Gobernacién®™. 11

La iniciativa de este articulo tuvo como proposito aclarar los alcances
del refrendo en el acto promulgatorio de Leyes emitidas por el Congreso de
la Unién, pues la lectura del articulo daba lugar a divarsas interpretaciones,
puesto que, todas las Leyes emitidas por el congreso debian ser publicadas
mediante un decreto que requerla sor refrendado por el Secretario de Estado
o Jafe de Departamento Administrativo a que ef asunto correspondiera y elio
daba lugar a pensar que el acto lagisiativo requeria ds la aprobacién de un
colaborador del Ejecutivo, provocando con ello 1a sumisién de los actos de
aquel a éste Ultimo. En razén de esta intarpretacién, el Presidante, en uso de
sus facultades decidié adicionar un pérrafo al artfculo 13 de la Ley Orgénica
de la Administracién Publica Federal, con la finalidad de aclarar dicha
interpretacién. Al efacto, se seifalé que las Layes emitidas por el Congreso
ser(an refrondadas por el Secratario de Gobernacién, ys que este érgano es
el encargado de conducir las relaciones con fos demés poderes de {a Unién.

"El refrendo de los Secretarios de Estado corresponde se satisfaga
sélo con respecto de los actos propios del Presidents de la Republica.
Mediante aquél, los Secretarios concurren & la formacién de sctos del
superior jerdrquico y se corresponsabilizan mediante la firma en los
ordenamientos que expide. Ni en sus sntecedentes histéricos nl en su
vigente régimen constitucional, el refrendo puede rebasar el émbito del
Ejecutivo y extenderse a actos de otros pmhru'.“6

Otra facultad importants que el Sacretario de Gaobernacién desarroila,
es la de publicar el Diario Oficial de |la Federacién, facultad de suma
importancia para nuestro trabsjo, ya que es esta ls via oficial psrs der &
conocer a 1os habitantes del pals las reformas, creaciones o derogacionss a
Ia legistacién existente y a partir de ello es que las Leyes, scuerdos,
deacretos, érdenes y reglamentos empiezan a tener vigencia y obligatoriedad
en @) territorio en que se vayan a aplicar.

V5. saenz Arroilo, José y otros. Op. cit. pdp. 41.
116,.  ibidern, pag. 7-8.
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A 2, EL ARTICULO 93. LA OBLIGACION DE LOS SECRETARIOS DE
RENDIR CUENTAS AL CONGRESO,

E! Congreso tione la facultad de citar a los Secretarios de Estado y
Jofes de Departamentos Administrativos para que informen sobre el estado
que guarda su Socretarfa, tal y como lo seiiala el articulo 93 que a |a letra
dice :

"L.os Secretarios de Despacho y los Jefes de los
Departamentos Administrativos, luego de que esté
ablerto el perfodo do sesiones ordinarias, darén cuenta al
Congreso, dol estado que guardan sus respsctivos
ramos.

Cualquiera de las CAmaras podréd citar a los Secretarios
de Estado vy a los Jefes deo los Departamentos
Administratives, asl como a los directores vy
administradores de los Organizmos descentralizados
Federales de las Empresas de Participacién Estatal
Mayoritaria, para que informen cuando se discuta una
Ley o se estudie un negocio concorniente a sus
respectivos ramos o actividades.

Las Cdmaras, a pedido de una cuarta parte de sus
miembros, tratandose de los Diputados, y de ia mitad, si
se trata do los Senadores, tianen la facuitad de integrar
comisiones para invastigar el funcionamiento de dichos
organizamos descentralizados vy empresas de
participacién mayoritaria. Los resultados de las
investigaciones se hardn del conociemiento del Ejacutivo
Federal.”

Este punto, también podria tenar un aparente matiz parlamentario, sin
embargo, en el sistema inglés, una vez que el Ministro ha presentado el
informe solicitado, corrasponde al Parlamenta emitir su voto de confianza o
de censura, tal resolucion trae implicita una repercusion de orden politico, s
decir, si el parlamento emite el voto de censura, ei Ministro declarado
culpable debe ser removido de su encargo, situacién que no se contempla
on el rdgimen presidencial, ya que el Congreso carace de talss facultades, el
Secretario de Estado, desde cualquier puntc da vista, es responsable ante el
Presidente de !a Republica, quién {0 nombra y remuave 8 su entero arbitrio.
"En el fondo volvemos a la cuestién de considerar meros auxiliares del
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Ejecutivo a quienes integran el gabinets, todo derivado de la remocién
liberrima de que goza tal funcionario,"!17

Los Secretarios de Estado, en razén de su condicién de meros
colaboradores de! Presidente, dependen de 4l y por lo tanto se encusntran
totalmente desvinculados del Congreso. La obligacién de rendir cuentas al
Congreso, se d& como una mediacién entre éste y el Presidente, pues de
acuerdo a lo seilalado por el articulo 63 de Nuestra Carta Magna, el
Presidente, al rendir su informe, presentaré un extracto del informe que el
Secretario previamente a presentado al Congreso, ya que s! cads Secretario
de manera individua! y sin conocimiento del Presidente disse cuents al
Congreso de la situacién que guarda su ramo, se quebrantaris el principio de
la unipersonalidad del Ejecutivo. La obligacién del Secretario es unica y
axclusivaments proporcionar informacién técnica al Congreso cuando se
discuta una Ley o se estudie un negocio relativo a su ramo,

8. EL EJECUTIVO Y SUS COLABORADORES RESPECTO DEL
REFRENDO.
Como hemos analizddo anteriormente, los ideales dal C ituyente

de Queretaro fuerén en principio e! establacimisnto de un gobierno fuerte y
que a la vez contemplara la divisién de poderes, al mismo tiempo pretendié
la existencia de un Poder Ejecutivo con facultades amplias, pero en clerta
forma limitadas, al afecto ss trataron de establacer clertos medios de control
a la actividad del Ejecutivo, an este sentido y para el mejor desarrolio de sus
funciones se contemplé (a figura del refrendo.

Para que el Presidents eosté en posibilidad de desempsfiar
correctaments su funcién, requiere de un equipo con ol que pusds conter
incondicionalmente, es decir, que lo asesors en los aspectos técnicos y
Administrativos propios de cada una de las ramas que ssan asignadas a
dichos colaboradores. A este aquipo se le denomina Secretarios de Estado vy
Jefes de Departamento Administrativo, ademés de otros que no son
enunciados por no formar parte del presente estudio y es el propio
Presidente quién los nombra y remueve a su libre arbitrlo, puss no requisre
del consentimiento de cualquisra de los otros dos poderes, como
consecuencia de ello, son rasponsables Gnica y exclusivamente ante él.

El rafrendo fuéd instituido con fa finalided de responsabilizar al
Secretario de Estado por los actos del Ejecutivo de acuerdo a lo

117, Moreno, Danis!. "Deracho Conatitucionsl Maxiceno®. Op. cit. pag. 403.
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contemptado en el artfculo 92 de la Carta Magna, sin embargo, debido a la
situacién que los Secretarios de Estado y Jefes de Dapartamento
Administrativo guardan frente al Presidente de 1a Repuiblice, resulta difich
limitar la actividad de éste, ya que al trasladar ia responsabilidad del
Presidente al agente refrendatario, éste Gltimp a su vez responde ante el
mismo Presidente y en el supussto caso de que el Secretario se negara a
refrendar una orden presidencial por no compartir criterios, el Presidente
puede removario de su encargo y nombrar otro més afin a sus propias
nacesidades, de lo que se desprende que el refrendo en el sistema
presidencial mexicano tiene poca utilidad, ya que de todas las funciones que
pratenden atribuirle, ninguna de ellas surte efectos plenos, psro, sl se dieran
modificaciones respecto de la situacién que el Presidentes guarda con sus
colaboradores en retacién al refrendo, dste afcanzaria las finalidsdes peara las
que fué creado, es docir, fimitar {a actividad del Ejecutivo. Tales
modificaciones podrian ser las sigulentes :

a, Responsabilizar al agente refrendatrio por los actos que sutorice
ante el Congreso de la Unibn, tnica y exclusivamente por actos derivados
del refrendo.

b. Exprasar por escrito, los criterios que respalden ia determinacién
del agents refrendatario para asumir I|a responsabilidsd derivads del
refrendo.

c. Proporcionar un estudio técnico-juridico en el que se determine que
los actos emitidos por el Ejscutivo perseguirdn e beneficio de Ia
colaectividad.

d. Para el caso de que el agente refrendatario tuviera motivos de peso
para negarse a firmar @) acto presidencial, tal negativa no fusra motivo de
remocién del cargo asignado.

e. La eliminacidén definitiva de refrendos a decretos de Leyes emitidas
por el Congreso de la Unién, en forms tal que al emitirse el decreto
correspondients, no sea necesaria la firma de! Secretario de Gobernacién
para una Ley surta sus efectos, pues dicha Ley ha pasado por un proceso
de creacién y su aprobacién presupons que la misma se encuentra dentro
dst marco legal, ademés de representar un beneficio para los gobernados, v
més aun, el Presidente como Jefe dal Ejecutivo ha determinado ta aplicacién
de dicha Ley, por lo que ¢! refrendo del Secretarlo results innecesario.

Todas las madificaciones anteriorments sxpuestas, son solaments un
comentario en razén de resuvitado que el andlisis de Ia presents tesis ha
srrojado y una pequefia posibilidad que podria ser tomada un cuenta por Tos
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legisladores, si en alguna ocaslﬂnl so llegaren a formular propuestas para
modificar el actual articulo 92 de la Constitucién.

C. ALGUNOS COMENTARIOS DE PRENSA,

El 6 de febrero de 1986, el instituto de Investifgaciones Jurldicas,
A.C. y la Fedoracién Nacional de Abogados al Serviclo del Estado,
organizaron una mesa redonda sobre "El Refrendo y ia Relaciones entre ef
Congreso de la Unién y el Poder Ejecutivo”™ con motivo de las reformas
presentadas por el Presidente de la Repulblica para adicionar un pérrafo sl
articulo 13 de la Ley Orgéanica de ia Administracién Piblica Federal, en dicha
mesa participaron diversas personalidades de estas instituclones, por lo que
la Universidad Naclonal Autdnoma de México dscidid editar un libro en el
que se transcribe la participacién de cada uno de los ponentes y en el
mismo se publicaron algunos comentarios de prensa retativos a las citadas
reformas. Consideramos que tales comentarios son de gran interés on razén
de los puntos sxpuestos en el presanta trabajo, por Io qus a continuacién se
transcriben alganos de eilos.

"UN DECRETO DISCUTIBLE"

Por Nestor de Buen,
"Ef Universsl, 7 de enero de 1986",

"A mi regreso de una razonable etapa de vacaciones ocupo la primera tarde
en ol bufete pasando revista a la correspondencia recibida y, con interés
especial, a los diarios oficiales de los UGltimos dfas de diclembre que
generalmente traen sorpresas. Hay, por supussto, el paguete fiscal con la
novedad relativa de que el IVA desapareceré de los recibos. Es sélo un
problema de publicidad, pero molesta parque el resultado, obvio, seré que el
comprador no se acordard de echarle la cuipa 8 goblerno por ese agregado
incémodo, aunque seguramente indispensable. Por mis rumbos, Iaborasles,
no encuentro nada, lo que no ms extrafia. En las eotapas dificiles, las
reformas al articulo 123 constitucional y a (a Ley escasean. Los problemas
aparecen, en bio, en Ia r lavélica fijaclén de los salarios minimos,
hoy més minimos que nunca, Compare Usted los procentajes de incremento
de los servicios del Estado y el desolado 32% salarial y se asombrars de ias
enormes diferencias.
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Pero encuentro una raforma que me llama la atencidn. El dia 26 de
diciembre aparecié en el Diario Oficial un decreto que adiciona la Ley
Orgénica de la Administracién Publica Federal {;Quién seré el snamorado de
las maylscutas que adorna con ellas a cualquiera de las partes de los
nombres de las cosas oficiales?). Se trata de una simple adicién af articulo
13, cuyo texto es importants "tratandose da los dacretos promulgatorios de
las Leyes o de los decretos expadidos por el Congreso de ia Unién, sélo se
requerir el refrendo del titular de ta Secretaria de Gobernacién®,

Esto tisne que ver con el articulo 92 constitucional y una primera
lectura darfa la impresién de que entre el nuevo texto legal vy el
constitucional podrfa haber discrepancias.

Conforme al texto actual, que resulta una reforma de 1981, en el
articulo 92 se indica que "todos los reglamentos, decretos, scuerdos y
érdenes del Presidente daberdn estar firmados por el Secretarioc de Estado o
Jefe de Departamonto Administrativo a que el asunto corresponda, y sin
este requisito no serén obedecidos™. Esa firma constituye el legendario
“reiterado” cuyo primer antecedente aparecerfa en |a Constitucién de Cédiz
de 1812 con texto muy semejante. Su articulo 212 disponia que "todas las
érdenas del Rey deberfan ir firmadas por el Secretario def ramo a que el
asunto corrasponda. Ningin tribunal ni parsona daréd cumplimiento 2 [a
orden que carezca de este requisito”. En un largo camino, ia norma pasé por
nuestras Leyes constitucionales, entre ellas las de 1824 y la de 1857 hasta
ltegar a ia de 1917, précticamente sin discusién.

£l pr6posito de la reforma es claro: se trata de limitar ef refrendo, sélo
al Sacretario de Gobernacién, cuando ef dacreto as meramente resultado del
deber prasidencial de promulgar las Leyes aprobadas por el Congreso de la
Unién. Es sabido que el Ejecutivo pueds vetar Leyes, lo obliga &8 una
segunda vuelta por el Legisiativo, pero st 4ste insiste, el Presidents no tiens
mas remedio que promulgar fo que, en términos més claritos, no es més que
la declaracién de obligatoriedad de la Ley del Congreso y la ordon de
publicacién.

Charlaba anoche sobre et tema con un antiguo profesor de teorfs del
Estado y un distinguido catedritico de Derecho Politico. El primero sostenia
ia tesis de que no obstante la apariencia de inconstitucionalldad, en realidad
la adecuada interpretacién de! articulo 82 lleva necesariamente a Ia
conclusion de que Jos decretos que menciona son los que puede expedir,
por s{ mismo, el Presidente de |a Repuiblica, para que su obediencia y, en el
fondo, asuncién del compromiso correspondients, deben refrendar los
Secretarios de Estado y Jefes de Departamento pero que no se puede
considerar existents la misma obligacién cuando se trata de un simple
dacreto de promulgacién, acto Administrativo obligado en la parte final del
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proceso legislativo. De otra manera, seitalaba el antiguo catadratico, de no
querer el Presidente hacer efectiva una Ley dictada por e! Congreso de la
Unién, bastarfa insinuar a cusiquiera de sus Secretarios de Estado o Jefes
de Departamento que se abstuvieran de firmar. €| efacto, de entender
gramaticalmente la norma constitucional, serfa la no obediencia de ia Ley.
Eso suena a poderes omnimodos dsl Ejecutivo,

Confiezo que tiens cierta légica o que mi amigo y ex maestro de
tecr(a del Estado dice. El inico problema es, que la Constitucién, terca, no
distingue : "Todos lo reglamentos, decretos...”.

Y quedarfa otra pregunta, ésta sin respuesta : Porque pracisaments el
Secretario de Gobernacién y no otro?

"DE NUEVO EL DECRETO INDISCUTIBLE"

El Universal, 14 de enero de 1986,

Recibo en mi Despacho una amable, cariiosa carta de Santiago Ofiate
Laborde diputado federal de la actuat legistatura, an Is que me hace diversas
observaciones a mi articulo anterior "Un decreto indiscutible™, en el que
pusa en duda la constitucionalidad de (a reforma al articulo 13 de la Ley
Orgénica de la Administracién Piblica Faderal.

Santiago, antiguo alumno mio en Ia Facultad ds Deracho de la UNAM,
es hijo de un notable jurista, tamentablemsnte fallscido cusndo sin podia
haber dado a nuostra Universidad, por mucho tiempo sus valosisimas

y él tro universitario. Lo fué de mi hija Claudia en la
Universidad Metropolitana y cuenta Claudis que es excelents. Ahora sjerce
an Ia LXXX Legislatura un papel preponderants como experto en Derecho
Constitucional. Alterna esos deberes con otro gran maestro, Diego Valadés.
Ambos intervinierén en 1a discusién de la iniciative que dié origen a la
reforma, en un didlogo de altura con el diputado Jusn de Dios Castro,
miembro como ellos de la misma Comisién de Gobernscién y Puntos
Constitucionales quae é1 habla aprobado. Tamblén participaron otros
diputados, en contra del proyecto, entre sllos Edusrdo Valle Espinosa, el
famoso "Bhuo” del movimiento de 1968 que, sin ser abogado -supongo- o
hizo muy bien.

De todo elio me he enterado porque amablements Santisgo Ofiate me
envié, para apoyar puntos de vista en defensa de la reforma, tanto el
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dictdmen de la Comisién como las actas de discusién del proyecto. A esos
documentos voy a referirme.

En substancia, la Comisién de Gobernacién y Puntos Constitucionales
legd a la conclusién de que el refrendo 8 que so refiere e! articulo 92
constitucional no pueds ontendorse aplicabls a los simples decretos
mediante los cuales el Presidents, en cumplimeitno de un mandato
constitucional {(articulo 70), debe ordenar 1a publicacién de las Leyes que
remite el legislativo. Estimario de otra manera serla atribuir al acto
Administrativo de promulgacién, unos efectos semejantes al veto, que
sutoriza al Presidents a rechazar una Ley aprobads en sl Congreso, ain
cuando ese rechaso no sea definitivo. Bastaris, como lo dije en mi anterlor
articulo, que un Secretario de Estado, dabidamsnte Inatruido por sl propio
Presidente de Ia Republica o, ;Por que no?, por propia decisién, se nagaré a
refrendar, para que Ia Lay se quadard a medi Para la Comisién no pued
sostenerse que el refrendo al que alude et articulo 92 "pueda condicionar la
obligartoriedad y eficacia de upa disposicibn emitida por el Poder
Legistativo™,

Para fa propia Comisién el refrendo sélo tiene por objeto que los
Secretarios de Estado y Jefes de Departamento concurran con el titulsr del
Poder Ejecutivo a la formacién de los actos Administrativos de contenido
normativo; reglamentos, obviamente en la esfera de la competencia que les
atribuye la Ley.

¢ Por qué razén entonces habria de refrendar de todas maneras el
Saecretario de Gobarnacién ? La Comisién no lo dijo, psro si Santisgo Ofiate
es "de una manera muy simpética, simpética diria yo, muy resimente
notable” acotaria en su comentario el dipuatdo Eduardo Valle, se tratar(s
simplements de que el responsable dal Diarlo Oficlal, que o8 el Secretario de
Gobernacién, recogiera su parte del deber, mediante la firma en el decreto
promuigatorio.

Para el diputado oponente, Juan de Dios Castro, el problema no se
puede responder s6lo con |a reforma def articulo 13 de la Ley, en realidad
habria que mirar més alto y reformar el propio articulo 82 constitucional
cuyo texto, imperativo, no da lugar a interpretaciones sutiles como la que se
desprende ahora de ese articulo 13 tan discutido.

En mi concepto, tiene razén Juan de Dios Castro. El probleama real
estd dentro de la Constitucién y no fuera de ella. De hecho el articulo 82
contiene, pese a lo que digan an contra de Diego Valadés y Santiago Ofiate,
un verdadero instrumento de veto presidencial, encublerto y entipético, pero
‘de enorme eficacis. Y en tanto no sa reforme o srticulo 92, Kmitando su
alcance a los dacretos nacidos de la facuitsd reglamentsria del Ejecutivo,
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todos los decretos, incluso los de promulgacién, deberén ser refrendados
por lo Secretarios de Estado y Jefes de Departamanto,

Estoy dispuesto a pelear por mis ideas con Diego y Santiago en una
grata comida a la que los invito. jVale?.

"UNA REFORMA INADVERTIDA"

Por José Franci: Rufz Massi 7
La Jornada, 14 de ensro de 1986.

"El 26 de diciembre se publicd una enmienda al articuio 13 de ia Ley
Organica de la Administracién Puablica Federal en materia de refrendo que
procisa la regla que consagra el articulo 92 constituclons! {psra que surtan
efecto los decretos, reglamentos y 6rdenss que expida ol Presidente de la
Repiiblica, es indispensabla que sean firmados -refrendados- por los
Secretarios de Estado o Jefes de Departamento Administrativo que deban
aplicar esas disposiciones). ta reforma legal marca que "traténdose de
decretos promulgatorios de Leyes o decretos expedidos por el Congreso de
la Unién, sdlo se requerird e refrendo del titutar de ia Secretarls de
Gobarnacién”.

El refrendo y la divisibn de poderes. A pesar de que la enmienda
responde al propésito presidencial de avanzar en sl lsiguisimo proceso de
dar mayor si fa & ia relaciones entre ol poder Ejacutivo y el Congreso de
fa Unién, ha merecido escasa atencién, Et refrendo, que se 8lojé en nuestres
Constituciones desds que lo introdujo la carte gaditana de 1812, ha sido
objeto de reflexién por parte de los més distinguidos juristas mexicanos:
para unos es un matiz parlamentario pues Wmita ol poder presidencial al
exigirse que concurra la voluntad de los auxiliares del Jefe del Ejecutivo para
que sus 6rdenas se parfecionen; pars otros, tambidn por influjo del
parlamantarismo, 1a contrafirma conduce a que el refrendatario pusds ser
responsabilizado polltica, penal y administrativamente por el acto
prasidencial que signd,

Varios peritos en derecho politico sostiensen que sntre nosotros -dado
el sistema constitucional mexicano-, el refrendo sé6io sirve para sutenticar,
esto es pars certiticer que el Jefe do Estado ha emitido un decreto, orden o
reglamento.

Durante el tiempo inmemoriat los Secretarios y, a partir de mediados
da los setenta, también los Jefes de Departamento vinleron refrendando los
decretos promulgatarios de las Leyes y decratos que smitfa el Congreso o



Péo. No. 100

bien algunas de sus cdmaras, con lo que esos actos soberanos -por usar una
expresién casi cologuial- no podian aplicarse si los auxilisres presidenciales
no los habian firmado. La voluntad popular, por consiguisnte, quedaba
sujeta 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 promulgatorio de Ley no estaba refrandado, provocéd la
censura de los constitucionali més sabios. Asl, Jorge Carpizo, hoy rector
de la Universidad Nacional, opin6 en el Dicclonario Jurfdico Mexicano que
"no necesitan refrendo, ni deben llavarlo, los dacretos promulgatorios de
Leyes aprobadas' por el Congreso (ni de los decretos congresionales o
camarales, agregd), porgus no son actos propios de! Presidente y éste, de
acuerdo con nuestra Constitucidn, estd obligada a promulgar (publicar) fas
Leyes. Ademds, por el dominio que el Presidente tiene sobre los Secretarios
de Estado y Jeofes de Departamento Administrativo, tacll fe serfa violar su
obligacién constitucional de promulgar las Leyes, con sélo indicaries al
Secretario, Secretarios, Jefe o Jofes respectivos que no refrenden. La
prédctica de que los Secretarios de Estado y Jefes de Departamento
refrenden el decreto presidencial promulgatorio de lLeyes es més que
superilua, es viciosa y debe desaparecer”.

La censura de Carpizo se antoja mas antinada si se recuerda que
antes de la reforma al articulo 12 que promovié Migusl de la Madrid, los
Secretarios compstentes -no sélo el de Gobernacién que lo seguiré haclendo
en su carécter de conducto con el legilsativo- refrendaban inclusive los
decretos promulgatorios de reformas y adiciones 8 la Constitucién, ya no
s6lo de Leyes y decretos secundarios, de maners que lss decisiones del
mismisimo poder ravisor -supsrior a los poderes Legislative, Ejscutivo y
Judicial- no entraban en vigor si no madiaba el susodicho refrendo.

Vato y Refrendo. Los auxiliares de! Ejecutivo deberdn seguir firmando
los actos presidenciales que se dirijan a ejecutar las Leyes, no a
promulgarias, queda a disposicién del Presidente s veto suspensivo si
llegare & considerar quo una Ley que se halla en trémite parlamentario, serfa
inconveniente.

Méas alld de las disquisiciones cientificas, la reforma que comento
tiene su importancia politica: denota el interés de Das la Madrid por seguir
empujando el proceso democratizador. Por pugnar por las transformacionas
de fondo, no se olviden los cambios de forma.
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"EL REFRENDO DE LAS RAZONES"

Por Francisco Rufz Massien.
La Jornada, 21 de enero de 1986.

La semana pasada me acerquéd a las reformas que se han hecho en
materia de refrendo {que no es indispendable que los decretos
promulgatorios de los actos del Congreso sean firmados por los Secretarios
competentes) mediante una adicién al articulo 13 de la Ley que organiza a la
administracién publica y distribuye la competencia entre las distintas
dependencias que la componen. Reflacciones supervenientes reafirman mi
conviccién de que se trata de un camblio atinado, pero también me han
hecho ver que una mala inteligencia podria desvirtuar tanto su intencién
como su alcance,

Primeras conclusiones. En mi articulo de! 14 de enero desemboqué a
varias conclusiones: a) los tratadistas mexicanos no coinciden en el papel
que nuestra vida Institucional asigna al refrendo (limitar el poder
presidencial, corresponsabilizar al refrendatario, o auntenticar un acto); b) la
reforma atiende una demanda doctrinal iniciada por Don Antonio Martinez
Bdoz en Ia ticida conferencia que dicté en 1952 sobre ¢ gabinete
presidencial, cuando fungla como Secretario de Economia Naclonasl, y ia cual
ha contado con el apoyo de Jorge Carpizo; c) la préctics de los Secretarios
de Despacho, y después también ios Jefes de Departamento Administrativo,
signen los decretos promulgatorios de Leyes y decretos congresionsies
como requisito insalvable para que tengs eficacia, y que, segin spunté an
asa conferencia el hoy seitor Martinez Béez, se iniclé en los veintes, llava a
que esos actos de soberania dependan de la contrafitma de los auxiiares del
Ejecutivo; y d} la reforma de! articulo 13 se funda en una interpretacién
sistemitica de 1a Constitucién y contribuye a dar més equilibrio a las
relaciones entre los dos poderes politicos.

Tipos de refrendo. Para evitar que is enmienda sea victima del
confucionismo que no pocas vaces envusive a los ssuntos de técnica
constitucional, es provechoso racordar que hay cuastro tipos de refrendo: el
primero es el refrendo de los decretos promuigatorios de reformas
constitucionales; el segundo es relativo a los dacretos con los que se
promulgan las Layes y decretos emitidos por el Congreso; ol tercero es el
refrendo de Leyes expedidas por el propio Presidente de la Repliblica en uso
de 1a facultades extraordinarias para tegisiar concedidas por el Congreso; y
ol cuarto es la firma de actos Administrativos. Los dos primeros tipos de
refrendo no tienan razén de ser porque uno violents e principio de
supremacia del llamado poder ravisor, y el otro se separa del principio de
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que el Prasidente sélo cuenta con el veto suspensivo si desea oponerse total
o parclalmente a la voluntad del Legislativo. Los dos Gltimos tipos de
refrendo doben subsistir ya qua se twata de actos formalmente
Administrativos.

Rofrendo y facultades extraordinarias para legistar. De 1917 a los
cuarenta, v a pesar de los propdsitos de snmienda de los Sefiores Carranza
y Cérdenas, se concedierdn a los Presidentes facultades legisiativas tan
dilatadas y tan fracuentemente, que habla un bochornoso apartamiento del
artfculo 29 constitucional y una disminucién grave dsl Congreso. El
acracentamiento dol poder presidencial qus conlleva esa préctica, por
fortuna ya insubsistente, se quiso limitar mediante el refrendo Secretarial do
1a legistacidn producida directamente por el Ejecutivo, generdndosa el smor,
que apenas hoy se supera, de que se oxtienda eso requisito a los decretos
promulgatorios de actos emanados del Congreso para que surtiaran efecto.
En mi oponién esa as la razén por la cual las Leyes que sucesivaments
organizardn a 1a administracién publica en 1934, 1935, 1939, 1946 y 1958
se rofieron al refrendo de Leyes,

Como en 1976 ya no se otorgaban -venturosaments- facultades
extraordinarias, la Ley Orginica deo la Administracién Piblica no hizo
mencidn da Ya contrafirma de Leyes.

La importancia de la roforma. Su importancia es tanto polltica como
judicial. La primera, segun se dijo, radica en que daréd més equilibric a las
relaciones entre el Congraso y el Ejacutivo, v Ia segunda ss aprecisrd mejor
sl se advierte que la autoridad. judiciat no podré anular ia aplicacién ds un
acto dal Congreso por falia de firma de un auxiliar del Presidente de la
Republica. -

"UN VIEJO DEBATE: €L REFRENDO DE DECRETOS PROMULGATORIOS DE
LEVES”

Por René Gonzélez da la Vega.
€l Dia, 29 de enero de 1986.

Concluye un viejo e inutil debate en el orden jurfdico constitucionat de
manera clara y contundonte, a fa luz de la adicién de un segundo pérrafo al
articuto 13 de la Ley Orgédnica de la Adminsitracién Piblica Federal, que
revisé y aprobd el Congreso de la Unién en su ultimo perlodo de sesiones, a
iniciativa del Presidonte de la Republica,




P&g. No. 103

Dicho péarrafo dice textualments: "Tratdndose de los decretos
promulgatorios de las Leyes o decretos expedidos por el Congreso de (a
Unién, sélo se requerird el refrendo del titular de la Secretarls de
Gobernacién.”

No por lacénica, esta nueva expresidn legal carece del mérito snorme
de desvanacer a cabalidad ese dobate, que en verdad dividié y provoco
discordia donde nunca debfa haberla: El 4mbito necesariamente equilibrado
de la divisién de poderes.

En efecto, el refrendo de una aiigja institucién del derecho mexicano,
pues aparece desde la Constitucidén de 1824 y permanece hasta nuestros
dias.

Consiste su wvalor en que establece un claro principlo de
corresponsabilidad entre el Presidente de la Republica y sus Secretarios de
Estado o Jefes do Departamento Administrativo, por los actos que aquél
emita en ol ramo que corresponda a cada uno de éstos.

La norma constitucional vigente autoriza al Presidente de la Republ
para ejecutar las Leyes que expida el Congreso y para cumplir cablamente
con su funcién administrativa, a emitir reglamentos, decrstos, acusrdos y
érdenes que normen fos distintos ramos de Ia Administracidn Pdblice.

Rasuita pues, claro y valioso, al que ef titular de alguna dependencia
del Ejecutivo Faderal, a cuyo ramo especifico se refisra & acto presidencisl,
se corresponsabilice con él, firméndoio tamblén, esto es, refrendéndolo, en
clara adhesién administrativa, juridica y politice. '

Hasta aquf, resulta francamente claro, pero cuando se trata de otro
tipo de decretos que ha de emitir el Presidents de Ia Replblica, por medio de
los cuales se promulga una Ley del Congreso, ha habido confusién y por lo
tanto debate,

El proceso de formacién de una Ley se da en y por el Congreso de Ia
Unién, en tanto representacién popular y en tanto monitor del federalismo;
una vez que este poder de Estado moderno, soberanamente aprusba el
instrumento lagal, éste debe ser turnado at Efecutivo pars su promulgacién.

Hasta antes de la adicién legal a que hacemos mérito al inicio, hubo
quienes, en confusidn con el refrendo ya explicado, de los sctos
astrictaments Administrativas del Presidente de la Repiblica, quisieron
entander y hacer entender, que los decretos promuigatorios de Leyes,
tembién debfan ser refrendados por los Sacretarios de Estado del ramo de
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que tratardn imponiendo asf, una limitacién material inadmisible al acto
soberano de legistar y que competa tan sélo al Congreso.

Esta tan terrible confusién fué provocada, a pesar de haber sido
expresamente reformada la Constitucién en su articulo 92, slimindndose la
referencia al refrendo de la "Leyas”, y de que la vigente Ley Orgédnica de la
Administracién Ptiblica Federal, expedida sn 1976, ss spegé al texto
fundamental, porque Leyes de Secretarias de Estado, predecesoras de la
mencionada en Ultimo lugar, expedidas entre 1934 y 1958, yendo sobre la
propia Constitucidn, exigieron el refrendo menclonado.

El Presidente de fa Reptblica, al smitir un "decreto que promulga una
Ley", cumple con un acto formal y materiaimente legisiativo y no pued
someter a la voluntad de sus Secretarios de Despacho, otro acto, esta vez
del Poder Legislativo, pues de intarpretarse contrariaments, fa falta de
refrendo de uno o varios de estos funcionasios, limitarfa el vigor del cuerpo
legal.

Es cierto que el dacreto mismo de promuigacién, distinto a la Ley que
encisrra, s un acto Administrativo que requers como sus simileres, de un
refrendo para adquirir plena validez, y éste debe ser, como ia propia adicién
lo dice, el del Secretaric de Gobernacién, que tisne por materia, entre otras,
las de encargarse de las relaciones del Ejecutivo Federal con los demés
poderes de Ila Unién y publicar las Leyes en el Disrio Oficial de la
Federacién.

Por todo lo anterior, causa un verdadero regocijo, la adicidn legal
comentada, qus viens no sélo 8 aclarar procedimientos constitucionalas de
manera axpresa, sino a fortalecer atin mas, Ia divisién de poderes del Estado
mexicano,
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CONCLUSIONES

PRIMERA.

El término "refrendo” en el languaje cotidiando significa la repeticidn de un
acto con la finalidad de revisarlo y ratificarlo, expresando anuencia, es decir,
una adhesion externa y manifiesta. En et lenguaje juridico el "refrando”™ es Ia
firma emitida por el Secretario de Estado o Jefe de Departamento
Administrativo 8 que ol asunto corresponds, madiante la cus! e} agents
refrandatario aprueba y se responsabiliza de la legaiidad de los regiamentos,
acuerdos, decretos y érdenes presidenciaies, y de acuerdo con el articulo 92

constitucional, esta firma es un requisito indispensabls para dichos actos
sean obedacidos,

SEGUNDA.

Las funciones que la doctrina asigna al refrendo son : a. Certificar la
autenticidad de la firma del Jefe de Estado; b, Limitar la sctuacién del primer
mandatario medisnte (a participacién del Secretarlo; c. Trasladar la
responsabilidad del Jefe de Estado al agente refrandatario.

TERCERA,

El refrendo tiene su origen histérico en ias antiguas monarquiss asiftices y
posteriormente en el Siglo XVil an Inglaterra, escenario en ol que los Reyes
se hacian acompaiiar en su gobierno por Ministros, quienss tenian, entre
otras, la funcién de imprimir su sello personal sl lado dst seilo real.

CUARTA.

£l desarrollo histérico-politico de Inglaterra a partir de ia era del
pariamentarismo propicia el surgimiento del rafrendo como medio de control
politico con las caractaristicas que actuaimente conocemos, es decir, el
Ministro que autarice actos del Rey se responsabliiza ante ¢! parlamento por

- la legalidad de dichos actos, y sn su caso el parlamsnto pusde, mediante el
impeachment o juicio politico, hacerlo dimitir otorgandole un voto de
censura, cuando a fuicio del parlamento, 8! Ministro hubiere actuado fuera
de la Ley.



Pag. No. 108

QUINTA.

El refrendo se incorpora al proceso constitucional mexicano madiante la
Carta Gaditana de 1812, la cual tiene su antacedents en las Constituciones
Francesas. La Constitucién de Cadiz de 1812 tiene gran importanicia para
México, ya que al momento de creacién de asts Constitucién nuestro pais
un se econtraba bajo el dominio de Espafia. Posteriormente, el refrendo
aparece en ol articulo 17 del Acta Constitutiva de 1842, su finalidad era
limitar la actuacién 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 et Primer Ministro, no hay depsndencia dei
Ministro refrendante hacia el Primer Ministro. En el Sistems Presidencial el
Presidente nombra y remueve a sus colaboradores quisnss son rasponsables
ante el primero. En el sistema parlamentario, 1a decisién del Ministro es
insustituibte, an el presidencial as sustituible.

SEPTIMA,

Se cree que el refrendo en México tiens ciertos matices pariamentarios,
pues persigue la misma finalidad que el refrando en Ingiaterra y aunque ia
limitacién a fas érdenes del primer Ministro y ol trastado de |la
responsabilidad se dan do manera plena en el sistema Inglés, en el
presidencial no, pues en razén de qus los Secretarios son designados vy
removidos por el Presidente y responden ante of mismo,Presidente, nadie
mas puede pedirles cuentas por a responsabilidad en que pudierdn incurrir;
el matiz no so da, ya que las finalidades no se cumplen.

OCTAVA,

€l Presidente de la ‘Reptblica Mexicana poses facuitades ordinaries y
extraordinarias otorgadas por Ia Constitucién, entre las primeras se
encuentran la iniclacién y publicacién de Leyes y la facuitad de vato,
nombramiento y remocién de los Secretarios de acuerdo al erticulo 89
fraccién |l de la Constitucién. '
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NOVENA.

La Constitucién emplea los términos publicacién y promulgacién de manera
sinénima, sin embargo, |a doctrina (algunos autorss) sefiala que el primero
es la comprobacién de que se satisfacieron todos fos requisitos impuestos
por ia Ley y la publicacién consiste en dar a conocer a los habitantes la
existencia de la Ley.

DECIMA,

Si el Prasidente se niega a publicar una Ley emitida por el Congreso, éste
puode mandarla a publicar pues la Constitucién sefiala como obligacion del
Ejecutivo dicho acto, sin embargo, el Presidente no Incurra en
responsabilidad pues la Constitucién seiiala que sélo pude ser juzgado por
traicién a 1a patria o por delitos graves del orden comiin y no implica
acusacién alguna cuando exista una desatencién y una grave violacidn
constitucional.

DECIMA PRIMERA.

El articulo 13 de la Ley Orgdnica de la Administracién Publica Federal sefiala
que el refrendo de Leyes emitidas por el Congreso de ls Uni6n requiere el
refrendo del Secretario de Gobernacién en los decretos promuigstorios de
Layes, al efacto creemos que La Ley Orgénica de ia Administracién Piblica
Federal va més alld de lo que establece el texto constitucional. El mismo
articulo sefiala que las Leyes emitidas por el Congreso de la Unién, para su

b is estdn suj al refrendo de! Secretario de Gobsrnacién, lo que
podrfa interpretarsa como un Super Veto, creemos que el refrendo en tal
circunstancia debe desaparecer,

DECIMA SEGUNDA.

La Constitucién otorga al Presidente de fa Republica clertas facultades
extraordinarias como las sefaladas en los articulos 29, 49 y 131, estas
facultades puaden sjercerse en circunstancias de emergencia, por tal motivo
no requieren de refrendo. Existen otras facultades que tampoco lo requieren,
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tal es el caso del nombramiento y remocién de los Secretarios de Estado y
Jefes da Departamento Administrativo.

DECIMA TERCERA.

En razdn de qué el Presidente sélo pueda ser juzgado por delitas graves del
orden comin y traicién a la patria, fos Secretarios de Estado al refrendar los
actos del Ejecutivo adquieren la respansabilidad de éste, pero elloa a su ves,
sélo son responsables ante ol mismo Presidents, por lo que dicha
responsabilidad no surte sus efectos de maneras plena. Igualmente, los
Secretarios de Estado, Jefes de Departamento Administrativo y el propio
Presidente gozan de inmunidad por 1o que resulta précticaments imposible
hacer efectiva la responsabilidad administrativa, civil, penal o polftica.

DECIMA CUARTA.

Como resultado de las conclusionas anteriormente expuestas, podemos
seiialar que si al refrando se e hicieran algunas modificaciones, su prasencia
en ol 4mbito constitucional mexicano podrfa surtir sus sfectos de manera
plena, Tales modificaciones podrian ser :

1. Que el Ministro refrendatario se responsabilizara por los actos que
rafrendara, ants el Congresc de |a Unién, pero Gnicamente por
aquellos que fueran derivados de! refrando a Leyas, dacretos,
acuerdos, érdenes o regiamentos.

2. Que el agente refrendataric expresara por @sctito y da manara
anticlipada a la firma, los criterios en que se respalde para la
determinacién del acto que ha realizado.

3. El Secretario de Estado o Jefe de Departamento Administrativo deberé
realizar un astudio técnico-juridico en el que ss datermine sl beneficio
que obtendrla la colectividad con ta aplicacién del acto refrendado.

4. Que en ol caso de que el agente refrendatario tuviere motivos de peso
para no refrendar el acto presidencial, tal negativa no fusre motivo de
remocidn de! cargo que desempasfia.

5. La eliminacién definitiva de refreandos a decretos de Leyes expedidas
por al Congreso de Unién, en forma tal que sl emitirse el decreto
correspondiente, No sea un requisito Indispensable 1a firma del
Sacretario de Gobarnacién para que la Ley sea aplicable, pues dicha
Ley ya ha pasado por un procaso de creacién y aprobacién y sllo
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presupone que la misma se encuentra dentro del marco legal, mis
aun, si el Jeofe del! Ejecutivo ha determinado su procedencia y
aplicacién, por o que en tales circunstancias, el rafrendo rasulta
innecesario.
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