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INTRODUCCION

El articulo 92 de 1a Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos a la letra
establece: "Todos los reglamentos, decretos, acuerdos y ordenes del Presidente
deberdn estar firmados por el Secretario de Estado o Jefe de Departamento

Administrativo a que el asunto corresponda, y sin este requisito no seran
obedecidos.”

Lo anterior se conoce en la Doctrina como Refrendo, aunque el Constituyente en
ningiin momento utiliza ese vocablo dentro del texto Constitucional. Ademas el
dispositivo invocado no define la institucion propiamente dicha, porque, desde
luego, no esta dentro de las funciones de una Constitucion la de convertirse en
diccionario definiendo las instituciones que consagra, sino unicamente la de regular

las mismas integrandolas en un orden normativo fundamental.

Para entender mejor el sentido de Ia institucion que nos ocupa, es menester tratar de
definir la misma, desentrafiando en lo posible su naturaleza, refiriendo sus
antecedentes histdricos mas inmediatos hasta llegar a la version actual del texto
constitucional con el objeto de identificar las finalidades que tiene la misma, dentro

del contexto de nuestro sistema.

Es por ello, que en el presente trabajo, abordaremmos los conceptos que sobre el
refrendo han realizado diferentes tratadistas, lo que nos ayudara a tener una idea mas

clara de esta figura juridica.



Asimismo, hablaremos de los sistemas juridicos cuya regulacion normativa
contempla la figura del refrendo y haremos mencion de las finalidades que persigue
¢l refrendo en cada uno de estos sistemas, Derivado de este estudio, trataremos de

establecer la finalidad del refrendo en nuestro sistema juridico.

También haremos referencia a sus antecedentes historicos, iniciando desde las
monarquias, }a Constitucién Francesa de 1791, la Constitucién de Cadiz de 1812 y
pasando a su regulacion en los diferentes ordenamientos juridicos de nuestra
historia, como son: Constitucion de Apatzingan de 1814, Constitucién de 1824,
Constitucion de las Siete Leyes de 1836, Bases Organicas de 1843, Constitucion de
1857 y la Constitucion de 1917,

Una vez que hayamos realizado el estudio del concepto y de los antecedentes del
refrendo, nos abocaremos al analisis de las autoridades que se encuentran facultadas
pasa refrendar los actos del Presidente, que son los Secretarios de Estado y Jefes de
Departamento, dando las caracteristicas de ambos y las diferencias que existen entre

ellos.

Por ultimo, hablaremos de los efectos que tienen los actos no refrendados, en este
punto haremos referencia de la adicion que sufrio el articulo 13 de la Ley Organica
de la Administracién Publica Federal, la cual fue de suma importancia ya que limita
el refrendo en los decretos promulgatorios de ley, a la sola firma del Secretario de
Gobemnacion, Por lo que, para dejar lo mas claro posible los efectos de l1a adicion de
este articulo, transcribiremos la iniciativa que le dio origen, asi cotno las lecturas que

del mismo realizo el Congreso de la Union,



Asi también, abordaremos la Jurisprudencia que existe en ese sentido y las
tendencias jurisprudenciales, respecto a la Constitucionalidad de las leyes que

carecen de refrendo,

Con el anilisis de estos puntos, trataremos de hacer un estudio lo mas completo
posible de la figura juridica denominada Refrendo, la cual se encuentra contemplada
en el articulo 92 de nuestra Carta Magna.



CAPITULO PRIMERO

CONCEPTO Y FINALIDADES DEL REFRENDO

A pesar de ser bastantes los autores que se han ocupade de la institucion que
analizaremos en este trabajo, son pocos los que han dade una definicion de la
misma, ya que generalmente se limitan a describir la forma en que opera de acuerdo

a la normatividad que la instituye y regula.

1.1. Concepto de Refrendo

Empezaremos con una definicion de indole juridico que nos da el Doctor Jorge ,;

Campizo citada en el Diccionario del Instituto de Investigaciones Juridicas,
"Refrendo. Del latin refrendum: refrendacion) El a. 92 de la Constitucian constituye
la institucion denominada refrendo y ‘a la letra dice: "Todos los reglamentos,
decretos, acuerdos y drdenes del presidente deberan estar finnados por el secretario
de Estado o Jefe de Departamento Administrative a que el asunto corresponda, y sin
ese requisito no seran obedecidos." Y En esta definicion observamos que solo

transcribe el articulo constitucional que instituye esa figura juridica.

() instituto de Investigaciones Juridicas UNAM. Diccionario Juridico Mexicano. Toma IV, 6a. ed. Ed. Pomiia, 8. A.
Meéxico. 1993, Pig. 2730.

Y



En el Diccionario de Derecho, el Doctor Rafael De Pina Vara define ¢l Refrendo
como "el acto mediante el cual los Ministros y Secretarios del Despacho asumen la
responsabilidad que puede derivarse de los reglamentos, decretos y drdenes del jefe
de Estado, uniendo su firma a la de éste al pie de los mismos". @ Este concepto nos
parece demasiado estrecho debido fundamentalmente a que no alude mas que a una

de las finalidades de esta institucion.

El Maestro Emilio Rabasa afirma que el Refrendo es "la firma de un Secretario de
Estado o un Jefe de Departamento Administrativo, en los reglamentos, decretos y
drdenes del Presidente”. @ Esta nocidn, si bien describe propiamente el acto de
Refrendar, no abunda en cuanto a las caracteristicas y finalidades de dicha
institucion.

Lo mismo ocure con la nocidn que da el Maestro Felipe Tena Ramirez, scgin la
cual el Refrendo es la “participacion del Secretario de Estado en el acto del Jefe de
Gobierno necesaria para la validez de dicho acto". WEI tratadista Caceres Crossa, de
manera menos descriptiva y con mayor precision técnica sefiala que "el Refrendo
implica ls simultinea concusrencia de dos voluntades coincidentes, a veces de
distinto rango, cuyas determinaciones se manifiestan en la efectiva realizacion de un
acto participado o complejo, que se expresan mediante el elemento formal de la
aposicion de la finma y del Refrendo o contrafinna de las personas que en el mismo

intervienen”,

) e Pima Vara, Rafiet. Diccionario Juridico Mexicano. 14a. ed. E4. Porria, §.A. Mexion, 1986. Pig, 412,

(’) Rabase, Emsilio. Mexicano: Esta es tu Conatitucion. Ba. ed. Ed. Grupo Miguel Angel Pormia Librevo Editor, S.A.

Mixico. 1993, Pags. 242y 24).

(4 Toma Ramirea, Felipe. Derecho Conaitucional Mexicano. Vighsima Cuarta d. Ed. Pormia, §..A México. 1990. Pigs. 285 y 256,
(3) Caceres Croma, Gonzalo. E Refrendo Ministerial. Madvid, 1934. Introduccion, Pag, V. citado por Tena Ramirez,
Felipe. Op. Cit. Pigp. 255y 236,



En el mismo orden de ideas el Doctor Miguel Acosta Romero define al Refrendo
como "la obligacién y el derecho que tiene el titular de una Secretaria para firmar
conjuntamente con el Presidente, los reglamentos, decretos y drdenes de este
funcionario, que se refieran al ramo de su Secretaria”. © Sin embargo, ambas
definiciones son mas bien descriptivas del acto del Refrendo y pasan por alto
algunos de los elementos fundamentales que deben considerarse como las

finalidades que persigue la institucién.

El Maestro Gabino Fraga apunta que "esa facultad de dar eficacia a los reglamentos,
decretos y ordenes del Presidente de la Republica mediante la firma del Secretario
de Estado respectivo, se conoce con el nombre de facultad del Refrendo, o también,
como se le ha llamado dentro de nuestra tradicion constitucional "ejercicios de

decreto".

Tomando en consideracion las peculiaridades de la institucion en estudio, nos
permitimos arviesgar el siguiente concepto de Refrendo, de cuyo analisis partiremos

para explicamos la misma,

Para nosotros el Refrendo es un acto administrativo subordinado, de segundo nivel,
de colaboracion con los actos presidenciales, que se manifiesta a través de la firnma
de un Secretario de Estado o de un Jefe de Departamento Administrativo, en todos
los documentos en que dichos actos se consignan, para la validez y debida

obediencia de los mismos, con la finalidad de garantizar su calidad.

(6) Acosta Romero, Miguel. Op. Cit. Pig, 189,
) Frags, Gabino. Derecho Administrativo. 18a. d. Ed. Porrua. §.A. México. 1978, 494 pp. Pig 177,



Por todo lo expuesto anteriormente, podemos seiialar que el refrendo se compone de

los siguientes elementos:
s) Esunacto:

- Administrativo.- Porque se refrendan actos derivados del Poder
Ejecutivo que es el organo administrativo del Estado. El acto
administrativo proviene de la potestad que tiene la autoridad
administrativa en la ley. Esto significa que el acto administrativo esta
sometido al principio de legalidad, conforme al cual la autoridad

administrativa solo puede realizar los actos que la ley le autorice.

- Subordinado.- Los Secretarios de Estado como los Jefes de
Departamentos Administrativos que son los funcionarios autorizados
para cfectuar el Refrendo, son nombrados y removidos directamente por
el Presidente de la Repiblica. Asimismo en el articulo 11 de la Ley
Organica de la Administracion Puablica Federal, establece que estos
funcionarios ejerceran las funciones de su competencia por acuerdo del

Presidente de la Republica.

- De segundo nivel.- De conforinidad con el articulo 80 constitucional el
Supremo Poder Ejecutivo recae en un sélo individuo, que es denominado
"Presidente de los Estados Unidos Mexicanos" por lo que puede
considerarsele como funcionario de primer nivel. Ahora bien tanto los
Secretarios de Estado como los Jefes de Departamentos Administrativos,

forman parte del Poder Ejecutivo, iinicamente después del Presidente de

.y



la Repiiblica, por tanto pueden ser considerados como funcionarios de

segundo nivel,

De colaboracion directa con actos presidenciales.- Los actos que son
refrendados por los Secretarios de Estado o por los Jefes de
Departamento Administrativo, son los emitidos por el Jefe del Ejecutivo
Federal, por lo que existe una colaboracion directa entre estos

funcionarios con el Presidente de la Republica.

b) Se manifiesta a través de la finna.- El refrendo se exterioriza con la finma de los

<)

funcionarios facultados para ello, manifestando con esto su conformidad con
los actos emitidos por el Presidente de la Repiblica, la finna en los actos

presidenciales debe de ser:

De un Secretario de Estado 6,

De un Jefe de Departamento Administrativo.

Se concreta en el documento que contiene el acto del Presidente de la
Republica.- La firma de los Secretarios de Estado o Jefes de Departainento debe

de ir en los documentos que contengan los actos presidenciales.

d) Tiene por objeto:

Garantizar la calidad del acto.- El Jefe del Ejecutivo no puede conocer
en detalle todas las actividades que engloban su funcion, por lo tanto se
apoya en los funcionarios que encabezan cada area, es por eso que antes

de refrendar los actos que les compete, deben de cerciorarse que ese acto



realmente va a beneficiar el desarrollo de esa area en beneficio de la

sociedad.

- Darle validez y obligatoriedad a éste.- El articulo 13 de la Ley Orgéanica
de la Administracion Publica Federal sefiala que los reglamentos,
decretos y acuerdos expedidos por el Presidente de la Repiiblica
deberdn, para su validez y observancia constitucionales ir finrnados por
el Secretario de Estado o el Jefe de Departamento Administrativa

respectivo.

- Constreilir a los Gobemados y Autoridades encargadas de su aplicacion,
al cumplimiento del mismo.- El articulo 92 constitucional sefiala que sin
el requisito del refrendo los actos presidenciales no seran obedecidos, en
caso contrario, si estos actos cuentan con este requisito es obligacion de

los ciudadanos obedecerlos.

Recordemos para terminar con lo anterior, que de acuerdo con los Asticulos ! y 10
de 1a Ley Organica de la Administracion Publica Federal, la Presidencia de la
Repiblica, las Secretarias de Estado, los Departamentos Administrativos y la
Procuraduria General de la Repiblica integran la Administracion Piblica
Centralizada y que las Secretarias de Estado y los Departamentos Administrativos
tienen igual rango y entre ellos no existe preeminencia alguna, ademas de que
conforme al Asticulo 80 de la Constitucién General de la Repiblica se deposita el
ejercicio del Supremo Poder Ejecutivo de la Union en un solo individuo que se
denominard "Presidente de los Estados Unidos Mexicanos”, por lo que puede

deducirse que dentro del Poder Ejecutivo el primer nivel es ocupado por el
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Presidente de la Repiblica y el segundo por los Secretarios de Estado, y por el

Procurador General de la Republica.

Ahora bien, se ha discutido en 1a Doctrina, de manera mas o meuos amplia, si existe
alguna diferencia de fondo cntre Secretario de Estado y Jefe de Departamento
Administrativo. En realidad podemeos afirmar con el Doctor Ignacio Burgoa, que "en
cuanto a los Jefes de Departamento su situacidn no ofrece diferencias substanciales
frente a los Secretarios del Despacho, pues unos y otros son meros colaboradores del
Presidente y su designacion & remocion dependen de su exclusiva voluntad" ®
incluso originalmente y desde una perspectiva tedrica, la diferencia entre ambos
funcionarios radica precisamente en la facultad que los segundos tenian de
Refrendar los actos del Presidente, de la cual carecian los primeros; sin embargo, a
raiz de la ultima reforma al 92 Constitucional, se elimino tal diferencia al quedar el

texto como lo citamos al inicio de este capitulo.

Para entender con mayor claridad la funcion de os Secretarios de Estado y Jefes de
Departamento y sus posibles diferencias, trataremos ampliamente este tema en el
Capitulo Tercero del presente trabajo, en el cual abordaremos el tema de las
Autoridades Facultadas para refrendar los actos emitidos por el Presidente de la

Repuiblica.

(%) Burgoa Orihuela, lgnacio. Op. Cil. Pig, 800.



1.2. Sistemas Politicos gue contemplan el Refrendo.

Para poder comprender de una mejor manera la institucion denominada refrendo, es
necesario conocer las caracteristicas de los sistemas politicos que contemplan esta

figura en su regulacion juridica, que son el Sistema Parlamentario y el Presidencial.

Sobre las bases que diferencian estos sistemas, el Doctor Ignacio Burgoa Orihuela
apunta que: "Por "Poder Ejecutivo” suele entenderse el conjunto de drganos estatales
en que éste se deposita o a los que se confia. Segun esta indebida pero naturalizada
concepcion, el Poder Ejecutivo, como sistema organico jerarquizado, se encabeza
por un funcionario denominado "Presidente” o por un cuerpo colegiado que se llama
Gabinete, que a su vez se encuentra presidido por un "Primer Ministro" en
regimenes monarquicos o republicanos. Estas dos posibilidades fundan la dicotomia
juridico-politica que se manifiesta en dos principales tipos estructurales del Poder

Ejecutivo, o sean, el sistema parlamentario y el sistema presidencial." ®

Por su parte el Lic. Daniel Moreno hace la siguiente referencia acerca de las
diferencias de estos dos sistemas: “la division de poderes funciona de muy diversa
manera, segun se trate de regimenes parlamentarios o del sistema presidencialista.
En primer caso hay una estrecha union entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo,

pudiéndose afirmar que existe cierta subordinacion del primero al segundo...

(9) Burgos Orihuela, Ignacio. Op. Cil. Pig, 800.

N
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En el sistema presidencialista la separacién de poderes es mas notoria. Los nexos
entre el Ejecutivo y el Legislativo son més flexibles, La responsabilidad corresponde

al Presidente de la Repiblica y no existe subordinacion alguna..." (19

Una vez que hemos tratado de determinar las diferencias entre el sistema
parlamentario y el presidencial, a través de los puntos de vista de los autores antes
citados, pasaremos a analizar las caracteristicas de ambos sistemas para una mejor

comprensién de la funcioén del refrendo en los mismos.

1.2.1. Sistema Parlamentario

Este sistema entraiia una de las formas organicas de ejercicio del Poder Ejecutivo del
Estado y su denominacién obedece a la circunstancia de que es el mismo parlamento
el organismo de cuyo seno surge la entidad que lo desempeiia y que se llama
Gabinete, sin el cual ¢l parlamentarismo no podria operar, ya que ningun 6rgano

numeroso lo puede hacer.

Para detenminar los rasgos mas o menos generales del sistema parlamentario, que en
los regimenes juridico-politicos que lo han adoptado presenta diferentes matices, se
debe emplear el método inductivo tomando como caso especifico el parlamentarismo
inglés que ha sido considerado como el primigenio de dicho sistema. En Inglaterra la
Soberania del parlamento reside en la Cémara de los Comunes que es la que se
compone con rejxesentantes de la Nacion, De esta Camara emana el Organo
Ejecutivo que es un cuerpo colegiado llamado Gabinete integrado por un nimero

variable de funcionarios que se denominan Ministros, cada uno de los cuales tiene

(10) poreno, Dasiel. Deracho Conatitucionsl Mexicano
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asignado un determinado ramo de la administracion publica. Dicho cuerpo esta
presidido por un Primer Ministro, quien goza de facultades discrecionales para
disminuir o aumentar el nimero de miembros del gabinete y su orbita material de
competencia segun las necesidades del Estado. Aunque tedricamente y por una
tradicion de respeto a la corona el Rey selecciona la Primer Ministro, esta atribucion
no es imrestricta, ya que Ia designacién debe recaer en el jefe del partide que domine

mayoritariamente en el parlamento.

Esta limitacion a la potestad real ha obedecido en la historia politica de Inglaterra a
la conveniente necesidad de que el Rey acate la voluntad mayoritaria del cuerpo
electoral, expresada con ocasion de la elecciones de representantes populares,
manifestada en sentido paralelo de dominar en el parlamento y de que el lider del
partido triunfador sea el Jefe del Gabinete, Se advierte, en consecuencia, que el
Primer Ministro es al mismo tiempo miembro del cuerpo parlamentario, Jefe de la
mayoria de Representantes Populares y Jefe del citado Organo Ejecutivo o de
Gobiemo, cuyos integrantes también deben de pertenecer al Parlamento, siendo

individual o colectivamente responsables ante éste.

Aunque a virtud de su numerosa composicion humana el parlamento no puede
gobemar, tiene reservadas algunas funciones consistentes en representar la opinion
popular, en el control financiero del Estado, en la adopcion de las decisiones
politicas fundamentales y en la expedicion de las leyes, es decir todo lo que compete

al Poder Legislativo.

Por todo 1o expresado con anterioridad, podenos seitalar que las caracteristicas mas
representativas del sistema parlamentario, por cuanto hace a las relaciones entre los

poderes Ejecutivo y Legislativo, son las siguientes:



“g) Los miembros del gabinete son miembros del parlamento y la subsistencia del

primero solamente es posible con el apoyo de la mayoria del segundo.

b) EI gabincte se integra por los jefes del partido mayoritario y en el mismo

prevalece la personalidad de un sujeto denominado primer ministro.

¢) Existe una dicotomia en el Poder Ejecutivo al haber tanto un Jefe de Estado
cuya funcién es principalmente de representacioén y protocolo, al lado de un

Jefe de Gobierno con la funcion de administracion propiamente dicha.

d) Entre parlamento y gobierno se genera un sistema de mutuo control. Si bien la
administracion corresponde al gabinete éste se encuentra supervisado por el
parlamento. Asimismo, el Jefe de Gobierno puede promover ante el Jefe de

Estado, la disolucion del parlamento.” 11

1.2.2, Sistema Presidencial

Este Sistema difiere marcadamente del Parlamentario atendiendo a los principios
contrarios que a uno y otro caracterizan, En el Sistema Presidencial la separacion de
poderes es mas notoria. Los nexos entre el Ejecutivo y el Legislativo son mas
flexibles. La responsabilidad comesponde al Presidente de la Repiblica y no existe
subordinacion alguna. El gabinete, o scan los Sccretarios de Estado, son
funcionarios de confianza del Presidente de la Republica, quien los nombra o separa
del cargo en forma discrecional. En cambio carece de la facultad de disolver las

camaras.

(1) O, Carpizo, Jorge. Op. Cit. Pigs. 13y 14,
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A su vez, el Poder Legislativo funciona de manera independiente, en México este
poder ha ido perdiendo fuerza e incluso la iniciativa de leyes, en buena parte ha
pasado al Ejecutivo, en vista de que muchas de las iniciativas presentadas por
miembros de alguna de las Cdmaras, muy pocas veces prosperan, en cambio un gran
niimero de proyectos de ley, que luego se convierten en disposiciones legislativas,
parten del Ejecutivo.

Los elementos que constituyen la tdnica del Sistema Presidencial son susceptibles de
normarse diversamente en cada régimen juridico-politico concreto que lo haya

adoptado en su correspondiente Constitucion.

Como ya hemos mencionado las relaciones que se dan entre los poderes Ejecutivo y
Legislativo resultan diametralmente diferentes a las que se dan entre los mismos
poderes en un sistema parlamentario. Es por ello, que las caracteristicas mas

representativas del sistema presidencial son:

“a) Es Poder Ejecutivo es unitario. Esta depositado en un Presidente que es al

mismo tiempo, Jefe de Estado y Jefe de Gobierno.

b) El Presidente es electo por el pueblo y no por el Poder Legislativo, lo que le da

independencia frente a éste.

¢) ElPresidente nombra y remueve libremente a sus Secretarios de Estado.

d) Ni el Presidente ni los Secretarios de Estado son politicamente responsables

ante el Congreso.



e) Ni el Presidente ni los Secretarios de Estado pueden ser miembros del

Congreso,

f) El Presidente puede estar afiliado a un partido politico diferente al de la

mayoria del Congreso.

g) El Presidente no puede disolver al Congreso, pero el Congreso no puede darle

un voto de censura.” (12

"No todas estas notas se dan en todos los sistemas presidenciales y mucho nienos en
forma pura; pero establecer sus principios nos sirve para poder precisar si un sistema
es presidencial o parlamentario, o si es predominantemente presidencial con matices
de parlamentario o viceversa. En principio, en un sistema presidencial la separacion
de poderes debe ser mas clara, diafana y profunda, ya que se trata de realizar un
deslinde tajante entre los poderes ejecutivo y legislativo, y de que miembros de uno

de ellos no sean al mismo tiempo miembros del otro” (19

Ahora bien, ya que hemos mencionado los diferentes elementos que caracterizan
tanto al régimen Parlamentario, como al Presidencial, es conveniente seiialar que los
tratadistas han situado a8 nuestro sistema en el Presidencial, y el Doctor Jorge

Carpizo apunta que las causas del predominio del presidente mexicano son:

03 o, Curpizo, Jorge. Op. Cit. Pig. 14.

(13) 1dem.



b)

d)

¢

Es el jefe del partido predominante, partido que esta integrado por las grandes

centrales obreras, campesinas y profesionales.

El debilitamiento del Poder Legislativo, ya que la gran mayoria de los
legisladores son miembros del partido predominante y saben que si se oponen al
Presidente las posibilidades de éxito que tienen son casi nulas y que

seguramente estan asf frustrando su carrera politica.

La integracién, en buena parte, de la Suprema Corte de Justicia por elementos
politicos que no se oponen a los asuntos en los cuales el Presidente esta

interesado.

La marcada influencia en la economia a través de los mecanismos del Banco
Central, de los organismos descentralizados y de las empresas de participacion
estatal, asi como las amplias facultades que tiene en materia econdmica.

La institucionalizacion del ejército, cuyos jefes dependen de él.

La fuerte influencia en la opinidn piblica a través de los controles y facultades

que tiene respecto a los medios masivos de comunicacion.

Antes de concluir con el anélisis de este punto y dado que se enumeraron las

caracteristicas del sistema parlamentario y del presidencial, es importante tomar en

cuenta el punto de vista del Dr. Maximo Gamiz Parral, ya que el seiiala lo siguiente:



*‘En cuanto al funcionamiento del Poder Ejecutivo, se han dividido los sistemas en
presidencialistas y parlamentarios. En términos gencrales el primero de ellos se da
cuando el titular del Ejecutivo ejerce funciones que le sitian como “"dominador" de
los otros dos poderes, bisicamente del Legislativo. En cambio se habla del segundo
cuando el Poder Legislativo cuenta con facultades suficientes para controlar al
Ejecutivo, por lo que se le ubica en un plano superior. Hay muchas definiciones de
estos dos sistemas, y también se ha optado por no definirlos y, por otro lado, por
solo mencionar Ias caracteristicas resultantes de las condiciones propias de cada una
de ellos, por lo que se carece de uniformidad o de unanimidad, en cuanto a los

puntos esenciales o ineludibles, en los diferentes casos," 9

Como podemos observar el criterio del Dr. Maximo Gamiz Parral es muy atinado, ya
que como ¢l lo seflala, es muy dificil que las caracteristicas del sistema
parlamentario o del presidencial, se den de la misina forma en todos los paises que
adoptan cualquiera de estos dos sistemas, ya que segin las condiciones politicas,
econdmicas y sociales de cada pais, le daran caracteristicas propias al sistema
adoptado. Sin embargo, para tratar de identificar con mayor claridad las diferencias
entre el sistema parlamentario y el presidencial, estableceremos en el siguiente

cuadro los elementos generales que pueden caracterizar a cada uno de ellos:

(14) Gieniz Parmal, Mixiono. Op. cit. Pég, 134
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SISTEMA PARLAMENTARIO SISTEMA PRESIDENCIAL
Los miembros del gabinete son|Es Poder Ejecutivo es unitario. Esta
miembros del parlamento  y la|depositado en un Presidente que es al

subsistencia del primero solamente es
posible con el apoyo de la. mayoria del
segundo.

nismo tiempo, Jefe de Estado y Jefe de
Gobiemo.

Existe una dicotomia en el Poder
Ejecutivo al haber tanto un Jefe de
Estado cuya funcidn es principalmente
de representacion y protocolo, al lado de
un Jefe de Gobierno con la funcion de
administracion propiamente dicha.

El Presidente es electo por el pueblo y no
por el Poder Legislativo, lo que le da
independencia frente a éste.

El gabinete se integra por los jefes del
partido mayoritario y en el mismo
prevalece la personalidad de un sujeto
denominado primer ministro,

El Presidente nombra y remueve
libremente a sus Secretarios de Estado.

Entre parlamento y gobiemo se genera
un sistema de mutuo control. Si bien la
administracion corresponde al gabinete
éste se encuentra supervisado por el
parlamento. Asimismo, el Jefe de
Gobiemo puede promover ante el Jefe
de Estado, la disolucién del parlamento,

Ni el Presidente ni los Secretarios de
Estado son politicamente responsables
ante el Congreso.

Ni el Presidente ni los Secretarios de
Estado pueden ser miembros del
Congreso.

El Presidente pucde estar afiliado a un
partido politico diferente al de la mayoria
del Congreso.
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Como ya lo mencionamos con anterioridad los distintos tratadistas ubican a nuestro

sistema dentro del presidencial por las caracteristicas que presenta, aunque también

se

sefiala que es un presidencialismo con matices muy particulares. Entre las

implicaciones que presenta el presidencialismo en nuestro pais, encontramos las

siguientes:

1

2

4.

E! Poder Ejecutivo se encuentra por arriba de los Poderes Legislativo y Judicial,

debido a las amplias facultades que tiene asignadas.

El Poder Ejecutivo es el que practicamente legisla, ya que la mayoria de las
iniciativas de ley, son presentadas por este poder, lo que debilita la funcion del
Poder Legislativo.

Existe una desmedida concentracion de! poder en una sola persona, que es en el
Presidente de la Republica.

El Jefe del Ejecutivo designa en forma directa o indirecta a los altos funcionarios
del Gobiemmo Federal, lo que implica una obediencia absoluta de estos

funcionarios a los mandatos del Presidente.

Existe un gran centralismo ya que la mayoria de los Gobernadores de los Estados
de la Repiblica pertenecen al partido oficial, lo que origina que ellos también

dependan de los lineamientos que emita el Jefe del Ejecutivo,



2

Ahora bien, una vez establecidos los matices de los sistemas parlamentario y
presidencial, pasaremos a analizar brevemente las caracteristicas del Refrendo en
estos regimenes, y en ¢l siguiente punto estudiaremos las finalidades de esta figura
juridica, para tratar de precisar la funcién que el constituyente pretendio darle en

nuestro sistema.

Por las caracteristicas de los sistemas que hemos mencionado con anterioridad, "se
puede afirmar que sélo dentro del régimen parlamentario el Refrendo constituye un
acto esencial de la funcién ministerial y que solo en dicho régimen, tal institucion

tiene la plenitud de sus efectos." ()

La facultad refrendataria en dicho sistema se integra de dos elementos, a saber, uno
intemo y otro extemo. El primero lo constituye propiamente la decision ministerial
para solidarizarse con los actos del jefe de estado; la segunda se manifiesta por la
firma o por la negativa a ello y la abstencion de renunciar a su cargo. Por lo tanto
puede afinmarse que el Refrendo en ese contexto, constituye una limitacién material
a la voluntad del jefe de estado. Sin embargo, dicha situacion solo puede
comprenderse si tomamos en cuenta que efectivamente, el espiritu del
parlamentarismo radica en la limitacién de las facultades del Ejecutivo y si tomamos

en cuenta las caracteristicas apuntadas con antelacion, propias de dicho sistema.

En cambio en el sistema presidencial no puede hablarse del refrendo como una
limitacién material, debido a la preponderancia que tiene el poder Ejecutivo sobre
los otros poderes, sobe todo en el sistema presidencial mexicano, en donde "sin

lugar a ninguna duda, el presidente es la picza clave del sistema politico y tiene un

(13) prags, Gabiso, Op. Cit. Pig, 177,
(1) Carpizo, Jorge. Op. Cit. Pige. 23 y 24
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enorme predomino scbre los otros elementos politicos que configuran al propio

sistema.” o)

Para poder determinar con claridad las diferencias que existen entre las finalidades
que el refrendo persigue en un sistema parlamentario, a las que se dan realmente en
nuestro sistema presidencial, estudiaremos en el siguiente punto, las finalidades que
Ia teoria le ha atribuido a esta figura juridica.

1.3. Finalidades del Refrendo.

En nuestro sistema esta figura juridica no tiene una finalidad debidamente
establecida, debido a que en los sistemas presidenciales, y particularmente en el caso
mexicano, se aprecia que sus caracteristicas no son claramente identificables como

en los sistemas parlamentarios.

"Tedricamente las finalidades del refrendo pueden ser tres: certificar la autenticidad
de una firma; limitar la actuacion del Jefe del gobierno mediante la participacion del
Secretario o Ministro; trasladar la responsabilidad del acto refrendado, del Jefe de
gobierno al Ministro refrendatario."!? De estas' finalidades haremnos un estudio para
comparar su posible aplicacion en los dos sistemas y tratar de establecer cual de

ellas es aplicable al sistema presidencial mexicano,

(17) Tena Ramirez, Felips. Op. Cit. Pig, 236
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1.3.1. Certificar I sutenticidad de uns firma,

Esta finalidad es considerada por algunos autores como la mas adecuada para
nuestro sistema presidencial, pero otros la consideran muy limitativa, entre los
primeros tenemos al Doctor Burgoa Orihuela quien seiiala que: "el refrendo
tradicionalmente ha sido, en Derecho privado y publico, el inedio por el cual se
legaliza algun acto proveniente de los 6rganos estatales, dando fe de la autenticidad
de la firma de la persona que funja como su titular. Desde este punto de vista, el
secretario de despacho, como refrendatario de los actos presidenciales a que se
refiere el articulo 92 de la Constitucion, no es sino un simple autentificador de la

firma del Presidente que calce los documentos en que tales actos conste." ¢®)

Contrario a lo anterior, el Maestro Tena Ramirez se expresa de la siguiente manera:
"podria pensarse que entre nosotros el refrendo sirve para autentificar la firma del
Presidente. Nada hay en nuestro régimen presidencial que se oponga a esta finalidad,
la cual por otra parte suele acompaiiar a la institucién del refrendo. Sin embargo,
ademds de que en un ordenamiento, asi sea secundario como es el reglamento del
art, 24 (ahora 25 de la Ley de Secretarias de Estado), priva al refrendo de su
cometido de autentificacion al disponer que el Secretario de Estado firmara antes
que el Presidente, debemos considerar posteriormente, a la luz de otros conceptos,
que la intervencion del Secretario del Ramo no se agota en la inodesta funcion de

dar fe de la firma del Jefe del Ejecutivo." ¢9

(18) Burgoa Ovihuela, Ignacio. Op. Cit. Pig, 795
(19) Tena Ramirez, Felipe. Op. Cit. Pigs 236.
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Por su parte, el Lic. Danicl Moreno apunta que: "En el reglamento de la ley de
secretarias de Estado se ha establecido que el secretario del Despacho debe finmar
antes que el Ejecutivo, En tales condiciones no puede, a priori, haber certificacion.

Por tanto, no puede tener esta funcidn el acto del refrendo” @0

En nuestra opinién coincidimos con la postura del Lic. Daniel Moreno, ya que como
¢l 1o menciona, esta funcién del refrendo quedd sin efecto con la disposicion que
establece el reglamento de la ley de secretarias de Estado, porque si el Secretario o
Jefe de Departamento firman antes que el Jefe del Ejecutivo, ya no pueden certificar

fa autenticidad de fa firma del Presidente.

1.3.2, Limitar Is actuacién del Jefe de Gobierno

En el régimen Parlamentario el nombramiento de los miembros que integran el
Parlamento no depende del Primer Ministro, por lo tanto su funcion de éstos no se
encuentra subordinada hacia él. Es por ello que en este régimen, Ia limitacion de la
actuacion del Jefe de Gobiemo si se presenta. En cambio, en un régimen
Presidencial como el nuestro, en el que los Secretarios de Estado son nombrados y
removidos libremente por el Presidente, es muy dificil que pueda ser aplicada esta
finalidad, en ese sentido se manifiestan los diversos tratadistas que a continuacion se

citan:

El Maestro Tena Ramirez hace una amplia exposicion sobre la posible aplicacion de
esta finalidad en nuestro sistema presidencial, pero al mismo tiempo da los

elementos del porque no s aceptable, ¢l manifiesta que "la segunda finalidad que la

(20) Maorenw, Duniel. Op. AL Pig, 369
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teoria atribuye al refrendo existe aparentemente en nuestro sistema, puesto que si
conforme al art. 92 de la Constitucién el acto del Presidente carece de validez sin la
firma del Secretario del Ramo, parece que la actuacidn del primero esta limitada por
la necesaria intervencion del segundo, pues exige para su eficacia una voluntad
ajena; si esta voluntad falta, la del Presidente no basta. La limitacién que produce el
refrendo se manifiesta en los regimenes parlamentarios, donde el Jefe del Ejecutivo
esta imposibilitado para separar de su curgo al Ministro que se rehusa a estampar el
refrendo porque en el sistema parlamentario la designacion y la renuncia del
Gabinete dependen de la mayoria que prevalezca en el Parlamento y no de la
voluntad del Ejecutivo, segin hemos visto. La negativa a firmar por parte del
Ministro equivalente en ese caso a reprobacion del acto por parte del Paslamento,
De tal suerte, en el sistems parlamentario es insustituible 1a voluntad personal del
Ministro refrendatario.

Cosa distinta ocurre en nuestro caso, si un Secretario de Estado se niega a refrendar
un acto del Presidente, su dimision es inaplazable, porque la negativa equivale a no
obedecer una orden del superior que lo ha designado libremente y que en igual
forma puede removerlo. Es cierto que el Presidente necesita contar, para la validez
de un acto, con Is voluntad del Secretario del Ramo, pero no es preciso que cuente
con la voluntad insustituible de determinada persona, puesto que puede a su arbitrio

mudar a las personas que integran su Gabinete.

El refrendo, por lo tanto no implica en nuestro sistema una limitacién insuperable,
como en el parlamentario, para ello seria menester que el Presidente no hallara a
persona alguna que, en funciones de Secretario se prestara a refrendar el acto, El

refrendo, en el sistema presidencial es a lo sumo una limitacién moral ..." @

(21) I>id. Pign. 236 y 237
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Como podemos observar este autor en primera instancia pareciera que justifica la
aplicacion de esta finalidad en nuestro sistema, sin embargo, reconoce que esto no
puede ser posible por la facultad Constitucional que tiene el Presidente de la
Repiblica de nombrar o remover a los Secretarios de Estado y Jefes de
Departamento.

Es en este mismo orden de ideas se manifiesta ¢} Doctor Burgoa Orihuela al seiialar
que: "la finalidad limitativa que podria estribar en la ineficiencia de los actos del
Presidente por negativa del refrendo segin el precepto constitucional invocado, es
més aparente que real, ya que corresponde a este alto funcionario la facultad de
nombrar y remover libremente a los Secretarios del Despacho (art. 89 frac. 1)
bastaria la destitucion del Secretario reticente y la designacion del sustituto adicto

para que el consabido requisito de eficacia se satisficiera plenamente." 3

Asimismo, los Doctores Jorge Carpizo y Maximo Gamiz Parral se adhieren a las
posturas antes citadas, indicando el primere de ellos que "en nuestro sistema, la
facultad de refrendo de los secretarios de Estado y jefes de departamento
administrativo estad intimamente ligada con la atribucion del presidente de
nombrarlos y removerlos libremente, por tanto juridicamente, el refrendo entre

nosotros cumple una sélo una funcion formal de caracter certificativo.,,” @9

Y el segundo expresa que "el Presidente de la Repiblica tiene la facultad de designar

y remover libremente a los Secretarios del Despacho, ésta supuesta limitacion de su

{22) Burgos Orilaada, Igracio. Op. Cit. Pég, 796
(23) Carpizo, Jarge. Op. Cit. Pig, 38
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esfera competencial queds nulificada porque con la mayor facilidad se puede

destituir a aquel Secretario que no refrende una resolucion del Presidente..." @4

Esta finalidad del refrendo podria ser la nds adecuada ya que si realmente se
aplicara, si existiria una limitacion en las funciones del Presidente de la Repiblica y
una coordinada participacion con los Secretarios de Estado y con los Jefes de los
Departamentos Administrativos, lo cual seria muy benéfico para el desarrollo de las

distintas ramas que encabezan estos funcionarios.

Sin embargo, como lo mencionan los autores antes citados, esto no es posible debido
a la facultad que tiene el Presidente, de nombrar y remover libremente tanto a los
Secretarios de Estado y a los Jefes de Departamento, lo que implica que estos
funcionarios no puedan estar en desacuerdo con las disposiciones que emita el Jefe
del Ejecutivo, ya que va de por medio su destitucion de la funcion que desempeiian.
Asf que para que se pueda aplicar esta funcion en nuestro sistema es necesario que el
nombramiento y remocién de los Secretarios y de los Jefes de Departamento no

dependan del Ejecutivo.

1.3.3. Trasl Ia responsabili el acto refrendado.

“La tercera finalidad del refrendo, o sea la hacer recaer la responsabilidad en el
Ministro signatario, es complemento de lo anterior y ambas son propias y
caracteristicas del régimen parlamentario. En efecto, si en dicho régimen las
funciones del gobiemo pertenecen al gabinete, el cual no es designado a su arbitrio

por el Jefe del ejecutivo, se imponen como consecuencia que la responsabilidad total

(24) Gdmiz Pamal, Miximo N. Derecho Constitucional y Administrativo de las Entidades Federativas. I, ed. Ed. Universidad Nacional
Autdnama de México. México, 1990. Pdg. 141.
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de las actividades gubemativas la asuma el gabinete y que el Jefe del ejecutivo
quede exento de toda responsabilidad. Pues bien la responsabilidad de que se priva
al Jefe del Estado se traslada mediante el refrendo a los Ministros, Si el Jefe de
Estado no necesitara contar con los Ministros su irresponsabilidad conduciria al
absolutismo, de aqui la funcién limitadora del Refrendo. Por otra parte, el Jefe del
Estado no puede responder por actos ajenos, como son los del Gabinete; de aqui la
funcion del refrendo, consistente en transferir la responsabilidad al Ministro
refrendatario,

En el sistema presidencial sucede lo contrario. El Presidente es responsable,
constitucional y politicamente, de los actos de sus Secretarios, quienes obran en
nombre de aquél, y son designados libremente por el mismo. En ningiin momento, ni
por ningin motivo pasa la responsabilidad constitucional o politica del Presidente a
los secretarios. El refrendo, en consecuencia, no persigue en nuestro sistema la
finlidad de eximir de responsabilidad al Presidente para transferirla al
refrendatario” @9

Sobre esta finalidad el Lic. Daniel Moreno apunta lo siguiente: " Por lo que se
refiere a la posibilidad de que el refrendo tuviera por objeto hacer recaer la
posibilidad en el ministro que lo realiza, tampoco puede ocurrir, en virtud de que
nuestros integrantes del gabinete, que en nuestro sistema padece algunos vicios, son
responsables apenas ante el Ejecutivo que los nombra, salvo el caso de que hubiese
incurrido en otro tipo de responsabilidades y se aplicase la ley respectiva, lo que
hasta hoy no ha ocurrido en nuestra historia politica. Sabido es que la ley de
responsabilidades unicamente ha merecido aplicacion en empleados de infima

jerarquia. Por lo demds, el unico responsable en el orden constitucional, de los actos

(%) Tena Ramirez, Felipe. Op. Cit. Pig 257.
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de sus ministros, es ¢l propio Presidente, quien hace el nombramiento o la remocion

de una manera discrecional," @6

En este orden de ideas también se expresan los demas tratadistas, ya que coinciden
en que ¢l Secretario de Estado no puede asumir una responsabilidad conjunta con el
Ejecutivo, por la relacién de subordinacién que tiene hacia él. Sin embargo,
reconocen que esto no exime a este funcionario de otras responsabilidades, como
son la penal, técnica y politica. Estas responsabilidades las estudiaremos en el tercer

capitulo de este trabajo,

Para concluir con el analisis de las finalidades que la teoria le atribuye a la
institucion del refrendo, podemos apuntar que ninguna de las finalidades antes
estudiadas puede ser aplicable en nuestro régimen presidencial, en virtud a las
causas expresadas  por los diferentes tratadistas antes citados, las cuales

resumiremos de la siguicnte forma:

= Autentificacion de una firma. Por lo que establece el Articulo 92
Constitucional, pareciera que el Refrendo cumple tal funcion; sin embargo, el
teglamento del articulo 25 de la Ley de Sccretarias de Estado impuso a los
secretarios refrendatarios la obligacion de firmar los decretos del Presidente de
la Republica, antes de que este tltimo los suscriba, con lo que priva del tan

funcion a dicha institucion,

- Limitacién de la actuacion del Presidente. lgualmente se pudiera pensar que el
Refrendo cumple dicha funcion; sin embargo, basta con considerar que el

Ejecutivo tiene la facultad de nombrar y remover libremente a los secretarios,

(26) Moreno, Daniel. Op. Ci1. Pigs. 389 y 390
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para llegar a la conclusion de que tampoco se puede pensar que el Refrendo
cumpla dicha funcién en virtud de que el secretario que se negare a estampar su
firma en el acuerde presidencial podria ser inmediatamente removido de su

encargo,

- Traslacién de responsabilidad del acto refrendado. Esta funcién tampoco la
cumple el Refrendo en nuestro sistema, en virtud de que dada la facultad de
nombramiento y remocién libres que el Presidente tiene con respecto a sus
secretarios, los responsables de sus actos no son éstos, sino el propio Presidente

quien incluso, bajo ciertos supuestos, puede ser sometido a juicio politico.

Como podemos observar ninguna de las finalidades antes mencionada es aplicable
en nuestro sistema presidencial, sin embargo, podemos seciialar que: "se ha
conservado el refrendo sdlo como un principio de orden para el efecto de que los
secretarios tengan suficiente informacion de todas aquellas directrices que el
Presidente de la Republica expida, en lo que se refiere a la actividad o ramo de que

estan encargados, @7

En el mejor de los casos podriamos considerar que el Refrendo, en el sistema
presidencial, y particularmente en el mexicano, no entrafia inas que una limitacion
de tipo moral, cuya efectividad queda sujeta de cualquier modo, a la calidad moral
del secretario y el reconocimiento que de la mista tengan los gobernados; a la
independencia y honestidad intelectual de dicho funcionario y a la consideracion que

de dichos aspectos haga el titular del Poder Ejecutivo.

@7 Giemiz Paral, Miximo N. Op. Cit. Pig, 141,
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Asi que para que las finalidades del refrendo tengan una aplicacion real en nuestro
sistema, el Ejecutivo no debe nombrar y remover directamente a los Secretarios de
Estado y Jefes de Departamento, ya que de lo contrario la supuesta limitacion del
refrendo no puede llevarse a la prictica y una figura juridica sin una finalidad
claramente establecida no tiene razon de ser.
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CAPITULO SEGUNDO

ANTECEDENTES DEL REFRENDO

Es dificil determinar el origen Histérico Constitucional del Refrendo; sin embargo,
si nos limitamos Unicamente a la historia contemporanea de México, no podemos
identificar en donde se origina dicha institucion, es por ello que tenemos que ver

desde sus antecedentes mas remotos para lograr este objetivo.

"Los autores no suelen mencionar, sino muy en abstracto o genéricamente los
origenes de la institucion del refrendo. La mayoria de ellos piensan que proviene de
la tradicion inglesa. Un autor patrio Jorge Madrazo afirma que se trata de una aiieja
figura constitucional cuyos antecedentes pueden rastrearse hasta las antiguas

monarquias orientales y remodelada después por el parlamentarismo britdnico".?®

A continuacion trataremos de precisar los antecedentes del refrendo, a través de las

diferentes etapas histéricas en donde esta figura ha sido regulada,

as) &mun Bamigin, lcd Bnlnh lﬁl‘s\n Consideraciones sobre el Refrendo en las Constitucions en ¢l Estado de Veracruz,
Lnstituto de a0 arsided \'eracruzans. Xalaps, Ver,, México. Pigs. 184 y 185,
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1.1. Monarquiss

Histéricamente la mayor parte de la legislacion fue consecuencia del poder absoluto
de los monarcas, que de esa forma ejercian el poder, asi podemos citar la cra de las
ordenanzas, que fueron expedidas primordialmente por los monarcas europeos,
posiblemente con la excepcion de Inglaterra, pais en el que no existe Constitucion
escrita y en el que, desde 1648, el Parlamento tiene mayor preeminencia en las
decisiones fundamentales del Estado y particularmente inayor intervencion en la
formacion de las leyes. Para contrarrestar ese poder tan absoluto con el que contaban

los monarcas, se buscaron figuras juridicas que lo limitardn, como es el caso del
Refrendo,

En las antiguas monarquias asiaticas es en donde se da el origen del refrendo en
cuanto formalidad de cancilleria, y lo que persiguié fue autentificar el sello del

monarca y que la decision no fuera una expresion arbitraria de poder personal.

La materia del refrendo cobra una mayor extension, debido, sobre todo a la funcion
de salvaguarda del trifico juridico que se le encomienda. El refrendo no solo tiene
que ver mucho con el proceso del origen y desarrollo de instituciones como las del
notariado y escribania, del resguardo de los sellos y de los registros reales, sino que
comprende a toda la actividad del gobierno real, desde los actos directos del rey, de
la reina y demas miembros de la familia real hasta los actos de todos y cada uno de
los consejos del reino asi como de las restantes autoridades, como las audiencias, las

goberaciones, los corregimientos, etcétera.
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Dentro de esta época y relacionado con lo seilalado anteriormente encontramos a la
figura de la herdldica, que es la disciplina que estudia los escudos de armas, las

reglas que los rigen y el derecho de usarlos.

El origen de Ia herdldica es incierto pero es muy probable que la aparicion de los
blasones haya surgido en la Edad Media, con sus tomeos de caballeria, y en especial
durante las Cruzadas, esto se ve confirmado por la influencia oriental que se nota en
la terminologia y en muchos elementos de los blasones, Después de la anarquia
reinante en los primeros tiempos se observa una tendencia a reglamentar distintos

aspectos del disefio de las armas, su uso y su herencia.

En esa época adquirieron importancia los heraldos o reyes de armas, que eran los
encargados de vigilar el cumplimiento de dichas normas. Posteriormente, en algunos
paises aparccieron organismos oficiales, como autoridades supremas en la materia y
se llegaron a codificar los aspectos concernientes a los blasones, los que por otra

parte eran registrados de acuerdo con ciertas normas.

En ese periodo sélo tienen derecho a usar escudo de armas los nobles, incluso los
caballeros, y las corporaciones. En casi todos los paises solo el primogénito hereda
las ammas del padre, y los demas hermanos deben de brisar el escudo, es decir,
agregarle algin elemento o cambiarle los esmaltes. En Espafia, sin embargo, no se

emplean practicamente las brisuras, y todos los hijos llevan el mismo blason.

La Constituyente francesa de 1790 abolio en Francia el uso del escudo de armas, y
sus disposiciones inspiraron a numerosas legislaciones, especialmente americanas.

Napoledn restablecio luego el empleo del blason, pero sélo a favor de la nobleza del
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Imperio; con la Restauracion no se anulan estas armerias, sino que también se

reponen las de los antiguos nobles.

Las nuevas Republicas francesas no prohibieron la existencia de escudos de armas,
sino que los consideraron unicamente como un atributo personal, sin que el mismo
represente ningin privilegio, pero con expresa prohibicion de ser reproducidos por

terceros.

Salvo en los paises mondrquicos, el empleo de los blasones queda limitado
practicamente a los eclesidsticos y a las corporaciones, como son ciudades,
provincias, naciones, etc. En los escudos de estas ultimas es frecuente observar
infracciones a las leyes de 1a heréldica clasica. Por otra parte, 1a heraldica conserva

su importancis como ciencia auxiliar de la historia,

2.2.C 179

Luis XVI (1774-1792) , el nieto y sucesor de Luis XV, era sin duda un monarca
superior a Luis XV, De buen cardcter, virtuoso, gordo y habil cerrajero, no tenia, sin
embargo, Ia voluntad ni la inteligencia necesarias para apantar del pais el diluvio que
su abuelo habia desencadenado. Llamo a su gabinete a elementos reformadores y por
lo menos dos de sus ministros, Turgot y Necker, eran hombres de talento, pero poco

pudieron hacer frente a la egoista y frivola corte.

Ante ¢l clamor pablico que pedia reformas, Luis XVI decretd 1a abolicion de la
tortura, el libre comercio de cereales, 1a supresion del impuesto de los obreros y la
libertad de trabajo. La esposa de Luis X VI, la austriaca Maria Antonieta, si bien era
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alegre amable y virtuosa, no tenia la mas leve idea del infortunio popular sobre el
cual estaba construida su corte de juguete. Su aparente insensibilidad hizo que el
pueblo 1a odiara intensamente. Se dice que, cierto dia, cuando observaba a una
multitud desesperada y hambrienta que amenazaba las verjas del palacio de
Versalles, le preguntd a un cortesano qué queria aquella gente, Le respondieron que
la multitud no tenia pan. "Entonces...; Por qué no comen pasteles?, fue su ingenua

réplica.

Cuando los gobemantes distan tanto de comprender el estado de su pueblo, no se
puede confiar en que gobiemen durante mucho tiempo. Con sus despilfarros, Maria
Antonieta contribuyo a acelerar el fin de la dinastia y a preparar su propio camino al
cadalso.

La unica guerra de Luis XVI se libré en América, donde ayudo a los Estados Unidos
a emanciparse de Inglaterra. La ayuda prestada, mediante Lafayeite y otros, aunque
menos costosa que las guerras anteriores, confribuyd a acercar el reino a la

bancamrota,

En 1788 se oyeron los primeros rumores de la tormenta, Se pidio la convocatoria de
los Estados Generales, que no se habian reunido desde hacia ciento setenta y cinco
aflos. Luis XVI estaba, como de costumbre, en apuros econdmicos,'y se incliné ante ‘
¢l deseo de todos. Al cabo del afo, decidio convocar a la asamblea y darle plena
representacion en ella al Tercer Estado o sea el pueblo propiamente dicho: los otros
dos estados eran el clero y la nobleza. Casi todos los ciudadanos mayores de

veinticinco aifos, que habian pagado sus impuestos, podian votar.
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Los Estados Generales se reunieron el 4 de mayo de 1789, Cada uno de los tres tenia
sus planes. De los 1,139 diputados, habia 291 por el clero, 270 por la nobleza y 578
(mis del 50%) por el pueblo, Este Tercer Estado, que representaba el noventa y seis
por ciento del pueblo de Francia, queria una constitucion escrita, reuniones regulares
de los Estados Generales y que se disminuyeran los impuestos, a lo cual las dos

primeras clases se oponian ardientemente,

Como el débil monarca no pudo o no quiso obrar con decision, el Tercer Estado se
proclamé soberano y capaz de hacer leyes para toda Francia. En seguida puso manos
a la obra. La primera ley que propuso establecia que no se podia exigir un impuesto
sin su consentimiento. Excluido de palacio por los otros dos Estados, se reunié en el
salon del juego de pelota, en el propio Versalles, y jurd no disolverse antes de haber
logrado sus objetivos. Entonces; Luis XV1 prometié reformas y ordené que los
Estados se reunieran por separado. El Tercer Estado se negd y los soldados se
rehusaron a obligarlo. El rey trato de navegar entre dos aguas, volviendo a convocar
a toda la Asamblea y apelando, al propio tiempo, a sus tropas extranjeras leales. El
Tercer Estado exigioé que Luis retirase las tropas. cuando se neg6, los ciudadanos de

Paris tomaron por asalto la Bastilla, el 14 de julio de 1789,

La Bastilla era una prision donde habian mantenido cautivos a los presos politicos,
infligiéndoles terribles sufrimientos, y para la gente seguia simbolizando el poder
opresivo de los monarcas. Al tomarla, se descubrié que en aquel momento sélo habia
alli siete presos, en ven de los centenares que se esperaba encontrar. El populacho se
apoderd de las armas y municiones de la fortaleza. La caida de ésta sefiald el alba de
un nuevo dia. Entonces, Luis XVI cedid; lucié la escarapela azul, blanco y rojo,
emblema de la revolucion, y designé a dirigentes del triunfante movimiento para que

gobemaran a Paris y acaudillaran el ejército. La revolucion habia vencido.
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Pero este metddico desarrollo de los acontecimientos no lo indica todo. Apenas el
pucblo de Francia comprendi6 la debilidad del gobiemo del rey, se rebeld en todo el
pais, derrocd a las administraciones locales y dio poderes a los comités y otras
organizaciones provisionales.

También los campesinos se rebelaron, causando disturbios y despojando a sus
antiguos sefiores de sus bienes. En Paris, donde escaseaban los viveres, las
hambrientas multitudes dominaron 1a situacién. Al descubrir que Luis maniobraba
secretamente contra ellos, avanzaron hacia Versalles y obligaron al rey y ala reina a
volver a Paris, como sus prisioneros virtuales. Viendo lo que les esperaba, los nobles
y los realistas comenzaron a huir del pais, '

El verdadero gobemante de Francia era ahora la "Asamblea”, como se llamo a lo que
quedaba de los Estados Generales. Este cuerpo se puso a trabajar para echar los
cimientos de un nuevo orden. Los restos del feudalismo y de Ia servidumbre fueron
eliminados. Se dio & conocer la Declaracién de Jos Derechos del Hombre, dentro del
espiritu de Rousseau y de la revolucién norteamericana. Algunos, como Mirabeau y
Lafayette, querian conservar a un rey fuerte, aunque frenado por limitaciones
constitucionales. Otros deseaban hacer del rey una mera figura decorativa o abolir
totalmente el trono.

La constitucion, que se aprobd finalmente, establecié un rey que gobemaria bajo la
vigilancia de una legislatura formada por dos camaras, ambas libremente elegidas
por el pueblo. Los privilegios de clase fueron derogados y se independizo a la
Iglesia del Estado. Los bienes del clero debian ser confiscados para pagar las deudas
nacionales. La gran obra, constructiva de Ja revolucion se hizo asi, en gran parte, sin

mucha violencia, pero el movimiento pronto tomoé un giro mas radical.
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Esta Constitucion de 1791 puso, naturalmente, a los sacerdotes y a las clases nobles
en abierta pugna con el nuevo estado; pero poco podian hacer los aristocratas frente
al enfurecido pueblo. Cuando el rey intentd huir de Francia con su familia, en 1791,
para el pueblo resulté evidente que el monarca nunca aceptaria sinceramente el
nuevo orden. La flamante legislatura se pasaba el tiempo en disputas con un rey
harto deseoso de tejer maquinaciones y engafios para que la monarquia volviera a

tener el poder absoluto de la nacion.

Hasta entonces, la clase media inferior habia constituido el partido modemo de los
"girondinos”, pero cada dia era mayor la fuerza de los extremistas. La declaracion
del duque de Brunswick, como generalisimo de las fuerzas de Austria y Prusia en
contra de la Revolucion, exalté el patriotismo de los franceses. Cuando las tropas
extranjeras invadieron el territorio de Francia, las multitudes asaltaron las carceles y
dieron muerte a todos los presos, hombres, mujeres y nifios. Mientras hubiera

aristocracia y realistas, la Revolucion corria peligro.

En cambio, la clase media se sentia amenazada por las clases inferiores, los
campesinos y hombres de las ciudades que pasaban hambre, avidos de venganza
tanto como de alimento. El 10 de agosto de 1792. Danton y Robespierre
acaudillaron una insurreccion en Paris, con la esperanza de establecer un gobiemo
republicano y realmente popular. Los "jacobinos”, como se llamaban a si mismos
estos nuevos hombres de tendencias extremas, exigian mucho mas que los
girondinos; la Asamblea Nacional Legislativa fue Disuelta. Tras unas elecciones
sangrientas, en septiembre de 1792 se instalo la Convencion, de caracter extremista,
que el 25 de septiembre decreté la abolicion de la monarquia y proclamé la

Repiiblica Francesa, una e indivisible.



En la Constitucién francesa el Poder Legislativo se delegd a una Asamblea Nacional,
el ejecutivo en el rey, para ser ejercitado bajo su autoridad por los ministros y otros
agentes responsables, y el Judicial por jueces que habian de ser electos por el
pueblo. Reglas especiales prohibian la interferencia de los poderes entre si. Especial
cuidado se puso en separar lo més posible al Legislativo y al Ejecutivo; la Asamblea
no podia deponer al rey ni obligar a sus ministros a dimitir; el rey tenfa expresa
prohibicién de disolver la Asamblea; la excepcion més seria a la separacion de
poderes era una facultad de veto suspensivo que se le otorgaba al monarca y que

podia ser superado a Ia tercera insistencia de la Asamblea.

La Constitucion francesa también "asentd que el rey gobiema con sus ministros, es
decir no gobiema sélo, y es anicamente el rey quien los nombra y quien los puede

sustituir dependiendo los ministros por tanto sélo de é1." 9

Este es un claro indicio de lo que se perseguia al instituir e! refrendo, que era limitar
¢l gran poder del monarca con la participacion de sus ministros, sin embargo, debido
a la dependencia directa de estos hacia el monarca, no se llevaba a la practica esa

limitacién. Por lo que, el poder del monarca continuaba siendo absoluto.

(39) Cit. por Carpizo, Jorge ea el Diccionario del Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM. Op. Cit. Pég. 2730
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2.3, Constitucién de Cidiz de 1812

La Revolucion Francesa estremecio6 los cimientos de la organizacion del poder en
Europa influyendo considerablemente en el sistema politico del Imperio Espailol,
incluido no sélo el territorio Peninsular, sino también el de las colonias. Asi en
1810, Diputados Peninsulares y Americanos se reiinen en una especie de Congreso
Constituyente con la idea de dotar al Imperio Espafiol de una carta fundamental de
donde resulta el 19 de marzo de 1812, la promulgacion de la Constitucion Politica de
la Monarquia Espaiiola conocida como Constitucién de Cadiz.

Diversos acontecimientos ocurridos en Espafia a partir de 1807 detenminaron la
promulgacién de este documento, entre otros: el desprestigié del rey Carlos IV; el
motin de Aranjuez, que provoco el destronamiento del propio monarca, la exaltacién
al poder de su hijo Fernando VII; la ocupacion de la peninsula por tropas francesas
al amparo del Tratado de Fontaineblau, por el que se concerté la formacion de un
ejército franco-hispano destinado a invadir Portugal; la finma de los tratados de
Bayona, por los cuales Carlos IV, primero, y Fenando VII, después, cedieron la
integridad politica y territorial de sus dominios a favor del emperador francés; el
discemnimiento que éste hizo de la corona espaiiola a su hermano José; La Carta
Otorgada de Bayona, por la cual se establecio la igualdad juridica de Espaiia y sus
colonias; y finalmente la rebelion general del pueblo invadido iniciada el 2 de mayo

de 1808 y concluida 6 afios después.

Aparte la resistencia militar organizada por las provincias espafiolas, sus
representantes politicos acordaron, superando disensiones la creacion de la Junta
Suprema Central y Gubemativa del reino que asumio el poder hasta en tanto se

restaurase la legalidad en ¢l pais. La Junta establecio su residencia en Aranjuez, pero
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ante el avance de la tropas francesas se traslado a Sevilla, replegindose en 1810 a la
isla Gaditana.

Estos acontecimientos suscitaron en el Virreinato de Nueva Espafia el surgimiento
de dos tendencias politicas: una que manifestd adhesion a cualquier gobiemo que
mandase en Espaila; y otra que postul6 el derecho de la colonia, a adoptar la forma

de gobiemno que libremente eligiese.

La metropoli, deseosa de mantener unidos a los pueblos de ultramar, decidio
hacerlos participar en la gobernacion del centro y llamo a formar parte de ella a un
representante filipino y a 9 americanos, incluido el correspondiente a Nueva Espaia.
La convocatoria a elecciones fechada el 22 de enero de 1809, detallé un proceso
basado en la designacion que los ayuntamientos harian de tres personas distinguidas
por su probidad y talento, de ellas , mediante sorteo, se eligiria una. De esa primaria
insaculacion el Real Acuerdo procederia a seleccionar una terna, de la que por un

ultimo sorteo se elegiria al diputado por Nueva Espaiia.

Agotado el procedimiento, la eleccién favorecid a Manuel de Lardizabal, y con ello
se agotd el primer acto electoral celebrado en el pais. Las tendencias revolucionaria
y conservadora que desde su origen dividieron a la Junta espafiola, provocaron la
disolucion de ésta, no sin antes dar vida a una Regencia compuesta por 5 miembros a
la que se impuso el deber de convocar elecciones para integrar las Cortes

Constituyentes,

La convocatoria fue publicada en Nueva Espaiia el 16 de mayo del propio afio . En
ella se ordend la eleccion de diputados por cada uno de los IS5 ayuntamientos y las 2

Provincias Internas reincorporadas al virreinato; las 6 restantes segregadas de éste
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por disposicién real el 22 de agosto de 1776, efectuaron por si mismas el proceso,
omitiendo culminarlo Texas y California. Por una u otra razon fueron electos 15
diputados por Nueva Espafia 11 por el Vimeinato y 4 por las Provincias Internas. Las
Cortes fueron abiertas en Cadiz el 24 de septiembre de 1810; la diputacion mexicana
comenzd a llegar s esa isla a mediados de diciembre, pero mientras tanto actuaron
como representantes 7 suplentes originarios de México y residentes en Espafia: José
Maria Couto, Francisco Fernandez Munilla, José Maria Gutiémez de Teran, Maximo
Maldonado, Octaviano Obregén, Salvador Sanmartin y Andrés Savariego, quienes
continuaron en ¢l desempeiio de su cargo, no obstante el arribo de los diputados

propietanios,

Pronto destacaron José Maria Gutiérez de Teran, José Miguel Ramos Arizpe y José
Maris Lequerica. El primer triunfo parlamentario de ellos fue la aprobacion del
decreto numero V, por el cual lograron el reconocimiento a la igualdad de todos los
habitantes del Imperio y una amplia amnistia para los delitos politicos cometidos en

América o Filipinas.

La Constitucion Politica de la Monarquia Espafiola fue firmada el 19 de marzo de
1812; el 30 de septiembre fue jurada por las autoridades de Nueva Espaiia y el 4 de
octubre siguiente lo hizo el pueblo en las parroquias comespondientes. El 11 de
diciembre de 1813 Femnando VII fimé con Napoleén el Tratado de Valencey,
recuperd su libertad y obtuvo el derecho de retornar a Espaiia. Al saber su regreso,
los grupos conservadores espafioles redactaron un manifiesto estigmatizando la
Constitucion y el monarca, a su vez, apoyado en esta protesta, declaré nula la Carta
por decreto el 4 de mayo de 1814 y restauré el absolutismo. El 17 de agosto
siguiente el virrey Calleja hizo lo propio en Nueva Espaiia. En 1820 el ejército

espafiol, acaudillado por Riego, restauré la vigencia de la Constitucion; y meses
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después el Plan de lguala y los Tratados de Cérdoba la convirtieron, de modo

expreso, en Ja Carta que finco el estado de derecho del nuevo pais mnexicano.

La Constitucidn de Cidiz se compone de X titulos, subdivididos en capitulo, y 384
preceptos. Afirma que la Nacion Espailola es libre e independiente y no puede ser
patrimonio de ninguna familia o persona; que la soberania reside esencialmente en la
Nacion y a que ella pertenece el derecho de establecer sus leyes; considera como
espafioles a todos los nacidos avecinados por mas de 10 afios en los dominios
espafioles, y a los extranjeros a quienes las Cortes hubieran otorgado "carta de
naturaleza”,

Entre los preceptos establecidos en la Constitucion de Cadiz, tenemos la figura del

Refrendo, ya que el Articulo 225 dispuso:

"Todas las ordenes del rey deberdn ir firmadas por el secretario del despacho del

ramo a que el asunto corresponda,

"Ningtn Tribunal ni persona publica dard cumplimiento a la orden que carezca de

este requisito,” ¢

Como podemos observar, existe una gran semejanza entre el texto de la Constitucion
de Cédiz y el texto del actual dispositivo constitucional en materia de refrendo;
incluso sorprende que conforme a la primera de éstas, los ministros no pudiesen
pertenecer al Poder Legislativo, a diferencia de los sistemas parlamentarios, y que en

términos generales se considerara que si bien el rey no gobierna solo sino con sus

(30} 33, Ciumars de Diputados Mixico & Wavis dr sus Canetituciones. Tomo V1. Ed, XLVI Legislatura de} Congreso
dela Unin. 1967. Pig, 616
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ministros, estos Gltimos fueron nombrados y removidos unicamente por el mismo

rey lo que establece una acendrada relacion de dependencia de los primeros con el

segundo.

Por lo tanto, en su primer pamafo se puede equiparar dicho antecedente con el texto
de la Constitucion actual; sin embargo, existe una interesante diferencia en la
expresion del segundo parrafo del Articulo citado de la Constitucion de Cadiz, ya
que a difesencia del 92 Constitucional texto actual cuya parte final sefiala que sin el
requisito del Refrendo las ordenes del Presidente "no serin obedecidas", la
Constitucién de Cddiz no apunta hacia los gobernados estableciendo Ia posibilidad
de una actitud pasiva ante la ley u orden no refrendada; sino que apunta a los
Tribunales y personas publicas imponiéndoles la obligacion de no dar cumplimiento

a las ordenes carentes de refrendo.

2.4, Comtitucién de Apatzingén de 1814

El ideario politico del movimiento mexicano de independencia adquirié congruencia
doctrinal y sistema en su formulacion bajo el lidesazgo de don José Maria Morelos y
Pavon. Fue entonces cuando el ideal de una independencia completa se manifesto
con toda claridad y fuerza.

Uno de los grandes méritos del cura Morelos, fue sin duda haber planteado la
preocupacion constitucional en Ja historia politica de México, la convocatoria y
reunion del primer Congreso Constituyente mexicano fue posible gracias a su

devocion y esfuerzo, y que la Constitucion de Apatzingan primer ensayo
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constitucional mexicano promulgado el 22 de octubre de 1814, es una obra que

también a é] se debe en lo fundamental.

Mis que una Constitucion strictu sensu, encierra un conjunto de principios y
aspiraciones politicas, ¢ implica el rechazo de la insurgencia mexicana al
restablecimiento de la monarquia espaiiola. Los diputados que los discuticron y lo
Juraron no tuvieron otra representacion (salvo el diputado de Técpan, electo por una
Jjunta popular) que la atribuida a ellos por Morelos. Este defecto se acentu6 cuando
el cuerpo congresional aumenté el nimero de sus vocales sin mediar para ello el
voto publico. Asi, aquel grupo de patriotas carecié de investidura legal para formular

una Constitucion.

La Asamblea se establecié finalmente en Tehuacén, pero en diciembre de 1815 fue
disuelta por el jefe insurgente Manuel Mier y Teran, quien la sustituyé por un

Directorio Ejecutivo compuesto de tres personas.

El decreto de Apatzingin fue redactado por Andrés Quintana Roo, Carlos Maria
Bustamante y José Manuel Herrera. Abrevaron sus autores en tres fuentes :
Rousseau, en cuyo pensamiento fundan su definicion de soberania; Grocio, quien
liga intimamente ese concepto al de libertad individual, y Montesquieu, que

popularizé la doctrina de la divisién de poderes.

Otros afluentes ideoldgicos nutrieron su texto: los elementos constitucionales de
Raydn; el proyecto de constitucion elaborado por Fray Vicente de Santa Maria; los
ensayos politicos y legislativos de Morelos que culminaron con el Reglamento para
la Instalacion, Funcionamiento y Atribuciones del Congreso y sus Sentimientos de la
Nacidn.
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El decreto se divide en dos partes: "Elementos Constitucionales” y "Fonna de
Gobierno". La primera comprende 6 capitulos y legisla sobre religién, soberania,
ciudadania, definicién y caracteristicas de Ja ley, derechos del hombre y
obligaciones del ciudadano; y la segunda se compone de 20 capitulos y reglamenta

1a organizacion, funcionamiento y relacion de los poderes pablicos entre si.

La Constitucién de Apatzingin representa el adelantd del ideario que habria de
configurar la estructura politica de la nueva nacidn soberana, dentro de los moldes
doctrinales del Estado demoliberal y aunque esta carta constitucional no llegé a regir
la vida politica de un Estado que en ese tiempo no acababa de surgir, es de
importancia bisica para comprender la evolucion posterior de las ideas y de las

instituciones politicas mexicanas,

Entre las ideas juridicas que plasmo la Constitucion de Apatzingan tenemos el

antecedente de la figurs del Refrendo, ya que en su asticulo 144 estatuyé que: -

*Los titulos o despachos de los empleados, los decretos, las circulares y demés
drdenes que son propias del alto gobiemo, iran firmadas por los tres individuos y el
secretario a quien corresponda. Las drdenes concemnientes al gobiemo econdmico, y
que sean de menos entidad, las firmara el Presidente y el Secretario a quien toque, a
presencia de los tres individuos del cuerpo; y si alguno de los indicados documentos
no llevare las formalidades descritas, no tendra fuerza ni sera obedecido por los

subaltemnos”. 01

En este articulo llama la atencion que la firma de los actos deberia ser por tres

individuos, esto es porque se contemplaba al Poder Ejecutivo como un cuerpo

1}, Comara de Diputados México 8 través de sus Congituciones. Op. Cil. Pig. 616.
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colegiado, es decis, el Ejecutivo lo integraban tres personas. Es esta la inica
diferencis importante respecto al texto de 1a Constitucion de Cadiz, en la cual el
Poder Ejecutivo recais en una sola persona.

2.5. Constitucién de 182¢

Los aflos de 1820 y 1821 van a contemplar en México una serie de acontecimientos
aparentemente contradictorios, los mds temaces enemigos de la emancipacion,
quienes {a habian combatido con mayor eficacia, que eran el alto clero, los
comerciantes poderosos y el ejército vimeinal, se wuelven partidarios del
movimiento libertario y van a ser quienes, a la postre consumen la independencia, si
bien tuvieron que llamar a colaborar a los restos de los insurgentes, cuyo nicleo
principal se encontraba en las sierras y montadias de la provincia de Tecpan, en el
actual estado de Guemero, cncabezadas, principalmente por el general Vicente

Guerrero y ¢l jefe Pedro Ascencio de Alquisiras.

Esta contradiccion es en verdad aparente, porque los grupos econémicos
privilegiados se opusieron en 1810 al movimiento del padre Hidalgo y ya antes lo
habian hecho ante los integrantes del Ayuntamiento de la ciudad de México, la

motivacion radicaba en Ia defensa de sus prerrogativas.

Cuando en 1820 advierten que nuevamente esas prerrogativas se hallan en peligro,
por el restablecimiento de la Constitucion liberal de 1812 decretada en Cadig,
resuclven buscar la independencia politica, para conservar las premogativas que

hasta ese momento habian detentado. De mancra que la resistencia a la aplicacion de
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Ia Carta politics espafiols, es perfccmmeﬁte congruente con su anterior postura de
pugna contrs Hidalgo, Morelos y los demds insurgentes.

Ya en el México independiente el 20 de noviembre de 1823 la Comisidn presentd el
Acta Constitucional, anticipo de la Constitucion para asegurar el sistema federal, La
discusion de esta Acta se efectud del 3 de diciembre de 1823 al 31 de enero de 1824,
fecha ésta Gltima en que el proyecto fue aprobado casi sin variantes, con el nombre
de Acta Constitutiva de la Federacion Mexicana.

En esta Acta Constitutiva fue contemplada Ia figura del refrendo en su articulo 17, el
cual establecia que: "Todos los decretos y ordenes del Supremo Poder Ejecutivo
deberén ir firmados del secretario del ramo a que el asunto corresponda, y sin este

requisito no serin obedecidos". 0¥

Como vemos este articulo nuevamente hace referencia al requisito que deben de
cumplir lo actos del Ejecutivo, para que sean obedecidos, sélo que aqui enaltecen

este poder a llamarlo Supremo Poder Ejecutivo.

El Proyecto de Constitucion Federal, que aprobada por 1a Asamblea el 3 de octubre
de 1824, se presento ante el Congreso el 1o. de abril de ese afio, tomando el nombre
de Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos, se formo el 4 siguiente y el § la
publicé el ejecutivo. Entre tanto, habia estado funcionando el sistema cjecutivo de
tres personas, a pesar de los conflictos constantes que se presentaban. Esta

Constitucidn comprendid siete titulos, entre los cuales encontramos los siguientes:

32) 1. Cdemars de Diputados México s travis de sus Corstituciones. Op. Cit. Pig, 616
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L De la nacién mexicana, su territorio y religion; IL Del supremo poder
ejecutivo de la Federacién; [IL Del poder judicial de la Federacion, VL. De los
estados de la Federacion; VII, De la observancia, interpretacion y reforma de la

constitucion y acta constitutiva,

En esta Constitucidn nuevamente se conservo la regulacion del refrendo en su
articulo 118, mismo que disponia que: "Todos los reglamentos, decretos y drdenes
del Presidente, deberdn ir firmados por el secretario de despacho del ramo a que el

asunto corresponda, segin reglamento; y sin este requisito no seran obedecidos". ¢

Este articulo nuevamente llama al titular del Ejecutivo como Presidente, y entre sus
actos que deben de firmar los secretarios correspondientes, son los reglamentos,
decretos y ordenes. Llama la atencion la aparente redundancia del precepto, al
sefialar que los actos presidenciales deben de ir firmados por el secretario de
despacho del ramo a que el asunto corresponda y posterionnente agregan que segin

el reglamento.

La Constitucién de 1824 estuvo en vigor hasta 1835. Como no podia ser revisada
sino a partir de 1830, segun ella misma lo disponia, las refonnas que empezaron a
proponerse desde 1826 se reservaron para aquél aiio; pero ni éstas ni las posteriores
a 1830 llegaron a ser votadas por el Congreso. De tal modo la Constitucion de 1824

permanecio sin alteraciones hasta su abrogacion.

(33) Ibid Pig 617
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2.6. Copstitucid 1836,

De la confusa variedad de tendencias politicas que siguid a la caida de Iturbide,
estaban llamados a surgir los dos partidos que, con el transcurso del tiempo se

liamarian liberal el uno y el otro conservador.

El primero, nombrado del progreso en sus comienzos y de la reforma despugs,
propugnaba en cuanto a la forma de gobiemo la republicana, democratica y
federativa, en cuanto a los atributos del estado mexicano reivindicaba aquellos que

la organizacién colonial habia transmitido a organisinos extra estatales.

El programa del partido conservador diferia punto por punto del precedente.
Adoptaba el centralismo y la oligarquia de las clases preparadas y con el tiempo se

incliné hacia la forma monarquica, defendia los fueros y privilegios tradicionales.

El primer episodio importante de lucha entre ambos partidos, se desarmrollo en los
aflos de 1832 a 1834, La administracion del vicepresidente Gomez Farias, en
ausencia del presidente Santa Anna, se propuso emprender las reformas eclesiasticas
y militar, Las clases afectadas reaccionaron en contra de las medidas que se
tomaban, y al mismo tiempo se produjo una desmembracion del partido progresista
al separarse un grupo que, aunque aceptaba en principio la necesidad de las
reformas, consideraba sin embargo que su implantacion debia ser paulatina y por via
de la persuasion, nacié asi, el partido de los moderados bajo la amplia denominacion
de liberales.
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La coalicién de conservadores y moderados paralizé las reformas. Santa Anna
regresd de Manga de Clavo, despidié a Gomez Farias y suspendi6 la legislacion

reformatoris, que iniciada en abril de 1833, se suspendié en mayo de 1834,

Las dos Cémaras que formaban el Congreso federal, segiin el tema bicamarista de la
Constitucién de 1824 entonces en vigor, abrid sus sesiones el 4 de enero de 1835.
Una comisién de diputados tuvo a su cuidado el examen de los poderes conferidos

por los electores a sus representantes.

En su mayor parte estos aparecian autorizados para reformar la Constitucién de
1824, con la unica excepcion de no alterar el articulo 171, que establecia entre otras
prohibiciones la de modificar 1a forma de gobierno. Ante la renuencia a variar el
sistema federal, se propuso que el Congreso instituido asumiera sélo las funciones

de convocante, confiando los centralistas en contar con el nuevo constituyente.

Cuando el 16 de julio las Camaras iniciaron su segundo periodo de sesiones, el
presidente Barragan, que sustituia a Santa Anna en su licencia, les pidié que tuvieran
en cuenta las solicitudes de los pueblos para la adopcion del sistema unitario, Una
comisién examiné dichas solicitudes y, como consecuencia, propuso en primer
término, que el Congreso seria constituyente, lo que fue aceptado por ambas
Cémaras.

Las otras dos proposiciones, relativas a que el Senado seria Camara de revision y
que en caso de discordancia se reunirian ambas Camaras hasta dos veces para
ponerse de acuerdo, suscitd la inconformidad del Senado, para obviar la cual se
convino en que las dos asambleas integrarian una sola, lo que se realizo el 14 de
septiembre de 1835.
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El dictamen del Senado fue aprobado contra el parecer de José Bemardo Couto,

quién formuld voto particular en favor de la subsistencia del sistema federal,

El Congreso confid el Proyecto de reformas compuesta por Miguel Valentin, José
Ignacio de Anzorena, José Masia Cuevas, Antonio Pacheco Leal y Francisco Manuel
Sinchez, al iltimo de los cuales se atribuyd la intervencion principal.

La Comision presentd pocos dias después un proyecto de bases constitucionales,
discutido y al fin aprobado el 2 de octubre de 1835; el proyecto se convirtio en ley
constitutiva el 23 del mismo mes, que con el nombre de Bases para la nueva
Constitucion dio fin al sistema federal,

Entre los disturbios domésticos y 1a guerra de Texas, el Congreso prosiguid su
misidn constituyente. La nueva ley fundamental se dividio en siete estatutos, el
primero define los conceptos de nacionalidad y ciudadania; el segundo crea el
Supremo Poder Conservador integrado por § ciudadanos; el tercero deposita el Poder
Legislativo en un Congreso compuesto de 2 cimaras: la de diputados y la de
senadores; el cuarto establece el Poder Ejecutivo individual y fija los requisitos para
ocupar el puesto; el quinto instituye ¢! Poder Judicial y lo integra con la Suprema
Corte de Justicia, los Tribunales Superiores de los Departamentos y los Juzgados de
Primera Instancia y de Hacienda; el sexto crea los Departamentos y reproduce, con
algunas variaciones, la division territorial implantada por 1a Constitucion de 1824, y
el séptimo otorga al Congreso la facultad de resolver las dudas que suscite la
interpretacion de normas constitucionales. Por lo anterior, a la Constitucion
centralista de que se trata se le conoce también como la Constitucion de las Sicte

Leyes.
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La primera de ellas fue promulgada el 15 de diciembre de 1835, después de una
discusién que prevalecid el principio de libertad de expresion sobre quienes

pretendian restringirlo,

De las seis leyes restantes, que ya no se publicaron por separado sino de una sola
vez, 1a segunda fue la mds combatida, pues iniciada su discusion en diciembre de
1835, se aprobd hasta abril de 1836,

El Congreso termind la Constitucion el 6 de diciembre de 1836 y la entregd al

gobierno el 30 del mismo mes de diciembre,

En la Cuarta Ley de la Constitucion de las Siete Leyes, también encontramos

antecedentes del refrendo, ya que en su articulo 31 establecié que:

"A cada uno de los ministros corresponde:

"L~ El despacho de todos los negocios de su ramo acordindolos previamente con

el Presidente de la Republica.

"Il Autorizar con su firma todos los reglamentos, decretos y odrdenes del

Presidente en que €l esté conforme, y que versen sobre asuntos propios de su

ministerio," 04

Del precepto antes invocado, es importante seilalar que los ministros, son los
Secretarios de Estado, es decir que se utilizd una denominacion del régimen

mondrquico. Asimismo, es importante destacar que en la fraccion 11 de este articulo,

(0 . Cgmana de Diputados México a través de sus Constituciona. Op. Cit. Pig, 617
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se establece que el Secretario con su firma, autoriza los actos del Presidente de la
Repiblica, lo que significa que se le daba plena facultad a los Secretarios para
aprobar o no, los actos que emitiera el Ejecutivo, sin embargo no referia las
consecuencias que corresponden a la falta de firma del ministro correspondiente, es

decir a la falta de Refrendo, lo que constituye una laguna constitucional.

Mis o menos en el mismo sentido, el articulo 103 del proyecto de reformas a las
Leyes Constitucionales de 1833, fechado en la ciudad de México el 31 de junio de
1840, previd exactamente lo mismo en su fraccion ! pero en la segunda se sefald lo
siguiente: "a cada uno de los ministros corresponde: ...20. Autorizar con su firma las
leyes y decretos del Congreso; los reglamentos, decretos y ordenes del Presidente en

que ¢l esté conforme, y versen sobre asuntos propios de su Ministerio." ¢%

Tomando en cuenta el objeto de esta investigacion, el dispositivo constitucional
citado resulta de primordial importancia ya que menciona que el ministro debe
autorizar con su firma no solo los actos del Presidente, sino también las leyes y
decretos del Congreso, aunque tampoco le atribuye una consecuencia concreta a la
falta de dicho requisito.

2,7. Bases Orgdnicas de 1843

De 1836 a 1843 ocumieron en el pais revueltas y pronunciamientos, provocados
algunas veces por los que estaban a favor del sistema unitario, y otras por los
defensores del régimen federal. A esto se sumaron la separacion de Texas y la guerra

con Franeia, que hicieron mas dificil la crisis politica y econdmica de México.

%) thid. Pig 617
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En 1838 la ostensible debilidad del erario y las disidencias internas obligaron a la
vacilante administracién de Bustamante a renovar 4 veces su gabinete. En 1839
aprovechando una coyuntura critica, se encomendé la presidencia a Santa Anna,
quien de inmediato propuso al Congreso la reforma constitucional solicitada por los
grupos en pugna, sin esperar el plazo indicado en la Constitucion de las Siete Leyes.
El 9 de noviembre de ese afio el Supremo Poder Conservador autorizé al Congreso

para que asumiera funciones de constituyente,

El lo. de enero de 1841 el Congreso celebrd su primera sesion ordinaria, en ella
Bustamante que habia vuelto a la presidencia por todos los movimientos que se
habian generado, solicité que la Asamblea activara las reformas a la ley fundamental

y censuro la existencia del Supremo Poder.

Nuevamente Bustamante fue destituido de la presidencia y abandono el pais, siendo
nombrado Santa Anna titular del Poder Ejecutivo. El 10 de diciembre de 1841 se
convoco a las elecciones que el 10 de abril de 1842 dieron el triunfo a una mayoria

de diputados liberales.

La labor de este Congreso se redujo solo a la elaboracion de un proyecto de
Constitucion, el cual fue rechazado por la mayoria, por lo que la Comision formulo
uno nuevo que fue aceptado por la Camara en términos generales, pero fue
reprobado por el grupo conservador, ya que consideraban que atentaba en contra de
la religion catdlica. Santa Anna llamo al gobiemo al vicepresidente Nicolas Bravo y

se ausento de la capital para fraguar un golpe parlamentario.

Apoyado en este simulacro revolucionario ordend la disolucion del Congreso y

reunio una Junta de Notables para que formulara nuevas Bases Constitutivas de la
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Nacitn. Creada la Junta consideré disminuido su poder si se limitabs a sélo la
redaccion de las Bases y decidié formular un nuevo estatuto constitucional, a cuyo

efecto nombrd una Comision encargada de formular el proyecto.

El 8 de abril de 1843 se inicié la discusién de la iniciativa, el 12 de junio fue
aprobado y el 14 de ese mes se publicé con el titulo de las Bases de Organizacion

Politica de 1a Repiblica Mexicana y tuvo vigencia poco mas de tres afios.

Como podemos observar este periodo en la historia de nuestro pais fue muy
turbulento, tanto que en el transcurso de tres afios los cambios constitucionales se
dieron de maners muy continua, es asi como se presentaron los proyectos de la
Constitucién Politica Mexicana de agosto y noviembre de 1842, y las Bases
Orgénicas de 1843, en todos estos ordenamientos juridicos encontramos

antecedentes de Ia figura del refrendo, siendo los que sefialamos a continuacién.:

Articulos 101 fraccién 1, 102 y 103 del primer proyecto de Constitucién Politica
Mexicana del 25 de agosto de 1842, que a la letra dicen:

"Articulo 101.- Son obligaciones de cada uno de los ministros:

L.- Acordar con el Presidente el despacho de todos los negocios relativos a su
ramo.

Este precepto establece como obligacion del ministro actualmente llamado

Secretario de Estado, tomar Acuerdo con el Presidente de todas las decisiones que

versaran sobre su ramo,
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"Articulo 102.- Todos los negocios del Gobierno se giraran precisamente por el
Ministerio a cuyo ramo pertenczcan, sin que un Ministro pueda autorizar los que
comrespondan a otro. Las drdenes que se expedieren contra otro. Las érdenes que se
expedieren contra esta disposicion y las del Presidente que no aparezcan con la

debida autorizacion, no seran obedecidas ni cumplidas.

"Articulo 103.- Todas las autoridades de la Republica, sin excepcion alguna,
cumplirdn debida obediencia a las drdenes que se les dirijan por los Secretarios del

despacho, siendo libradas en la forma prescrita por esta Constitucion.” 06

Articulo 62 del voto particular de la minorfa de la comisin constituyente de 1842,
fechado en la ciudad de México el 26 de agosto del mismo aito y Articulo 85 del
segundo proyecto de Constitucion Politica de la Republica Mexicana del 2 de
noviembre de 1842, los cuales se expresan en el mismo sentido y de esta fonna:
"Ninguin acto del Presidente sera valido ni obedecido, si no va autorizado por el

- ministerio del ramo respectivo”. 7

El articulo 96 de las Bases Organicas de la Republica Mexicana publicadas el 14 de
junio de 1843, dispuso que "todos los negocios de gobiemo se giraran precisamente
por el ministerio a cuyo ramo pertenezcan, sin que un ministro pueda autorizar los
que correspondan a otro” y "las drdenes que sc expidicren contra esta disposicion y
las del Presidente que no aparezcan con la debida autorizacion, no seran obedecidas

ni cumplidas.”0®

Camara de Diputados Méxioo a través de sus Constituciones. Op. Cit. Pig. 617
Toid. Pig 117.

(36)
Qan
(38) Camars de Diputados Mixico s travis de sus Constitucionss. Op. Cit. Pig. 618,
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2.8, Constitucién de 1857,

La Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1857 fue finmada el 5
de febrero de ese ailo, y el 11 de marzo siguiente se promulgod con toda solemnidad,
Apenas constituidos los poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial, se produjcron el
pronunciamiento del general Félix Zuloaga, conforme al Plan de Tacubaya el 17 de
diciembre de 1857, el golpe de Estado de Comonfort el 19 de ese mes, la prision de
Benito Judrez ese mismo dia, el levantamiento del general José de la Parra, de
acuerdo con el Plan de la Ciudadela el 11 de enero de 1858, la libertad de Juarezy la
huida de Comonfort el 21 de ese mes, el nombramiento de Zuloaga como presidente
por los sublevados el 23 siguiente y la derogacién de la Constitucion; mientras
Benito Judrez convertido en Presidente de la Repiblica por ministerio de ley,
emprendia su viaje al interior del pais para organizar la defensa anmada de la

legalidad y dar principio a la Guerra de tres aiios.

Esta Constitucion esta formada de VIII titulos y 120 preceptos, en los titulos se

establecia lo siguiente:.

Titulo L.- Enfatiza que los derechos del hombre son la base de las instituciones y
que el ser humano es libre e igual ante la ley, en cuya virtud desconoce los
tribunales especiales, los titulos de nobleza y los honores hereditarios, instituye el
derecho de propiedad y consagra las siguientes libertades: de enseiianza, trabajo,
pensamiento, peticion, asociacién, comercio e imprenta; y para que estos sean
efectivos, prohibe aplicar retroactiva o inexactamente la ley, extraditar reos
politicos, celebrar tratados que afecten garantias individuales, violar el dowicilio y la
correspondencia, molestar a las personas sin nandamniento escrito de autoridad

judicial, decretar el encarcelamiento de éstas por deudas de caracter civil y hacerse
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justicia por si mismas; en el procedimiento penal ordena: que nadie puede ser
" detenido, en exceso de tres dias sin que medie auto de formal prisién e ignore el
motivo, el nombre de los testigos de cargo, y omita nombrar defensor; reserva a los
tribunales el derecho exclusivo de imponer penas; y estatuye que nadie puede ser
juzgado dos veces por el mismo delito, como tampoco prorrogar el juicio mas de tres
instancias. Todas estas garantias, en caso de ser violadas, pueden reclamarse ante los
tribunales federales; o suspenderse cuando ocurran hechos que pongan en peligro la

seguridad social.

Son mexicanos los nacidos dentro o fuera del territorio, de padres mexicanos; y los
extranjeros que obtengan carta de naturalizacion, adquieran bienes raices en la
Republica o tengan hijos nacidos en ésta, siempre que no manifiesten resolucion de
conservar su nacionalidad; y sus obligaciones son, en resumen: defender los
intereses nacionales y contribuir para los gastos publicos; los extranjeros disfrutan
las garantias que establece la Constitucion y estan ob!igados a contribuir para el

sostenimiento del Estado y a someterse a los fallos de los tribunales mexicanos.

Son ciudadanos de la Republica los mexicanos que hayan cumplido 18 afios siendo
casados, o 21 sino lo son, y tengan modo honesto de vivir; los derechos y
obligaciones que a éstos corresponden, son los mismos atribuidos a los mexicanos y,
ademds, los siguientes: votar y ser nominados para cargos de eleccién popular,
inscribirse en el padrén municipal, manifestando el medio que tengan para subsistir,
y defender al pais, alistindose en el ejército o guardia nacional; y pierden su calidad
por adoptar otra, servir oficialmente a gobiemos extranjeros, o aceptar de éstos

condecoraciones, sin permiso del Congreso.
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Titulo 11.- La soberania nacional reside en ¢l pueblo y éste la ejercita por medio de
los poderes establecidos en la Constitucion; es voluntad popular organizarse en
Republica representativa, democratica y federal, a cuyo efecto crea 24 Estados y un

Temitorio.

Titulo L.~ Deposita el Poder Legislative en el Congreso de la Union, formado
exclusivamente por la Cémara de Diputados, renovable cada bienio, que integra con
ciudadanos mexicanos en ejercicio de sus derechos, mayores de 25 afios, designados
por eleccién indirecta en primer grado, e inviolables por las opiniones que
manifiesten en el desempeiio del cargo; la Camara se redne anualmente 2 periodos vy,
en su caso, cuando es convocada por la Diputacion Permanente; a la primera sesion
ordinaria de cada afio acude el Presidente de la Repiblica para informar la situacion

que guarda el pais.

Dispone que €l derecho de iniciar leyes corresponde al Presidente de 1a Republica, a
los Diputados Federales, a las Legislaturas de los Estados y a los ciudadanos que
soliciten permiso para usar condecoraciones extranjeras; y detalla ese proceso: una
comision de diputados estudia las iniciativas y formula dictamen; la Cimara en
pleno, discute éste sin aprobarlo ni desaprobarlo, y lo remite al Ejecutivo para que
un plazo de 7 dias manifieste su acuerdo o disconformidad; en este caso, la Camara
se abstiene de votar y lo turna nuevamente a la Coinision, que puede reelaborarlo
con base a las observaciones del Presidente; y remitirlo por segunda vez para su
discusion; si es aprobado por mayoria de votos de Jos diputados presentes, se
convierte en ley, pero en caso contrario sélo podid ser discutido nuevamente el

préximo adlo.



62

Concreta en XXX fracciones las facultades del Congreso, entre otras: admitir nuevos
Estados o formar otros dentro de los que existen; erigir Territorios en Estados;
legislar todo lo que se relacione con el Distrito y Territorios, expedir aranceles sobre
comercio extranjero e impedir que en el interno se establezcan restricciones
onerosas; dictar leyes sobre extranjeria, colonizacion, comunicacion, derecho
maritimo, monedas pesos y medidas dar bases para que el Ejecutivo celebre
empréstitos, aprobarlos, reconocerlos y mandarlos pagar, expedir su propio
reglamento intemo y los relativos a la organizacion del ejército, guardia nacional y
ocupacion o enajenacion de terrenos baldios; conceder o negar la entrada de tropas
extranjeras y la salida de las nacionales; permitir 1a estadia, en aguas de la
Republica, de escuadras extranjeras; conceder amnistias, premios y recompensas, en
estos dos casos por servicios prestados a la patria 0 a la humanidad, crear y suprimir
empleos federales, aumentando o disminuyendo emolumentos; declarar la guerra con
base en los datos que presente el Ejecutivo; aprobar los siguientes actos de éste: el
presupuesto  anual, los nombramientos de altos funcionarios, de hacienda,
diplométicos o militares y los tratados internacionales y expedir las leyes que sean

necesarias para hacer efectivas estas atribuciones.

Crea la Diputacion Penmanente, compuesta de un diputado por cada Estado y
Temitorio, Ia cual, en los recesos del Congreso, lo convoca a periodos
extraordinarios de sesiones; aprueba los nombramientos de altos funcionarios hechos
por e} Ejecutivo; recibe el juramento de éste y el de los ministros de la Suprema
Corte; dictamina sobre los expedientes en tramite y otorga su consentimiento para el

uso de la guardia nacional fuera de su adscripcion, a solicitud del Presidente,

Deposita el Poder Ejecutivo en un solo individuo; el Presidente de la Republica, que

debe ser: ciudadano mexicano por nacimiento, en ejercicio de sus derechos, mayor
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de 35 afios, nominado por eleccion indirecta en primer grado y en escrutinio secreto,
residente en el pafs al verificarse ésta, quien dura en su encargo 4 ailos, es sustituido
en sus faltas temporales por el Presidente de la Suprema Corte, en las absolutas se
procede a nueva eleccion, puede separarse del lugar en que reside y renunciar al
puesto, en ambos casos mediante acuerdo del Congreso; limita sus facultades por la
accion del Congreso y las reduce, en ultima instancia. a gestiones administrativas,
para lo cual crea secretarios encargados del despacho que deben ser: ciudadanos

mexicanos por nacimiento, en gjercicio de sus derechos v mayores de 23 aiios,

El Poder Judicial est4 integrado por tres departamentos: la Suprema Corte de Justicia
y los Tribunales de Distrito y de Circuito (los dos dltimos organizados por una ley
secundaria). La Corte estd formada por 11 ministros propietarios, 4 suplentes, un
fiscal y un procurador general, nominados por eleccion indirecta en primer grado,
duran en su puesto 6 aflos y sus facultades mas importantes son: resolver los juicios
que se promuevan por leyes o actos de cualquier autoridad que violen las garantias
individuales, que hagan lo propio con la soberania de los Estados o que invadan la
esfera de la actividad judicial; todos estos juicios se seguirdn a peticion de parte
agraviada, cuyo procedimiento detallado lo precisara una ley, y las sentencias se
reducen a preservar al solicitante del agravio que exprese, sin hacer declaracion
respecto a la ley o acto que lo motive", también puede: dirimir las competencias que
se susciten entre los tribunales de la Federacion, entre éstos y los de los Estados, o
entre los de un Estado y otro; erigirse en juzgado de sentencia cuando micmbros de
cualquicra de los tres Poderes cometan delitos; y restablecer el equilibrio de los
Poderes Ejecutivo y Legislativo en ocasion de las controversias que se susciten sobre

cumplimiento y aplicacion de leyes federales.
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Titule IV.- Los diputados al Congreso de la Unién, miembros de la Corte y
secretarios del despacho, son responsables por los delitos comunes y los oficiales
que cometan durante el desempeiio de sus cargos; también lo son los gobernadores
de los Estados, por infracciones a la Constitucion y leyes federales y el Presidente de
la Republica (quien solo puede ser acusado por los delitos de traicién a la Patria,
ataques s Ia libertad electoral y graves del orden comin).

En los delitos comunes, el Congreso, erigido en gran jurado, declara por mayoria
absoluta de votos si ha lugar, o no, 8 proceder contra el acusado; en caso afirmativo,
éste queds suspendido de su encargo y sujeto a la accion de los tribunales ordinarios,
En los delitos oficiales también el Congreso asume funciones de tribunal, hace la
declaracién de culpabilidad, si ésta procede y pone al acusado a disposicién de la
Suprema Corte que aplica, previa audiencia de las partes, por mayoria absoluta de

votos, la pena correspondiente,

Titulo V.- Exige que los Estados adopten, para su régimen interior, 1a forma de
gobiemo republicano, representativo y popular; establece restricciones a éstos, el
arreglo de sus limites sin la apmﬁacién del Congreso y les prohibe: celebrar alianzas
con otros Estados; expedir patentes de corso; establecer derechos de tonelaje; fijar
contribuciones o derechos sobre importaciones y exportaciones; tener tropas
permanentes y buques de guerra dentro de su jurisdiccion; y hacer la guerra, por si,
a potencias extranjeras; y los obliga: a extraditar reos que reclamen otros Estados y a
dar crédito a los actos publicos, registros y procedimientos que se efectiien en otras

entidades. A sus gobemnadores los obliga a publicar y hacer cumplir las leyes
federales.
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Titulo VL- Estatuye en favor de los Estados un sistema de facultades implicitas "las
facultades que no estén expresamente concedidas a los funcionarios federales, se
entienden reservadas a los Estados”; prohibe ocupar dos cargos de eleccion popular;
establece que todos los funcionarios piblicos de la Federacion deben recibir un
estipendio por sus servicios, el cual debe estar incluido en el presupuesto; otorga a
los poderes federales facultad exclusiva para intervenir en materia de culto religioso;
suprime alcabalas y aduanas interiores; y declara: que la Constitucion, las leyes que
de ella emanen y los tratados que celebre el Ejecutivo con aprobacion del Senado,
son la norma suprema de la Union; de este inodo limita la autononia de los Estados,

superponiendo el interés nacional.

Titulo VII- Admite y prevé reformas constitucionales y para que éstas scan
operantes requiere el voto "de las dos terceras paites de sus individuos presentes”, y
también el consenso de la mayoria de las Legistaturas de los Estados; declara que la
Constitucion no perdera su fuerza y vigor "aunque por alguna rebelion se interrumpa

su observancia", pues, liquidada la sedicién, sera restaurada su eficacia nonnativa,

Como se puede observar en esta Constitucion se concedio al Ejecutivo amplias

facultades, incluso la de la iniciativa en la formacion de la leyes.

Las diversas dictaduras hicieron que se reforzara la Legislativo, pero sin maniatar al

Ejecutivo, quien resultdé con mucha mayor fuerza que en la Constitucion de 1824,

Entre las facultades que se le otorgaron al Ejecutivo se encontraba la de reglamentar,
pero esta funcion se limito con la figura del Refrendo, ya que el 89 establecio que:

"Todos los reglamentos, decretos y drdenes del Presidente deberin ir firmados por el



secretario del despacho, encargado del ramo a que el asunto corresponde. Sin este

requisito no seran obedecidos". 0%

Es importante hacer notar la condicién que se establece en este articulo, al sefialar
que sin la firma del respectivo Secretario de Estado, los actos del Ejecutivo no serén
obedecidos. Un ejemplo de ello, seria que si se expide un decreto en materia de
salud y no es rubricado por el Secretario de Salud, no se tiene la obligacion de

obedecer ese decreto.

Sin embargo en la practica eso no se lleva a cabo, s por ello que esta figura juridica
al igual que muchas otras, fueron aprobadas sin previo debate, ya que sélo se
transcribieron con pequeiias modificaciones, no obstante, México tuvo desde el 5 de
febrero de 1857 un Cédigo fundamental que elevaba el caracter de leyes supremnas,
principios del credo democratico, del fedcralismo y las aspiraciones del partido
liberal.

2.9. El refrendo en el debate de la Constitucién de 1917.

La Revolucion Mexicana de 1910, reanudada en 1913, es el antecedente histdrico
inmediato de la carta magna vigente, promulgada el 5 de febrero de 1917 en la
ciudad de Querétaro. El antecedente de la Revolucion, a su vez, fue la permanencia
de Porfirio Diaz en el poder durante 30 afios y 8 meses, mediante 7 reelecciones, 6

de ellas consecutivas,

(9 i pag, 118.
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Al movimiento social que derrocd tan larga dictadura se le ha atribuido un caracter
multiple: social, por cuanto se propuso elevar las condiciones de las clases
campesina y obrera; antifeudal, por su propdsito de transformar el antiguo régimen
econdmico latifundista y servil, para crear en su Jugar una organizacién econémica
inspirada en la justicia social; democratico, porque pretendié que el pueblo
interviniera en el gobierno mediante el ejercicio efectivo del sufragio, consagrando,
ademds el principio de la no reeleccion; nacionalista, por su programa de
reivindicacion de la propiedad del suelo y del subsuelo, concebida como un
patrimonio de la nacién; popular, porque compagind las libertades individuales con
las garantias sociales; y juridica, porque sus postulados quedaron consagrados en la
Constitucion Politica de 1917.

La Revolucion enarbolé al principio el lema de "Sufragio Efectivo, No reeleccion”,
pero una vez lanzado e} pueblo a la lucha afiadio a la exigencia de la democracia
politica otras demandas en el orden econdmico, social y cultural. El general Porfirio
Diaz asumié por vez primera la presidencia el 28 de noviembre de 1876 y la
abandond 8 dias después; volvio al poder del 17 de febrero de 1877 al 30 de
noviembre de 1880y, tras un paréntesis de 4 afios, se hizo cargo del Poder Ejecutivo
el 1° de diciembre de 1884 y se perpetud como jefe del Estado, hasta el 1S de mayo

de 1911 en que renuncid forzado por la Revolucion.

Durante su régimen se mantuvo la paz, pero el gobiemo recurrio a la represion para
conservar la estabilidad; crecio la actividad econdmica, pero se entregaron los
transportes y la industria al capital extranjero; se intentd colonizar al pais, pero se
concesionaron enormes extensiones a las compailias deslindadoras, prosperaron las

haciendas, pero se mantuvieron la servidumbre y el peonaje.
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Desde principios del siglo XX empezaron a organizarse los sectores de la oposicion,
en 1906 ocurrieron las primeras manifestaciones obreras de protesta en gran escala,
Ese afio se formulé el programa de la Junta Organizadora del Partido Liberal,
precursor de la constitucion de 1917. En 1908 el presidente anunci6 su desco de
retirarse y al afio siguiente surgi6 el Partido Nacional Democratico Nacional
Antirreeleccionista, y més tarde el Nacional Democratico, empefiados en encauzar la
opinion publica en el sentido de la democracia; pero consumado en 1910 el fraude
electoral el dirigente de la oposicién advirtié que no quedaba otro camino que el de

las armas.

El 21 de mayo de 1911 se firmaron los tratados de Ciudad Judrez; el 25 se hizo
cargo del poder, con un caracter provisional, Francisco Leon de la Bara; y el 6 de
noviembre, elegido por el pueblo, Francisco 1. Madeso tomé posesion de la
Presidencia, Emiliano Zapata, sublevado desde febrero de 1911, lanzé el 25 de
noviembre ¢l Plan de Ayala, en que acus6 a Madero de inepto y proclamé la
violencia como linico medio para obtener la justicia agraria. Se levantaron también
contra ¢l preside te, aunque por otros motivos, Bernardo Reyes, Pascual Orozco y
Felix Diaz; y ¢l 18 de febrero de 1913 Victoriano Huerta usurpo el poder y mandd

asesinar a Madero y Pino Sudrez,

El 26 de marzo el gobemador de Coahuila lanzd el plan de Guadalupe
desconociendo a Huerta, asumio la primera jefatura del Ejército Constitucionalista y
en el curso de una larga campaiia militar logrd derrotar a los federales, primero, y
luego a los propios revolucionarios desafectos, hasta que en septiembre de 1916

pudo convocar al congreso Constituyente.
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El 21 de noviembre de ese aiio la asamblea se instalo en Querétaro; el 30 eligid mesa
directiva, el 1° de diciembre Carranza entrego el proyecto de carta refonmada y el dia
6 se designo la comision de Constitucion, ampliada el 23. El proyecto fue en parte

aceptado y en parte modificado y adicionado.

El 31 de enero de 1917 se fimé la Constitucion y rindieron la protesta de guardarla
los diputados y el primer jefe Venustiano Carranza, Desde 1916 se menciono el
propésito de reformar la Constitucion de 1857, no de expedir una distinta; sin
embargo, el nuevo codigo fundamental era realmente otro, pero para no violar la
norma que se habia impuesto al organo constituyente, el instrumento se llamé
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que reforma la del 5 de
febrero de 1857. "Caso singular éste. Ni se trataba de un acta de reformas, como la
de 1847; ni se reemplazaba a la Constitucion anterior, segin lo hizo la de 1857 con
la de 1824,

Por su contenido, la de 1917 es una nueva Constitucion; pero por respeto a la de
1857 se impuso el unico cometido de reformarla, Es una Constitucion que refonna a
otra Constitucion; la realidad mexicana no ha reparado en esta sutileza y reconoce a

la Carta de 1917 un destino auténomo”.

La constitucién fue promulgada el 5 de febrero de 1917 y entré en vigor el 1° de
mayo siguiente. Fue firmada por todos los representantes, entre ellos los mieinbros
de la Mesa Directiva del Congreso: Luis Manuel Rojas, Candido Aguilar y Salvador
Gonzalez Torves, Femando Lizardi, Emesto Meade Fierro, José¢ Maria Truchuelo y
Antonio Ancona Albertos y Jesiis Lopez Lira, Fernando Castaiios, Juan de Dios
Bojorquez y Flavio A Borquez.
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Esta Constitucion estd formada de 9 titulos y 136 preceptos; los 29 primeros
estatuyen los derechos fundamentales del hombre y forman la llamada parte
dogmatica; los articulos 27 y 123 consagran las garantias sociales; y los restantes
regulan el capitulo geogrifico, las formas de gobierno, 1a division de los poderes, la
distribucién de facultades entre los 6rganos federal y locales, la supremacia de la

Constitucion y su inviolabilidad y reciben el nombre de parte organica.

En la carta magna vigente también fue contemplada la figura juridica del refrendo en
su articulo 92 del cual se llevo su debate el 18 de enero de 1917, en la 49a. sesién
ordinaria del Congreso, celebrada en el teatro de Iturbide, Esta sesion tuvo entre

otros puntos del orden del dia, el siguiente:

"4.- Son puntos a discusion los articulos 91, 92 y la adicion al inciso (j) del articulo

72 y reservados para su votacion."

El desahogo de este punto se llevo de la siguiente manera:

"-- Un C. secretasio: Esta a discusion el articulo 91. Las personas que deseen tomar
la palabra en pro o en contra, pueden pasar a inscribirse. (No hay quien tome la

palabra? Se reserva para su votacion.

-- El mismo C. secretario: El dictamen sobre el articulo 92 dice:

"Anticulo 92. Todos los reglamentos, decretos y drdenes del presidente deberan ir
firmados por el secretario del Despacho encargado del ramo a que el asunto
corresponda, y sin estos requisitos no serdn obedecidos. Los reglamentos, decretos y

ordenes del presidente relativos al Gobiemo del Distrito Federal y a los de los
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departamentos administrativos serdn enviados directamente por el presidente al

gobemador del Distrito y al jefe de Departamento respectivo,”

Esta a discusion. (No hay quien pida la palabra?

- El C. Rivera Cabrera: El articulo 92 que acaba dc leer estd perfectamente
relacionado con el articulo 90; como éste va a ser reformado, yo pido que se tenga

en consideracion lo expuesto a la hora de la votacion.

-- EI C. Palavicini: Como no se expresa en el articulo 92 nada que se relacione con
el articulo 90, no afecta absolutamente a la votacién; pero suplico a la Presidencia

que mande scparar el articulo 90 para votarlo aparte.

-- E1 C. secretario: La adicion al inciso (j) del articulo 72 dice: "Adicidn al inciso (j)
del articulo 72: Tampoco podra hacerlas al decreto de convocatoria que expida la

Comisién Permanente en el caso del articulo 84."

-- El C. Medina, miembro de la Comision: El articulo 84 autoriza a la Comisién
Permanente a convocar a elecciones inmediatamente que falte el presidente de la
Republica, y la adicion al inciso (j) del articulo 72 que proponemos, tiene por objeto
evitar que el presidente haga observaciones al decreto de la Comisién convocando a

sesiones, porque de esa manera podra impedir la convocacion del Congreso..."

Como podemos observar la discusion del articulo de referencia fue minima, ya que
el Congreso se abocé al estudio de los demés articulos del orden del dia, y en el
punto 5 de éste procedieron a la votacion de los mismos. La cual quedo en los

siguientes términos:
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"- El mismo C. secretario: E! resultado de la votacion: Fueron aprobados por
unanimidad de 142 votos todos los articulos, a excepcion del 80 y 91, que fueron
aprobados 140 votos de la afirmativa contra 2 de la negativa, correspondientes a los
ciudadanos Femindez Martinez y Manjarrez." 0

De todos los antecedentes mencionados con anterioridad, se desprende que
pricticamente durante toda nuestra historia constitucional, todos los ordenamientos
supremos han regulado la figura del Refrendo bajo las mismas bases y con los

siguientes caracteres comunes:
a) Como acto del inmediato inferior jerarquico del jefe del Ejecutivo.

b) Como acto que se manifiesta fisicamente a través de la aposicion de la firma de
dicho inferior.

¢) Atribuyendo a la ausencia del mismo, la consecuencia de no obligatoriedad del

acto de que se trate.

En témminos gencrales dichas caracteristicas son compartidas por el texto
constitucional actual, que a la letra dice: "Todos los reglamentos, decretos, acuerdos
y érdenes del Presidente deberan estar firmados por el Secretario de Estado o, Jefe

de Departamento Administrativo a que el asunto corresponda, y sin este requisito no
serdn obedecidas”,

490} Diario du fos Debiates del Congreso Contituyente 1916-1917, J1, 1218,1917. # 2. V 2. EJ. 8.
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CAPITULO TERCERO

AUTORIDADES FACULTADAS PARA REFRENDAR

En este capitulo hablaremos sobre los funcionarios que tienen el derecho y el deber
de refrendar los actos que emite el Presidente de la Repiblica y de acuerdo a lo
dispuesto por el articulo 92 constitucional, son los Secretarios de Estado y Jefes de
Departamentos Administrativos, sin embargo, es conveniente aclarar que los
Departamentos Administrativos fueron desapareciendo, ya que en su mayoria se
convirtieron en Secretarias de Estado, por lo que el Unico Departamento que
subsistia era el del Distrito Federal y el nombramiento y remocion del titular del
mismo, dependia directamente del Jefe del Ejecutivo.

Esto sufri6 un cambio substancial, ya que con fecha 21 de octubre de 1993, se
emitio un decreto el cual fue publicado en el Diario Oficial el 25 siguiente, mediante
¢l cual se modifica el Titulo Quinto de la Constitucion de los Estados Politicos
Mexicanos, quedando de la siguiente manera: “De los Estados de la Federacion y del
Distrito Federal”, en este titulo se regula los aspectos politicos, administrativos y
fiscales del Distrito Federal, por medio de este Decreto, también fueron reformados
los articulos 31, 44, 73, 74, 89, 104, 105, 107, 122, se adiciono la fraccion IX del
articulo 76 y un primer parrafo al 119 y se derogd la fraccion XVII del articulo 89,

todos ellos relacionados con la regulacion del Distrito Federal,
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Entre lo que establece el Titulo Quinto, encontramos la designacion del Jefe del
Distrito ya que en su fraccion VI dispone que: "E! Jefe del Distrito Federal, scrd el
titular de la Administracion Publica del Distrito Federal. Ejercera sus funciones en
los términos que establezca esta Constitucion, el Estado de Gobiemo y las demas

leyes aplicables, con arreglo a las siguientes bases:

8) El Jefe del Distrito Federal sers nombrado por el Presidente de la Repiblica de
entre cualquicra de los Representantes a la Asamblea, Diputados Federales o
Senadores clectos en el Distrito Federal, que pertenezcan al partido politico que por
si mismo obtenga el mayor mimero de asientos en la Asamblea de Representantes. El
nombramiento serd sometido a la ratificacion de dicho drgano, que contara con un
plazo de cinco dias para, en su caso, ratificarlo. Si ¢l nombramiento no fuese
ratificado, el Presidente presentara a la Asamblea, un segundo nombramiento para su
ratificacion dentro de un plazo de cinco dias. Si no hubiera ratificacion del segundo
nombramiento, el Senado haré directamente el nombramicnto del Jefe del Distrito
Federal...”

Como podemos observar ¢l nombramiento del Jefe del Distrito Federal ya no
depende anicamente del Jefe del Ejecutivo, ya que en determinado caso, sera el
Senado el que podra nombrarslo. Sin embargo, en el Articulo Quinto de este Decreto
se dispuso lo siguiente: “El primer nombramiento para el cargo del Jefe del Distrito
Federal, en los términos de este Decreto se verificara en el mes de diciembre de
1997 y el periodo constitucional respectivo concluira el 2 de diciembre del afio
2000. En tanto dicho Jefe asume su encargo, el gobierno del Distrito Federal seguira
a cargo del Presidente de la Republica de acuerdo con la base 1a. de la fraccion VI
del articulo 73 de esta Constitucion vigente al momento de entrar en vigor ¢l

presente decreto. El Ejecutivo Federal mantendra la facultad de nombrar y remover
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 libremente al titular del organo u drganos de gobierno del Distrito Federal y
continuaré ejerciendo para el Distrito Federal, en lo conducente, las facultades
establecidas en la fraccion I del articulo 89 de esta Constitucion,

Una vez que hicimos las aclaraciones anteriores, pasaremos a describir las
caracteristicas de las Secretarias de Estado y de los Departamentos Administrativos,
asi como las de sus titulares y seflalaremos las diferencias entre ambos funcionarios,
ya que el articulo 92 de nuestra Constitucion, sigue contemplando el refrendo por
medio del Secretario de Estado o del Jefe de Departamento Administrativo a que el
asunto corresponda.

3.1, Secretario de Estado

La Constitucion denomina Secretarios del Despacho a los Secretarios de Estado, a
quienes se suele conocer también como Ministros, denominacion que la Ley
Fundamental emplea sélo una vez, en el articulo 29, al referirse al Consejo de
Ministros, antes de 1917 los témminos de Secretario y Ministro se usaban
indistintamente, actualmente en la practica se les conoce generalmente como
Secretarios de Estado.

El articulo 14 de la Ley Orgénica de la Administracion Piblica Federal dispone que:
"Al frente de cada Secretaria habré un Secretario de Estado, quien para el despacho

de los asuntos de su competencia, se auxiliard por los subsecretarios, oficial mayor,

directores, subdirectores, jefes y subjefes de departamento, oficina, seccion y mesa,
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y por los demads funcionarios que establezca el reglamento interior respectivo y ofras

disposiciones legales.

En los juicios de amparo, ¢l Presidente de la Republica podra ser representado por ¢
titular de la dependencia a que corresponde el asunto, segin la distribucion de
competencias.” “)

El Secretario de Estado es un funcionario politico-administrativo, nombrado y
removido por el Presidente de la Repiblica, acuerda con este ultimo y es
subordinado jerﬁquicameme del mismo, como se seilalo con anterioridad tienc a su

cargo y encabeza una Secretaria de Estado.

Forma parte del Cuerpo Colegiado previsto en el articulo 29 de }a Constitucion, para
suspender las garantias individuales; informa anualmente al Congreso de la Unién,
refrenda los actos del Presidente de la Republica relativos a la Secretaria de su
ramo, puede ser llamado a informar por cualguiera de las Cimara del Congreso,
cuando se trate algin asunto relativo a la Secretaria que encabeza o se discuta una
ley de Ia misma.

Al Secretario de Estado tiene un doble caricter de acuerdo a la funcién que
desempehia, esto es, cuando actiia de conformidad a lo establecido en I Constitucion
y s¢ interrelaciona con los poderes del Estado, su caracter es politico y cuando su
actividad Ia dirigen hacia la administracion de }a unidad de la cual es titular, su

caracter es administrativo.

(41) Lay Orginica de 1a Administracidn Publics Federal. Op. Cit. Pig, 10
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“Para una mejor comprension de porque se le atribuye un doble cardcter al Secretario
de Estado, mencionaremos a continuacion las caracteristicas del porque se le
considera funcionario politico y administrativo a la vez.

 "El cardcter politico se tipifica por lo siguiente:

Necesita satisfacer requisitos personales de acuerdo con el articulo 91
constitucional: ser ciudadano mexicano por nacimiento, estar en ejercicio de
sus derechos y tener treinta aftos como minimo.

Forma parte del Poder Ejecutivo, en el nivel jerdrquico superior, Gnicamente
después del Presidente de la Republica, al integrar uno de los poderes de la
Unidn, el Secretario es un funcionario politico, como lo son los integrantes de
los otros Poderes, en el mas alto rango, equiparable a los diputados y
senadores, en el Poder Legislativo, y los ministros de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, en el Poder Judicial.

Tiene relacion con otros poderes y con otras entidades publicas, Estados de la

Federacién, Municipios y Organismos Descentralizados y Empresas Piblicas.

Constitucionalmente tiene obligacion de dar cuenta al Congreso, al iniciarse el

periodo de sesiones ordinarias, del estado que guardan sus respectivos ramos,

Cualquiera de las Camaras del Congreso, puede citarlos para que informen
cuando se discuta una ley, o se estudie un negocio relativo a su Secretaria.

Ambos aspectos estan previstos en el articulo 93 de la Constitucion.
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Tienen la facultad y el deber de refrendar los actos que el Presidente de la

Repiblica emita relacionados con su ramo,"¢?

*El Secretario de Estado como Funcionario Administrativo.

Administrativamente los Secretarios de Estado son:

L~ Los Jefes Superiores de la unidad administrativa de la que son titulares.

2.- Ellos administran esa unidad en todos sus aspectos, designando al personal
de confianza, que no designe el Presidente de 1a Republica, interveniendo
en los movimientos escalafonarios del personal de base, administran los
bienes muebles e inmuebles destinados a la Secretaria y cumplen con la
actividad que les sedala el ordenamiento juridicos y con los acuerdos,

ordenes y disposiciones del Presidente de la Republica.

3.- Los Secretarios y las Secretarias de Estado, en su actividad, estan sujetos
al orden juridico, sus facultades estan determinadas a partir de la
Constitucion, en la Ley Organica de la Administracion Publica Federal y en

una serie de leyes que prevén facultades y actividades a las Secretarias...

Aparte de lo anterior, las Secretarias se rigen también por los reglamentos
administrativos, reglamentos interiores, circulares, oficios circulares, acuerdos,

decretos y ordenes del Presidente de la Republica.” ¢

(43) Acomts Romero, Miguel. Op. Cit. Pigs. 201 v 202.
(43) Acosts Romero, Miguel, Op. Cit. Pig, 203
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Por las caracteristicas antes mencionadas, se puede sefialar que el Secretario de
Estado no sdlo cumple una funcién politica sino que también administrativa, es por

ello que se afirma que tiene un doble caracter.

Estas importantes atribuciones confiadas por 1a Constitucion a los Secretarios del
Despacho son las que les dan ¢l cardcter de funcionarios. Hasta cierto punto se les
encarga ¢l deber de poner un freno a las arbitrariedades que pudiera tratar de
cometer el Presidente de la Repiblica y siendo responsables por todo delito oficial
cometido en el desempefio de las funciones ejecutivas, natural es de que cuiden de
que los reglamentos, decretos y 6rdenes del Presidente vayan de acuerdo con los
principios constitucionales, es decir, que no atenten ni a los derechos individuales ni

a los derechos politicos del hombre 6 del ciudadano mexicano.

El respeto a las instituciones y la garantia del buen desempeito de sus obligaciones,

esth vinculada en el juicio de responsabilidad.

Siendo los ministros ¢l drgano de comunicacion entre el Presidente y los demis
poderes, empleados y oficinas, es claro que no estando autorizado un documento

cualquiers por ¢l Secretario del ramo, no es auténtico y no debe de ser obedecido.

3.2, Jef rtame dministrativo

El Jefe de Departamento, al igual que el Secretario de Estado, es nombrado y
removido libremente por ¢l Presidente de la Repiblica. Este funcionario es el

encargado de dirigir los Departamentos Administrativos, los cuales fueron creados




para encargarse de servicios técnicos especializados, sin embargo en la actualidad
cumplen con funciones muy distintas a esa.

El articulo 15 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal establece
que:

"Al frente de cada Departamento Administrativo habré un jefe de Departamento,
quien se auxiliard en el ejercicio de sus atribuciones, por secretarios generales,
oficial mayor, directores, subdirectores, jefes y subjefes de oficina, seccion y mesa,
conforme al reglamento interior respectivo, asi como por los demas funcionarios que
establezcan  otras disposiciones legales aplicables, Para los Departamentos
Administrativos, regira lo dispuesto en el segundo parrafo del articulo anterior." (4

Hasta antes de 1917, nuestros textos constitucionales desconocieron el departamento
administrativo como érgano superior de la administracion piblica, incluso el
proyecto de Constitucion presentado al Constituyente de Querétaro de 1916,
ignoraba a dicho érgano que resulta ser una creacion de 1a segunda comision de
Constitucion del Constituyente queretano, integrada por Machorro y Narvéez,
Hilario Medina, Arturo Méndez, Heriberto Jara y Agustin Garza Gonzilez,

En la sesion vespertina del martes 16 de encro de 1917 y bajo la presidencia del
diputado por el primer distrito de Jalisco, Luis Manuel Rojas, se presenta el
dictamen de los articulos 80 a 90 relativos al poder ejecutivo, los articulos 90y 92
versaban sobre los departamentos administrativos, conforme al texto propuesto por

esa segunda comision, 1a cual para justificar la creacion de tales 6rganos arguyé:

(4) Loy Orghnica de Ia Administracion Piblica Federat, Op. Cit. Pigs. 10 y11
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Para el desempefio de las labores del Ejecutivo, necesita éste de diversos drganos
que s¢ entiendan cada uno con los diversos ramos de la administracion. Estos
organos del Poder Ejecutivo son de dos clases, segin la doble funcién de dicho
Poder, ¢l cual ejerce funciones meramente politicas, como cuando convoca al
Congreso a sesiones, promulga una ley, etc. 0 meramente administrativas, referentes
8 un servicio publico, que nada tiene que ver con la politica , tales como los ramos
de correos, telégrafos, salubridad, la educacion popular, que por régimen federal
depende sdlo del Ejecutivo de Ia Unidn en lo relativo al Distrito y Territorios.

De este doble punto de vista resultan dos grupos de organos del Ejecutivo y son:
aquellos que ejercen atribuciones meramente politicos 0. cuando menos, a la vez

politicas y administrativas.

Los otros son los que administran algin servicio publico que en su funcionamiento
nada tiene que ver con la politica y, mis todavia, ¢s muy pemicioso que la politica
se mezcle con estos servicios, porque los desvia de su objetivo de su objetivo
natural, que es la prestacion al publico de un buen servicio en el ramo que se les
encomienda y nada més.

Cuando 1a politica se mezcla en estos asuntos desde el alto personal de los servicios
publicos, que no se escoge ya segin la competencia, sino segin sus relaciones
politicas, hasta ¢l funcionamiento mismo de! sistema administrativo ofrece grandes
dificultades.

Por eso ha parecido a la Comision conveniente que los drganos del Ejecutivo se
constituyan seglin un sistema que hasta la fecha no ha sido ensayado en México;

pero otros pueblos no sélo de mayor cultura, sino también de intensa vida social y
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econdmica han demostrado estar de acuerdo con las condiciones que el desarrollo
comercial y en general la vida modema exigen para los servicios publicos
administrativos.

Al segundo grupo de 6rganos del Ejecutivo, o sea a los meramente administrativos,
corresponde la creacién de una nueva clase de entidades que se llamarian
"departamentos administrativos”, cuyas funciones en ningin caso estarian ligadas
con la politica, sino que se dedicarian tinica y exclusivamente al mejoramiento de
cada uno de los servicios publicos, dependerian directamente del Jefe del Ejecutivo,
no refrendarian los reglamentos y acuerdos relativos a su ramo, no tenian obligacion
ni facultad de concumir a la Cdmaras a informar, ni se les exigen
constitucionalmente cualidades determinadas para poder ser nombrados; el
presidente, que tiene Ia facultad de nombrarlos, queda con el derecho de calificar sus

aptitudes que deben de ser principalmente de caracter profesional y técnico.

El Departamento Administrativo viene a ser, en teoria, un antecedente del organismo
descentralizado y las empresas de participacion estatal que operan servicios

publicos.

En la prictica los departamentos administrativos han sido el preambulo de
secretarias de Estado, pues muchos de ellos se han convertido en Organos de esa
naturaleza: el Departamento de Marina, el de Trabajo y Prevision Social, de la

Reforma Agraria, de Turismo y de Pesca, respectivamente.

En la actualidad solo existe el Departamento del Distrito Federal, cuya naturaleza y
caracteristicas especiales lo constituye como un caso de excepcion, que se rige por

su propia Ley Orgénica, sin embargo, con las refonmas del Titulo Quinto de la
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Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y articulos relativos del
Distrito Federal, de fecha 25 de octubre de 1993, este Departamento también

desaparccerd.

Por lo antes expuesto, podemos observar que los Jefes de Departamento
Administrativos no sélo tiecnen un caracter administrativo, como fue la intencién del
constituyente al crear los Departamentos Administrativos, sino que también tienen
un cardcter politico, ya que de conformidad con ¢l articulo 6o. de la Ley Orgdnica de
la Administracion Piblica Federal, forman parte del Cuerpo Colegiado de
funcionarios federales que, conforme al texto reformado del articulo 29

constitucional, tome el acuerdo de suspender la garantias individuales,

También concurren al iniciarse el periodo de sesiones del Congreso, a informar del
estado que guardan los asuntos de su Departamento, informe que se produce a través
del Presidente de Ia Repiiblica .

3.3, Diferenciss g.utre el Secretario de Estado y el Jefe de Departamento

La situacién que guardan tanto los Secretarios de Estado como los Jefes de
Departamento no ofrecen diferencias substanciales, pues unos y otros son meros
colaboradores del Presidente y su designacion y remocion dependen de su exclusiva

voluntad,

Con la reforma constitucional de 1974 al articulo 93, se extendio a los Jefes de
Departamento Administrativos la obligacion que ya tenian los Secretarios de Estado

de dar cuenta al Congreso del estado que guardan sus respectivos ramos y con la
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reforma constitucional al articulo 92, publicada el 21 de abril de 1981, mediante la

que se confiere el refrendo al Jefe de Departamento Administrativo.

Las diferencias entre esos organismos y las Secretarias de Estado se hacen més
tenues, pues practicamente se reducen a que, en teoria, las Secretarias tendrin
atribuciones politico-administrativas y los Departamentos Administrativos sélo

deben tener funciones técnico-administrativas,

"Se suele argumentar, ademds que la distincion entre Secretaria de Estado y
Departamento Administrativo obedece a que la importancia del ramo que a aquélla

pertenece es mayor que la del que corresponde a éste.

Si este criterio puede ser atendible desde un punto de vista practico, no existe
ninguna razén juridica que justifique tal distincion, pues dentro del sistema
presidencial tanto los secretarios del despacho como los jefes de dichos
departamentos son simples colaboradores del presidente, quien puede designar y
remover libremente a unos y a otros. Tanpoco se hace valedera la mencionada
distincion, la diversidad de actividades que el Congreso de Querétaro se supuso que
debia de existir entre las realizables por una secretaria y las despegables por un
departamento administrativo, pues ambos tipos de entidades desarrollan dentro de su
respectivo ramo la administracion publica del Estado en funciones técnica, politica y
econdomicamente coordinadas que no admiten ninguna separacion dinamica tajante
que rompa la situacion de igualdad juridica que debe de existir entre todos los

colaborados inmediatos y directos del presidente." (4%

(93) Burgos Oribwela, Ignacio. Ob. Ci. Pig, 800
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Para reiterar que no tienen mayor importancia las Secretarias de Estado sobre los
Departamentos Administrativos, el Doctor Jorge Caspizo apunta que: "Es muy dificil
poder sostener que una Secretaria de Estado es mas importante o se ocupa de
materias mis importantes que un Departamento Administrativo. Téngase solo en
cuenta al Departamento del Distrito Federal y se verd que indudablemente es mas
importante que muchas Secretarias de Estado, y, desde luego, que el Jefe de
Departamento se ocupa de cuestiones politicas. "6

Lo anterior esta debidamente establecido en el articulo 10 de la Ley Orgéanica de la
Administracion Piblica Federal, el cual dispone que: "Las Secretarias de Estado y
los Departamentos Administrativos tendran igual rango, y entre ellos no habra, por
lo tanto, preeminencia alguna." ?

Para continuar con el analisis de este punto reiteraremos que una de las diferencias
que existia entre las Secretarios de Estado y los Jefes de Departamento, era que los
primeros tenian la facultad de refrendar los actos del presidente y los segundos no.

Ya que ¢l articulo 92 constitucional antes de ser reformado establecia que:

"Todos los reglamentos, decretos y drdenes del presidente, deberan ir firmados por
el secretario del Despacho encargado del ramo a que el asunto corresponda, y sin
estos requisitos no serdn obedecidos. Los reglamentos, decretos y ordenes del
presidente, relativos al Gobiemo del Distrito Federal y a los Departamentos
Administrativos, serdn enviados directamente por el presidente al gobernador del

Distrito y al jefe del Departamento respectivo.” 48

($6) Carpizo, Jorgs. OB. Cit. Pig. 73
(1)1 ey Orginica de I Adminisiracion Piblics Federal.
{45) Maioo 8 travis de sus Constituciones. Ob. Cit. Pig 619



Este articulo fue reformado en 1981 y actualmente dispone que: "Todos los
reglamentos, decretos, acuerdos y érdenes del presidente deberdn estar firmados por
¢l secretario de Estado o Jefe de Departamento Administrativo a8 que el asunto

corresponda, y sin ese requisito no serdn obedecidos. ¢

Por ltimo sefialaremos que la conclusidn a la que podemos llegar en la diferencia
que se presenta entre estos funcionarios, es que los Secretarios de Estado deben de
cumplir con los requisitos que establece el articulo 91 de la Constitucion, el cual
seiala que: "Para ser Secretario del despacho se requiere: ser ciudadano mexicano
por nacimiento, estar en ejercicio de sus derechos y tener treinta afios cumplidos", %)
en cambio a los Jefes de Departamento Administrativo no se les exige requisitos

constitucionales pars su nombramiento.

Para una mejor comprension de las diferencias que pueden legar a presentarse entre
los funcionarios antes estudiados, las remarcaremos en el cuadro que se glosa a

continuacion:

(49) Conatitucion Politica de tos Estados Unidos Mexicance. Ob, Cit, Pig. 77
(50) mid. .
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SECRETARIO DE ESTADO

JEFE DE DEPARTAMENTO

Para poder ser nombrado por el
Ejecutivo, necesita cubrir los requisitos
constitucionales que estsblece el articulo
91,

Para su designacion, la Constitucion
Politica Mexicana no establece que deba
cumplir ciertos requisitos.

Cumple una doble funcién, que es tanto
politica como administrativa.

El Jefe de Departamento fue creado
para cumplir  sélo funciones
administrativas, lo cual en la prictica no
s¢ lleva a cabo, ya que también cumple
funciones politicas,

Hasta antes de la reforma constitucional
del asticulo 92 en el afio de 1981, eran
los dnicos funcionarios con derecho a
refrendar los actos presidenciales.

No tenian la facultad de refrendas los
actos del Presidente, ya que se
consideraba que desempefiaban simples
actos de administracién, los cuales no
interferian con las decisiones del
Presidente.

Tiene la obligacion de rendir cuentas de
sus actividades al Congreso de 1a Unién
de conformidad al articulo 93
constitucional.

Cuando se crea la figura de Jefe de
Departamento, no se le exige dar cuenta
de sus actividades al Congreso, sino que
es hasta el aflo de 1973, que se establece
esa disposicion,

Se les considera funcionarios de mayor
jerarquia.

La importancia de las funciones que
desempeiia un Jefe de Departamento, lo
colocan en el mismo nivel de los
Secretarios de Estado.

34 il

En este punto hablaremos de las posibles responsabilidades que asumen tanto los

Secretarios de Estado como los Jefes de Departamento, al firmar los acuerdos,

reglamentos y ordenes expedidos por el Presidente de Repitblica, ya que al refrendar

estos actos, manifiestan su conformidad con las disposiciones que se establecen en

los mismos. Lo cual les puede llevar a tener tres tipos de responsabilidades, que son:



la penal, Ia técnica y la politica. Por lo que estudiaremos cada una de ellas, para
poder concluir cual es, la que asumiria en determinado momento el Secretario de

Estado o Jefe de Departamento que refrende un acto indebido.

"Ante la insistencia de algunos constituyentes de 17, en el sentido de que al
Presidente se le hiciera responsable de violaciones a la Constitucién, el licenciado
Lizardi, con argumentos que han esgrimido los idedlogos de las monarquias
constitucionales, sostuvo que la responsabilidad recaia, en todo caso, en los

Secretarios de Estado, encargados de autorizar las leyes con su firma.

Después de los argumentos en contra de lo afirmado por don Femando Lizardi,
esgrimidos por el C. Pintado Sanchez, el articulo 108, que limita la responsabilidad
del Presidente, se aprobo por 101 votos por 1a afirmativay 51 por la negativa" ¢V

3.4.1. Responsabilidad Penal

La responsabilidad penal se finca en el Secretario al asociarse voluntariamente al
acto del Presidente mediante 1a aprobacion de su firma, cuando el acto refrendado es
delictuoso. Puede sin duda el Secretario realizar por su cuenta y bajo su propia
responsabilidad actos delictuosos en el desempeiio de su gestion, de ellos es

responsable exclusiva y personalmente.

Pero cuando el acto delictuoso es del Presidente y el Secretario lo refrenda, este
ultimo asume como coparticipe su personal responsabilidad en los términos del

articulo 108 de la Constitucion, el cual establece: "Para los efectos de las

(31) Cardenas, Rail F. Resporsabilidad de los Ruionarios Piblicos. Editorial Porria, 8. A. Edicion Primera. Pig, 494,
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responsabilidades a que alude este titulo se reputardn como servidores publicos a los
representantes de eleccion popular, a los miembros de los poderes Judicial Federal y
Judicial del Distrito Federal, a los funcionarios y empleados, y, en general, a toda
persona que desempeile un empleo, cargo o comisién de cualquier naturaleza en la
Administracién Publica Federal o en el Distrito Federal, quienes serdn responsables
por los actos u omisiones en que incurran en el desepeiio de sus respectivas
funciones. El Presidente de la Repilblica, durante el tiemmpo de su encargo, sélo

podra ser acusado por traicion a la patria y delitos graves del orden coman..." 2

He aqui localizada la responsabilidad penal auténoma del Secretario, la cual no
existiria si tratara de un simple empleado que obedece a su superior legitimo en el
orden jerirquico (con las salvedades que establece el articulo 15, fraccion VI, del
Cédigo Penal Vigente.)

La responsabilidad en que incurre en estos casos el agente signatario, se justifica
plenamente en nuestro régimen constitucional, pues ella constituye 1a contrapartida
de la irresponsabilidad penal de que goza el Presidente durante el tiempo de su

encargo, excepto por traicion a la patria o delitos graves del orden comin.

Esto con el fin de que la actividad del Jefe del Ejecutivo no quede totalmente al
margen de las normas positivas, lo que parece inadmisible en un régimen de
derecho, surge como mantenedor del acto en el aspecto de la imputabilidad penal, el
Secretario que lo refrenda. Su responsabilidad, a diferencia de la presidencial, si es

exigible penalmente durante el desempeiio del encargo, previo el desafuero.

32) Contitucitn Politics d¢ s Estados Unidos Mexicanas. Op. Cit. Pig, 94.



Este reemplazo de una responsabilidad por otra, da la impresion de que estamos en
presencia de un matiz parlamentario. Obsérvese, sin embargo, una diferencia
substancial. En nuestro sistema tanto el Presidente como el Secretario responden
penalmente de sus propios actos, con la diferencia de que al primero solo se le puede

procesar hasta después de concluido su mandato.

De ninguna manera se exime de responsabilidad penal al Presidente para desplazarla
hacia e] Secretario, este ultimo podra ser condenado como complice o coautor por
haber participado mediante el acto personal de! refrendo en el acto criminoso del
Presidente, pero ello no libera al Presidente de la responsabilidad exigible
oportunamente.

Todo ello se explica si se tiene en cuenta que la immesponsabilidad penal del
Presidente es de naturaleza del todo diversa a la irresponsabilidad parlamentaria del
Jefe del Ejecutivo y obedece a otros motivos.

La imesponsabilidad penal es mas bien inmunidad con que se protege a los altos
funcionarios mientras duran en su encargo, con objeto de impedir que mediante un
proceso injustificado se les prive de sus funciones. Solamente la Camara de
Diputados o la de Senadores, segin la naturaleza del delito, puede despojar de la
inmunidad, pero tal cosa sélo puede acaecer, tratindose del Presidente de la
Repiiblica, por traicion a Ia patria o delitos graves del orden comin; la inmunidad de

dicho funcionario es casi absoluta,
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3.4.2. onsabilid cnic

La responsabilidad de cardcter técnico que asume el Sccretario de Estado por virtud
del refrendo, obedece a que es la Secretaria de cada ramo, a través de sus expertos,
Ia que debe de preparar ¢l material de informacion y decision que el titular de la

Secretaria presenta bajo su responsabilidad al Jefe del Ejecutivo.

No es posible que este ultimo alcance a dominar las numerosas y variadas cuestiones
técnicas de la administracion; de alli la necesidad de las Secretarias cada una de ellas
especializada en una materia administrativa. Esta responsabilidad de orden técnico
es la que posiblemente tuvo en cuenta el ya citado Reglamento del articulo 24 de la
Ley de Secretarias de Estado, al otorgar al refrendo una responsabilidad que no
registra Ia teoria,

En efecto, si conforme con el atticulo lo. de ese Reglamento el Secretario debe
firmar antes que el Presidente, ello solo puede significar que el Secretario asume
frente al Presidente s responsabilidad técnica del acto. Nos hallamos, por lo tanto,
en presencis de un cometido del refrendo que se despliega principalmente en el
émbito interno del Ejecutivo, en las relaciones del Secretario con su superior

jerdrquico,

Como podemos observar esta responsabilidad se basa primordialmente en el apoyo
que necesita el Ejecutivo para desempeilar las funciones de su cargo, ya que como lo
hemos mencionado con anterioridad, ¢l no puede ser un cspecialista en todas las
ramas que abarca su actividad, es por eso que se debe de allegarse de personas con

los conocimientos suficientes para que en su caso, lo asesoren y le presenten
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altemativas practicas, las cuales sino son adecuadas debe de recaer la

responsabilidad en el funcionario que las propuso.

3.4.3, Responpabilidad Politica

Intimamente relacionada con la funcidn técnica del refrendo, aparece su
responsabilidad politica, ya que en ¢l Constituyente de Querétaro la comisién
dictaminsdora propuso la creacién de los Departamentos Administrativos, con
funciones exclusivamente técnicas y no politicas, a diferencia de las Secretarias de
Estado que gowﬁn de estas dos funciones.

Como consecuencia de la anterior distincion el dictamen otorgaba el refrendo
unicamente 8 los Secretasios, en consideracion a su funcion politica, y lo rehusaba a
los Jefes de los Departamentos Administrativos. El articulo 92 responde a estas
ideas, al confenir tan solo a los Secretarios Ia potestad refrendataria,

Findase en lo expuesto la finalidad politica del refrendo, la cual responde s la
funcién politica del Secretario, es aqui donde apunta, a nuestro ver, el tnico posible
matiz parlamentario de nuestro refrendo. Si por virtud del refrendo el Secretario
asume una responsabilidad politica, en la medida de esta adquiere una personalidad
auténoma.

Sin embargo, de existir el matiz parlamentario tiene que ser muy débil. La
imputabilidad politica del Jefe del Ejecutivo es plens en nuestro régimen, a
diferencia de su imputabilidad penal, de aqui que la primera no puede ser sustituida

por el Secretario de Estado, a la manera de lo que acontece en el sistema
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parlamentario. Pero si puede ser compartida, y en el grado que lo sea el sistema

presidencial puede derivar hacia apariencias parlamentarias.

Tal cosa sucederd si la censura congresional toma por blanco a un Secretario de
Estado, a través principalmente de la facultad de las Camaras, para llamar a los
Secretarios de Estado que informen ante ellas, es decir que se abocaran sélo al
estudio de los actos realizados por determinado Secretario de Estado, para poder
hacer un andlisis completo de dichos actos y con ello estar en posibilidades de

determinar sino se cometieron errores. !

La responsabilidad politica sigue siendo sin duda del Presidente, pero el choque de
los poderes se atenua si en lugar de atacar directamente al Presidente, el reproche se
dirige al refrendatario. Pero aun en este caso sobrevive una diferencia capital: el
Secretario censurado no esta obligado a dimitir como cn ¢l régimen parlamentario, y
el Presidente puede constitucionalmente sostenerlo contra la voluntad del Congreso,
ya que tiene la facultad constitucional de nombrar y remover libremente a los
Secretarios de Estado.

Las dos posibilidades constitucionales, aparentemente opuestas aunque en el fondo
del todo congruentes a saber, la de que el Presidente sustituyo al Secretario que no
quiere refrendar un acto y la de que sostenga frente al Congreso al Secretario que lo
refrendd, viene & ser las dos caracteristicas supremas de nuestro régimen
presidencial, en donde la voluntad del Jefe del Ejecutivo no se menoscaba en forma
alguna, si por el hecho de que el Secretario del Ramo deba de participar en sus actos
ni por la responsabilidad politica del Secretario participante,
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Mientras subsistan esas dos caracteristicas fundamentales, cualquier matiz
parlamentario que se advierta en nuestro refrendo, no alcanza s desnaturalizar el

sistema.

Al respecto el Doctor Ignacio Burgoa Orihuela sefiala que: "La imesponsabilidad
politica de los Secretarios del Despacho deriva no solo de la condicién de ser meros
colaboradores de! Presidente, sino de la circunstancia de que no estdn vinculados
constitucionalmente con el Congreso, salvo ¢l caso a que se refiere el articulo 93 de

Ia Ley Suprema, que dispone:

Los Secretarios del Despacho, luego que esté abierto el periodo de sesiones
ordinarias, dardn cuenta al Congreso del estado que guardan sus respectivos ramos
agregando que cualquiera de las CAmaras podra citarlos para que informen, cuando

se discuta una ley o se estudie un negocio relativo a su Secretaria." %

La primera obligacién que impone este precepto debe entenderse en el sentido de
que se acostumbra cumplis por mediacion del Presidente al rendir éste el informe a
que se refiere el articulo 69 constitucional, pues, dentro del sistema presidencial no

puede concebirse de otra manera.

En efecto si cada Secretario por separado y sin injerencia pre§idencial diese cuenta
por sf mismo al Congresa del estado que guarda su respectivo ramo, se romperia la
unidad de dicho sistema que reside en la unipersonalidad del Ejecutivo,
prefiriéndose con ello al propio Presidente, fendmenos que no se provacan con el

cumplimiento de la segunda de tales obligaciones, puesto que su observancia estriba

3) Busrgos Oribuels, Ipcio. Op. Ck Pig, M7,
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en una simple informacion técnica al Congreso cuando se discuta una ley o se

estudie un negocio que concierne a cualquier Secretaria.

En efecto, una cosa es dar cuenta de algo ya realizado a quien tenga el derecho de
pedirla, lo que supone responsabilidad en quien la debe rendir, y otra infonmar a
alguien de algo para que actie.

Aplicada esta distincion a los supuestos que prevé el articulo 93 de la Constitucién,
resulta que en el primero dar cuenta, el Congreso funge como revisor de la
administracién pablica a través de sus diferentes ramos, y en el segundo como
organo que para realizar sus propias atribuciones, necesita la informacion adecuada

que le deben proposcionar los Secretarios.

Por su parte, el maestto Miguel Acosta Romero no considera que el Secretario de
Estado tenga responsabilidad politica ya que apunta que "Politicamente el refrendo
ministerial corresponde tedricamente al régimen parlamentario, ya que implica
responsabilidad del ministro conjuntamente con el Primer Ministro y, a su vez, del
gabinete, frente al Parfamento”.

“En los Estados Unidos Mexicanos, de acuerdo con la Constitucion, el Secretario de
Estado no tiene ninguna responsabilidad politica, ni administrativa, frente al
Congreso, ni éste tienen facultades para criticar, censurar o limitar la actividad de los
Secretarios de Estado, por lo que, en consecuencia, no hay mocion de censura, ni

dimision del Secretario en ese supuesto,"¢4

(54) Acosta Romero, Miguel. Op. Cit. Pig |



Como podemos observar, ninguna de las responsabilidades antes analizadas son
aplicadas en la prictica a los Secretarios de Estado, ni a los Jefes de Departamento,
esto debido a que como ya lo mencionamos en repetidas ocasiones, estos

funcionarios son nombrados y removidos directamente por el Jefe del Ejecutivo.

Para terminar con el estudio de este capitulo, reiteraremos que de acuerdo a lo
dispuesto por el articulo 92 de nuestra Constitucion vigente, los Secretarios de
Estado y Jefes de Departamento son los funcionarios que deben de refrendar los
actos del Presidente de la Repiblica y que la diferencia entre ellos es minima, ya que
como lo analizamos las funciones que desempeiian tienen la misma importancia y

ambos tienen un doble cardcter que es tanto politico como administrativo.
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CAPITULO CUARTO

EFECTOS DE LA FALTA DE REFRENDO

En este capitulo nos abocaremos al estudio de los efectos que tiene un acto
presidencial que no es refrendado por el Secretario del Ramo al que el asunto
corresponde o en su defecto que carezca por completo de refrendo. Para ello,
haremos un estudio de la reivuna que sufrio el articulo 13 de la Ley Orginica de la
Administracién Piblica.

Asimismo, 8 través de este andlisis podremos observar la tendencia jurisprudencial,

que existe respecto 8l refrendo en los decretos promulgatorios de ley.

También haremos mencion de la Jurisprudencis, que determina que debe de
diferenciarse claramente, el refrendo en los decretos promulgatorios de ley con la
existencia de la ley, entendiendo por Jurisprudencia a la interpretacion de la ley,
finme, reiterads y de observancia obligstoris, que emana de las ejecutorias
pronunciadas por la Suprema Corte de Justicia, funcionando en pleno o por sala, y
por los Tribunales Colegiados de Circuito, es decir 18 Jurisprudencia es la
interpretacion que hacen los Tribunales competentes al aplicar la ley a los supuestos

de conflicto que se someten a su conocimiento.
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4.1, lgatorios de Le

A pesar de que el texto del articulo 92 Constitucional parece claro, en el sentido de
q;w todos los actos del Presidente deben ser refrendados para ser obedecidos, en el
caso particular de las leyes, es decir, de los decretos promulgatorios de éstas, llama
Ia atencién que en una reforma por adicién que se publico en el Diario Oficial de la
Federacion del 26 de diciembre de 1988, se agregd al articulo 13 de la Ley Organica
de la Administracion Publica Federal, un segundo parmafo segun el cual "tratindose
de los decretos promulgatorios de las leyes o decretos expedidos por el Congreso de
1a Unidn, solo se requerird el Refrendo del titular de la Secretaria de Gobernacion".

Por la importancia de la adicion de este articulo, a continuacion transcribiremos las
iniciativay las lecturas del mismo, asi como su aprobacion.
DIARIO DE LOS DEBATES

DE LA CAMARA DE SENADORES
DEL CONGRESO DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS

ANO I PERIODO ORDINARIO LIH LEGISLATURA TOMOI NUM. 2}
SESION PUBLICA ORDINARIA

CELEBRADA EL 15 DE NOVIEMBRE
DE 1985
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- Remite Iniciativa de Decreto que adiciona la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal.

Iniciativ

*CC. Secretarios de la Cémara de Senadores del H. Congreso de la Unién.

Presentes.

La institucion del refrendo representa una antigua tradicion en nuestra historia
constitucional. Se estatuye en la Constitucion de 1824 y se sigue estableciendo en
las sucesivas Cartas Fundamentales hasta la Constitucion de 1917, cuyo articulo 92,
reformado en 1981, disponc lo siguiente: "Todos los Reglamentos, Decretos,
Acuerdos y Ordenes del Presidente deberan estar finnados por el Secretario de
Estado o Jefe de Departamento Administrativo a que el asunto comesponda, y sin

este requisito no serin obedecidos”.

Por sus antecedentes historicos y por el propio contenido, literal de la norma, el
refrendo sélo puede tener aplicacién y alcance, estricta y exclusivamente, con
relacion & los actos formalmente administrativos, los que son propios del Poder
Ejecutivo, sin que procede extender su aplicacion a los actos del Poder Legislativo.
A través de esta institucion los Secretarios y Jefes de Departamento concurren con el
Ejecutivo a la formacion de los actos de éste, en sus respectivas esferas de
competencis, por ser titulares de las dependencias del mismo, compartiendo la
responsabilidad en dichos actos; pero no cabe, ni se explica esa concurrencia o

corresponsabilidad respecto a los actos del poder Legislativo.



No obstante lo anterior, y a pesar de haberse modificado la norma reglamentaria del
articulo 92 constitucional, eliminando la referencia al Refrendo a las "leyes", se ha
seguido aplicando e criterio de que diversos secretarios o jefes de departamento
refrenden los decretos pro:hmgatmios de leyes expedidas por ¢l Congreso de la
Unibn, segin la materia de éstas y la esfera de atribuciones de los citados
colaboradores del Ejecutivo, lo que equivale a admitir que deban convalidarse las
leyes por dichos funcionarios sin apoyo constitucional, representando etlo una
interferencia no prevista a las funciones legislativas, en decremento de una de las
piezas bésicas de la estructura del Estado, como en la division de poderes
consagrada en el articulo 49 de Ia Constitucién.

Sostener que los decretos promulgatorios de las leyes del Congreso de la Unidn
deben ser refrendados, segin la materia que tales leyes regulen, equivale a manterier
la tesis de que los secretarios de Estado o jefes de departamento pueden imponer una
limitacién material a la voluntad del Poder Legislativo, lo que resultaria contrario al
texto constitucional, que no prevé sino Ia facultad de veto que el Presidente de la
Repiblica puede hacer valer, conforme al articulo 72, en un plazo de diez dias
hébiles posteriores a la fecha en que reciba las minutas del Congreso, pasado el cual
el acto legislativo estd concluido y perfecto, y debe procederse a su promulgacion

inmediata, sin que corresponda sujetarto a requisitos adicionales.

La préctica del refrendo de los decretos promulgatorios, segin 1a materia de las
leyes, por distintos secretarios o jefes de departamento y las resoluciones judiciales
declarando inconstitucionales las leyes que carecian de ese requisito, pudo haber

encontrado apoyo en anteriores normas reglamentaria del asticulo 90 constitucional.
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En efecto, las sucesivas leyes de 1934, 1935, 1939, 1946 y 1958, relativas a
secretarias de Estado y Departamentos Administrativos, al referirse a los
instrumentos que requerian refrendo, mencionaban, al margen de Constitucion, a las

"leyes”.

Sin embargo, la Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal expedida en 19
que abrogd Is iltima Ley de Seccretarias de Estado, se apegd al texto constitucional
climinando a las leyes de entre los instrumentos sujetos a refrendo. A pesar de ello,
se ha continuado esa prictica que desvirtia al espiritu de la Carta Magna,

Los decretos de promulgacidn expedidos por el Ejecutivo Federal, en uso de la
facultad que le concede el articulo 89, fraccion I, de la Constitucion, son actos
administrativos mediante los cuales el Presidente de la Republica ademas de
autentificar la existencia y regulacion de una ley o decreto del Congreso de la
Unidn, hace éstos del conocimiento de los habitantes, disponiendo que se publiquen
en ¢! Diario Oficial de la Federacion y ordena que se den cumplimiento al acto
legislativo, dentro de un instrumento del Ejecutivo que por su propio contenido
constituye un acto sdministrativo.

Con tal criterio corresponde calificarlo dentro de la hermeneutica constitucional
puede que por una parte ¢l articulo 89, fraccion I, ordene al Ejecutivo promulgar y
cjecutar las leyes del Congreso, y por la otra el articulo dispone lo siguiente: "Las
leyes o decretos del Congreso se comunicaran al Ejecutivo firmados por los
Presidentes de ambas camaras, por un secretario de cada uno de ellas y promulgaran
en esta forma: "El Congreso de los Estados Unidos Mexicanos decreta:. (texto de la

ley o decreto)", de lo cual se desprende que dentro del acto formal de promulgacion,
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se transcribe el acto formal y materialmente legislativo, sin perder este caricter por
¢l s6lo hecho de estar reproducido en el decreto administrativo del Presidente.

De esta suerte el decreto promulgatorio tiene dos partes claramente diferenciadas,
por ser de distinta naturaleza: la que se forma propiamente con el ordenamiento
administrativo de promulgacién, donde se autentifica y ordena que se publique y
cumpla, Is ley o decreto transcrito, y la que s¢ forma con ¢l contenido mismo de ta
ley o decreto reproducido, siendo Ia primera parte de naturaleza administrativa y la
segunda de natusaleza legislativa. En tanto que, conforme al articulo constitucional,
solo los actos administrativos deben. de estar sujetos al requisito del refrendo,
unicamente corresponde la intervencidn al secretario competente, en la parte que
constituye el acto propinmenté administrativo y cuyo motivo no debe incumbir el
refrendo a otros secretarios o jefes de departamento, en orden al contenido de la ley

o decreto del Congreso transcrito, por ser estos actos legislativos.

De acuerdo con el citado articulo 92 constitucional, el decreto promulgstorio del
Ejecutivo sf debe ser refrendado, pero el unico refrendo necesario cosresponde al
secretario de Gobernacidn, ya que es de la competencia de su Secretaria manejar las
relaciones del Ejecutivo Federal con los demas Poderes de 1a Unidn, publicar las
leyes o decretos y administrar ¢l Diario Oficial de la Federacion, érgano oficial del
Gobiemmo de 1a Repiblica, para dar publicidad a las leyes. Doctos tratadistas
mexicanos asi lo han sostel;ido. en defensa de los principios fundamentales de la
Constitucion.
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Cousidera el Ejecutivo a mi cargo, que s¢ de necesario, precisar la norma que
reglamenta el citado articulo 92, a fin de modificar la prictica, a que se ha hecho
referencia, y actuar en consonancis con el sistema de division de Poderes que ha
consagrado tradicionaimente la Casta Magna.

En virtud de lo anterionmente expuesto, y con fundamento en lo dispuesto por la
fraccion I, del articulo 71, de Is Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, por el conducto de ustedes me permito someter a la consideracion del H
Congreso de Ia Uni6n, la presente iniciativa de:

DECRETO QUE ADICIONA LA LEY
ORGANICA DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA FEDERAL.

Articulo Unico.- Se adiciona con un segundo pérrafo el articulo i3 de la Ley
Orginica de Ia Administracion Publica Federal, en los siguientes

términos:

Articuio 13.- Trathndose de los decretos promulgatorios de las leyes o decretos
expedidos por ei Congreso de Ia Unidn, sélo se requerird el
refrendo del titular de la Secretaria de Gobemacion.
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TRANSITORIO

Articulo Unico.- El presente Decreto entrard en vigor al dia siguiente de su
publicacion en el Diario Oficial de la Federacion.

Reitero a ustedes las seguridades de mi atenta y distinguida consideracion.

"Sufragio Efectivo. No reeleccion. Palacio Nacional, a 13 de noviembre de 1985.-
El Presidente Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos, Miguel de la Madrid
H.l

= El C. Presidente: Recibo y timese a las Comisiones Unidas primera de
Gobernacion de Puntos Constitucionales; imprimase, distribilyase e insértese en el
Diario de los Debates.

LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA FEDERAL. ARTICULO 13
(Dictamen de Primera Lectura)

(Leyendo).

"COMISIONES UNIDAS PRIMERA
DE GOBERNACION Y DE
PUNTOS CONSTITUCIONALES.



s

" H. ASAMBLEA:

A las Comisiones Unidas que suscriben, fue turnada para su estudio y dictamen la
Iniciativa que por conducto del C. Secretario de Gobernacion presentd, con fecha 13
del mes en curso el ciudadano Presidente de la Republica ante los ciudadanos
Secretarios de esta Cimars; Iniciativa que contiene el Proyecto de Decreto que
adiciona el articulo 13 de la Ley Orginica de la Administracion Publica Federal, con
un phmafo segundo y ultimo, a efecto de que los decretos presidenciales,
promulgatorios de los actos legislativos formales, esto es, que emanen del H.
Congreso de la Unidn, requieran solamente del refrendo del titular de la Secretaria
de Gobernacion,

El ciudadano Presidente de Ia Republica ha formulado esta Iniciativa precedida de
una extensa y razonada relacion historica y juridica acerca de la institucion del
"refrendo ministerial®, que se ha exigido en nuestro pais, desde el inicio de su vida
constitucional hasta la vigencia de la Carta Magna de Querétaro; refrendo que se
establece para asociar la responsabilidad de los Secretarios de Estado y Jefes de
Departamento Administrativo a los actos importantes y transcendentales del Primer
Magistrado de Ia nacién, ello en cuanto a esos actos corresponden a los respectivos
ramos en que se encuentra dividida la Administracion Publica Federal, siendo tal
formalidad constitucional la afinmacién de que los actos del Primer Magistrado
existen en sus términos y tienen validez formal y substantiva, afirmacion que
conlleva Ia responsabilidad juridico politica asumida mediante la contra-firma de
tales actos administrativos, dado que, conforme a lo dispuesto en la Constitucion
Politica Federal, la responsabilidad del Presidente de la Republica se encuentra muy

restringida por el respeto debido a sus elevadas atribuciones.
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Es por ello, que el articulo 92 Constitucional dispone que "todos los Reglamentos,
Decretos, Acuerdos y Ordenes del Presidente deberdn estar firmados por el
Secretario de Estado o Jefe de Departamento Administrativo a8 que el asunto
corresponda, y sin este requisito no seran obedecidos”. En forma congruente con
esta disposicidn constitucional la Ley Organica de la Administracion Pliblica Federal
ordena que esos actos "expedidos por el Presidente de la Republica, deberan para su
validez y observancia constitucionales, ir firmados por el Secretario de Estado o el

Jjefe del Departamento respectivo..."”

Segin se manifiesta en la Iniciativa que es objeto del presente dictamen, en la
practica se ha establecido y mantenido el criterio de que también en la
promulgacion de las leyes y decretos expedidos por ¢l Poder Legislativo Federal se
requiere que el acuerdo, decreto u orden para que se publique y se cumpla el acto
legislativo formal, esto es, la pyomulgacion a la que se encuentra obligado cl
Presidente de Ia Republica por mandamiento explicito de 1a Ley Suprema, sea objeto
del refrendo por parte de los correspondientes Secretarios de Estado y Jefes de
Departamento Administrativo, ello de manera tal como si la Ley o Decretos
expedidos por el H. Congreso de la Union emanasen de la decision auténoma y
exclusiva presidencial; prictica y criterio que carecen de todo apoyo juridico y que
significan una indebida intromision de los colaboradores y auxiliares del titular del
Ejecutivo en las decisiones adoptadas por el legislativo, y respecto a los cuales no
formula observacién alguna el ciudadano Presidente de Ja Republica al ordenar su

publicacién y su debido cumplimiento.

La argumentacion que precede a la Iniciativa que se considera en el presente
dictamen se extiende en el sefialamiento de las serias interferencias que ocasiona

esta irregular prictica del refrendo, en cuanto afectan los principios de la separacion
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y division de los poderes asi contradicen nucstra historia y doctrinas
constitucionales; no estando fundadas esas interferencias sino en la errdnca
aplicacion intensiva de un precepto contenido en el articulo 13 de la citada ley
Orgénica de la Administracion Publica Federal, error que debe eliminarse mediante
la simple adicion de un péamrafo o precepto legal ordinario o secundario, que
concluya del refrendo a los actos formales legislativos, o sean las leyes y los
decretos que expida el H. Congreso de la Unién dentro de su funcidn organica

constitucional.

La obra recientemente editada por el Instituto de Investigaciones Juridicas de la
Universidad Nacional Autonoma de México, Diccionario Juridico mexicano (Tomo
VII, pigina, 384) tomados de! articulo "Refrendo" escrito por el doctor Jorge
Carpizo los siguientes parrafos, laconicos y terminantes no necesitan refrendo, ni
deben llevarlo los decretos promulgatorios de las leyes aprobadas por el Congreso,
porque no son actos del Presidente y éste, de acuerdo con la constitucion esta
obligado a promulgar y publicar) las leyes. "La practica de que los Secretarios de
Estado y Jefes de Depastamento refrenden el decreto presidencial promulgatoﬁo de
leyes es més que superflua, es y debe desaparecer”.

Cuando seria una cuestion doctrinal, secundario y de mera terminologia, la
terminacion técnica como "decreto” de la orden presidencial de publicar y hacer
cumplir lo fundado por el H. Congreso de la Unidn, o la "promulgacion” del acto
legislativo formal la Comision dictaminadora considera que la doctrina
constitucional mexicana ha admitido el uso del término "decreto promulgatorio y
que es asi empleado correctamente en el segundo parrafo propuesto por la Iniciativa
de adicionar el asticulo 13 de la multicitada Ley Organica de la Administracion
Piblica Federal.
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Por las consideraciones anteriores, las Comisiones dictaminadoras respetuosamente

s¢ honran proponer s esa H. Asamblea la aprobacion del siguiente:

PROYECTO DE
DECRETO QUE ADICIONA LA LEY
ORGANICA DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA FEDERAL.

Articulo Unico.- Se adiciona con un segundo pérmafo el articulo 13 de la Ley
Orgénica de la Administracion Publica Federal, en los siguientes

témminos:
Articulo 13.-........
Tratindose de los decretos promulgatorios, de leyes o decretos expedidos por el
Congreso de la Unidn, sdlo se requerird el refrendo del titular de la Secretaria de
Gobemacion,

TRANSITORIO

Articulo Unico.- El presente Decreto entrard en vigor al dia siguiente de su

publicacion en el Diario Oficial de la Federacién,
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Secretario de Comisiones "Miguel Ramos Arizpe” honorable Camara de Senadores.-
México, D.F. 21 de noviembre de 1985,

Comision Primera de Gobemacién: Sen. Antonio Riva Palacio Lopez- Sen.
Salvador J. Neme Castillo.- Sen. Alejandro Sobarzo Loaiza.- Sen. Socorro Diaz
palacios.- Sen Gonzalo Martinez Corbald.- Sen. José Ramirez Gamero.- Comision
de Puntos Constitucionales: Sen. Antonioc Martinez Biez.- Sen. Renato Sales
Gasque.- Sen. Femando Mendoza Contreras.- Sen. Manue!l Villafuerte Mijangos.-
Sen. Salvador J. Neme Castillo".

~ Queda de primera lectura”.

LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA FEDERAL, ARTICULO 13
(dictamen de Segunda Lectura)

- El C. Secretario Valdivia Aguilera da cuenta con la Segunda Lectura del
Dictamen de las Comisiones Unidas: Primera de Gobemacion y de Puntos
Constitucionales. (Mismo al que se le dio primera lectura en la seccién
celebrada el 22 de noviembre de 1985 y que aparece publicado en el Diario de
los Debates del 25 de la misma fecha).

- Estd a discusion el proyecto de decreto.
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Por no haber quien haga uso de la palabra, se ruega al personal administrativo
hacer los anuncios comrespondientes a los ciudadanos senadores que se
encuentren fuera del salon, a efecto de recoger la votacion nominal.

(E! personal administrativo cumple).
- Se procede a recoger la votacién nominal.
- Larecibe por la negativa Ochoa Zaragoza.
- EIC. Secretario Valdivia Aguilera: La recibe por la negativa Valdivia Aguilera.

(Serecoge la votacion).

- EIC. Secretario Ochoa Zarsgoza: Aprobado por 52 votos, Pasa a 1a Honorable

Cimara de Diputados para los efectos constitucionales.

De la iniciativa y lecturas transcritas con anterioridad, podemos concluir que los
criterios para adicionar un segundo parrafo al articulo 13 de la Ley Orgénica de la
Administracién Piblica Federal, fueron los siguientes:

8) Conforme a las disposiciones legales comespondientes, el Secretario de
Gobemacion tiene a su cargo la publicacion del Diario Oficial de la
Federacion.

b) La Ley Organica de la Administracion Publica Federal determina el nimero y

competencia de las Secretarias y Departamentos Administrativos.



¢) Aunque el Refrendo sea una institucion constitucional, es menester, para su

operatividad, que se regule en una ley reglamentaria.

d) Por dltimo compete al secretario de Gobemacion el Refrendo de las leyes, ya
que tiene a su cargo las relaciones entre el titular del Poder Ejecutivo y los
demds Poderes de la Unién.

Dichos criterios nos parecen limitados porque no expresan el verdadero sentido del

texto constitucional.

"En efecto, a la Secretaria de Gobemacién corresponde la publicacion de las leyes
en ¢l Diario Oficial de la Federacion; pero esta atribucion le es conferida por la Ley
Orgénica que nos ocupa mientras que el Refrendo se ejercita por expreso mandato
constitucional, Si utilizamos el criterio de Kelsen, de la piramide juridica, facilmente
podemos deducir que una ley secundaria nunca puede estar por encina de la
Constitucién, que es el punto de toque y angular de todo el sistema juridico de un
estado. Por consiguiente, si la Constitucion establece que todos los decretos del
Presidente sean refrendados por los Secretarios de Estado y los Jefes de
Departamentos administrativos a que dicho cuerpo legal se refiera, ninguna ley
secundaria puede estatuir que compete a un sélo auxiliar directo del Ejecutivo

Federal, refrendar, en exclusiva cicrta categoria de decretos presidenciales.”

Es perfectamente 16gico y creemos que el problema radica precisamente en la
enorme diferencia entre las expresiones utilizadas por el articulo 92 Constitucional

(todas las érdenes del Presidente de la Republica deben refrendarse por todos los

135) Acusta Romero, Miguel. Op. Cit. Pag, 195.
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Secretarios del ramo a que ¢l asunto corresponda) y la utilizada por el segundo
pirafo del articulo 13 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal
(solo alguna orden, la promulgatoria de leyes, debe ser refrendada por sélo un
secretario, esto es, el de gobernacidn). ‘

En esc sentido ¢s que se aprecia la total contradiccion entre el texto de la Carta
Magna y el de la Ley secundaria, lo que contraviene el sentido del primero. Esto es
inconstitucional, ys que en nuestro sistema juridico, existe la supremacia de la
Constitucidn sobre los demés ordenamientos juridicos de ella derivados, porque se
busca el control jurisdiccional sobre las leyes y la facultad de los ciudadanos del
pais de impugnar los actos de las autoridades cuando estos van en decremento de la
Constitucién. De hecho si el constituyente hubiese querido darle esa connotacion lo
cotrecto hubiese sido reformar el articulo constitucional y no la ley secundaria, cosa

que en nuestro sistema representa idéntica dificultad.

4.2, cial

El planteamiento de los aspectos doctrinales de este asunto no es suficiente para
agotar el andlisis serio del mismo, por lo que a continuacion trataremos algunos
antecedentes jurisprudenciales orientindonos hacia la tendencia actual que nuestro
méximo Tribunal Federal ha asumido en su mas reciente jurisprudencia y

ejecutorias,

Dicha exposicion la haremos desde los dos diferentes puntos de vista, es decir,
abordando la jurisprudencia conforme a la cual, el Acto Presidencial para su validez

debe ser refrendado por todos los secretarios cuyo ramo se involucre con el
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contenido de dicho decreto y por otra parte, la que sostiene que basta con el
Refrendo del secretario de gobernacién para que el acto adquiera pleno valor. La
primera interpretacion se identifica con las posiciones pasadas asumidas por la Corte

y Ia segunda constituye la tendencia actual como veremos a continuacién,

a) Tendencia conforme a la cual el Refrendo es indispensable para la validez del

decreto promulgatorio de leyes.

- "REFRENDO DE LOS DECRETOS DEL EJECUTIVO POR LOS
SECRETARIOS DE ESTADO RESPECTIVOS. El Refrendo del decreto
promulgatorio de una ley por parte de los Secretarios de Estado cuyos
ramos sean afectados por la misma, es indispensable para la validez de
éste, de acuerdo con el articulo 92 de la Constitucion Federal..."

Apéndice al Semanario Judicial de la Federacion. 1917-1975, sexta época,
primera parte, pleno, tesis 95, p. 213.

PRECEDENTES:

Amparo en revision 5388/56. Condominio Insurgentes, S. A. 13 de 1960,

Unanimidad del6 votos. Ponente: Carlos Franco Sodi.

- "REFRENDO, FACULTAD PARA HABERLO, NO CORRESPONDE
AL JEFE DEL PODER EJECUTIVO. Accion de autorizacion o
.legalizacién asentada en una ley por un Secretario de Gobierno, constituye
lo que el Derecho Constitucional se conoce como la facultad de Refrendo,

acto que légicamente no puede ser realizado por el propio titular del
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Ejecutivo, si se atiende a la naturaleza de su funcidn que puede ser, segin
el Sistema de Gobiemo la de autentificar la firma del Ejecutivo; la de
limitar la actuacion del propio Ejecutivo, mediante la intervencién
obligadsa de un Secretario o Ministro; o bien la de trasladar la
responsabilidad del Ejecutivo al que refrenda la ley.”

Volumen. 49, séptima época, primera parte, pleno, pag. 63.
PRECEDENTES:

Amparo de Revision 3942/63. Teodoro Castro Engre. 16 de enero de 1973.

Unanimidad de 18 votos. Ponente: Carlos del Rio Rodriguez

"REFRENDO, FALTA DE COMPETENCIA EN LA REVISION. Si se
impugna la aplicacion de una ley en materias que la propia ley regula, y se
le impugna como ineficaz por falta de Refrendo del Secretario del ramo,
aunque ¢! problema no ataiie a la invalidez intrinseca de la ley en la forma
en que fue expedida por el Congreso, si se impugna un vicio genérico de la
ley en el procedimiento de su perfeccionamiento a través de la
promulgacion y el Refrendo. (articulo 89 fraccion 1y 92 de la Constitucion
Federal). Y en estos casos no se puede decir que el vicio esté solo en el
acto de aplicacion en la ley, sino en el procedimiento que al Poder
Ejecutivo corresponde en el perfeccionamiento del proceso legislativo, y
esto afecta la eficacia de la ley en el ramo de que se trata, por causas no
imputables al Congreso, pero en forma que afecta en si misma a la eficacia

delaley.."
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Volamenes 121-126, sexta parte, p. 175, Primer Circuito, Primero
Administrativo,

PRECEDENTES:

Amparoenla revis;ién 1134/87. Abarrotes El Mayoreo, S.A., 3 de mayo de
1979. Unanimidad de votos.

"REFRENDO A LA LEY, NATURALEZA DEL. E! Refrendo constituye
un acto en el proceso de transformacion de la ley, posterior a la
formulacion y expedicion. pero no independiente de ella y aunque
consumado, no es irreparable, desde que deja surtir efecto, al ser
declarado, inconstitucional la ley a que se contrae, puesto que sigue Ia

suerte del acto reclamado, inexcusablemente."

Volumen LXV, primera parte, pig. 37, Amparo en Revision 1196/54,
Margarita Lilia Méllete Martinez, 27 de noviembre de 1962, unanimidad
de 18 votos.

PRECEDENTES:

Amparo en revision 1196/54. Margarita Lilia Mallete Martinez. 27 de

noviembre de 1962, Unanimidad de !9 votos. Ponente: Mariano Ramirez

Vézquez.
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En Ia Jurisprudencia citada con anterioridad, podemos observar que en esta sélo se
constituyeron precedentes, ya que no se presentaron las cinco ejecutorias en un
mismo sentido, sin embargo en ella se demuestra claramente la tendencia de los
tratadistas, respecto a que no se podia desligar del refrendo promulgatorio de ley, la
firma de los secretarios cuyos ramos son involucrados. Esto debido a que el refrendo
lo consideran como una etapa para el perfeccionamiento del proceso legislativo y

por tanto si se ve afectado este procedimiento, se afecta también la eficacia de la ley.

b) Tendencia conforme a la cual solamente el Refrendo del Secretario de
Gobemacién es indispensable para la validez del decreto promulgatorio de
leyes.

- De conformidad con lo dispuesto en el articulo 92 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, todos los reglamentos, decretos
acuerdos y ordenes del Presidente de la Repiblica, para que sean
obedecidos, deben estar firmados por el Secretario de Estados a que el

asunto corresponda.

"Ahora bien, la materia o contenido de un decreto promulgatorio lo
constituyen Ia manifestacion de que se ha recibido un decreto del
Congreso de la Unién; Ia transcripcion de este decreto, que incluye el
texto de Ia ley; y Ia orden de publicacion correspondiente, para que la ley

sea obedecida.

"Por lo tanto, tomando en consideracidn que: lo que debe ser refrendado
es el decreto promulgatorio; que la materia de este decreto es 1a orden de

publicacién de la ley, pero no ésta, y que el responsable de esa
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publicacion es el Secretario de Gobernacion; es claro que tinicamente éste

es quien debe refrendar el decreto promulgatorio.”

Amparo en revision nimero 2066/82 promovido por Broadcasting Baja
California, S.A. y Coagraviados contra actos del Congreso de 1a Unidn y
de otras autoridades.

REFRENDO DE LOS DECRETOS PROMULGATORIOS
CORRESPONDE = UNICAMENTE AL  SECRETARIO DE
GOBERNACION EL DE LAS LEYES APROBADAS POR EL
CONGRESO DE LA UNION. En materia de refrendo de los decretos del
Ejecutivo Federal, el Pleno de la Suprema Corte ha establecido las tesis
jurisprudenciales ciento uno y ciento dos, visibles en las paginas ciento
noventa y seis y ciento noventa y siete, Primera Parte, del Apéndice al
Sernanario Judicial de la Federacion --mil novecientos diccisiete a mil

novecientos ochenta y cinco-- cuyos rubros son los siguientes:

"REFRENDO DE LOS DECRETOS DEL EJECUTIVO POR LOS
SECRETARIOS DE ESTADO RESPECTIVOS" y "REFRENDO DE
UNA LEY, CONSTITUCIONALIDAD DEL". Ahora bien, el andlisis
sistematico de los articulos ochenta y nueve fraccion uno y noventa y dos
de la Constitucion General de la Repiblica, conduce a interrumpir las
invocadas tesis jurisprudenciales en mérito de las consideraciones que en
seguida se exponen, El primero de los preceptos mencionados establece:
“las facultades y obligaciones del Presidente son las siguientes: “I.

Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Unidn,



proveyendo en la esfers administrativa a su exacta observancia”. A su vez,
el articulo noventa y dos dispone: "Todos los reglamentos, decretos,
scuerdos y ordenes del Presidente deben estar firmados por el Secretario
de Estado o Jefe del Departamento Administrativo a que el asunto
corresponda, y si en este requisito no seran obedecidos”. De conformidad
con ¢l primero de los numerales resefiados, el Presidente de la Republica
tiene, entre otras facultades, la de promulgar las leyes que expide el
Congreso de la Unibn, funcién ésta que lleva a cabo a través de la
realizacion de uno de los actos que sediala el articulo 92 Constitucional, a
saber, la emisidn de un decreto mediante el cual ese alto funcionario
ordena la republicacion de la ley o decreto que le envia el Congreso de la
Unibn. Esto significa, entonces, que los decretos mediante los cuales el
titular del Poder Ejecutivo Fedesal dispone la publicacion de las leyes
decretos y de referencia constituyen actos de los comprendidos en el
Articulo 92 en cita, pues al utilizar este precepto la locucion “todos los
reglamentos, decretos, acuerdos y Ordenes del Presidente..", es
incuestionable que su texto literal no deja lugar a dudas acerca de que
también a dichos decretos promulgatorios, en cuanto actos del Presidente,
es aplicable ¢l requisito de validez previsto por el citado articulo 92, a
saber, que para ser obedecidos deben estar firmados o refrendados por el
Secretario de Estado a que el asunto o materia del decreto correspondan.
Los razonamientos anteriores resultan todavia mas claros mediante el
andlisis de lo que constituye la materia contenido del decreto
promulgatorio de una ley. En efecto, en la materia de dicho decreto se
aprecian dos partes fundamentales: la primera se limita a establecer por
parte del Presidente de la Repiblica, que del Congreso de 1a Union le ha

dirigido una ley o decreto cuyo texto transcribe o reproduce 1a segunda al
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ordenar su publicacion para que la ley aprobada por el Congreso de la
Unién pueda ser cumplida u observada. Por consiguiente, si Is materia del
decreto promulgatorio esté constituida en rigor por la orden del Presidente
de la Repiblica para que se publique o d¢ a conocer la ley o decreto para
su debida observancia, mis no por la materia de la ley o decreto
oportunamente aprobados por el Congreso de la Unidn, es de concluirse
que ¢l decreto respectivo Unica y exclusivamente requicre para su validez
constitucional de la firma del Secretario de Gobernacién cuyo ramo
administrativo resulta afectado por dicha orden de publicacion, toda vez
que es el acto que emana de la voluntad del titular del Ejecutivo Federal y,
por ende, el que debe ser refrendado, sin que deba exigirse, ademds, la
firma del Secretario o Secretarios de Estado a quienes corresponda la
materia de la ley o decreto que se promulgue o publique, pues seris tanto
como refrendar un acto que ya no proviene del titular o del drgano
Ejecutivo sino del érgano Legislativo, lo cual, evidentemente, rebasa Is
disposicion del articulo 92 Constitucional, pues dicho precepto instituye el
Refrendo sdlo para los actos del Presidente de la Repiblica ahi detallados.
Lo hasta aqui expuesto llega a concluir que es inexacto que el articulo 92
Constitucional exija, como se sustenta en las jurisprudencias transcritas,
que el decreto promulgatorio de una ley deba refrendarse por parte de los
Secretarios de Estado cuyos ramos sean afectados por la misma ley, pues
tal interpretacion no tivene fundamento en el precepto Constitucional en

cita ni en ofro alguno de la ley suprema.

Semanario judicial de la federacién. Octava época. primera parte. pagina
160. Tesis J/P. 3/88.
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PRECEDENTES:

Amparo en revision 2066/84. Broadcasting, Baja California, S.A.
(XERCN) Tijuana Baja California y otras. 29 de abril de 1986,
Unanimidad de 18 votos de los sciiores ministros: de Silva Nava, Lopez
Contreras, Cuevas Mantecon, Castellanos Tena, Azucla Gilitrén, Diaz
Infante, Fern&ndez Doblado, Pavon Vasconcelos, Adato Green, Rodriguez
Roldin, Martinez Delgado, Gutiérrez de Velasco, Gonzalez Martinez,
Moreno Flores, Schmill Ordofez, Diaz Romero, Olivera Toro y
Presidente del Rio Rodriguez, Ponente: Carlos del Rio Rodriguez y el
engrose estuvo a cargo de: Schmill Ordoiiez. Secretario: Rubén Pedrero
Rodriguez.

Séptima Epoca, Volimenes 205-216, Primera Parte, pagina 109. Amparo
en Revision 8150/84. Televisién Gonzalez Camarena, S.A. y coags. 14 de
octubre de 1986, Unanimidad de 17 votos de los seiiores ministros: de
Silva Nava, Lépez Contreras, Cuevas Mantecon, Castellanos Tena, Azuela
Giitron, Diaz Infante. Ferndndez Doblado, Pavén Vasconcelos, Adato
Green, Rodriguez Roldén, Gutiérrez de Velasco, Villagordoa Lozano,
Moreno Flores, Schmill Ordoiiez, Diaz Romero, Olivera Toro y
Presidente del Rio Rodriguez. Ponente: Femando Castellanos Tena.

Secretario: Alfredo Villeda Ayala,

Séptima Epoca, Volimenes 205-216, Primera Paite, pagina 109. Amparo
en Revision 2656/86. Eduardo Orddfiez Bremauntz y coags. 26 de mayo
de 1987. Unanimidad de 20 votos de los seilores ministros: de Silva Nava,

Lépez Contreras, Cuevas Mantecon, Castellanos Tena, Azuela Gilitron,
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Castaiién Leon, Diaz Infante, Feméndez Doblado, Pavén Vasconcelos,
Adato Green, Rodriguez Roldén, Martinez Delgado, Gutiérrez de Velasco,
Gonzilez Martinez, Villagoidoa Lozano, Moreno Flores, Schmill
Ordoitez, Diaz Romero, Olivera Toro y Presidente del Rio Rodriguez.
Ponente; Felipe Lépez Contreras. Secretario: Diego Isaac Segovia
Arrazola.

Séptima Epoca, Volimenes 217-228, Primera Parte, pigina 43. Amparo
en Revision 5069/86. Luis Silverio Garza Salinas. 22 de septiembre de
1987. Mayoria de 15 votos de los sefiores ministros: de Silva Nava, Lopez
Contreras, Alba Leyva, Azuela Gilitron, Femandez Doblado, Pavon
Vasconcelos, Rodriguez Roldan, Martinez Delgado, Gutiérrez de Velasco,
Gonzalez Martinez, Villagordoa Lozano, Moreno Flores, Sudrez Torres,
Schmill Ordéfiez y Presidente en funciones Cuevas Mantecon en contra
del voto de: Diaz Infante y Adato Green. Ponente: Santiago Rodriguez
Roldén. Secretario: Roberto Terrazas Salgado,

Séptima Epoca, Volimenes 217-228, Primera Parte, pagina 43. Amparo
en Revisién 482/84. Radiofusora XERY de Arcelia, Guerrero y otro. 23
de febrero de 1988. Unanimidad de 19 votos de los sefiores ministros: de
Silva Nava, Lopez Contreras, Cuevas Mantecon, Alba Leyva, Azuela
Gilitron, Castafion Leon, Fernandez Doblado, Pavon Vasconcelos, Adato
Green, Rodriguez Roldan, Martinez Delgado, Gonzilez Martinez,
Villagordoa Lozano, Moreno Flores, Suarez Torres, Chapital Gutiérrez,
Diaz Romero, Schmill Ordoiiez y Presidente del Rio Rodriguez. Ponente:

Roberto Cuevas Mantecon. Secretaria; Rosa Maria Temblador Vidrio.
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Texto de la tesis aprobada por el Tribunal en Pleno el martes veintiséis de
abril de mil novecientos ochenta y ocho. Unanimidad de veintiin votos de
los sefiores ministros: Carlos del Rio Rodriguez, Carlos de Silva Nava,
Felipe Lopez Contreras, Raul Cuevas Mantecon, Samuel Alba Leyva,
Mariano Azuela Gilitrén, Noé Castafion Leon, Emesto Diaz Infante, Luis
Femandez Doblado, Francisco H. Pavon Vasconcelos, Victoria Adato
Green, Santiago Rodriguez Roldin, José Martinez Delgado, Manuel
Gutiérrez de Velasco, Atanasio Gonzilez Martinez, José Manuel
Villagordoa Lozano, Fausta Moreno Flores, Angel Suarez Torves, Sergio

Hugo Chapital Gutiérrez, Juan Diaz Romero, y Ulises Schmill Ordodiiez.

REFRENDO DE LOS DECRETOS PROMULGATORIOS DE LAS
LEYES. EL ARTICULO 13 DE LA LEY ORGANICA DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL NO VIOLA EL ARTICULO
92 CONSTITUCIONAL. El articulo 13 de la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal no es contrario al 92 de nuestra Carta
Magna cuando sefiala que los decretos promulgatorios de las leyes
expedidas por el Congreso de la Union solo requicren el refrendo del
Secretario de Gobemacion para su validez, pues la materia de dichos
decretos esta constituida unicamente por la orden del Presidente de la
Repiiblica para que se publique o se dé a conocer la ley o el decreto del
organo legislativo Federal para su debida observancia, mas no por Ia
materia misma de la ley o decreto oportunamente aprobado por el
Congreso de la Unién; luego es de concluirse que el decreto respectivo
Gnica y exclusivamente requicre para su validez constitucional, mediante

el cumplimiento del imperativo formal establecido en nuestra Ley
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Suprema, de la firma del Secretario de Gobemacién cuyo ramo
administrativo resulta afectado por dicha orden de publicacién, toda vez
que es ¢} acto que emana de la voluntad del titular del Ejecutivo Federal y,
por ende, ¢l que debe ser refrendado. Asi pues, el articulo 13 de la Ley
Orginica de ls Administracion Publica Federal no es incongruente con el
92 de 1a Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,

Tesis J/P, 4/88, octava época, tomo I primera parte-1, pleno, pag. 157.

PRECEDENTES:

Amparo en revision 5087/86. Luis Garza Garza. 16 de febrero de 1988,
Unanimidad de 21 votos de los seifores ministros: de Silva Nava, Lopez
Contreras, Cuevas Mantecon, Alba Leyva, Azuela Gilitron, Castaiion
Leén, Diaz Infante, Femindez Doblado, Pavon Vasconcelos, Adato
Green, Rodriguez Roldin, Martinez Delgado, Gutiérrez de Velasco,
Gonzilez Martinez, Villagordoa Lozano, Moreno Flores, Sudrez Torres,
Chapital Gutiérrez, Diaz Romero, Schmill Ordofiez y Presidente del Rio

Rodriguez, Ponente: Emesto Diaz Infante. Secretario; Antonio Garcia
Guillén,

Amparo en revision 7465/87. Humberto Garza Garza, 23 de febrero de
1988. Unanimidad de 19 votos de los sefiores ministros: de Silva Nava,
Lopez Contreras, Cuevas Mantecon, Alba Leyva, Azuela Gilitron,
Castaiiéon Leén, Femandez Doblado, Pavon Vasconcelos, Adato Green,
Rodriguez Roldan, Martinez Delgado, Gonzalez Martinez, Villagordoa
Lozano, Moreno Flores, Sudrez Tomes, Chapital Gutiérrez, Diaz Romero,
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Schmill Ordéfiez y Presidente del Rio Rodriguez. Ponente: Ulises Schmill
Ordéilez. Secretario: Victor Emesto Maldonado Lara,

Amparo en revision 4758/86. Jorge L. Garza Hemrera. 22 de marzo de
1988, Unanimidad de 19 votos de los sefiores ministros: de Silva Nava,
Lépez Contreras, Cuevas Mantecon, Alba Leyva, Azuela Giitron,
Castafion Ledn, Feméndez Doblado, Pavon Vasconcelos, Adato Green,
Rodriguez Roldan, Martinez Delgado, Gonzalez Martinez, Villagordoa
Lozano, Moreno Flores, Suirez Torres, Chapital Gutiérrez, Diaz Romero,
Schmill Ordofiez y Presidente del Rio Rodriguez. Ponente: Sergio Hugo
Chapital Gutiérez. Secretario: Roberto Caletti Treviio.

Amparo en revision 5056/86. Francisco Rojo Irafieta, 22 de marzo de
1988. Unanimidad de 19 votos de los sefiores ministros: de Silva Nava,
Lopez Contreras, Cuevas Mantecon, Alba Leyva, Azuela Gilitrn,
Castafion Leon, Fernandez Doblado, Pavon Vasconcelos, Adato Green,
Rodriguez Roldan, Martinez Delgado, Gonzalez Martinez, Villagordoa
Lozano, Moreno Flores, Suarez Torres, Chapital Gutiémrez, Diaz Romero,
Schmill Ordditez y Presidente del Rio Rodriguez. Ponente: Sergio Hugo

Chapital Gutiérrez. Secretario: Roberto Caletti Treviiio.

Amparo en revisién 8018/86. Federico Reyes Garcia. 24 de marzo de
1988, Unanimidad de 18 votos de los seftores ministros: de Silva Nava,
Cuevas Mantecén, Alba Leyva, Azuela Giiitron, Castaiion Leén,
Fernandez Doblado, Pavon Vasconcelos, Adato Green, Rodriguez Roldan,
Martinez Delgado, Gutiérrez de Velasco, Villagordoa Lozano, Moreno

Flores, Sudrez Torres, Chapital Gutiérrez, Diaz Romero, Schmitl Ordoiez
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y Presidente del Rio Rodriguez. Ponente: Francisco Pavon Vasconcelos.
Secretario: José Luis Rodriguez Santillin.

Texto de la Tesis aprobada por ¢l tribunal en Pleno el martes diez de
mayo de mil novecientos ochenta y ocho. Unanimidad de veinte votos de

los sefiores ministros: Presidente: Carlos del Rio Rodriguez.

De lo anterior se desprende que el criterio que prevalece en la Suprema Corte de
Justicia, respecto al refrendo en los decretos promulgatorios de ley, es el de que en
estos es suficiente la firma del Secretario de Goberacion, para que se cumpla el
requisito de refrendo. Esto es en virtud de que la Jurisprudencia que acabamos de
citar, cumple con las cinco ejecutorias en un mismo sentido, lo cual le da caracter de
obligatoriedad, ya que la exigencia de reiteracion, no es otra cosa que la ratificacion
del criterio de interpretacion que debe de ser sustentado en cinco ejecutorias, no
interrumpidas por otra en contrario, segiin corresponda al pleno, salas o Tribunales
Colegiados de Circuito, en forma que al producirse esta reiteracion concordante se
crea una presuncion de inayor acicrto y surge en consecuencia , la imperatividad de

1a Jurisprudencia.

La firmeza de la Jurisprudencia, ademas del principio de razon suficiente que deben
de contener las cjecutorias y de la fuerza de cosa juzgada que a ellas corresponde,
esta vinculada a una votacion minima de 14, si la resolucion pertenece al pleno: de 4
cuando menos si de las salas se trata y de unanimidad de los magistrados en el caso
del los Tribunales Colegiados de Circuito.
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4.3, j endo

A pesar de que podamos no estar de acuerdo con la tendencia seguida actualmente
por nuestro Tribunal de control Constitucional por las razones expresadas con
antelacién, debemos partir de ia base de que como jurisprudencia, dicho criterio es
de observancia obligatoria para todos los drganos jurisdiccionales nacionales, a
pesar de que existe la posibilidad a futuro de que dicho criterio vuelva a variar,
como acontecié en el presente caso, sin embargo, por el momento y dado lo reciente
del nuevo criterio asumido, lo objetivo es considerar como solucion judicial del mas
alto nivel, el que en el caso particular de las leyes, estas no deben ser refrendadas
mas que por el Secretario de Gobernacion, por ser el funcionario a quien compete la
publicacion del Diario Oficial de la Federacion y por estar limitada la participacion

del Ejecutivo a la simple promulgacion y publicacion de la ley.

A continuacion trataremos de precisar algunas consecuencias de la ley no
refrendada.

a) Primer caso, Normalidad Juridica: Este primer supuesto corresponde a lo que
desde el punto de vista constitucional, debe ser lo normal y al propio tiempo es
lo correcto, es decir, que se publique en el Diario Oficial de la Federacion, una

ley refrendada (por el Secretario de Gobernacion o por cualquier otro).

En este supuesto, la ley tiene plena vigencia y valor y es indudable que han
quedado satisfechos los extremos del articulo 92 Constitucional. Claro esta que
con ello de ninguna manera se elimina la posibilidad de que la ley contenga
defectos de fondo, que rebase o contrarie la Constitucion, caso en el cual, el

Gobemado sobre quien deba aplicarse y a quien le este causando un perjuicio
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concreto, tiene expedito el Juicio de Amparo para que se le restituya en el goce

de sus garantias violadas.

Segundo caso, Anormalidad Juridica: Este segundo supuesto entrafia la
posibilidad de que se publique en el Diario Oficial de la Federacién, un decreto
promulgatorio de ley sin refrendo ministerial. En este caso se aprecia que no
estando satisfechos los extremos del multicitado articulo 92 Constitucional, el
decreto no debe ser obedecido y por lo tanto la ley a que el mismo se refiere

tampoco.

Sin embargo, existe Jurisprudencia en el siguiente sentido;

- REFRENDO DE UNA LEY, CONSTITUCIONALIDAD DEL. Por lo que
ve al argumento de que no se invocaron conceptos de violacion contra el
refrendo de una ley, debe estimarse que es suficiente expresar conceptos
de violacién contra ésta, para que la eficacia o falta de fundamento de
ellos trascienda al acto del refrendo. Por lo mismo, solo habria existido
necesidad de invocar conceptos de violacion contra el refrendo de la ley,
en el caso de que tal refrendo fuera combatido por vicios propios,
independientemente de la constitucionalidad o inconstitucionalidad de la

ley refrendada.

Apéndice al Seminario Judicial de la Federacion 1985, primera parte,

pleno, tesis 102, p. 197.
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PRECEDENTES:

Volumen XLI, sexta época, primera parte, pig. 221. Amparo en revision
5386/56. Andhuac Inmuebles, S. A. 8 de noviembre de 1960. Mayoria de
14 votos, Ponente: Carlos Franco Godi, Disidente; Octavio Mendoza
Gonzilez.

Volumen XLVI, pég. 288. Amparo en revision 1481/60. Condominio
Insurgentes, S. A. 26 de abril de 1961. Unanimidad de 16 votos. Ponente:
José Rivera Pérez Campos.

Volumen XLVI, pig. 288. Amparo en revision 6332/60. Condominio
Insurgente, A. A, 26 de abril de 1961. Unanimidad de 16 votos. Ponente;
Angel Gonzalez de la Vega.

Volumen XLVII, pag. 29. Amparo en revision 2742/57. Inmuebles
Continental, S. A. 2 de mayo de 1961. Mayoria de 14 votos. Ponente:
Octavio Mendoza Gonzilez,

Volumen LI, pig. 108. Amparo en revision 3168/60. Condominio
Insurgentes, S.A. 26 de septiembre de 1961. Unanimidad de 18 votos.
Ponente: Adalberto Padilla Ascension.

REFRENDO ES ACTO INEXISTENTE SI SE RECLAMA COMO
OTORGADO A LA LEY MISMA. Si de la lectura del Diario Oficial de la
Federacion en que se publico el decreto relativo a Ia ley reclamada, se

advierte que en si misma no tiene refrendo de parte de los secretarios de
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estado, sino que éste se otorgd a su decreto promulgatorio, debe
concluirse que no es cierto el refrendo rectamado de la ley y, por ello, de
conformidad con lo dispuesto en ¢! articulo 74, fraccion IV, de fa Ley de

Amparo, se debe sobreseer en el juicio de garantias por ese acto,
Volumen 217-228, séptima época, primera parte, pleno, p.45
PRECEDENTES:

Amparo en revisién 3063-85. Herramientas Truper, S.A. de CV. 7 de
Julio de 1987. Mayoria de 11 votos. Ponente: Felipe Lopez Contreras.
Disidentes: Noé Castafion Ledn, Emesto Diaz Infante, Victoria Adato
Green, Santiago Rodriguez Roldan, Manuel Gutiéirez de Velasco, Fausto

Moreno Flores y Carlos del Fio Rodriguez.

REFRENDO, LA FACULTAD DE INICIAR LAS LEYES EN NADA
INFLUYE AL, EN EL CASO DE LOS DECRETOS
PROMULGATORIOS. La facultad del presidente del Republica para
iniciar leyes en el auxilio técnico que para el desarrollo de esa funcion
puedan prestarle, segin la materia, los secretarios de Estado, son actos
que en nada influyen al refrendo en el caso de los decretos
promulgatorios, pues las funciones de iniciar leyes y promulgarlas son
acto distintos, regulados por diferentes preceptos constitucionales; y si
bien la primera funcion guarda estrecho vinculo con el contenido de las
leyes de las que es antecedente, en el decreto promulgatorio la funcion del

presidente se limita a ordenar la publicacion de la ley.
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Volumen 205-216, séptima época, pleno, p. 112,

PRECEDENTES:

Amparo en revisibn 2656/86. Eduardo Ordéfiez Remauntz y Maria
Concepciéon Gémez Jimeno, 26 de mayo de 1987. Unanimidad de 20
votos. Ponente: Felipe Ldpez Contreras.

REFRENDO DE UNA LEY DEL CONGRESO DE LA UNION. ACTO
INEXISTENTE. Si se reclamé el refrendo de una ley del Congreso de la
Unidn, por parte de un Secretario de Estado, tal acto debe considerarse
inexistente y sobreeserse al respecto con fundamento en ‘el articulo 74;
fraccion IV, de la Ley de Amparo, todi vez que, conforme al articulo 92
de Ia Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, las leyes del
Congreso de Ia Unidn no son objeto de refrendo alguno sino los decretos
del Presidente de la Repiblica mediante el cual se las promulga.

Volumen 205-216, séptima época, pleno, p. 46
PRECEDENTES:

Amparo en revision 8200/85. Josefina Gomez Mejia. 24 de junio de 1986,
Unanimidad de 20 votos. Ponente: Jorge Olivera Toro.
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REFRENDO POR LOS SECRETARIOS DE ESTADO, PROCEDE LA
IMPUGNACION DE LA LEY, AUN CUANDC NO SE COMBATA EN
EL AMPARO EL. Es cierto que es indispensable para la validez de una
ley el refrendo del decreto promulgatorio por los secretarios de Estado de
los ramos afectados; pero no es exacto que la expedicion y promulgacion
de una ley sea consecuencia del refrendo, de manera que una vez otorgado
este deba expedirse y promulgarse aquella, pues con este criterio se
invierte ¢l orden jerdrquico y temporal del proceso legislativo, ya que sin
Ia expedicion y promulgacion es inexplicable y carece de sentido el
refrendo, siendo complementario de dichos actos, no tiene fuerza
legislativa para producir por si mismo la ley. Por lo tanto, si la ley no es
consecuencis o derivacion del refrendo, no puede estimarse consentida

aquella, por no haberse reclamado este.
Volumen 80, séptima época, pleno, p.50.
PRECEDENTES:

Amparo en revision 327/66. Ricardo Alvarez del Castillo. § de agosto de
1975. Unanimidad de 17 votos. Ponente: Carlos del Rio Rodriguez. Sexta
Epoca: Volumen CXXII, primera parte, pag. 54. (2 asuntos)

LEYES, REFRENDO Y PROMULGACION DE LAS.
INCONSTITUCIONALIDAD. Si los actos de promulgacion y de refrendo
no se combaten como actos autonomos, sino como requisitos formales del

procedimiento legislativo correspondiente, de manera que su
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coastitucionalidad deriva del precepto juridico combatido, y si el mismo
fue declarado contrario a la constitucién por sentencia firme, también
resultan inconstitucionales los citados actos de promulgacién y de
refrendo.

Volumen 40, séptima época, pleno, p.37.

PRECEDENTES:

Amparo en revision 3839/63. Humberto Clemente Toledo y coags. 6 de
abril de 1972. Unanimidad de 17 votos. Ponente: Abel Huitron. Sexta
Epoca: Volumen XLV, Primera Parte, Pég. 289. (2 asuntos).

R.EFRENDO, CUANDO NO SE RECLAMA POR VICIOS PROPIOS,
EN AMPARO CONTRA LA CONSTITUCIONALIDAD DE UNA LEY.
Cuando no se reclama el refrendo de una ley por vicios propios, sino en
razdn de estimar inconstitucional 1a ley en si misma considerada, sigue la
suerte de esta en cuanto a su constitucionalidad, de tal manera que en la
medida en que la ley sea contraria a Ia constitucion, el refrendo se apartars
igualmente de la ley fundamental.

Volumen 36, séptima época, pleno, p. 49.
PRECEDENTES:

Amparo en Revision 1506/61 Jesus D. Gonzalez. 30 de julio de 1970

Unanimidad de 16 votos, Ponente: Ezequiel Burguete Ferrera.
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REFRENDO, AMPARO CONTRA LEYES POR FALTA DE
SENALAMIENTO DEL CONGRESO QUE LAS EXPIDE. Cuando la
inconstitucionalidad de una ley se plantea anicamente por falta de
refrendo, el hecho de que no se sefiale como autoridad responsable al

congreso que la expidid, no motiva el sobreseimiento del juicio.
Volumen 30, séptima época, pleno, pag., 40.
PRECEDENTES:

Séptima Epoca, primera parte: Vol. 30, pag. 49 a. r. 2693/50. Jorge Vera
Estafiol. Unanimidad de 21 votos. Tesis relacionada con jurisprudencias
101/85 y 70/8S.

A lo largo de este trabajo hemos hablado que el refrendo corresponde al
Secretario de Estado o Jefe de Departamento a que el asunto corresponda,
asi que se podria sefialar que los Decretos concemientes al Distrito
Federal deberian ser refrendado por el Jefe del Departamento del Distrito
Federal, sin embargo, la Jurisprudencia que existe al respecio, es en el

siguiente sentido:

EXPROPIACION, LEY DE, DE 23 DE NOVIEMBRE DE 1936. LA
FALTA DE REFRENDO POR EL JEFE DEL DEPARTAMENTO DEL
DISTRITO FEDERAL, NO LA VIOLA DE
INCONSTITUCIONALIDAD. De conformidad con lo dispuesto por el

articulo 92 de la Constitucion Federal, es de admitir que para que los
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reglamentos, decretos y drdenes presidenciales sean obedecidos, sélo se
requiere, como requisito indispensable, que leven la firma del secretario
del despacho encargado a que el asunto corresponda, ya que tal exigencia
no la establece ese precepto constitucional a cargo del jefe del
departamento respectivo, sunque tales mandamientos se relacionen con el
gobierno del Distrito Federal, puesto que sélo determina su envio al Jefe
del citado Departamento, para que scan obedecidos. Cierto es que el
articulo 92 de la Ley Fundamental del pais menciona a los departamentos
administrativos, a lado de los secretarios de estado; pero no por ello han
de considerarse, aquellos, asociados como éstos al ejercicio de las
funciones del Poder Ejecutivo, pues el articulo 92 constitucional indica,
con toda claridad, que cuando se trata de una secretaria, la resolucion del
Presidente no se perfecciona mientras no la finme el secretario y que
trathndose de los departamentos administrativos, las resoluciones
presidenciales no requieren ningin otro requisito que su comunicacion
directa a los mismos para que se les de cumplimiento. Es verdad que del
articulo 25 de la Ley de Secretarias de Estado, vigente en 1955, se
desprende que el refrendo también puede ser otorgado por los jefes de
departamentos administrativos, pero tal disposicion sélo viene a inducir a
confusion y, en ultimo término, a contradecir los principios de la
Constitucién Federal; ya que si en la Ley Fundamental se alude a los
departamentos administrativos, su creacion y atribuciones que han
quedado sujetas a una ley secundaria que en modo alguno puede
contradecir aquellos principios, sin conculcar al angular de nuestro
sistema de gobiemo referido a la supremacia constitucional. Luego
entonces, cabe concluir que la Ley de Expropiacién promulgada por

Decreto presidencial de 23 de noviembre de 1936, mediante firma del
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Secretario de Gobernacion, no adolece del vicio de inconstitucionalidad
que se le atribuye, por faltarle 1a fimma del Jefe del Departamento del
Distrito Federal, ya que se ha demostrado que ésta no la requiere el

precepto constitucional relativo,
Volumen 62, séptima época, primera parte, pleno, pag. 27,
PRECEDENTES:

Amparo en revisién 573/55. Maria Galvin vda. de Alcantara y coags. 6 de
febrero de 1974. Unanimidad de 15 votos. Ponente; Jorge Saracho

Alvarez. -

Antes de concluir con las referencias jurisprudenciales, es importante

sefialar la que existe en materia fiscal, la cual dispone lo siguiente:

EXPEDICION, PROMULGACION, REFRENDO Y PUBLICACION DE
UN PRECEPTO AUTOAPLICATIVO. La expedicion, promulgacion,
refrendo y publicacion del articulo 24 de la Ley del Impuesto sobre 1a
Renta, reformado por decreto de 30 de diciembre de 1955, teniendo el
cardcter de autoaplicative, es suficiente para que la quejosa estuviera
situada en los supuestos de la propia disposicion, y para que tuviera
interés en combatirlo, y como quiera que de la copia centificada del
testimonio de la escritura social que obra en autos, aparece que dicha
escritura fue firmada en 1957, y que en una de sus clausulas se establece
que la sociedad tiene por objeto la compra, venta, permuta, adquisicion,

enajenacion y construccion de bienes raices urbanos; administracion y
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arrendamiento de los mismos, y la celebracién de todos los contratos
civiles, mercantiles y del trabajo que se relacionan directamente con los
anteriores objetos, resulta evidente que desde la fecha de la Constitucion
de Ia sociedad quejoss, la misma quedd comprendida dentro de los
supuestos legales de Ia disposicién combatida, y por tanto, desde esa
fechs, tenia interés juridico para acudir al juicio de garantiss, en los
términos del asticulo 40. de Ia Ley Orgénica del Juicio Constitucional. En
tal virtud, el caso no estd comprendido en la causa de improcedencia
prevista por el aticulo 73, fraccién VI de la misma Ley de Amparo,
haciéndose notar ademis, que la demanda fue interpuesta oportunamente,
es decir, dentro del plazo establecido por el articulo 22, fraccidn I, de la
Ley de Amparo contado a partir de la fecha en que la sociedad quejosa se
constituyd.

Volumen 49, séptima época, primera pante, pleno, pigina 63.
PRECEDENTES:

Amparo en revision 121/58, Inmobiliaria Kanasas, S. A. 15 de noviembre
de 1960. Mayoria de 15 votos. Ponente: Rafael Matos Escobedo.

De todo lo anterior, podemos sefialar que el Poder Judicial Federal, actua en el
sentido de que Ia constitucionalidad de una ley, es muy independiente a la existencia
del refrendo, ya que se considera que el refrendo no puede afectar la expedicion y
promulgacion de una ley, ya que éste solo es un complemento de estos actos, porque

sino existe la expedicion y promulgacion carece de todo sentido el refrendo.
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Por lo tanto, no se estima que la ley sea consecuencia, ni derivacién del refrendo,
por lo que no se le puede considerar inconstitucional si carece de refrendo, esto es
debido a que las Leyes del Congreso de la Unidn no son objeto de refrendo alguno,
sino los decretos del Presidente de Ia Repiblica mediante el cual se promulga, y en
éste 1a funciém del Presidente se limita a ordenar la publicacion de Ia ley.

Asi, a pesar de que en el articulo 92 de nuestra Constitucion, se establece que el
refrendo debe de ir en todos los actos presidenciales, para que estos sean obedecidos
por los ciudadanos, la tendencia jurisprudencial que existe, desliga al refrendo del
proceso legislativo, ya que lo considera como complemento de la expedicion y
promulgaciéa, careciendo de toda importancia sino se dan estas etapas. Asimismo la
tendencia jurisprudencial referida, reitera la independencia de la constitucionalidad
de una ley, respecto a Ia existencia del refrendo.
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Para concluir y considerando los planteamientos vertidos en este trabajo, en aras de
una mejor técnica legislativa, tanto constitucional como legal y sin menospreciar la
utilidsd que identificamos en la institucién objeto de nuestro estudio, convendria
" pensar en la posibilidad de suprimir el Refrendo de nuestra ley fundamental, dado
que, como institucién de control de la calidad de Ia obra legislativa, no justifica
plenamente su existencia, lo que queda confirmado con la tendencia actual del
méximo Tribunal Federal. Desde luego que otra solucion podria ser la reforma del
articulo 92 de dicho ordenamiento a efecto de que se precise que el Refrendo se
requiere en todos los actos del Presidente de la Republica, salvo aquellos que sean
promulgatorios de leyes; sin embargo, erradicarlo en este caso y mantenerlo por
¢jemplo para ¢l caso de la expedicion de reglamentos, acuerdos, etc., no parece lo
mis indicado, debido al presidencialismo que impera en el sistema politico
mexicano. |
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CONCLUSIONES

El articulo 92 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
establece la figura juridica que en la doctrina se conoce como Refrendo, el cual lo
podemos definir como al acto sdministrativo subordinado, de segundo nivel, de
colaboracién con los actos presidenciales, que se manifiesta a través de la firma de
un Secretario de Estado o Jefe de Departamento Administrativo, ¢n todos los
documentos en que dichos actos se consignan y que estan relacionados con el
ramo de la Secretaria 0 Departamento de los cuales son titulares,

Los reglamentos, decretos, acuerdos y érdenes que emite el Titular del Ejecutivo
para que sean obedecidos, deben de contener, como requisito indispensable, el
Refrendo del Secretario de Estado o Jefe de Departamento Administrativo a que el
asunto corresponds.

En teoria las finalidades del refrendo son las siguientes: a) Autentificacion de una
firma; b) Limitacion de la actuacion del Presidente;, c) Traslacion de
responsabilidad de! acto refrendado.

En nuestro sistema, pricticamente no es aplicable ninguna de las finalidades que la
teoria le atribuye al refrendo, esto es debido a Ia facultad constitucional que tiene
el Presidente de la Repiblica, de nombrar y remover libremente a los Secretarios

de Estado y Jefes de Departamento, lo cual se comprueba con los constantes
cambios de estos funcionarios.
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Los antecedentes mas remotos de la figura que nos ocupa, los encontramos en las
antiguas monarquias, por lo que el fin que se perseguia era el de limitar el gran
poder del monarca con la participacion de sus ministros; sin embargo, debido a la
dependencia directa de estos hacfa el monarca, esta limitacion no se Hevo en la

prictica.

La figura del Refrendo en México, encuentra su antecedente en la Constitucion de
Cédiz de 1812 y ha sido contemplada en casi todas las constituciones que ha tenido
nuestro pais, tanto conservadoras como liberales del siglo pasado.

Los funcionarios que refrendan los actos del Ejecutivo son el Secretario de Estado y
el Jefe del Departamento Administrativo. El Secretario de Estado es un funcionario
politico-sdministrativo, nombrado y removido por el Presidente de la Repiblica,
acuerda con este ultimo y es subordinado jerkrquicamente del mismo, El Jefe de
Departamento al igual que el Secretario de Estado, es nombrado y removido
libremente por el Presidente de la Repiblica, este funcionario es el encargado de
dirigir un Departamento Administrativo, tales Departamentos fueron creados para
encargarse de servicios técnicos especializados, sin embargo, debido a que cumplen
funciones muy distintas, fueron desapareciendo convirtiéndose la mayoria en
Secretarias de Estado. Actualmente, de conformidad con nuestra Constitucion no
existe ningin Departamento Administrativo, pero el Departamento del Distrito
Federal seguird teniendo ese cardcter hasta el afio de 1997,

Los Secretarios de Estado y Jefes de Departamento no tienen diferencias
substanciales, ya que los dos son funcionarios politico-administrativos, que son
meros colaboradores del Presidente y su designacion y remocién dependen de su

exclusiva voluntad.
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Las responsabilidades que podrian asumir tanto los Secretarios de Estado, como los
Jefes de Departamento por refrendar los actos presidenciales son: la responsabilidad
penal, la responsabilidad técnica y la responsabilidad politica.

En la prictica los Secretarios de Estado y Jefes de Departamento, no asumen
ninguna responsabilidad por refrendar los actos que emita el Ejecutivo, debido a
que son meros colaboradores del Presidente, dependen directamente de éste y no
tiene vinculacién con el Congreso de la Unidn, salvo el seiialado por el articulo 93
constitucional.

El Refrendo se ha limitado, en los Decretos Promulgatorios de Ley, a la sola firma
del Secretario de Gobemacidn, esto de conformidad con la adicion del articulo 13
de la Ley Orgdnica de la Administracién Publica Federal.

La Jurisprudencia que existe no considera inconstitucional la adicién del articulo
antes mencionado, ya que seiiala que en los Decretos Promulgatorios de Ley, la
actuacion del Ejecutivo se limita a publicar y promulgar las leyes expedidas por el
Congreso de la Unién.

La tendencia Jurisprudencial sefiala, que si las leyes carecen de refrendo, no deben
ser considersdas como inconstitucionales, porque el refrendo es independiente a la
existencia de la misma ley.

Por la adicién del articulo 13 de la Ley Orgénica de Ia Administracién Piblica
Federal y por la desaparicion de los Departamentos Administrativos, el articulo 92
constitucional debe ser reformado o en su caso, derogado ya que en la practica no
tiene establecida claramente su finalidad.
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