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PRESENTE

Muy Distinguido Sefior Director:

La compaiiera CLAUDIA VERONICA CHAVEZ CASTANEDA,
inscrita en el Seminario de Derecho Constitucional y de Amparo a mi cargo, ha
claborado su tesis profesional intitulada "ESTUDIO ANALITICO DEL
ARTICULO 92 CONSTITUCIONAL. EL REFRENDO EN EL DERECHO
POSITIVO MEXICANO", bajo la direccion del suscrito y de la Dra. Ma.
Macarita Elizondo Gasperin para obtener el titulo de Licenciado en Derecho.

La Dra. Elizondo Gasperin en oficio de fecha 23 de febrero de 1999
v ¢l Lic. Regino Garcia medjante dictamen del 16 de marzo del mismo aio, me
manifiestan haber aprobado y revisado, respectivamente, la referida tesis; por
lo que, con apoyo en los articulos 18, 19, 20, 26 y 28 del vigente Reglamento de
Examenes Profesionales suplico a usted ordenar la realizacién de los tramites
tendientes a la celebracién del Examen Profesional de !la compafera de
referencia.

ATENTAMENTE
"POR MI RAZA HABLARA EL ESPIRITU"

NOTA DE LA SECRETARIA GENERXL: El interesado deberd wuciar el tramile para su titulacion dentro
de los scis meses siguientes (contados de dia a dia) a aquél en que le sea entregado el presente oficio, en
i entendyde de gue transcurnido dicho lapso sin haberlo hecho. caducard la autorizacion gue ahora se le
concede para someter su lesis a examen profesional. misma autorizacién que no podrd otorgarse
nievamente swo en el caso de que el trabajo receperonal conserve su actuahidad y siempre que la
sportune wictacion del framite para la celebracion del examen haya sido impedida por clrcunstancia
grave todo lo cual cahficara la Secretaria General de la Facultad
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Director del Seminario de Amparo y Derecho Constitucional
Ciudad Universitaria

PRESENTE.

l:n cumplimiento a sus instrucciones, procedi a la revision de la monografia
¢laborada por la alumna CLAUDIA VERONICA CHAVEZ CASTANEDA,
wbre ¢l tema “ESTUDIO  ANALITICO DEL ARTICULO 92
CONSTITUCIONAL. EL REFRENDO EN EL DERECHO POSITIVO
MEXICANO?”, con la finalidad de presentarlo como tesis profesional para

obtenet el nnule de Licenciado en Derecho.

Il trabajo en comento, cumple a mi juicio, con todos  cada uno de los requisitos
extgados por el Reglamento de Examenes Profesionales y lo considero apto para

su presentacion, salvo su dlustre optmon.
ATENTAMENTE.

Ciudad Untversitaria, 16 ¢k marzo de 1999
—

Gabriel Regino



México D.F., a 23 de febrero de 1999

DR. FRANCISCO VENEGAS TREJO
Director del Seminario de Derecho
Constitucional y Amparo

Facultad de Derecho

U.N.A.M.

Presente,.

La pasante CLAUDIA VERONICA CHAVEZ CASTANEDA, con nimero de
cuenta 8831760-1 , ha concluido bajo mi asesoria académica, su trabajo de
tesis profesional, para obtener el titulo de Licenciado en Derecho, con el tema
"ESTUDIO ANALITICO DEL ARTICULO 92 CONSTITUCIONAL. EL REFRENDO
EN EL DERECHO POSITIVO MEXICANO", mismo que fue desarrollado en
cuatro capitulos con consideraciones generales, praposiciones y conclusiones,
basandose en una ampiia y adecuada bibliografia y demas material actualizado,
por lo qgue considero gue redne los requisitos necesarios para este tipo de
investigacién.

En virtud de lo anterior, remito a Usted el original del trabajo mencionado, el
cual someto a su consideracion final para los efectos reglamentarios
correspondientes.

Sin otro particular por el momento elevo a Usted mi mas alta y distinguida
consideracion.

ATENTAMENTE
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VAGISTRADOS Y LAS AUTORIDADES, NO 0S PREOCUPEIS DE
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HABEIS DE DECIR.
SN LUCAS 12, 11-12

«Busca la ciencia, la prudencia y la sabiduria”.
La labor esforzada pava dominar los conocimientos y ser conscientes de su
destino, hace libres a los hombres y a los pueblos.
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INTRODUCCION.

En el presente trabajo se realizard un estudio analitico de la evolucion y
cficacia de la figura del REFRENDO, durante toda su Vida Constitucional.
Institucién Juridica de suma importancia debido a que es esta la que

acomparfiara la decision presidencial.

Como veremos dentro del Derecho Constitucional ha creado una figura
importante, dentro del ambito juridico-politico, ta cual es el REFRENDO.
Debido a la fuerza que cobro durante el tiempo, s como es necesaria
consagrarla, primero lo que fue una forma simple de consejo y determinacién,
se convirtié en Ia fuerza legal de todas las decisiones de los reyes, para poder
ser asi obedecidas, estampando la firma dentro del documento por lo que se
instituyé la refrendata, dando lugar a la responsabilidad por el otorgamiento de
dicha firma. Teniendo su origen en la Monarquia estamental, logrando ser una

institucion de Derecho.

Como institucion de Derecho Constitucional, es la forma en como se
adopta a nuestro sistema, aunque no se sabe con precision lo que se pretendio
estabilizar con esta institucion deniro de nuestra Carta Magna. Sin embargo esta
institucion ha obtenido con €l paso del tiempo en nuestro Sistema Juridico, (no
¢l contrapeso que se obtuvo en el Sistema Parlamentario), sino mds bien dentro
de nuestro Sistema Presidencial, sélo una forma de autenticidad en los decretos,
acuerdos, reglamentos y ordenes det Presidente. Como veremos en este estudio,
la refrendata oforgada por los Secretarios de Estado a que el asunto
corresponda, s meramente certificante. El primer criterio sustentado por la
Suprema Corte es la problematica que plantea la falta del refrendo en los actos
del Poder Ejecutivo; lo cual implica la falta de eficacia, esto es, la no
aplicabilidad de los actos. Entrando en este estudio profundo es como se vera
que dicho requisito de eficacia en la creacién de una ley o decreto, no se da,
porque los Secretarios de Estado no intervienen dentro del Proceso Legislativo,

I.



lo que se traduce, que la refrendata otorgada por los Secretarios de Estado a que
¢l asunto corresponda hace eficaz al decreto promuigatorio, €l cual es un acto

del Titular del Poder Ejecutivo.

Aln cuando ha sido consagrada esta figura dentro de nuestra Carta
Magna, la falta de fuerza legal, es como ha hecho de ella una certificacién de
los actos Presidenciales, ya que dicha intervencioén por parte del Secretario de
{stado al otorgar su refrendata, en estos actos es efimera, debido que no se da el
contrapeso a la voluntad y decision del Poder Ejecutivo. Debido a que el
otorgamiento de su refrendata es una obligacién del Secretario de Estado a que
¢l asunto corresponda, ya que su negativo, nos remite sin lugar a dudas, el que
sea restituido por el reacio, respondiendo a la movilidad de su encargo, por
parte del Presidente de manera libre, no teniendo mayor requisito que el de

cuando ¢l lo crea necesario para lograr la direccién de un buen gobierno.

B | N



CAPITULO PRIMERO
CONCEPTOS

1.1. CONCEPTO DEL REFRENDO.

Escribiremos diversos conceptos de la palabra REFRENDO para

posteriormente precisar sélo uno.

REFRENDO. “Accién y efecto de refrendar. | | Legalizacién de despachos,

. oy er 1
instrumentos o documentos. || Revisién y anotacion de pasaportes presentados.”

REFRENDO. “El articulo 92 Constitucional, alude a este acto,
¢stableciendo que “todos los reglamentos, decretos y Ordenes del Presidente
deberan estar firmados por el Secretario de Despacho encargado del ramo a que el
asunto corresponda, y sin este requisito no seran obedecidos”. Sin embargo, el
refrendo, mas que una facultad es una obligacién, no altera la situacién en que los
mencionados funcionarios estan colocados, en el sentido de ser meros
colaboradores del Presidente en quien solo se deposita la funcién administrativa
foderal. El Refrendo tradicionalmente ha sido, en Derecho Privado y Piiblico; el
medio por el cual se legaliza alghn acto proveniente de los drganos estatales, dando
fe de la autenticidad de la firma de la persona que funja como su titular.

Desde este punto de vista, el Secretario del despacho, como refrendario de
los actos presidenciales a que s reficre el articulo 92 de la Constitucién no es sino
un simple autentificador de fa firma del presidente que calce los documentos en que

lales actos consten”.?

' EVROPEO AMERICANA. Enciclopedia Universal [lustrada ; Tomo 5O REF/ REUZ. Madrid
Barcelona 1935. Editorial Espesa- Calpe S.A. p. 73

! BURGOA ORIHUELA, IGNACIQ. Diccionario_De Derecho Constitucional Garantfas Y
Amparo México 1992. Editorial Porria S.A.  2a. Edicién. p.378




REFRENDO. “Accién y efecto de refrendar, de autorizar un despacho u
otro documento por medio de la firma habil para ello. Tiene especial importancia
con referencia a una de las funciones politicamente atribuidas a los ministros del
Poder Ejecutivo a suscribir los decretos que de ¢l emanan. Siendo el acto
refrendado por el ministro de un acto del Presidente de la Repiiblica, pareceria que
¢l ministro estuviera exento de responsabilidad, y que ésta recaeria unicamente en
¢l presidente. Segin Bidart Campus no es asi, y cita como fundamento el
antecedente proveniente de la Constitucion de 1826 que establecia que en 1os casos
de responsabilidad, los ministros no quedaran exentos de ella por la concurrencia

de la firma o consentimiento del Presidente de la Repflblis:a”.3

REFRENDO. “Refrendacién, accién y efecto de refrendar, de legalizar un
despacho o cédula, firmando después del supertor, como el secretario con respecto
al juez. || Testimonio de un refrendo, de existir una firma legalizadora. || Por
antonomasia en el Derecho Politico, el acto por el cual un ministro autoriza con su
firma un decreto u otra disposicién reglamentaria suscrita por el jefe del Estado,
dandole asi una fuerza de obligar, ademas de compartir la responsabilidad en los
F:stados republicanos y de asumirla con exclusividad (contra toda equidad) en las
“onarquias para dejar a salvo el principio de inviolabilidad y caracter sagrado de

los reyes. | La misma firma del ministro autorizante o refrendata”.”

REFRENDAR. *“Autorizar con la firma requerida para ello un despacho,
orden o documento en general. Se aplica con preferencia el verbo a la firma que los
ministros estampa al pie de los decretos para completar la validez de lo suscrito

por ¢! jefe de Estado en los regimenes constitucionales al menos en fa forma™.

FERNANDEZ VAZQUEZ, EMILIO, Diccionario De Derecho _ Pitblico._Administracién.
Constitucional Y Fiscal, Buenos Aires 1981 Editorial Astrea. 20a, Edicién. p 639
{CABANELLAS DE TORRES, GUILLERMO. Diccionario Enciclopédico De Derecho Usual.
Buenos Aires, Claridad, 1961. Editorial Heliasta. p. 86
5 CABANELLAS DE TORRES, GUILLERMO. DiccionarioMilitar _Aerondutico Naval Y
Terrestre. Tomo V. San José 1627, Repiblica Argentina. p. 485




REFRENDQ. “Accion de refrendar, de legalizar firmando luego del

. . 6
supertor ! La misma firma autorizante.”

REFRENDO. “Acto mediante el cual los ministros y Secretarios del
Despacho asumen la responsabilidad que pueda derivarse de los reglamentos,
decretos y ordenes del Jefe del Estado, uniendo su firma a la de éste al pie de los
mismos. La Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos, preceptiia que
todos los reglamentos, decretos y ordenes del Presidente deberan estar firmados por
o] Secretario de Despacho encargado del ramo a que ¢l asunto corresponda y que

sin éste requisito no seran obedecidos. {Articulo 92)"".

Analizando todos estos conceptos sefialaremos que “Refrendo™; figura
institucional del Derecho Constitucional como autentificacion de los actos del Jefe
de Estado, debiendo ser plasmado en todos los documentos suscritos por él.
Surgiendo como formalidad, su origen se da para autentificar la firma del monarca,
- como lo veremos en el siguiente tema de éste capitulo- posteriormente por la
necesidad de detener la voluntad del jefe de Estado es como se convierte en una
facultad que tienen los ministros o bien del Secretario de Estado a que el asunto
corresponda, para legalizar a un documento, reglamento o decreto. Siendo asi que

sin este requisito no sern obedecidos.

Como asimismo es atinado sefialar los sigitientcs conceptos.

REFRENDATA.- Firma del que refrenda. Firma de legalizacién.

REFRENDATARIO.- Autoridad o funcionario piblico que con su firma

legaliza un despacho o documento.

*Ob Cit p. 485
DE PINA VARA. RAFAEL. Diccionario dg Derecho. México 1989. Editorial Porrua S.A. p. 80

_..3_



I.2. GENESIS DEL REFRENDO.

La interrogante que surge al principiar este tema es ;Como surge la figura

del refrendo?.

Dando respuesta a ello es como lo planteamos:
Su origen mas remoto del refrendo lo encontramos en las  Antiguas

\onarquias Asidticas , por lo que siendo necesario adentrarnos al tema de La

\Monarquia, planteando las nuevas interrogantes de (A qué se le conoce con el
nombre de Monarquia?, ;Qué persigue?, ;Cudntos tipos de Monarquias
existieron?. etc; para asi posteriormente poder precisar como surgié la figura del

refrendo.

MONARQUIA: Al definirla Aristételes, la advierte como un gobiemo
unipersonal fundado, no obstante, en el interés comin (Politica, 1279 a).
Los origenes del gobierno mondrquico no es de un tanto preciso, ya que

este Momento se encuentra semioscuro en la prehistoria,

“Por lo pronto la lingiifstica parece dar la razén a quienes creen que fa
autoridad real proviene directamente de la autoridad paterna. La palabra sdnscrita
Kini. por ejemplo -al igual que la griega basileus, la latina rex y la germénica
Koenig-, no significé en un principio otra cosa que jefe o autoridad de un clan. Y
como del clan se paso al Estado por un natural proceso de ensanchamiento, he ahi
que su jefe llegé a ser finalmente rey. Es lo que dice Aristoteles en la Politica
cuando narra el origen de la polis como resultado de un sinoikismos, de una unioén
de personas sometidas a reyes diferentes, “pues -segiin escribe- en toda casa reina

¢l més anciano y otro tanto ocurre en las restantes comunidades (1252 d. C.).

Pero la tesis del origen paternal de la autoridad politica resulta hoy

insostenible. En pos del suizo Bachofen, los modernos etnologos han encontrado



numerosas sociedades de organizacion matriarcal, donde la filiacion es uterina, vy
donde, por lo mismo, si el poder no es gjercido por las mujeres, son ellas quicnes

lo [ransr‘niten.”8

Buscando una explicacion a la necesidad de la humanidad de crear, de dar
vida a un ente el cual se denomina autoridad politica, nos damos cuenta que ésta
se encuentra dentro de “los origenes mégicos de la reyecia”. Explicando esta
hipotesis diremos que dentro del mundo del hombre primitivo, €ste se encontraba
emvuelto dentro de un mundo obscuro, amenazador, “el hambre, la muerte y la
enfermedad son fuerzas amenazadoras” - cosas que no tienen todavia una
explicacién para los hombres de esa época - Déndose asi la necesidad de alguien
que pueda dominar esas fuerzas obscuras, o bien alguien que les haga frente. Y es
aqui donde encontramos la figura del rey. El poder del rey es real, por consiguiente
magico. Por lo que su tarea sera practicar los ritos para asegurar la fecundidad,

probar el alimento, alejar las tempestades, atraer la lluvia, etc.

A este ser magico no se le puede consentir que enferme o envejezca, porque
entonces esto disminuiria su poder -su magia-. Trayendo consigo las enfermedades,
la escasez de alimentos, etc.

Hasta llegar a dérsele una indole sacral al rey.

Partiendo de ofra tesis, por otro lado, nos encontramos que la figura del rey
no es por la necesidad de instaurar un poder magico o sacral, sino mas bien por la

apremiante necesidad de poseer una autoridad militar, s decir, un jefe.

Esta tesis ha sido expuesta brillantemente por Ortega en £/ origen deportivo

del Estado

* Encielopedia Juridica Omeba. Tomg X1X Mand — Muse Argentina, Buenos Aires 1991. Editorial
Driskill S A. p. 852




Los muchachos de dos o tres hordas préximas, impulsados por ese instinto
Jde sociabilidad coetdnea, deciden juntar-se, vivir en comun. Clarc que no es
para permanecer inactivos; el joven es sociable, pero a la par es hazafioso, necesita
acometer empresas. Indefectiblemente entre ellos surge un temperamento y dando
como resultado una osadia. Esta osadia se da porque no se inquictan por sus
mujeres sino por las ajenas, hacia las desconocidas, es decir, tas mujercs de las
utras hordas. Pensando en la més grande hazafia humana que se les pudiera dar,
deciden ir por las mozas de las hordas lejanas; pero esta empresa 1o es facil, ya que
las hordas no toleran impunemente la sustraccion de sus mujeres, y para sustraerlas
¢s neccsario combatir, asi nace la guerra como medio al servicio del amor. Al nacer
la guerra se da una nueva necesidad que es 1a de tener una autoridad -un jefe-, que
necesariamente tiene que cumphir con ciertas virtudes, es decir, la valentia, la
usadia, la sagacidad, etc; asi como es necesario tener una disciplina, para alcanzar

s meta.

Concluyendo sobre esta tesis expuesta diremos que se obtiene de esta guerra
inspirada por el amor, el surgimiento de una figura “una autoridad”; se tiene que
tener una discipling lo que da como resultado un orden, es decir, una ley y todo
esto trae consigo finalmente una estructura social. La autoridad primeramente se
da de manera ocasional, es decir, electiva y temporaria, pero el impetu de lograr
nuevas hazafias hace que se recurra a la misma autoridad, hasta llegar a ser esta
jefatura en definitiva, convirtiéndose asi en vitalicia. Pero a la muerte de éste se
supone que su vastago tenga las mismas virtudes, por lo que se recurre a él y es asi

como esta jefatura se vuelve hereditaria.

A lo largo de [a historia la fundamentacién que se da; “en las antiguas
monarquias orientales” es religioso y carismdtico. El faraén es un dios; el
emperador de China, el hijo del cielo; los reyes de Mesopotamia, ischakkus, esto
es. vicarios del dios tutelar de la ciudad. Analogamente, entre los hebreos la

monarquia es una institucién divina: Samuel, el sacerdote, unge a Sail, el rey.
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En las monarquias instauradas por los diadocos, al igual que en Roma, el
culto al rey o al emperador tiene un sentido diferente. No sélo es una ideologia
justificadora del poder sino ademds un nexo de unién entre gentes que practican
cultos heterogéneos. Posteriormente, la monarquia de derecho divino se impregna
en 1a Edad Media de un nuevo espiritu bajo la inspiracion del cristianismo. El rey

¢s considerado a la sazén como imago Det, como quasi semi Deus.

La consagracion del rey se convirtid asi en un octavo sacramento. Pudo
hablarse. pues, de un “Derecho Divino” de los reyes, que -segin Figgis- implica
¢stas cuatro proposiciones: 1° } la monarquia es una institucion de ordenacion
divina: 2° ) el derecho hereditario def monarca es irrevocable; 3° ) los reyes son
responsables solo ante Dios; 4° ) la no-resistencia y la obediencia pasiva son

prescripeiones divinas.

Por nuestra parte entendemos que el concepto de Monarquia es muy
complejo, porque la Monarquia se dio en sistemas politicos tan diversos que no se
puede dar un concepto tan genérico para todos ellos. Sefialando que “Monarquia”
es ¢l gobierno de uno sélo, donde se unen todo tipo de facultades, esto es, tiene un

poder absoluto.

Haciendo notar que a nuestro parecer el concepto mas preciso de
\fonarquia nos lo da el Catedratico Tena Ramirez. que nos sefiala que esta “forma
de gobierno se funda en el cardcter de la persona que encarna en el drgano
supremo de un Estado encargado en el Poder Fjecutivo o administrativo y se
distingue porque dicha persona, llamada “rey” o “emperador”, permanece en el
puesto respectivo vitaliciamente y lo transmile, por muerte o abdicacién, mediante
sncesion dindstica, al miembro de la familia a quien corresponda segin la ley o la

costumbre

" TENA RAMIREZ, FELIPE. Derecho Constitucional. México 1993 Editorial Porrua, S.A. 26a.
Edicion. pp. 93 Y 94




Tomando como base sus especificas caracteristicas de la Monarquia, se ha
dividido en: la antigua monarquia oriental y la monarquia estamentaria, la
monarquia absoluta y la monarquia constitucional. Por lo cual desarro]laremos el

contexio de cada una de ellas.

~La Antigiua Monarquia oriental. “En Egipto, en Mesopotamia, en China,
es un dios el que gobierna. Apunta - Weber - este magnetismo  primitive
parad6jicamente unido a una organizacién racional de la economia, de la sociedad
v del Estado. Bajo la dinastia XII, sobre todo, la monarquia faradnica toma el
aspecto de un verdadero despotismo ilustrado que, para asegurar el bienestar del

pueblo. se sirve de una burocracia altamente especializada.

~La organizacién politica es en todas partes semejantes. En todas partes
-creiase que los gobernantes, fuese cual fuese su proceder, obraban con justicia
porque invocaban la sancion divina”; y los gobernados, pese a o mucho que
padecian entre las manos de los gobernantes, no tenian derechos morales ni legales
para resistir a las exigencias y actos de aquéllos. El deber de los gobernados era
obedecer. obrar de otra suerte significa violar la voluntad divina y atraer sobre si la

justa venganza de la autoridad” e

“La Monarquia Feudal,” ésta se da en un gran debilitamiento del poder del
Jstado La idea del Estado, la nocién de un poder piblico que ejerce en nombre del
interés general una cierta coaccion sobre los individuos. El poder real no degenerd
nunca totalmente en sefiorfo v se admitid siempre una cierta preeminencia, a
menudo honorifica, del rey. Los Sefiorios, es decir los titulares de aquéllos feudos,
no estaban obligados a rendir homenaje, ya que poseian una calidad, la de

vasallos.”!!

- Enciclopedia Juridica Omeba Tomo XIX Mand - Muse. Argentina, Buenos Aires Editorial
Diskilt S A p. 856
" Ob Cit. pp. 857 y 858




Asi no encontramos, tipo alguno, en donde se desvirtuara tanto el poder del
rev. El rey comparte su poderio con los sefiores feudales, més adelante con los
estamentos o parlamentos estamentales, formados con los representantes de la
nobleza y de la burguesia. Aunque cabe hacer notar que no deja de ser la figura del

rey “un propietario privilegiado”.

La Monarquia estamentaria. “En el siglo X111, hace su aparicion. El clero y
la nobleza primero, la burguesia después, unese en torno al rey para brindarle
conseyo y asistencia. Surgen asi la curia, el constitum; mas tarde, el Parlamento y

los Estados Generales.

“La Monarquia Absoluta “es al mismo tiempo la autocracia, €l gobterno
esta sweto al solo arbitrio del emperador o ey, sin supeditarse a ningun orden
juridico preestablecido que no pueda modificar, reemplazar o suprimir. Las tres
funciones del Estado, es decir, la legislativa, ejecutiva y judicial, se centralizan en
¢} monarca. quien las ejerce por conducto de 6rganos que el mismo designa o
estructura normativamente”. '

Nos encontramos que dentro de la Edad Media la justificacién a esta forma

de gobierno fue que el rey recibia la investidura y el poder de Dios, la cual es una

justificacién de pensamiento teclogico-filoséfico.

La Monarguia limitada o Constitucional, “la actuacion publica del rey esta
sometida y encauzada por un orden juridico fundamental cuya creacién no proviene
de él. sino, generalmente del poder constituyente del pueblo representado en una
asamblea que lo expide. Al monarca, cuya investidura y autoridad no se le
considera de origen divino, se le encomienda el ejercicio del poder ejecutivo,

depositando las

 BURGOA ORIHUELA, IGNACIO Derecho Constitucional Mexicano. México 1992, Editorial,
Porria, $ A, 2a Edicién p. 467




funciones legislativas y judicial en érganos del Estado que no estén sometidos a €l
por virtud de la adopcion det principio de separacion de poderes. El rey deja de ser
o] titular de la soberania, ya que ésta le pertencce al pueblo. La funcion legislativa
correspondera dentro de la monarquia constitucional, ya o a un tnico hombre sino
4l monarca con la union del parlamento, que juridicamente son equivalentes. (Esto
quicre decir. que ni el monarca, ni el parlamento podran por si solos crear la ley -

legisiar-).

La Monarquia Constitucional implica la existencia de un régimen politico
de derecho, cuyo funcionamiento por lo general es democratico. En este tipo de
\onarquia nos encontramos que ya no expresa correctamente el término, es decir,
archein - que gobierne un solo sujeto-. Sino ahora se da Ia creacién de varios

aruanos del Estado dentro de un sistema de competencias constitucionales.

La presencia de una o varias firmas diferentes al monarca, en todos los
documentos de gobierno, que sirven para {a autentificacién y validez del acto, se
comierle en una constante en todas las monarquias evolucionadas (principio del
cual se desprende lo que conocemos como refrendo). Siendo asi que lo que se
conocté al principto como Monarquia tuvo uUna transformacién donde imperan las
mstituciones v no solo se depende de la voluntad absoluta del Monarca, esta
Vionarquia en la que hablamos es la Monarquia evolucionada siendo en este nuevo
4mbito donde surge la figura del refrendo --- que lo que persiguid, fue crear un
medio de autentificacion del sello del monarca y que la decision del Monarca no
fuese una expresion arbitraria de poder personal ---, su fundamento a su creacion es

sélo en cuanto a una formalidad de cancilleria en la Antigua Monarquia Asiatica.

En la historia, encontramos at refrendo en la forma de suscripcion de los
documentos publicos de! gobierno del reino, solo muy excepcionalmente
desconoce la firma (generalmente eran firmas) de personalidades y cargos

relevantes (magnates, consejeros, cancilleres, secretarios, etc.) junto al rey.
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Durante la Edad Media, el rey es responsable, pues tiene como
interlocutores un conjunto de poderes sociales, es decir, poderes estamentales,

religiosos. corporativos, militares, etc. capaces de exigirle responsabilidad.

Déndose 1o que se denomina como Monarquia evolucionada. Dentro del
Imperio Romano donde se produce una ruptura a la concepcioén politica, y siendo
que éste es un pueblo guerrero y por ende invasor conlleva a entender a muchos
pueblos la nueva concepeidn de un poder politico fraccionado. Esto es, el peso del
principio dualista. hace necesario acudir a un ente para asegurar la responsabilidad;
“Fl rey no puede equivocarse, pero si puede estar mal aconsejado”. Con este
motivo se recurre a la ficcion de declarar a los secretarios o a los ministros
responsables de los actos del rey en cuanto se refiere a la manera de gobernar. Asi
lus secretarios o ministros seran responsables de los mandatos del rey.
I-scamoteando asi a un sujeto al cual se hace responsable, es decir, al refrendante.
Todo ello tiene como fundamento el deseo de hacer compatibles principios
antagdnices, esto €s:

- el principio mondrquico, exige gque gste se encuenire por encima de
cualquier otra autoridad que lo juzgue

- el principio dualista, principio monarquico de algin correctivo, esto es, el

reino necesita de una garantia

Quedando asi asentada la responsabilidad ministerial de tipo juridice. Que
como ya lo hemos apuntado en la responsabilidad de los secretarios ¢ ministros en

los mandatos del rey, esto se cumple a través del refrendo.

En el siglo X111, esta forma de responsabilidad se haria efectiva por medio
de una gran transformacion. Con la presencia del Parlamento, que s la
representacion  del reino viene el desplazamiento del eje del poder, lo que
queremos decir, es que se fija una responsabilidad politica. “El ministro deja el

cargo tan pronto le falta la confianza del Parlamento. Ya no sélo el rey puede
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actuar sin la necesaria asistencia del ministro, sinc su voluntad viene a ser

remplazada por la de quien ha de tomar sobre si ]a responsabilidad del acto.”™

Podemos sefialar como nota esencial de esta institucion, su finalidad
principal es garantizar. Surge para limitar la actuacion de un érgano - rey - por la
obligada y simultanea participacion de otro - secretarios o ministros -en una misma
actividad. En esta actividad se entrecruzan sus respectivas competencias. Por lo que

se da una decision unitaria.

En virtud del régimen politico, la posicion que el refrendo ocupa, es decir,
¢l rango de las firmas, ya no es formal, como en un principio se dejo asentado -
sendo el refrendo una formalidad de cancilleria - sino su valor es politico por lo

(ue respecta a ambas voluntades.

1.3. OBJETO Y FINALIDAD DEL REFRENDO.

Como hemos sefialado en los dos temas anteriores no en una forma precisa,
pero si haciendo referencia al tema que ahora nos ocupa ya que no podemos hablar
del concepto del refrendo sin que en éste se deje asentado su objeto y su finalidad;
asi como al hablar de la génesis del refrendo sin hacer referencia a este tema seria
ilogico, pero agui nos ocuparemos de una forma més detallada acerca del objeto y

ia finalidad del refrendo.

Para retomar lo antes ya escrito, diremos el objeto y finalidad que persiguid
¢l refrendo .
Entendiendo ptimeramente que el objeto de un tema, es la pretension, (lo

que sc desea establecer) y la finalidad sera la eficacia v validez de lo establecido.

5 GARCIA CANALES, MARIANO. El refrendo en [as Monargufas ([ ). Revista de Estudios
Politicos. N° 212 Marzo - Abril, Madrid, Espaiia. 1977. p. 239.
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- En un principio el refrendo lo que persigue es cerfificar la firma del
monarca vy es una manera de freno al poder de éste, es decir, limita el poder
absoluto que poseia el monarca.

- Después dandose como ya hemos dicho el pensamiento de la Division de
Poderes, surgiendo asi por lo tanto una designacion de las facultades que a cada
o1gano le correspondera, se da no sélo la certificacién de la firma, sino que ahora
s¢ tendré la responsabilidad , por la refrendata, es decir, la legalizacién que realiza
o} minisito o Secretario al que el asunto corresponda. Lo que trae consigo la

responsabilidad del refrendante.

Para dar mayor precision en cuanto al objeto y finalidad que persigue el

ielrendo sefialaremos los siguientes puntos:

1°, Su objeto y finalidad puede entenderse primeramente como una simple
formalidad certificante. Esta es seguramente la finalidad originaria y la perseguida
con mavor asiduidad. Se trata de dar fe o autentificar la manifestacion de la libre

voluntad del rey, asi como la accion formal del acto de la firma.

2° (Cabe entender este objeto y finatidad como el compromiso de realizar o

dar cumplimiento al mandato del rey o al contenido del acto refrendado.

3°. Surge como una limitacién formal de la voluntad del monarca. Por lo
que de esta manera, el hecho de la conjuncién de dos firmas implica, simultinea
concurrencia de dos voluntades coincidentes, lo que se manifiesta mediante el
clemento formal de la ubicacién de la firma y contrafirma o refrendo en el mismo
Jdocumento.

Es decir, la conjuncion, que se da con la contrafirma, que es [a funcién
certificante, esto tiene por consecuencia un sentido de limitacion de la actuacion de
un érgano. Y esto se da por la obligada y simultdnea participacion de otro en la

misma decision concreta.
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4° Limitacion material del monarca. [s el punto en que el refrendo ha
alcanzado toda su potencialidad institucional. Al convertirse ¢l refrendo en una
institucion establecida, se da como consecuencia la responsabilidad, esto es, que el
\efrendante asume las consecuencias del juicio desfavorable que sobre la legalidad

del acto pudiera derivarse en los drganos de control.

59 En consonancia con la complejidad creciente del drgano ejecutivo del
I'stado. deriva del crecimiento de las funciones del mismo, y como consecuencia a

.1 vez de la necesidad de formas de coordinacién de Ia gestion publica.

Haciendo mencion al objeto y finalidad del refrendo que persiguié nuestro
constituyente es que cualquier decision adoptada por ef Presidente, constituyera
una obligacion inexcusable para el funcionario encargado de su ejecucion, pues
.era éste quien en definitiva sea responsable del exacto cumplimiento de las
Jetermimaciones gubernamentales que se adopten para el bien publico.

Sin embargo en México, diremos que en aplicacion  a los puntos antes
scialados. se da la de certificacién, la de limitacién formal de la voluntad del Jefe
Supremo. por la conjuncion de dos voluntades coincidentes, y como una limitacién
material, por la fuerza institucional que a alcanzado. Pero al analizar las dos
cuestiones sefialadas encontramos muy certera la opinién del Doctor Ignacio
Burgoa Orihuela a la que a continuacion haremos mencidil.

El Doctor Ignacio Burgoa Orihuela, nos indica que dentro del concepto de
refrendo que nos da el articulo 92 de la Constitucion Federal de ios Estados Unidos
Mevicanos, encontramos:

- Una finalidad limitativa , que podria estribar en la ineficiencia de los actos

del Presidente por la negativa del refrendo. Lo que se quiere precisar que conforme

al precepto constitucional invocado, es s aparente que real; ya que conforme al
articulo 89 fraccion 11 d2] mismo cuerpo legal invocado corresponde al Presidente
la hibre facultad de nombrar y remover a los Secretarios de Despacho. Y por lo cual
ya no se cumple con [a limitacién formal, por que bastaria con la destitucion del

Secretario reticente y la designacién del sustituto adicto para que el consabido
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requusito de eficacia se satisficiera plenamente. No cumpliéndose asi con el objeto
v finalidad con lo que respecta al refrendo en el Sistema Presidencial Mexicano.
- En lo que conciemne a la otra finalidad del refrendo, consistente en la

asuncién de responsabilidad politica por parte del Secretario al oforgante, - aqui

hacemos referencia a la limitacion material - la cual tampoco opera  en Nuestro

Sistema Presidencial a consecuencia de la Unipersonalidad del Ejecutivo.

No podemos olvidar que la irresponsabilidad politica de los Secretarios del
despache existe solo a nivel juridica, ya que en el ambito de la facticidad estos
funcionanos si son politicamente responsables. Ademas, dicha irresponsabilidad
no excluve la pena, que si es juridica por los delitos del orden comun y oficiales

que puedan cometer.

Por lo que podemos concluir con respecto al refrendo en México, solo
cumple con una formalidad certificante, para la legalizacion de los documentos,

decretos u Ordenes.
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CAPITULO SEGUNDO
ANTECEDENTES DE LAS CONSTITUCIONES
DE MEXICO. INFLUENCIA EXTRANJERA.

I1.1. Fuentes historicas del refrendo.

Para empezar a analizar éste punto tendremos primeramente que explicar
gue significado se le da en el campo del Derecho al concepto de fiente, es decir,
responderemos la  interrogante /Qué es una fuente de Derecho?. Para asi
posteriormente sefialar cuales son las Fuentes dentro del Derecho Constitucional,

que ¢s la rama dentro de la cual se encuentra nuestro estudio, es decir, el refrendo.

La Nocién de fuente, en la terminologia juridica tiene tres acepciones que

SO

- fuente formal; por la cual entendemos a los procesos de creacidn de las

normas juridicas.

De acuerdo a la opinién generalizada se considera como fuentes formales

del derecho a la legislacion, la costumbre y la jurisprudencia.

- fuentes reales; se le denomina asi a los factores y elementos que

determinan el contenido de tales normas.

- fuente historicas; este término aplicase a los documentos (inscripciones,

papiros. libros, efc.), que encierran el texto de una ley o conjunto de leyes.
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“Las fuentes del Derecho Constitucional son: Fuentes formales y Fuentes
Matenales.

~. Se entiende por fuente formal de Derecho Constitucional a todo
antecedente constitucional o legal supremo que de una u otra manera haya
coniribuido a la formacién de la Constitucion.

. Ahora bien la fuente material son las causas sociolégicas y psicoldgicas
de una nacion. la idiosincrasia popular con ideas y carencias que seran reguladas
juridicamente  y de manera suprema, para lograr normativamente el orden

socal M
LAS FUENTES HISTORICAS DEL REFRENDO.

En nuestro estudio nos encontramos que las fuentes formales y las fuentes
historicas se confunden fusiondndose, es decir, no las podemos separar por fo que
se hard referencia a éstas conjuntamente. Asimismo se referird también a las

fuentes materiales.

Debido a la influencia de poder que los Estados ejercen encontramos cemo
<} antecedente de nuestro refrendo; la Constitucién Francesa del 3 de septiembre de
t791 v en la Constitucién Espafiola de 1812. Por lo que dado el tema que tratamos

nos conlleva a la manera en que se plasmo el refrendo en las Constituciones

I'rancesa y Espafiola.

El refrendo en el Derecho Constitucional Francés.

La soberania aflora en los paises Europeos, concluyendo en el Estado
Moderno, en el que la soberania se encarna en el Monarca, asi encontramos que el
Soberano, “el absoluto™ que cobra perfiles gigantescos en Francia. Pero fue
exactamente éste pais el que fracturd el absolutismo, con el liberalismo

individualista, la libertad det individuo como supreme valor humano contra toda

A (ARTINEZ DE LA SERNA, JUAN ANTONIO. Derecho Constitucional Mexicano. México
1983 Editorial Porria S.A. de C.V. p. 36
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furma despotica de gobiemno. Gracias a los grandes enciclopedistas Denis Diderot
s D' Alambert, con su monumental obra “La Enciclopedia” fueron los que
prepararon la conciencia del pueblo francés, logrando rendirle culto a la razén y al

individuo. cuyo valor mas importante es la libertad.

Charles Secondat, Barén de Montesquieu, en su obra “ L espirit de lois, el
espiritu de las leyes”, retoma el antiguo pensamiento Aristotélico, y antes que el
Barén de Montesquien, ya habia sido enunciado por Jhon Locke, el principio del
que hablamos es: La division de poderes, lo cual se puede interpretar como la

ruptura definitiva del absolutismo monarquico.

Todos estos pensamientos dieron lugar a la Revolucion Francesa que fue la
exaltacion racional del individuo y su libertad, lo que se vio reflgjado en su

Derecho Constitucional.

Con respecto del refrendo se asentd lo siguiente en la Constitucion
I rancesa:

- Los ministros no podian ser miembros del Poder Legislativo, lo que ya
tmplicaba un distanciamiento con el sistema parlamentario.

- Ademads se asentd que el rey gobierna con sus ministros, esto €s, no
sobierna solo, y es Gnicamente el rey quien los nombra y quien los puede sustituir
dependiendo los ministros por tanto sélo de €l

Dandose asi que el refrendo tomo perfiles hacia una institucién, donde la
conjugacion de dos firmas implica la limitacién de la actuacién de un 6rgano,
surgiendo por la obligada y simultanea participacién de otro en la misma decision

concreta.

El estudio de! refrendo en el Derecho Constitucional Espafiol .
El sisterna monéarquico absoluto es en el que se encontraba organizado €!
Estado Espafiol, y con ocasién de la vicisitudes inherentes a la invasion

Napoleonica de Espafia, se sustituye radicalmente a la monarquia limitada, lo que
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contrajo la instauracién de la Constitucién Gaditana de 1812. Todo esto se
encontraba bajo la influencia del pensamiento juridico, politico y filosfico de los
deslogos del siglo XVIII; entre etlos, Roussean y Montesquieu, éstos establecieron
principios contrarios a los que caracterizaban al absolutismo mondrquico, por lo

que. como lo hemos dicho se adopté una monarquia limitada o constitucional.

Los principios que se proclamaban eran: “La soberania reside esencialmente
en la Nacidn”, por lo que pertenecia a ésta exclusivamente “el derecho de

establecer sus leyes fundamentales™

Asi bajo todo éste ambiente se produjo un gran cambio juridice, social,

filosofico y politico.

Por su parte el Bardn de Brede plasmo sus perspectiva, es decir, sus ideas
bajo 1edo éste influjo, en la Corte de Cédiz, en los articulos 15, 16 y 17, adoptando
el piincipio de division de poderes que en dicho ordenamiento se les denomina

potestades.

Asi encontramos plasmado en los articulos: La “potestad legislativa” reside
en las Cortes con el Rey, la de “ejecutar las leyes”, en el monarca y la de
“aplicarlas”™ en las causas civiles y criminales, en los tribunales legalmente

establecidos.

La forma en como se adopté el refrendo en México se dio bajo las

siguientes circunstancias:

En la Nueva Espafia el rey concentraba como monarca las tres funciones
estatates. La funcion ejecutiva o administrativa la ejercia por delegacidn, a través
de diversas autondades “ad fibirum”, éstas a su vez se encontraban encabezadas
por un virrey, y éste precedia a su vez un érgano de contextura funcional mixta “La

Real Audiencia de México”, la cual desempefiaba las tres funciones, sin ninguna
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metodologia o sistematizacién. Esto se encontraba establecido en la Legislacion de

Indias.

Por lo que “La Nueva Espaiia formando obviamente parte del territorio del
Istado constitucional monédrquico espafiol (Articulo 10), habiendo sido
estructurada en la Constitucion gaditana su organizacion interna como “provincia
de ultramar”. Asi el gobieno politico de la colonia residia en un “jefe superior”
nombrade por el rey, siendo su drgano popular representativo la “diputacion
provincial”, érgano que tenia por misidén procuzar la prosperidad de la provincia
respectiva (articulos 324 y 325). La funcidn judicial, se encomendé, en la Nueva
Espaiia, a las audiencias como tribunales superiores de apelacidon en los casos
civiles v criminales, asi como a los jueces de letras y a los alcances en sus
correspondientes jurisdicciones {Articulos 261, parrafo noveno, 268, 273, 274 y

275)1-‘ 15

En la Carta gaditana de 1812, se implantd la monarquia constitucional, asf
como también la division de poderes, esto se dio como resultado de la influencia

puridico-politica que la proclamd.

En su articulo 16 y 170 se establecid que [a funcién ejecutiva o
administrativa del Estado, se depositaba en el rey, al que le signd “la ejecucion de
las leyes™ v de conservar “el orden publico interno”, asi comeo la “seguridad estatal

exterior”.

En el articulo 142 a 153, inciso XIV, se asentd el proceso de la formacién
legislativa, el monarca tenia andloga injerencia - en los regimenes republicanos
corresponde al presidente - y la cual se traduce por principio en el derecho de vetar
las leyes que apruebe la asamblea respectiva y en la facultad de presentar

iniciativas legales.
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La administraciéon publica se designéd a diversos secretarios de despacho.
(Articulo 222), los cuales eran directamente responsables ante las Cortes {articulo
176}, teniendo asi mismo la facultad de formular los presupuestos anuales en log

ramos que tenian asignados a fin de que este 6rgano legislativo los aprobase.

Los referidos secrefarios tenian la atribucién de refrendar las ordenes del
rey. v sin éste requisito no deberian ser obedecidas, esto se estipuld en el articulo

225 de Ja Constitucion gaditana.

Cabe hacer mencién que la Constitucién espaftola de 1812, significd para
las primeras formaciones constituyentes en México un documento orientador de

los debates. en las Asambleas respectivas.

Por lo que el eminente Catedratico Tena Ramirez conceptualiza a la
Constituctén espafiola de 1812, dentro del conjunto de leyes fundamentales de
nuestro  pafs, dada la influencia que ejercié en nuestros instrumentos
constitucionales, la cual precedié a la etapa transitoria de la organizacién

constitucional del nuevo Estado.

En la Constitucién gaditana nuestro pais siguié siendo provincia de ultramar
del Estado mondrquico espafiol, con e Plan de Iguala y los documentos juridico-
politicos relacionados con él, entre ellos, el Tratado de Cérdoba, se pretendid
estructurar a Meéxico en un imperio, por lo que nuestro pais hubiese sido
organizado en una Monarquia, éste Estado hubiese tenido como base y cuspide a la

persona “que las Cortes del Imperio designasen”.

Siendo de ésta manera que bajo ¢! influjo de dicha Constitucién el refrendo
pas6 al Derecho Constitucional Mexicano y no teniendo mayores antecedentes de
lo que persigui6 con su establecimiento, en el acta Constitutiva de 1824, Al ser
adoptada por nuestra constitucion no hubo tampoco mayor debate, fue José Maria

Luis Mora quien solicit¢ que el refrendo quedara en el Acta, antes ya se habia
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realizado un proyecto de Acta que lo consagrara, - al refrendo - , pero este

provecto habia sido suspendido.

Pero considerande que era una figura juridica importante, estableciéndose
~porque es una salvaguardia de las leyes y una traba al poder ejecutivo al no poder
¢ste expedir ordenes o decretos sin la firma del Secretario respectivo”; en este

provecto Zavala, Cafledo y Bustamante apoyaron a Mora.

Quedando asi plasmado en nuestra Constitucién. El estudio correspondiente
del refrendo en Nuestra Carta Magna serd tema a desarrollar en el siguiente punto

Jde ¢ste capitulo.

H. 2. ANALISIS DEL REFRENDO EN
LAS CONSTITUCIONES DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS -1812, 1814, 1824, 1836, 1843, 1857 Y 1917-

EL REFRENDO EN LA CONSTITUCION DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS DE 1812;

“Articulo 225 de la Constitucidn Politica de la Monarquia Espafiola,

promuigada en Cadiz el 19 de marzo de 1812:

“"Todas las drdenes del Rey deberdn ir firmadas por el secretario del
Despacho del ramo  a que el asunto corresponda.

“Ningin tribunal ni persona publica dard cumplimiento a la orden que

w6
carezea de este requisito

" CONGRESO DE LA UNION, CAMARA DE DIPUTADOS. Los Derechos Del Pueblo
Mewicano A Través De Sus Constituciones. México 1979. p. 616
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FL REFRENDO EN LA CONSTITUCION DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS DE 1814:

~Fn medio de fuertes discusiones del Congreso y de una dificil situacion en
todo el pais, Don José Maria y Morelos en tanto se elaboraban los proyectos de
Constitucién prepard un documento que titulo “Los Sentimientos de la Nacion”,
expuestos el 14 de septiembre de 1813, y son 23 puntos que contienen aquéllas
ideas que los imciadores de la independencia consideraron esenciales para la
sransformacion del pafs. Este documento, resumido por Morelos, no es una
leslacion v revela el ideario de la independencia; es el compendio insurgente que
muestra los aspectos de la renovacion politica, social y econémica. El precedente
mas cercano a este documento estd presentado por los “Elementos
Constitucionales™ de Rayon que son méas amplios en cuanto a formulacién politica;
sont importantes pues Morelos fue inspirado en parte, en estos documentos para la
formulacion de los Sentimientos de la Nacién, que a su vez, constituyen un
precedente importante para la elaboracion de las primeras bases de nuestra
Constitucion. Los Elementos Constitucionales y los Sentimientos de la Nacion,

coinciden en cuanto a su fondo y a su contenido ideologico.”"

“DOCTOR BORELL NAVARRO, MIGUEL. Constitucién Politica De Los Estados Unidos
Mewcanos México 1996, Editorial Sista S.,A DEC.V.da Edicion pp 1-A y 2-A
SENTIMIENTOS DE LA NACION

I Que América es dibee e independiente de Espafia y de olra nacion, gobierno o monarquia, y que
as) s sanciong, dande al mundo las razones.

2 Que lareligidn catdlica sea la linica, sin tolerancia de otra.

3 Que todos sus ministros se sustenten de todos, y solo los diezmos y primicias, y el pueblo ne tenga
que pagar mds obvenciones que las de su devocion y ofrenda.

4. Que el dogma sea sostenido por la jerarquia de la 1glesia, que son el Papa, los obispos v los curas,
porque se debe arrancar toda planta que Dios no planté

5. La soberanja dimana inmediante del pueblo, y debe depositarla en sus representantes, dividiendo
los poderes ¢n legislativo, ejecutivo y judiciarto, eligiendo las provincias sus vocales, y ¢stos a los demaés, que
deben ser sujetos sabios v de probidad.

6. (En ¢ original de donde se tomd esta copia - 1881 - no existe ¢l articulo de este nimero)

7 Que funcionaran cuato aftos los vocales, turndndose, saliendo los mis antiguos para que ocupen el
lugar ios nuevos electos

§ La detacion de los vacales, serd una congrua suficiente ¥ no superflua, y no pasaré por ahora de
ocho mil pesos

9 Que los empleos los obtengan sélo los americanos.

10 Que no se admufan cxlranjeros, sino artesanos capaces de nstruir y libres de toda sospecha

11. Que la pawia no serd del todo libre y nuestra, mientras no s¢ reforme ¢l gobieme, abatigndo al
nirano. substituyendo al hiberal y echando fuera de nuestro suelo al enemigo espanol que tanto se ha declarado
conlra esta Nagion
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“Durante varios meses Morelos junto con el Congreso prepard la
Constitucion que fue sancionada en Apatzingén el 22 de octubre de 1814 con el
titulo de Decreto Constitucional para la libertad de la América Mexicana. La carta
Je .Apatzingan carecié de vigencia practica: Aunque fueron designados los titulares
de los tres poderes que instituia, las circunstancias impidieron su actuacién normal.

“Del acta de independencia resaltan tres ideas segtin explica nuestro ilustre
junsta Mario de la Cueva: primeramente, sus autores declaran que la soberania
corresponde a la nacién mexicana y que se encuentra ursupada; en segundo
término, que quedaba rota para siempre la dependencia del trono espafiol, y en
tercer lugar que a la nacién le correspondia los atributos esenciales de la soberania:

dictar las leyes constitucionales, hacer la guerra y la paz y mantener relaciones

12 Qué como ia buena ley es superior a todo hombre, las dicte nugstro Congreso deben ser tales que
wbinguen @ constaneta y patriohsmo, moderen la opuléncia y la indulgencia, y de tal suerte se aumente el jornal
Jei pobre, que mejore sus costumbres, aleje la ignorancia, la rapida y ¢l hurto.

13 Que las leyes generales comprendan a todos, sin excepeidn de cuerpos privilegiados, y que ¢stos
ol s2an e cuanto el uso de su ministerio.

13 Que para dictar una ley se discuta en el Congreso, ¥ decida a pluralidad de votos.

15 Que {a esclavitud se prescriba para siempre, y lo mismo fa distincién de castas, quedando todos
1geales. v solo distinguira a un amerncano de otro, ¢ vicio y la virtud

16 Que nuestros puertos se franqueen a las naciones extranjeras amigas, pero que éstas no se
iiernen @l reno por mis amigas que sean, y solo haya puertos sefialados para el efecto, prohibido el
Jesembarco en todos los demds sefalados para el efecto, probiendo ef desembarco en todos los demds
~eitalando ¢l 10% u owra gabela a sus mercancias.

17 Que a cada uno se le guarden las propiedades y respetos en su casa como en un asio sagrado
~efialando penas a tos infractores

18. Que en la nueva legistacion no se admitird la tortura

19 Que en la misma se establezca por la ley constitucional de celebracidn del dia 12 de diciembre
2n 1odos los pueblos, dedicado a la patrona de nuestra hibertad, Maria Santisima de Guadalupe, en cargando a
todos los puebfos, fa devocién mensual.

20. Que las tropas extranjeras © de otro reino no pisen nuestro suelo, y si fuere en ayuda, no estarin
Jonde la Suprema Juata

21 Que no hagan expediciones fuera de los limites del reino, especialmente ultramarimas, pero que
no son de esta clase, propagar la fe a nuestros hermanos de tierra deniro.

72 Gue se acabe con la infimdad de tributos, pechos e imposiciones que més agobian, y se sciale a
2d3 individuo un 5% en sus ganancias, u ofra carga igual higera, que no haya tanta opresion: fa alcabala, ¢l
estanco. ¢l inbuto v otros. €om esta corta contribucion, y la buena administracion de los bienes confiscados al
snemigo, podré [levarse el peso de la guerra y honorarios de empleados

23 Que iguaimente se solemnice ¢l dia 16 de septiembre todos los afies, como el dia aniversanio en
que se levamd la voz de la [ndependencia y nuestra santa libeniad comenzé, pues ese dia fue en el que se
abrieron os labios de la nacion para reclamar sus derechos ¥ empuiid la espada para ser oida, recordando
siempre ¢l menio del grande héroe el sefior don Miguel Hidalgo y Costilla y su compaitero, don Ignacio
Allende. Respuestas en 21 de noviembre de 1817, y por tanto quedan abolidas éstas, quedando siempre sujeto
al parecer de su alteza serenisima

Chilpancingo, 14 de septiembre de 1813,
“José Maria Morelos
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diplomaticas. Es importante resaltar que ahf quedaba plasmado el principio cardinal

de la nacionalidad mexicana.”*?

En la Constitucion de 1814 en materia del refrendo, quedd asentado de la
siguente forma:
~Articulo 144 del Decreto Constitucional para la Libertad de la América

Vevicana, sancionado en Apatzingdn el 22 de octubre de 1814:

“Los titulos o despachos de los empleados, los decretos, las circulares y
demds ordenes que son propias del alto gobierno, irdn firmados por los tres
mdividuos y el secretario  a quien corresponda. Lus drdenes concernientes al
gobierno econdmico, y que sean de menos entidad, las firmard el presidente y el
secrerario a quien toque, a presencia de los tres individuos del cuerpo; y  si
alguno de los indicados documentos no llevara las formalidades prescritas,

no tendrd firerza ni serd obedecido por los subalternos.” 9

Fs asi como entre nosotros, desde el régimen constitucional instituide por
sugerencia de don José Maria Morelos, ha quedado como norma el cumplimiento
seneral el recabar no sélo la firma del presidente, como se transcribié en el pérrafo
anterior. “'sino de los tres miembros que conforman el Poder Ejecutivo, y al
secretario a quien correspondiera intervenir” asentando desde entonces la maxima
de la figura del refrendo, como se dijo, “no tendria fuerza ni serian obedecidos por

sus subalternos”.

EL REFRENDO EN LA CONSTITUCION DE_LOS ESTADOS
UNIDOS MEXICANOS DE 1824:

¥ nOCTOR BORELL NAVARRO, MIGUEL. Constitucién Politica De Los Estados Unidos
Mexicanos México 1996. Editorial Sista S.A. de C.V 4a, Edicion. pp.3-A y 4-A

¥ CONGRESO DE LA UNION, CAMARA DE DIPUTADOS. Los Derechos Del Pueblo
Mexicano A Través De Sus Constituciones. México 1979, p 616
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La Constitucion de 1812 (Apatzingan) habia iniciado una transformacion
de las instituciones con la federalizacion del imperio espafiol. Nueva Espafia se
dividi6 en cinco provincias que habian de elegir sus propias diputaciones
provinciales. Todo eso desperté el interés politico en muchos grupos de la
sociedad. El modelo principal de la Constitucion de 1824, fue la Constitucion de
1812 va que en ella se habjan solucionado problemas especificamente
luspanoamericanos; en cuanto a la forma en que estarian representados los estados
v los ciudadanos se opté por seguir el modelo norteamericano. El 4 de Octubre de
1824 se adopt6 la Republica Federal, con sus 19 estados y 4 territorios. Resalté la
autonomia de los Estados y se firmé la Constitucién de corte conservador, siendo
clegido Guadalupe Victoria como Presidente de la Repiblica y Nicolas Bravo
como Vicepresidente. Fue sancionada por el Congreso Constituyente y destacan
Lingo puntos:

1. La Nacidén Mexicana es para siempre libre ¢ independiente del gobierno
¢spaiiol y de cualquier otra potencia.

2. Su territorio comprende lo que antes fue llamado Nueva Espafia,
Yucatan. provincias internas de Oriente y Occidente y Alta California,

3. La religién de la nacién mexicana es y serd catolica.

4. La Nacién Mexicana adopta para su gobiemo la forma de repiblica
representativa, popular y federal.

5. Se divide el supremo poder de la federacién para su ejercicio en

legislattvo. gjecutivo y judicial,

Como hemos expuesto; la idea que se asent6 en la nuestra Carta Magna de
1812 la recogié el Constituyente de 1824. Por lo que se dispuso en las fracciones |
y 11 del articulo 31 de [a Constitucién promuigada el 4 de octubre de ese mismo
aflo, lo siguiente. "4 cada uno de los Ministros (secretarios hoy) corresponde

“[ El despacho de todos los negocios de su ramo acorddndolos

previamente por el presidente de la Republica.
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1. Autorizar con su firma todos los reglamentos, decretos y érdenes del
presidente, en que él esté conforme y versen sobre los asuntos propios de su

Munsterio

“En la Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos de 1824; en el
mdice

En el TITULO 1V “Del Supremo Poder Ejecutivo de la Federacicn.”
t ncontramos la regulacién en materia de! refrendo:

“Seccion primera “De las personas en quien se deposita y de su eleccion.”

~Seccion segunda “De la duracién del presidente y vicepresidente, del
modo de lienar la falia de ambos y de su juramento.”

“Seccién tercera  “De las prerrogativas del presidente y vicepresidente.”

“Seccion cuarta  “ De las atribuciones del presidente y restricciones de sus
faculiades.”

= “Seccion guinta  “Del Consejo de Gobierno.’

“Seccion sexta  * Del despacho de los negocios de gobierno.”

{itulo IV

Del Supremo Poder FEjecutivo de la Federacion.

Seccion [,
“[e las personas en quien se deposita y de su eleccion,
“74 “Se deposita el Supremo Poder Ejecutivo de la Federacion en un solo
individuo, que se denominaré presidente de los Estados Unidos Mexicanos.”
~75. “Habra también un vicepresidente, en quien recaeran, en caso de
imposibilidad fisica o moral del presidente, todas las facultades y prerrogativas de
éste,

“Lo importante de este titulo es gue en €l se fija, por primera vez en
Meéxico, ¥ quizas por influencia de los EEUU la vicepresidencia; el vicepresidente
actuard en el caso de la imposibilidad del presidente.

“Tanto en esta seccidn primera, como en la siguiente, la referencia a las

tareas presidenciales va asociada a las del vicepresidente, quien carece de
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funciones propias v especificas. Es una figura que no arraigé pese a lo peculiar del

régimen presidencial mexicano, en el que las Secretgrias (Ministerios} carecen

Jde un orden jerdrquice o de prelacidn,

Seccidn sexta

11 Del despacho de los negocios del gobierno.

~[17. ~Para el despacho de los negocios de gobierno de la Republica, habra

¢l namero de secretarios que establezca el Congreso general por una ley."™

“118. “Todos los reglamentos, decretos y ordenes del presidente, deberdn
w firmados por el secretario de despacho del ramo a que el asunio correspondd,

segin reglamento, y sin este requisito no serdn obedecidos. !

“119. ~Los secretarios del despacho seran responsables de los actos del
presidente que autoricen con su firma contra esta Constitucién, la Acta

Constitutiva. leyes generales y constituciones particulares de los Estados.”

~120. “Los secretarios de despacho darén a cada Cémara, [uego que estén

abiertas sus sesiones anuales, cuenta del estado de su respectivo ramo.”

121, ~Para ser Secretario del despacho se requiere ser ciudadano mexicano

.. 2
por nacimiento”. 2

Destacan en esta seccion los articutos 118, 119, 121 v 122,
El Primero antempera el régimen presidencial que en nuestro pais va a

arraigar y fortalecerse posteriormente, a pesar de la disposicion de que sin el

2+ ARNAIZ AMIGO, AURORA. Institugiones Constitucionales Mexicanas México 1975.
Editorial UNAM pp. 44 - 45

N CONGRESO DE LA UNION, CAMARA DE DIPUTADOS. Los Derechos del Pueblg Mexicano
A Través de sus Constituciones. México 1979, pp. 616 y 617

FTARNAIZ AMIGO, AURORA. Insutuciones Constitucionales Mexicanas. México 1975
tditortal UNAM pp. 52 y 53
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requisito de la firma de los secretarios de despacho las decisiones no serdn

abedecidas. Este articulo viene a contemplar juntamente con la vicepresidencia las
limitaciones formales y personales al Ejecutivo para integrar un cuerpo de

vobterno.

Del aniculo 119 se desprende la atribucién de veto de los secrefarios contra

el presidente por “actos” anticonstitucionales que podra negarse a refrendar, El

término acto es mas amplio que el de ley o decreto, Se frata, por consiguiente, de
an articuto complementario de los articulos 113, 114 y 115, referidos al Consejo de
Gobierno. Consideramos que la superlegalidad constitucional y su control (articulo
113} si bien pertenecen a los senadores y a la vicepresidencia, se integran en esta

Constitucion con los secretarios de despacho en la facultad especifica de negarse a

refrendar con su firma un acto anticonstitucional del presidente de la Republica.

Para ser presidente de la Republica segin esta Constitucion sefiala en su
articulo 76. se requiere ser mexicano por nacimiento, y también para ser secretarios
de despacho (articulo 12). Para ser presidente o vicepresidente se requiere, ademas,
la residencia en éste pais. Con ello queda implicitamente mencionada la

nacionalidad por el jus solios, y sanguinas.

“El articulo 120 de la Constitucién de 1824 seflala una imperativa
abligacion de los secretarios, la que en nuestro Codigo vigente es, ademas, facultad

optativa de las Cdmaras (articulo 93}.
£L REFRENDO EN LA CONSTITUCION DE LOS ESTADQOS UNIDOS
MEXICANOS DE _1836:

“REFORMAS DE 1833.- El 19 de diciembre de 1833 el vicepresidente
Gémez Farias promulgd las leyes de Reforma de 1833 donde se convierte en ley
que el Estado ejerce el derecho del patronato eclesiastico, supresion de la
Universidad y abolicién de los fueros militares y eclesidsticos. Al ser estas
reformas tan radicales, ya que se atacaba a la Iglesia, al Ejéreito y en si alo
conservador, la reaccion a las reformas de Gomez Farias, fueron objeto de protestas

por parte del episcopado mexicano y del ejéreito. Las reformas de 1833 tienen su
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precedente en el siglo XVIII durante el gobierno de los borbones; México, siendo
independiente, habia incluido en algunas constituciones estatales como la de
Tamaulipas y Jalisco, medidas anticlericales decretando que el culto seria castigado

por ¢l gobierno.

“LAS SIETE LEYES.- La reaccién ante las reformas resultaron negativas
¢ impulsaron al Congreso a promulgar, 2l término de 1836, las reformas conocidas
como las Stete Leyes. A su vez, se hacen las reformas a la Constitucion de 1824
bajo las ordenes de Antonio Lopez de Santa Ana, dandole supremacia al partido
conservador. La nueva ley fundamental de corte conservador se dividio en 7
estatuios conocidos como Constitucion de las Siete Leyes. Se menciona como
obligacion del mexicano profesar la religién catdlica, se les da nuevamente

privilegios a la Iglesia y al Ejército, se vuelve al centralismo”.”

“Articulo 31, fracciones [ y Il, de la Cuaria de las Leyes Constitucionales
dv la Repiiblica Mexicana, suscritas en la ciudad de México el 29 de diciembre de
1836:

A cada uno de los Ministros corresponde:

1. El despacho de todos los negocios de su ramo, acorddndolos
previamente con el Presidente de la Reptblica.

“II. Autorizar con su firma todos los reglamentos, decretos y drdenes del
Presidente, en que él esté conforme, y versen sobre asuntos propios de su

Ministerio” 2

EL REFRENDC EN LA CONSTITUCION DE_ LOS _ESTADOS
LNIDOS MEXICANQS DE [842:

A principios de 1840 la situacion que vivia la reptblica bajo el régimen

ceniralista de las Siete Leyes, defendido por Anastacio Bustamante y los miembros

5% DOCTOR BORELL NAVARRO, MIGUEL. Censtitucién Politica De Los Estados Unidos
Mexicanos. México 1996. Editerial Sista S.A. DE C.V. 4a. Edicion pp.3-A y 4-A

3 CONGRESO DE LA UNION, CAMARA DE DIPUTADOS. Los Derechgs del Puebfo Mexicano A Través
de sus Constituciones México 1979 p. 617
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de su gobierno, era ya insostenible. Las causas mds evidentes de la debilidad del
régimen eran la miseria del Estado y la inseguridad de bicnes y personas en un pais
“Infestado  de  bandidos”, entre quienes el grupo gobernante incluia
predominantemente a la mayoria de los “federalistas” pronunciados por toda la
republica.

“Por eso los frecuentes pronunciamientos, que ya constituian la nota
caracteristica de la vida nacional, eran vistos como el origen inmediato del fracaso
del régimen, porque fortalecian los diversos poderes regionales y debilitaban el
poder del gobierno que mostraba tendencias cada vez mas centralizadoras.

~Por ofra parte, a pesar de la fuerza politica y militar del grupo en el poder,
quc habia obtenido por medio del golpe de Estado, la interminable serie de
revueltas que asolaban al pais - se registraron 84 pronunciamientos de 1837 a
1841 - v la incapacidad del gobierno para sofocarlas era el indice mds claro de su
debilidad v de la inconformidad de las regiones con el sistema politico vigente. Era
palpable la necesidad de reformar la Constitucion de 1836 pero, como ¢n ella se
asentaba que cualquier reforma a sus leyes sélo podria hacerse después de seis afios
de su promulgacion, se alargaba su vigencia hasta el afio 1842 en los mismos
términos en que estaba.

“Ademds con la primera republica centralista; se dio una profunda
inestabilidad politica, originando en un lapso de once afios, diecinueve gobiernos
diferentes y que desembocd en la propuesta del partido conservador de: establecer
en el pais una monarquia de tipo europeo como Unica forma de resolver los males
que por nuestra incapacidad para gobernarnos asi mismos, nos habiamos atraido.
La antigua provincia de Yucatdn integrada por Campeche, Quintana Roo y parte
de Tabasco, amenazd con separarse de la repiiblica, no pasé de serlo, a diferencia
de Texas, si pudo retenérsele militarmente.

“Fue instalado, el Congreso Constituyente del Estado, y en marzo de 1841,
se publica la Constitucién Politica Yucateca, cuyo principal colaborador fue Don
Manuel Crescencio G. Rején, quien haria aparecer por vez primera, y que es para
Meéxico justo motivo de orguilo: el juicio de amparo. El avanzadisimo proyecto

constitucional presentado por la legiskatura de Yucatdn, por su comision de

- 31 -



reformas. llegd a ser desaparecer, tanto al fuero eclesidstico, como el derecho del
clero para aplicar penas corporales.

“La situacion jnestable del gobieno, desemboca en las Bases de Tacubaya
Je 1841, que traen de nuevo al poder a Santa Anna, y que sefialan la necesidad de
consocar a un nuevo constituyente, dada la andrquica situacién que habian creado
las Siete Leyes centralistas de 1836,

“Moderados hubieron de resultar en su mayor parte, en consecuencia, los
diputados constituyentes que resultaron electos conforme a dichas Bases, y que
habrian de dar a luz los trascendentales proyectos de Constitucién de 1842. Y se
eseribe asi en plural, debido a que la comision encargada de elaborar el proyecto
hubo de dividirse en dos; cuatro miembros de ella, tan s6lo la firmaban siendo
dicho provecto un tanto ecléctico, ya que no se definié por las dos formas
republicanas conocidas, ni centralista, ni federalista. Dando esto lugar a un distinto
provecto. ¢laborado a la sazén por los otros tres miembros de la comision;

conocido éste como el proyecto de minoria.”

“Bl Articulo 62 del voto Particular de la Minoria de la Comision
Constituyente de 1842, fechado en la ciudad de México el 26 de Agosto del mismo
afo’

“Ningin acto del Presidente serd valido y obedecido, si no va autorizado
por el ministra del ramo respectivo.

“El  Articulo 96 de las Bases Orgdnicas de la Republica Mexicana,
acordadas por la Honorable Junta Legislativa establecida conforme a los Decretos
de 19 y 23 de diciembre de 1842, sancionadas por el Supremo Gobierno
Provisional con arreglo a los mismos Decretos el dia 12 de junio de 1843 y
publicadas por Bando Nacional el dia 14 del mismo mes y afio:

“Todos los negocios de gobierno se girardn precisamente por el ministerio
@ cuyo ramo pertenezcan, Sin que un MIRIsSFO pueda  autorizar los que

correspondan a otro.

% SAYEG HELY, JORGE. [ntroduccidn a la Historia Constitucional de México. México 1936.
Editorial PAC. pp. 52 - 62.
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“Las drdenes que se expidieren contra esta disposicion y las del Presidente
que no aparezcan con la debida autorizacion, no serdn obedecidas ni

cumplidas »28

Esta disposicién, en cuanto a la materia del refrende, se redujo a su vez en
las Leves Constitucionales de 1836 y fue ampliada en las Bases Organicas de 1842,
quedando mejor redactado, pues en tres articulos se indico, lo cual ya hemos
transerito en el parrafo anterior reiterandolo de la siguiente forma:

@) que era obligacidn de cada ministro acordar con el presidente el
despacho de todos los negactos relativos a su ramo,; b) que de todos los negocios
de gobterno correspondientes al ministerio de un determinado  ramo, el
responsable seria el titular de éste, por lo que ningin otro ministro estaba
Jucultado para autorizar asuntos que no fuesen de su competencia, ¢) “Las drdenes

que se expidieran en contra de esta disposicion o las del presidente que no

aparezean con la debidy autorizacion, no serdn obedecidas ni cumpliidas. Todas

les autoridades de la repiiblica sin excepcion alguna, quedan obligadas a prestar
ubediencia a las érdenes dirigidas por los secretarios del despacho, debiendo ser

Libradas en lu forma prescrita por la Constitucion »27

EL REFRENDO EN LA CONSTITUCION DE 1LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS DE 1857:

La época de Reforma se inicia a partir de la Revolucién de Ayutla
en 1854. A partir desde entonces surge la segunda generacion de liberales mis
preparados para enfrentar a las estructuras feudalistas. La Constitucion de 1857 se
prepara a partir de los siguientes decretos:

- Del Congreso Constituyente.
- Del Gabinete.

% CONGRESO DE LA UNION, CAMARA DE DIPUTADOS. Los Derechios del Pueblo Mexicano A Través

de sus Constituciones. México 1979.p. 617 y 618 i
Y UINSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS. Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, Comentada. México 1991. Editarial Porrda. p. 378
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- Decreto que suprime la coaccién civil de los votos religiosos {26 de abril
de 1856)

. Desamortizacién de los bienes eclesisticos (5 de junio de 1856).

- Decreto que suprime la Compaiifa de Jesis en Meéxico (5 de junio de
1836).

- Ley Iglesias, sobre derechos y obvenciones parroquiales (11 de abril de

1857).

i, La convocatoria para el Congreso Constituyente fue expedida por Don
Juan Alvarez el 16 de octubre de 1856. Posteriormente Comonfort modifica el
punto relativo a la sede del Congreso.

L1 18 de febrero de 1856 se llevo a cabo la apertura de sesiones.

En la asamblea predominaban los liberales moderados; sin embargo los

liberales puros tuvieron desde un principio lugares importantes.

2. El congreso estaba precedido por Ponciano Arriaga como presidente y
Zarco v Olvera como secretarios.

La comisién de Constitucién se integré por Arriaga, Yafiez, Olvera,
Romero, Diaz, Cardoso, Guzmén y Escudero como propietarios y Mata y Cortés

como suplentes.

3 En el Congreso desde un principio se establecieron dos grandes
corrientes:

a) los que deseaban una nueva constitucién; b) los que deseaban restablecer
la de 1824 con algunas reformas (los moderados y ¢l gobierno defendian este

punto). Los primeros triunfaron.

4. El proyecto de la Comision de Constitucién recogid en cinco articulos lo

maximo a que se habia podido llegar en materia de reforma hacia el clero:

- 34 -



a) El articulo que prohibia los tribunales especiales y los emolumentos que
fueran compesacion de un servicio publico, que debia ser fijados en la Ley. - Fue
aprobado por ef Congreso.

b) E} articulo que sefialaba que no se autorizaba ning(n contrato gue tuviera
por objeto la pérdida o el irrevocable sacrificio de la libertad por causa del voto
rchigioso. (Supresién de la coaccion civil para ef cumplimiento de los votos
mondsticos). - Fue aprobado por el Congreso.

¢) E] articulo que consignaba la libertad de imprenta. - Fue aprobado.

d) El articulo que establecia la libertad de ensefianza. - Fue aprobado.

e) El articulo que prohibia las corporaciones eclesidsticas adquirir o
administrar bienes raices, salvo los destinados a su uso. - Fue aprobado.

f) El articulo 15 del proyecio de Constitucién que establecia la

tolerancia religiosa después de arduas discusiones no fue aprobado.

5. En materia religiosa los puros hubteran deseado: A) En lugar del
Patronato la separacion total de la Iglesia y el Estado, B) En vez de la abolicion de
la coaccion civil para el cumplimiento de los votos religiosos la supresion de los
conventos.

Los articulos aprobados por el Cpngreso provocaron la censura del Papa Pio

iX quien prohibia a los mexicanos juraria.

6. B] voto razonado de Don Ponciano Arriaga en materia de propiedad, da a

esta una funci6n social. - No fue aprobada.

7. La Constitucién del 57 buscé: a) la igualdad ante la Ley; b) la libertad
del hombre; c) la libertad en el trabajo y la industria; d) la libertad de transito en la
Reptiblica asi como la libertad de comercio; ) la no retroactividad de la ley, las no
prisiones arbitrarias, la existencia de jueces especiales, la confiscacién de bienes,
prohibicién de los tormentos, ete.

Es decir, se consignaba.- los decretos de libertad, de igualdad, seguridad

juridica y propiedad.



8. La Constitucién del 57 tuve los rasgos caracteristicos de una

Constitucion liberal (parte dogmdtica y parte organica)

9. Parte dogmatica (de los derechos del hombre); b) parte organica de la
soberania nacional, de la divisién de poderes, de la responsabilidad de los

funcionarios publicos, de los Estados de la Federacion, prevenciones generales.

En cuestion del refrendo encontramos los siguientes antecedentes.

“El Articuio 88 al 91 del Estatuto Orgdnico Provisional de la Republica
Vfevicana, dado en el Palacio Nacional de México el 15 de mayo de 1856:

“. Articulo 88.- Es obligacidn de cada uno de los ministros acordar con el
Presidente el despacho de todos los negocios relativos a su ramo.

“ Articulo 89.- Todos los negocios de gobierno se girardn
precisamente  por el ministerio a cuyo ramo pertenezcan, sin que un ministro
pueda autorizar los que correspondan a ofro.

. Apticulo 90.- Las érdenes que se expidieren contra esta disposicion, y
las del Presidente que no aparezcan con la debida autorizacion, no Serdn
obedecidas ni cumplidas, y el que las obedezca, serd responsable personalmente.

“. Articulo 91 - Todas las autoridades de la Republica, sin excepcion
alguna, prestardn cumplida obediencia a las drdenes que se les dirifan por los

secretarios del Despacho, siendo libradas en la forma prescrita por este Estatuto.

“El Articulo 89 del Proyecto de Constitucion Politica de la Republica
Vfexicana, fechado en la ciudad de México ¢l 16 de junio de 1856:

“Todos los reglamentos, decretos y ordenes del presidente deberdn ir
firmados por el secretario del despacho, encargado del ramo a que el asunto
corresponde. Sin este requisito no serdn obedecidos.”

Se sanciona por & Congreso General Constituyente el 5 de febrero de
1857, en donde se redujo la férmula del refrendo. Articulo 88, que todos los

reglamentos, decretos y 6rdenes del presidente debian ir firmados por el secretario
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del despacho encargado del ramo al que el asunto correspondiese, sin este

requisito no serian obedecidos.” 2%

EL REFRENDO EN LA CONSTITUCION DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS DE 1917:

- En 1876 el general Hernandez se levanta en armas en Tuxtepec contra
Lerdo de Tejada y en favor de Diaz. Este tltimo proclamo el Plan de Palo alto (no-
reeleccién del presidente y de los gobernadores).

- En 1900 Los grupos de la oposicidn se multiplicaban.

- En 1906 los principales dirigentes de la oposicién habian emigrado a
Fstados Unidos. En San Luis Missouri, se lanza el programa y manifiesto del
partido liberal Mexicano (abarcaba cuestiones relativas al orden social, politico,
ccondmico y juridico).

- En 1906 Porfiristas divididos en dos bandos: cientificos y los porfiristas
mndependientes,

- En 1908 Conferencia Diaz Creelman - 7 meses después Madero lanza su
libro de *‘La Sucesién Presidencial”.

- En 1906 Madero Vézquez Gémez funda el centro antireeleccionista (Diaz
a aceptado su séptima reeleccion.

- 1910 Madero formula el Plan de San Luis en San Antonio Texas (el plan
senalaba el 20 de noviembre para que el pueblo tomara las armas}.

Afios después de 1910 se empezd a generalizar la opinién a favor de poner
en practica nuevas leyes, sobre todo de cardcter social, derivadas de un nuevo texto
constitucional.

- 1911 Madero entra al pais.

Con la derrota del gjército federal se firma el Tratado de Ciudad Juérez.

¥ CONGRESQO DE LA UNION, CAMARA DE DIPUTADOS. Los Derechos Del Pueblo
Menicano A Través De Sus Constituciones. México 1979, p 618
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- En 1911 del Partido antireeleccionista se agrega el Constitucional -
Progresista que contaba con el apoyo de Madero. Triunfa en la elecciones la
férmuia Madero - Pino Sudrez.

- 1913 El Cuartelazo de la Ciudadela Madero y Pino Suérez presentan sus
renuncias ante la Camara de Diputados, Lascurain como secretario de Relaciones
Exteriores se hace cargo de la presidencia y designa como secretario de
Gobernacion  a Victoriano Huerta y éste tltime con la renuncia de Lascurain
asume la presidencia.

- 1913 Camanza formula el Plan de Guadalupe mediante el cual se
desconoce a Huerta.

- 1914 Triunfo Constitucionalista. - El 12 de diciembre de 1914 Carranza
expide en Veracruz las adiciones al Plan de Guadalupe en que se incluye la
cuestion social (leyes agrarias que los protejan, sistema equitativo de impuestos,
legislacién que mejore al pedn rural y al obrero, disposiciones que garanticen las
Leves de Reforma, revision de los Codigos Civil y Penal; y reforma al poder
judicial, etc).

- 1915 Carranza expide: Ley de Municipio Libre. Del divorcio, Ley agraria
v phbrera; reformas al Codigo Civil ¥ Penal, etc.

- 1916 Carranza busca reestablecer el orden juridico - se pensaba la
reesturacion lisa y Hana de la Constitucidén de 1857 o bien la revisidon de ella
mediante la convocatoria a un Congreso constituyente que reformara la del 57 o
bien que expidiera una nueva. En septiembre de 1916 expide Carranza un decreto
reformatorio del Plan de Guadalupe para poder convecar a un Congreso
Constituyente,

- E! Congreso Constituyente inicid las juntas preparatorias en noviembre
i916 en Querétaro.

- El Constituyente de [916 se instald en Querétaro.

- En su seno se encontraban dos corrientes: A) el que estaba por el proyecto
moderado de Carranza, B) la de los radicales que apoyaba a Obregdn.

- El 30 de noviembre de 1916. El Congreso eligié a su mesa directiva y el 1°

de Diciembre Carranza presentd su proyecto.
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- E1 6 de diciembre se designé la Comision de Constitucion.

- {Porqué un Congreso Constituyente?. Romero Flores sefiala que las leyes
expedidas por Carranza en uso de sus facultades extraordinarias no eran posibles
encuadrarse en la Constitucién del 57 por su corte liberal e individualista.

En 1916 Venustiano Carranza convoco a elecciones para diputados que
integrarian un Congreso Constituyente y procedio a dar su proyecto para las
reformas de la Constitucién de 1857.

- El Proyecto de Carranza fue redactado por José Navidad Macfas y Manue!
Rojas. Félix Palaviceini y Alfonso Cravioto. El proyecto era poco novedoso
(buscaba ¢l predominio del poder ejecutivo, el oforgamiento a la federacion de
mayores atribuciones; la idea de Municipio Libre como base de la estructura
politica).

. En el Proyecto de Carranza las principales reformas consistian: A)
Predominio del Poder Ejecutivo sobre los otros poderes; B) El otorgamiento al
Congreso de facultades en mineria, comercio, instituciones de crédito y trabajo; <)
[ a idea del Municipio libre como base de la estructura politica,

. En el Congreso Constituyente hubo obreros, agricultores, mineros,
ferrocarrileros. 62 abogados, 16 médicos, 16 ingenieros, 18 profesores, 14
periodistas, 7 contadores y 2 farmacéuticos.

El 5 de febrero de 1917 fue jurada la Constitucion por el Congreso
Constituyente. La Constitucién de 1917 hace frente a problemas mas graves del
pais ¢ intenta poner remedio al acaparamiento de tierras, ala enajenacién de los
recursos naturales del pais y a los conflictos entre la Iglesia y el Estado. En
términos generales la Constitucion de 1917 es la expresion de los ideales de ios
grupos que participaron en la Revolucién armada, iniciada en 1910, pero sobre
todo, del grupo constitucionalista, en sus vertientes moderada y radical. Se
consagra el principio de la propiedad privada como base fundamental de nuestra
regulacién juridica, derivado del pensamiento liberal, democratico y pequefio
burgués de los grupos dirigentes de la Revolucién Mexicana. En la Constitucion de

1917 quedan plasmados los articulos 27, el cuél le asegura a la nacion el dominio
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de su territorio, y el 123 que le concede derechos a la clase obrera y le da al Estado
el papel de arbitro que va a solucionar los conflictos entre patrones y obreros.

Dentro de la materia que nos ocupa, el refrendo; en la Constitucion de
tOt7.

~\ensaje v Proyecto de Constitucion de Venustiano Carranza, fechados en
la cindad de Querétaro el 1° de diciembre de 1916:

“Articulo 92 del Provecto.- Todos los reglamentos, decretos y drdenes del
presidente, deberdn ir firmados por el secretario del Despacho encargado del
ramo a que el asunio corresponde, y sin este requisito no serdn obedecidos,
exceptuandose los dirigidos al Gobierno del Distrito, que enviard directamente el

prestdente al gobernador.

“En al 45a Sesion Ordinaria celebrada la tarde del martes 16 de enero de
1917, se dio lectura a un dictamen relativo al Poder Ejecutivo, que comprende
todas las disposiciones que ven a la integracion y funcionamiento de este Poder.
Fste dictamen, que puede consultarse en el nimerc 40 del articulo 80, incluye el
articulo 92, en los términos siguientes:

“Todvs los reglamentos, decretos y drdenes del presidente, deberdn ir
firmados por el secretario del Despacho encargade del ramo a que el asunto
corresponda, y sin este requisito no serdn obedecidos. Los reglamentos, decretos y
ordenes del presidente, relativos al Gobierno del Distrito Federal y a los
departamentos administrativos, serdn enviados directamente por el presidente al

gobernador del Distrito y al Jefe del depariamento respectivo.

“En la 49a Sesidn Ordinaria celebrada la noche del jueves 18 de enero de

1917, sin discusién y por unanimidad de 142 votos fue aprobado el articulo 92.

“Todos los reglamentos, decretos y drdenes del Presidente deberdn estar
firmados por el Secretario del Despacho, encargado del ramo a gue el asunto
corresponda, y sin este requisito no serdn obedecidos. Los reglamentos, decretos y

ordenes del Presidente, relativos al Gobierno del Disirito Federal y a los
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Departamentos Adminisirativos, serdn enviados directamente por el Presidente al

Gobernador del Distrito v af Jefe de Departamento respectivo”. 2

Como pedemos analizar en todas nuestras constituciones se denota el deseo
de asentar la figura del refrendo, que sin expresar o asentar razén alguna del porque
¢l constituyente establece el refrendo en nuestra Constitucién. Explicando esto
podemos exponer que dado que nuestra primera Constitucién Politica se escribié
tomando como base las ideas de la Constitucién Espafiola “La Constitucitn
Gaditana”, se tomo todas sus vertientes y atn cuando no se fuese a implantar un
soblerno como el que en esa época tenfa Espafia, se toman sus figuras
constitucionales; unas siendo modificadas a manera de ser implantadas y que estas
se acoplasen a la forma de gobierno deseada, y otras figuras como [o es el refrendo,
s¢ queda tal cual como se manifest6 en la Constitucion de Cadiz. La figura del
refrendo como se apunté en el primer capftulo, es formada ésta figura para
autentificar la firma, asi como, para restringir el Poder det monarca, siendo los
ministros los encargados de otorgar su refrendata, es decir, su firma para adquirir
validez el documento. Primeramente como certificacion de la firma del Monarca,
segundo para que tenga validez el documento y fercero como una deslindacion de
responsabilidad, debido esto a que el Monarca no puede tomar malas decisiones,
sino mas bien puede estar mal aconsejado. Posteriormente con la implementacidn
de) principio de Divisién de Poderes se manifiesta el concepto de responsabilidad,
la cual otorga a la institucidn del refrendo mayor validez, “ya no tanto como
certificante de la firma del monarca, sino una institucién que hace responsables a
los ministros hoy secretarios de Estado del acto legislativo”. Y como el refrendo es
otorgado por el ministro de la rama a que el asunto corresponda, éste es quien toma
la responsabilidad en caso de que el acto legislativo sea equivoco, esto es por el
caso de que la ley solo se encuadre al momento social, histéricamente hablando y

no prevea un espacio més abierta para su aplicacion en el futuro.

2 CONGRESO DE LA UNION, CAMARA DE DIPUTADOS. Los Derechos Del Pueblo
Mexicano A Través De Sus Constituciones. México 1979. pp. 618 y 619
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Dentro de Nuestro Derecho Constitucional, conforme la opinion del Doctor
Ignacio Orihuela, como ya se ha dejado asentado en el capitulo anterior, el
refrendo es un figura que aplicado, sélo es certificante de la firma del Presidente al
otorgar su refrendata el Secretario de Estado; no siendo un poder limitativo a la
voluntad del Presidente como lo es dentro de los Sistemas Parlamentarios, dado
que los ministros o Secretarios de Estado son removidos libremente por el
Presidente. para mayor profundizacion diremos que el Secretario de Estado que se
negase a otorgar su refrendata, es destituido por el Presidente y éste tiene toda ia
facultad de nombrar a otro Secretario de Estado en esa rama en la cual haya sido
destituide.

En el capitulo Cuarto se dara mayor énfasis al estudio de la aplicabilidad del

refrendo.

II.3. FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL.

El Fundamento Constitucional a la figwra del REF R END O; lo
establece el mismo cuerpo legal; al estipular que: “Todos los reglamentos, decretos
v ordenes del Presidente deberan estar firmados por el Secretario del Despacho,
encargado del ramo a que el asunto corresponda ...”

Y siendo el Refrendo la legalizacién de despachos, instrumentos o
documentos. realizandose a través de la firma de los Secretarios del Despacho,
conforme lo establece dicho mandamiento. Estableciendo el mismo mandamiento
que a la falta de la refrendata (firma) en todo reglamento, decreto y érdenes del
Presidente, no seran obedecidos. Déndose asf el cumplimiento formal en cuanto a

la eficacia de la figura del refrendo.

Dando mayor profundidad al tema que ahora nos ocupa, ¢s por lo que

analizaremos el articulo 92° de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos:
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:

“Todos los reglamentos, decretos y ordenes del Presidente...’

Lo prescrito anteriormente se encuentra correlacionado en los articulos:
70. 80° y 89° fraccion 1 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

Articulo 70° Constitucional

“ Toda resolucion del Congreso tendr4 el cardcter de ley o decreto.
las leves o decretos se comunicaran al Ejecutivo firmados por los presidentes de
ambas Camaras y por un Secretario de cada una de ellas; y se promulgardn en esta
forma “El Congreso de los Estados Unidos Mexicanos decreta: {texto de la ley o
decreto)”. oo’

Articulo 80° Constitucional:

Se deposita el gjercicio del Supremo Poder Ejecutive de la Unidn
en un solo individuo, que se denominara “Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos™.

Articule 89° Constitucional:
Las facultades y obligaciones del Presidente son las siguientes:

I. Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la

U nion, proveyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia;

Estos articulos proveen a la esfera administrativa un cabal cumplimiento a
“la legalidad, honradez, lealtad, imparciabilidad y eficacia en que estdn sujetos los
Secretarios de Despacho en cumplimiento de sus funciones,

Lo cual hace que la figura del REFRENDO tenga la veracidad dentro la
promulgacién y publicaciones de los reglamentos, decretos y 6rdenes que expide el

Presidente.

“deberdn estar firmados por el Secretario del Despacho, encargado del

ramo a que el asunio corresponda, v sin estos requisitos no serdn obedecidas”.

Lo anteriormente prescrito tiene su fundamentacidén primeramente en el

articulo 27° de la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado; Ley que
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posteriormente cambia de denominacién siendo actualmente el contenido del
articulo 13, segundo parrafo; de la Ley Organica de la  Administracion Piblica
Federal.

“Adrticulo 27 Ley de Secretarias y Departamentos de Estado:

“Las leyes, reglamentos, decretos, acuerdos y drdenes expedidos por el
Presidente de la Replblica, deberdn para su validez y observancia constitucional, ir
firmados por el secretario de Estado respectivo o cuando se refieren a ramos de la
competencia de dos o mas Secretarias deberdn ser refrendados por tedos los

titelares de las mismas”.*®

“Articulo 13 segundo pdrrafo; Ley Orgdnica de la Administracion Publica
Federal

“Tratdandose de los decretos promulgatorios de las leyes o decretos
expedidos por el Congreso de la Unidn, solo se requerird el refrendo del titular de

la Secretaria de Gobernacién.”!

En la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado se le dio la
sustentacion a lo estipulado por el articnlo 92 Constitucional; en cuanto que la
refrendata deberia otorgarse por el Secretario de Estado respectivo o en su caso
deberia ser refrendados por todos los titulares de las mismas cuando se refirieran a
ramos de su competencia, dando cabal cumplimiento al precepto en la validez y
observancia del refrendo, (art. 27 L.S.D.E.). El articulo 13 de la Ley Organica de
la Administracion Piblica Federal, (ley que deroga a la Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado); publicada en el Diario Oficial del veintinueve (29) de
diciembre de mil novecientos setenta y seis (1976), estipula de la misma forma en
cuanto a la refrendata, como lo establecierz el articulo 27 de la Ley de Secretarias y

Departamentos de Estado.

* Ley De Secretarias Y Departamentos De Estado De 1938, Articulo 27°. Diario Oficial del
vemticuatro (24) de diciembre de mil novecientos cincuenta y ocho (1958).

Y Ley Orednica De La Administracién Pablica Federal, Articulo 13°. (Texto vigente). Diario
Oficial del veintiséis (26) de diciembre de mil novecientos ochenta y cinco (E985).
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En el afio de 1985 se reforma el articulo 13 de la Ley Organica de la
Administracién Ptblica Federal, adicionandole un segundo pérrafo. Sefialando que
los decretos promulgatorios de las leyes o decretos expedidos por el Congreso de la
L'mon. solo se requerira de la refrendata del titular de la Secretaria de Gobernacidn.

Dandote con ello mayor cumplimiento y validez a la figura del refrendo, en su

sustentacion.

I1. 4. PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES.

ARTICULO 92° DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS
LUNIDOS MEXICANOS

Todos los reglamentos, decretos, acuerdos y ordenes del Presidente
deberan estar firmados por el Secretario de Estado o Jefe de Departamento
Jdmuustrativo a que el asunto corresponda, y sin este requisiio  no serdn

ohedecidos

REGLAMENTO: “La doctrina lo define como simple norma complementaria
de una ley.

“Es decir, no tiene la jerarquia de la ley y s6lo requiere de la intervencién
del titular del Poder Ejecutivo para su vigencia y eficacia legal, sin que ello
stgnifique que se le otorgue un caracter minusvalido frente a la ley, pues hay
reglamentos que ofrecen por su naturaleza y contenide un mayor nimero de
soluciones a casos concretos. Al reglamento debe vérsele como consecuencia del
principio de divisién de poderes, si se toma en cuenta que el Poder Legislativo
corresponde dictar las leyes y al Poder Ejecutivo ejecutarlas. Es precisamente en
atencién a su ejecucién, que corresponde a éste tltimo decidir sobre las diversas
formas de observancia que puedan contemplarse en la ley, pues la autoridad formal

de ésta se circunseribe a la simple enunciacién de la norma a seguir, mas no a la
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forma de seguirla y a los medios de que se vale el Estado para proveer a su

3
cumplimiento.

Verbigracia, las leyes son normas juridicas abstractas, generales e
impersonales que regulan la actividad de los diferentes 6rganos del Estado entre si
o frente a los gobemados, asi como las relaciones,

Reglamento: “*Se entiende al conjunto de normas generales que ticnen por

objeto ejecutar en la esfera administrativa las disposiciones de una ley.” 3

Los Tratadistas dividen actualmente e} reglamento en dos categorias:

reglamentos ejecutivos y reglamentos auténomos.

“_ Reglamentos auténomos: La fraccion [ del articulo 89 Constitucional
otorga facultad al Presidente par “Proveer en la esfera administrativa a la exacta
observancia de las leyes que expida el Congreso de la Unién.”

~Proveer significa; hacer acopio de medios para obtener o conseguir un fin.
Este consiste, en lograr “la exacta observancia”, o sea, el puntual y cabal
cumphmiento de las leyes que dicte dicho Congreso. Sin embargo, creemos que
dicha facuitad sélo la debe ejercer el Presidente de la Republica en la esfera
administrativa. esto es, en todos aquellos ramos distintos del legislativo y
jurisdiccional.

“De acuerdo a esta idea, el Presidente no tiene capacidad constitucional
para proveer a la exacta observancia de leyes que no correspondan a este ambito.

“Las leyes, son normas juridicas abstractas, generales e impersonales que
regulan la actividad de los diferentes érganos del Estado entre si o frente a los
gobernados, asi como las relaciones entre particulares o entre entidades de diverso
tipo socioecondmico que no despliegan el jus imperii Su aplicacion se
encomienda por ellas mismas a distintas autoridades estatales que pueden ser

formalmente administrativas, judiciales o inclusive legislativas.

2 RECTORIA, INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS. Constitucion Politica De Los
Estados Unidos Mexicanos Comentada, México 1985. Editorial UNAM p. 215

% pALLARES, EDUARDO. Diccionario Tedrigo Préctico Del Juicio De Ampare. México 1970.
Editorial Porrua $.A 2a. Edicién. p. 115
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“. Reglamentos Heterénomos o Reglamentos Ejecutivos: El gjercicio de la
fucultad presidencial de que tratamos se manifiesta en la expedicion de normas
juridicas abstractas, generales e impersonales cuyo objetivo estriba en
pormenorizar o detallar las leyes de contenido administrativo que dicte el Congreso
de ta Unidn para conseguir su mejor y mas adecuada aplicacion en los diferentes
ramos que regulan. Por ello, dicha facultad se_califica como materialmente

legislativa aunque sea ejecutiva desde el punto de vista formal y se actualiza en los

llamados reglamentos heterdnomos _que, dentro de la limitacion apuntada, sélo ¢l

Presidente de la Repiblica puede expedir, pues ningiin otro funcionario, y ni

siquiera los Secretarios de Estado o Jefes de Departamento, tienen competencia

3134

para elaborarlos.
"La ley puede por si mismas no establecer ninguna regulacion, sino

contraerse a seilalar casos generales en que se faculte al Presidente de la Republica
o a los gobernadores de los Estados, dentro del Distrito Federal o de la entidad
federativa correspondiente, para formular su reglamentacion. Esta, por ende, no se
revela como pormenorizacion de disposiciones legales preexistentes, sino como
normacion per-se simplemente autorizada por la ley, normacion que se implica en
los tlamados reglamentos auténomos.”

“La heteromia de los reglamentos implica no sélo que no pueden expedirse
sin una ley previa a cuya pormenorizacién normativa estdn destinados, sino que su
validez juridico-constitucional depende de ella, en cuanto que no deben
contrariarla ni rebasar su 4mbito de regulacion, Un reglamento no debe tampoco
infringir o alterar ninguna ley ordinaria, pues ésta es la condicidn y fuente de su
validez a la que debe estar subordinado.

~La necesaria subordinacién del reglamento heterénomo a la ley respectiva
implica también, légicamente, que si esta se abroga, deroga o modifica, aquel

experimenta ios mismos fendémenos.

" BURGOA ORIHUELA, IGNACIO. Diccionario De Derecho Constitucional, Garantias Y
Amparo México 1992. Edit. Porria S.A. 2a. Edicién. p. 378.
¥ 0b cit. p. 380.
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“En el caso de abrogacién legal, el reglamento queda sin aplicabilidad,
puesto que se extingue, aunque no exista declaracion expresa sobre esta extincion,

“Y sila ley se deroga, el reglamento queda derogado en lo que concierne a
aquellos preceptos que pormenoricen las disposiciones derogadas de la ley,
registrandose el mismo fendmeno en cuanto a fas modificaciones o reformas
legales »*

La potestad reglamentaria debe entenderse conforme a su sentido dual,
debido que los reglamentos pueden estar subordinados totalmente a la ley, sin cuyo
requisito carecen de vigencia, pero pueden no sustentarse en una ley del érgano

parlamentario, sinc que su existencia obedezca al texto Constitucional.

“El maestro Fraga reconoce dentro de los reglamentos dos categorias, una
formada por las ordenanzas creadoras de derecho y otra por las ordenanzas
administrativas. Las primeras son desde el punto de vista material, actos
legislatnos,  porque de la misma forma que lo hace la ley crean reglas de
derecho. Las segundas son normas dirigidas a los funcionarios, que producen
consecuencias juridicas para los particulares, a quienes sélo interesa el ejercicio de
dichas ordenanzas y no la norman en si, pues a ésta se le pueden dar diversas

interpretaciones segin el criterio de quien las aplica.”’

DECRETOS: Resolucién de interds comin destinada a la regulacién de
casos concretos, en determinado tiempo o lugar, asi como a la actividad
desarrollada por corporaciones, establecimientos o personas, que no constituyen
una ley pero que crean situaciones juridicas, sino otro tipo de decisiones que
igualmente pueden provenir de un Poder Legislativo que de un Poder Ejecutivo.

“En la interpretacion del articulo 70 Constitucional el Doctor Andrés Serra
Rojas, nos sefiala al respecto: todo decreto es una resolucion particular que

establece una diferencia  conceptual con las resoluciones contenidas en los

*Ob cit. p.379
" RECTORIA , INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS. Constitucién Politica De Los
Estados Unidos Mexicanos Comentada. México 1985. Editorial UNAM. p. 414
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derechos legislativos, cuyo término genérico designa todas las decisiones escritas
del jefe de estado. Ofreciendo asi otra forma de dar a una determinacion
administrativa adoptada por el titular del Poder Ejecutivo, otro instrumento sujeto a
requisitos esenciales de procedimiento fijados en formulas clasicas bien definidas,
a fin de normar con su expedicién una situacién concreta. Debiendo ser firmado
por el funcionario a quien vaya dirigido, porque su existencia, validez y eficacia
requiere del refrendo ministerial, a efecto de atender la satisfaccion de intereses
publicos especificos.™ **

Decreto: “En su senmtido lato implica resolucidon, orden, determinacion,
decision, auto o sentencia, pudiendo identificarse con el concepto de ley.

“En sentido estricto entrafia un acto de autoridad de caracter administrativo

par contener los elementos que a éste caracterizan v quée son: la concrecion, la

individualidad v la particularidad.

“El articulo 70 constitucional establece que toda resolucion del Congreso de
fa Union tendré la naturaleza de ley o decreto, considerando éste Gltimo concepto

como la forma de los actos congresionales que no son leyes.”™*

“Existen tres clases de decretos; conforme a lo sefialado por el Doctor
Andrés Serra Rojas:
“1°El decreto - Jey. Acto legislativo dictado en épocas anormales por el

Ejecutive, que altera el principio de divisién de poderes.

"2° El  decrefo delegado. Facultad extraordinaria para hacer frente a

situaciones de excepeidn, como puede ser la suspension de garantias individuales.

"3 El  decreto administrativo. Es la Facultad concedida al érgano
cjecutivo para en ejercicio de sus funciones, dictar resofuciones sobre una especie

particular de los negocios publicos. Es este tipo de decreto ¢s al que se refiere el

i3 -

Ob. Cit. p. 414
** BURGOA ORIHUELA, IGNACIO. Diccionaric De Derecha Constitucional, Garantias Y
Amparo México 1992, Editorial Pormiia S.A. 2a. Edicién. p. 107.
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articuto 92 constitucional, pues otorga al Presidente de la Republica la potestad de
cjecutar las leyes y al mismo tiempo la faculiad de hacer posibles sus decisiones,
con ¢l requisito de adoptarlas y responsabilizares de ellas en unidn de sus
secretarios, quienes por este motivo firman con €l tales instrumento juridico,

cumpliéndose asi la figura del refrendo.”*®

LOS ACUERDOS U ORDENES DEL PRESIDENTE:

. ACUERDO: “Este concepto tiene diversos significados. Equivale a
Concierto que llegan dos 0 mas personas respecto de algun punto o topico. Indica
también el mismo cuerpo de personas gue se reiinen para Jiberar y tomar decisiones
sobre alguna cuestién. En esta acepcidn es empleada la palabra “acuerdo”, en el

Derecho Espaiiol.

“En nuestro _derecho ¢l mencionado concepio equivale a dererminacion,

decision u orden de autoridad, siendo , en consecuencia, una de las formas
expresivas del acto reclamado. En este sentido el acuerdo puede provenir de
autoridades administrativas o judiciales, guardando cierta sinonimia con el vocablo
decreto.”™!

- ORDENES: “Sistema, arreglo, coordinacién o adecuacién entre diversas
personas, intereses o actividades con el objeto de establecer una armonia comun o
social. Su establecimiento es el objetivo fundamental de las normas juridicas en un
Estado.”™
Integran unos y otras un diferente sector de decisiones mediante las cuales
cl titular de un 6rgano ordena a uno inferior la realizacion de determinada actividad
o funcion, o le dicta instrucciones destinadas por regla general, a dar eficacia al
servicio pablico.

Los abjetivos de los acuerdos o decisiones presidenciales son:

# RECTORIA INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS. Constitucion Politica De Los
Estados Umdos Mexicanos Comentada, México 1985. Editorial UNAM. p. 415

T BURGOA ORIHUELA, IGNACIO Diccionario De Derecho Copstitucional, Garantfas Y
Amparg. México 1992. Editorial Porria. 2a Edicién. p. 23

0b. cit. p 471,
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~1? Hacer una carrecta interpretacién de las leyes u otras disposiciones
Jegales como pueden ser los reglamentos o decretos,

2 Cumplir con rigor constitucional las leyes dictadas por el Congrego, por
cntrafiar mandamientos del mds alto rango politico;

~3° Resolver asuntos internos de la administracién publica destinados a
reforzar el principio de buen gobierno,

~4° Adoptar las resoluciones legales que en un caso especifico procedan, de
conformidad con la competencia de que disponga el drgano de la
administracién.”

Dando cumplimiento con lo establecido en el articulo 92 Constitucional, el
articulo 13 de la Ley Organica de la Administracién Pablica Federal dispone que
para que tenga observancia y validez los acuerdos que expide el Presidente de la
Republica, deberan estar también firmados por el secretario respectivo y cuando se
traten de dos o mas Secretarias de Estado la competencia; el refrendo lo haran los
titulares correspondientes. k

Cuando el acuerdo se refiera a delegacién de facultades otorgadas en
particular a dichos titulares o para el trdmite o resolucion de asuntos de
competencia de su Secretaria, la Ley establece que sean estos, en forma directa y

que puedan ser exclusivamente firmados por el secretario, por ser cuestion de

tramite.

“ RECTORIA, INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS. Constitugidn Politica De Los
stados Unidos Mexicanos Comentada. México 1985. Editorial UNAM. p. 216.
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CAPITULO TERCERO.
DERECHO COMPARADO.
1.1 EL REFRENDO EN EL SISTEMA
JURIDICO FRANCES.

Para comenzar a escribir sobre 1a historia del refrendo en la vida del Estado
Francés, tenemos que referimos sobre sus antecedentes histéricos. Encontrando a
estos en el sistema Inglés lo que haremos en una sintesis breve.

“Desde principios del siglo XVII los reyes ingleses han venido
acompafiandose en su gobiemno, de altos funcionarios que cumplen funciones
efecutivas. ¢ imprimen en las rescluciones oficiales su sello al lado del sello real,
llegandose a hacer comiin que todos los actos del rey se realicen conjuntamente con
sus dignatarios correspondientes, a los que se ha llegado a llamar genéricamente
nHiustros. (sello que va conjuntamente al sello real, es a lo que lamamos refrendo),

“Dentro del contexto de las pugnas entre el Parlamento y los Estuardos, se
va estableciendo el uso de que la Camara de los comunes acuse a los ministros
(Impeachment) y la Camara de los Lores los juzgue por actos oficiales, incluyendo
los que han provenido de un acuerdo con el rey, firmados y sellados por ambos
conjuntamente. En 1688 triunfa el Parlamento y llama a reinar a Guillermo de
{rrange, expidiéndose el Bill of Rigths al afio siguiente.

“La monarquia Constitucional inglesa en su forma bésicamente pura, en el
que el rey ejerce la funcion ejecutiva del gobierno y el Parlamento la legislativa, se
afima en 1689, con el Bill of Rigths, y se prolonga hasta 1782, en el que el primer
ministro Lord North y su gabinete, dimiten ante el rey Jorge III frente a la tenaz
oposicién del Parlamento.

“Desde principios del siglo XVIII, en que Jorge I, llegado de Hannover sin
hablar el idioma inglés, deja de presidir las reuniones del gabinete y éste empieza a
actuar con creciente independencia. Los reyes se avienen a la conveniencia de que
sus ministros disfruten de la confianza del Parlamento y éste empieza a externar al

monarca su deseo para que dimita alglin ministro cuando choca con €l sin que
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existan motivos suficientes para acusatlo, lo que finalmente llega a consistir en el
Voto de Censura del Parlamento, sobre la ilamada cuestion de confianza,

“El rey, frente a un desacuerdo entre el gabinete y el Parlamento, puede
optar por disolver la cdmara electiva, de los comunes, abriendo la posibilidad de
que los electores marquen la pauta cambiando o sosteniendo al Parlamento, lo cual
¢ perfecciona con el mecanismo de partidos.”**

El Barén de Montesquieu, quien fue presidente del Parlamento en Burdeos
alos 27 afios, recorrié varios paises del continente Europeo y por ultimo visita
Inglaterra, pais en el que estuvo 2 afios, encontrandose Inglaterra en la etapa de la
monarquia constitucional en su forma pura, previa al partamentarismo. A su
regreso a Francia, influido por la autonomia y fuerza que poseia el Parlamento
Inglés, escribe varias obras, entre ellas, el Espiritu de las Leyes publicada en Suiza
en el ano de 1748,

En la externacion de su criterio, critica la tendencia de los principes por
reunir en su persona todas las facultades, esto es, todas las magistraturas, diciendo
que cuando se redne la facultad legislativa y la ejecutiva no hay libertad, aunandose
asi a estas dos facultades la facultad de juzgar. En esta critica es donde funda su
weoria de division de poderes, la cual tuvo gran influencia en la Constitucion
francesa de 1791.

~En Francia hay un fenémeno efimero de monarquia constitucional
moderada, en 1791, con la Ley Constitucional aprobada por la Asamblea Nacional.
Sin embargo, interrumpido el proceso mondrquico por la Revolucion y la etapa
napoleénica, la monarquia constitucional en su forma basicamente pura s¢ va a dar
hasta la restauracién, permaneciendo entre los afios 1814 y 1848.

“Lo que sucede en Francia entre 1789 y 1814; io cual no le permite
absorber la influencia del modelo pariamentario inglés, que es posterior a la
doctrina de Montesquieu. Se trata de una serie de cambios convulsivos que van
desde la monarquia absoluta, a una Constitucién con una monarquia moderada en

1791. un régimen de asamblario basado en la Convencién Nacional en 1793, la

“ RANGEL GADEA, OSCAR F._El Refrendo Y Las Relaciones Eatre El Congreso De La Unién
Y £l Poder Ejecutive. México 1986, Editorial Porriia S.A. pp. 45 y 46
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replblica oligdrquica del Directorio en 1795, la monocracia del Consulado en
1796, el Imperio en 1804 y la restauracién de una monarquia con los Borbones en
18147

“La Constitucion Francesa de la V Repitblica hay que vincular su origen a
la propia figura politica del General de Gaulle y a sus propias concepciones
institucionales; (“pugnaba por un presidente capaz de lograr que por encima “de las
contingencias politicas sea establecido un arbitraje nacional que haga valer la
continuidad en medio de las combinaciones..”).”* Entrc estas destaca su
cntendimiento de la figura del Presidente de la Repiblica, como pieza fundamental
de la organizacién politica, a quien corresponde hacer valer los intereses
permanentes de la nacién, en cualquier contingencia politica.

“La nueva Constitucién seria elaborada sobre la base de la ley
Constitucional de 3 de junio de! mismo afio (1958), que modificaba el
procedimiento de revision previsto en la Constitucion de la [V Repiiblica, a la par
que establecia una serie de principios que deberian consagrar el nuevo texto
constitucional. El texto de 1958 disefia una forma de gobierno que se sifia en el
limite extremo de la clasica forma de gobiermo parlamentaria y acentda
notoriamente los rasgos y las tendencias del presidencialismo.

~Es llamativo su dualismo institucional que se traduce en un bicefalismo del
poder ejecutivo, con dos figuras (Presidente de la Republica y Primer Ministro)
obligadas a entenderse.

“La configuracién del Presidente de la Republica. Se trata de un érgano
clegido directamente por sufragio universal, a partir de la modificacién
constitucional de 1962, El 6rgano se inserta asi, a partir de esta nueva legitimacion,
en el circuito democratico y cabe ya hablar de una mayoria popular del Presidente

de la Republica, coincidente o no con la mayoria parlamentaria.

* Ob. cit. pp. 46 y 47.

* TR{AS, JUAN J. Las Concepciones Del General De Gaulle Sobre La Presidencia e La
Repiblica, En Revista De Estudios Politicos, nim. 141-142, Madrid, Instituto de estudios Politicos,
1965.pp 102-111
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“El fenomeno de cohabitacién (entre el Presidente de la Reptblica y Primer
Ministro) Se ha adquirido una nueva dimensién de las prerrogativas
constitucionales propias del Presidente de la Repuiblica y del Primer Ministro. Han
sucedido ajustes reciprocos y concesiones mutuas, dictadas por el justo y buen
sentido. que han permitido acuerdos sobre temas de politica interior, exterior y de
defensa =™

“Por lo que respecta al Parlamento, formado por la Asamblea Nacional y el
Senado. [a Constitucion se ocupd de limitar su potestad legislativa y sus furciones
de control, La mayor novedad en materia de fuentes, estd en la llamada <<reserva
negativa de la ley>>, prevista en el articulo 34, que limita las materias sobre las
que puede dictar normas primarias de ley el Parlamento, Esta singular divisidn del
campo normativo, redunda en un importante reforzamiento de los poderes
reglamentarios del Gobierno: <<Las materias que no son del dominio de la Ley
tienen caracter reglamentario>> {(art, 37.1). Otros preceptos constitucionales como
¢l articulo 44.3 (posibilidad de pedir por parte del Gobierno el llamado voto
hloqueado sobre todo o parte del texto legal en discusidn), articulo 48.1
(posibilidad de reducir el alcance de las iniciativas parlamentarias), o el articulo
49 3 (posibilidad de comprometer la responsabilidad del Gobierno respecto de la
votacién de un texto), reducen el alcance parlamentario en el ¢jercicio de la
potestad legislativa ¥ consecuentemente en su natural funcién de control sobre el
Gobiemo.

“Otro dato institucional que, desde los comienzos de la década pasada,
influve en la propia dindmica del texto de 1958, viene dado por la actividad del
Consejo Constitucional. Ha suministrado, con su expresion jurisprudencia del
Derecho Constitucional Francés, una impertante proteccién de los derechos

fundamentales y de [as libertades publicas contra el absolutismo parlamentario. La

“ CASCAJO CASTRO, JOSE LUIS Y GARCIA  ALVAREZ, MANUEL B. Constituciones
Extranieras Contemporaneas, Espaiia, Madrid, 1994. Editorial Tecnos. 3a. Edicion. p. 233,
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reforma de 1974, abriendo el cauce de la legitimacion activa a sesenta diputados y
sesenta senadores, ha influido en la nueva dindmica revitalizadora de dicho 6rgango.

A partir de 1982, el Consejo Constitucional ha debido pronunciarse sobre
importantes cuestiones relativas a los fundamentos politico-institucionales, ete. De
esta forma ha aumentade el Consejo sistemdticamente su grado de intervencion y
de discrecionalidad interpretativa,”*®

“La propia evolucion de este érgano pone en evidencia que, al margen de
sus origenes, se ha convertido en una especie de <<contrapoder>> a disposicién de
la oposicidn parlamentaria. Para algunos autores la jurisprudencia del Consejo ha
proyocado. incluso, una constitucionalizacion de las distintas ramas del Derecho.

“El cardcter estrictamente aprioristice de su intervencion en el examen de
los proyectos de ley y la inexistencia de mecanismos legitimadores, directos o
indirectos, a favor del individuo en el acceso a dicho érgano, siguen siende dos
rasgos caracteristicos del Consejo Constitucional.

“La Constitucion francesa, en su predmbulo se remite a la histdrica
Declaracion de los Derechos del Hombre tal y como fueron definidos en 1789,
contirmados y complementados por el preambulo de la Constitucion de 1946.” *

“Escribe P. Avril: la doctrina ha sido la dltima en descubrir que [a
Censtitucién existia: o, dicho con mas precision, que la efectividad de la
Constitucidn como sistema normativo superior no se ha producide, hasta que la
cfectividad politica de la misma no ha sido ratificada por los hechos. Ha sido
preciso que la Constitucidn funcionase primeramente come instrumento politico de
regulacién efectiva del ejercicio de la soberania, para que se revelasen sus
virtualidades juridicas, apenas perceptibles en el origen hasta la marcha dei General
De Gaulle, fin de la prehistoria Constitucional de la V Repdblica. En este sentido
el régimen politico actual se distingue, radicalmente de las dos repiblicas
precedentes por dos caracteristicas: En primer lugar, da lugar a una figura original
de la Presidencia, tan alejada del Jefe del Estado parlamentario como de la

Presidencia de tipo americano. Y, en segundo lugar, se practica un control

*Ob cit.p 234
Db o p 235.
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jurisdiccional de la conformidad de las leyes a la Constitucién, inconcebible no

: 50
hace mucho tiempo.”

“DECLARACION DE LOS DERECHOS DEL HOMBRE ¥ DEL CIUDADANO. 26 de
ugosto de 1 789)
“El fin de esta Declaracién, es presentar de manera constante en todos los

miembros del cuerpo social, les recuerde sin cesar sus derechos y sus deberes; con
el fin de que los actos del Poder Legislativo y los del Poder Ejecutivo, pudiendo ser
comparados en todo momento con el fin de toda institucion politica, sean mas
respetados: con el fin de que las reclamaciones de los ciudadanos, fundadas en
adelante sobre los principios simples e indiscutibles, repercuten siempre en €l

. , e 595
mantenimiento de la Constitucion™!,

‘PREAVMBULO DE LA CONSTITUCION DE 27 DE OCTUBRE DE 1946

~Esta hace referencia a: ... Tras la victoria obtenida por los pueblos libres
pucblo francés proclama de nuevo que todo ser humano, sin distincién de raza,
rchigion o creencias, posee derechos inalienables y sagrados. Reafirma
solemnemente los derechos y las libertades del hombre y del ciudadano
consagrados por la Declaracion de  Derechos de 1789 y los principios

fundamentales reconocidos por las leyes de la Repiiblica™™.

LEY CONSTITUCIONAL DE 3 DE JUNIO DE 1958

“Articulo tnico. Derogando las disposiciones de su articulo 90°, la
Constitucidn serd revisada por el Gobierno investido el 1 de junio de 1958 en las

formas siguientes:

“El Gobiemo de la Reptblica elaborard un proyecto de Ley constitucional

aplicando los principios siguientes:

NOTA: Se escriben los principios que configuran el refrendo, respondiendo

a la eficacia de esta institucion constitucional, en el sistema juridico francés:

%1.° Solamente el sufragio universal es la fuente del poder. Del sufragio universal y

de las instancias por él elegidas se derivan el poder legislativo y el poder gjecutivo;

7 Ob. cit. pp. 235 y 236.
' Ob. Cit p. 237
*20b Cit p. 239,
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“2.° El poder ejecutivo y el poder legislativo deben estar efectivamente separados,
de tal modo que el Gobierno y el Parlamento asuman cada uno por su parte y bajo
su responsabilidad la plenitud de sus atribuciones;

“3.% El Gobierno debe ser responsable ante el Parlamento.

“3.° Tercer parrafo. El proyecto de ley aprobado por el Consejo de ministros, tras
¢l dictamen del Consejo de Estado, serd sometido a referéndum. La ley
constitucional que revise la Constitucion serd promuigada por el Presidente de la
Repubtica dentro de los ocho dias siguientes desde su aprobacion.

“L1 Gobierno de la Republica de acuerdo con la ley constitucional de 3 de
junio de 1958 ha propuesto

“El pueblo francés ha adoptado.

“El Presidente de la Repiiblica promulga la siguiente Constitucidi.
PREAMBULO.  El pueblo francés proclama solemnemente su adhesién a los
Derechos del Hombre y a los principios de la soberania nacional tal y como estan
definidos en la  Declaracién de 1789, confirmada y complementada por el
preambulo de la Constitucién de 1946.”

A_continuacion se transcribivdn los articulos que demarcan el tino de sistema

juridico francés asi como los articulos que se relacionen con la institucion del

refrendo ministerial, de la _Constitucion de 1938, Articulos que conficuran las

lacultades del Parlamento y el Presidente de la Republica.

“EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA (TTTL!LO in).

“Art. 5% El Presidente de la Republica vela por el cumplimiento de la Constitucion.
Asegurara, con su arbifraje, el funcionamiento regular de los poderes piblicos y la continuidad del
tstado.

“Art. 6°. El Presidente de la Repiblica sera elegido para un periodo de siete afios, por
medio de sufragio universal directo.” **

“Art. 8°. El Presidente de la Repiblica nombra al Primer Ministro. Pone fin a sus
funciones cuando éste presenta la dimisién del Gobierno.

“Art. 9% El Presidente de la Republica preside el Consejo de Ministros.

“Ob.Cn.pp 241y 242,
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“Art. 10° El Presidente de la Republica promulga las leyes dentro de los quince dias
siguientes a la transmision al Gobierno de la Ley definitivamente adoptada.

“Puede, antes de expirar ese plazo, solicitar el Parlamento una nueva dehberacion de la ley
o de alguno de sus articulos. Esta nueva deliberacion no podré ser rechazada.

~Art. 112, Ei Presidente de la Repablica, a propuesta del Gobierno, mientras dure ias
sesiones o a propuesta conjunta de las dos Asambleas, publicadas en el Jowrnal Qfficiel, puede
someter a referendum cualquier proyecto de ley relativo a la organizacion de los poderes publicos, ©
que 1mplique la aprobacién de un acuerdo de la Comunidad, asi como los que tiendan a autorizar la
rantficacion de un tratado que, sin ser contrario a la Constitucion, incidiere sobre el funcionamiento
de las instituciones.

“Cuando el referéndum sea favorable a la adopcidn del proyecto, el Presidente de la
Republica to promulgara en el plazo previsto en el articulo anterior.” **

“Art. 12°, El Presidente de la Repiblica podrd, previa consulta con el Primer Ministro y
con los presidentes de las cdmaras, disoiver ta Asamblea Nacional.

“las elecciones generales tienen lugar transcurridos por lo menos veinte dias desde la
disolucian v, a mas tardar, cuarenta dias a partir de esta Gltima.

La Asamblea Nacional se redne de pleno derecho el segundo jueves siguicnte a su
clecc:on. St esta reunion tiene lugar fuera de los periodos previstos para las sesiones ordinarias, se
abre de oficio un periodo de sesiones con una duracidn de quince dias.

“No podra procederse a una nueva disolucion, dentro del afio siguiente a estas elecciones.

“Art, 16°, Cuando las instituciones de la Repiblice, la independencia de la Nacién, la
wmtegridad de su territorio o el cumplimienta de sus compromisos internacionales se vean
amenazados de una manera grave inmediata y se interrumpa el funcionamiento regular de los
poderes piblicos constitucionales, ¢l Presidente de la Republica adoptard las medidas que tales
circunstancias exijan, después de consultar oficialmente con el Primer Ministro, con los Presidentes
de las asambleas v con ¢l del Consejo constitucional

“Informa de ello a la Nacién por medio de un mensaje.

“Tales medidas deben estar inspiradas por el deseo de asegurar a los poderes piblicos
constitucionales los medios para cumplir su musién en el menor plazo posible. El Consejo
constitucional serd consultado al respecto %

“Art, 18° EIl Presidente de [a Repiblica se comunica con las dos Asambleas del
Parlamento por medio de mensajes que hace leer y que no dan [ugar a debate alguno.

“Fuera de los periodos de sesiones, el Parlamento se reunird especialmente a este efecto.

*0b Cit. p. 243.
“Ob Cit. pp. 244 y 245,
*Ob Cit, pp. 245 y 246.
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~art. 19°. Los actos del Presidente de la Repiblica que no sean de los

previstos _en los articulos 8 ° (pdrrafo primero). 11,12 16, 18 34, 56 vy 61, son

refrendados por el Primer Ministro y, en su caso, por los ministros responsables.

'L GOBIERNO (TITULO 1I).

~art. 22°. Los actos del Primer Ministro son refrendados, en sy caso, por
57

los mpstros encargados de su efecucion.
“EL PARLAMENTO (TITULO IV).

“Art. 24°. E] Parlamento estad formado por la Asamblea Nacional ¥ el Senado, los
diputados de la Asamblea nacicnal se eligen por sufragio directo.

“El Senado se elige por el sufragio indirecto. Asegura [a representacion de las
colectividades territoriales de la Repablica, Los franceses establecidos fuera de Francia estén
representados por el Senado.™ »

‘DE LAS RELACIONES ENTRE EL PARLAMENTO Y EL GOBIERNO {TITULO V).

“Art. 34°. La ley serd votada por el Parlamento,

“La ley fijara las reglas concernientes a:

“. Los derechos civicos y las garantias fundamentaltes concedidas a los ciudadanos para el
ejercicio de fas libertades piblicas, las limitaciones impuestas 2 los ciudadanos, en sus personas y
¢n sus bienes, por razén de la Defensa Nacional.

+. La nacionalidad, el estado v 1a capacidad de las personas, tos regimenes matrimoniales y
lsbertades

“_ La determinacion de los crimenes y delitos, asi como las penas que les son aplicables; el
prececdimiento penal; 1a amnistia; la creacion de nuevos ordenes de jurisdicei6n y el estatuto de los
magistrados.

. Lgs bases impositivas, tasas y las modalidades de recaudacion de todas clases; el
régimen de cmision de la moneda;

“La ley fijar, asimismo, las reglas concernientes a:

“. El régimen electoral de las asambleas parlamentarias y de las asambleas locales.

“_ La creacién de categorias de establecimientos puiblicos.

“. Las garantias fundamentafes concedidas a los funcionarios civiles y militares del Estado.

. La nacionalizacién de empresas y fa transmisién de la propiedad de empresas del sector

publico al privado.

~La ley determinaré los principios fundamentales:

“_ De la organizacion general de la Defensa Nacional.

T Ob. Cit. p. 246,
% (Ob. Cit. p. 247.
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“_ De la Libre administracion de las colectividades locales, de sus comtpetencias y de sus
rECursos

- De la ensefianza.

-. Del régimen de propiedad, de los derechos reales y de las obligaciones civiles y
comerciales

. De] dereche laboral, det derecho sindical y de la seguridad social

“Las leyes financieras determinardn los ingresos y gastos del Estado en tas condiciones y
can las reservas por una ley organica.

“Leyes programiticas deterrmmardn los objetivos de la accion econémuca y social del
Estado.

“Las disposiciones del presente articulo podrén precisarse y completarse por medio de una
ley organica.

«Art, 37°, Las materias que no sean de fa ley tendrdn modificarse por decretos, adoptados
previo tnforme del Consejo de Estado. Los que sean posteriores a la entrada en vigor de la presente
Constituctén, solo podran ser modificados por decreto si el Consejo Constitucional declararse que
uenen caracter reglamentario de acuerdo con el pirrafo precedente.”

“Art. 39°, La iniciativa legislativa pertenece conjuntamente al Primer Ministro y a los
miembros del Parlamento.

Los proyectos de ley serdn deliberados en Cousejo de Mimstros, previo informe del
Consejo de Estado, y se depositardn en 1a Mesa de una de las dos asambleas, Los proyectos de leyes
financieras se someteran en primer lugar a la Asamblea Nacional."*

-DE LOS TRATADOS Y ACUERDOS INTERNACIONALES (TITULO VI).

«Art. 54° Si el Consejo constitucional, a instancia del Presidente de la Repiblica, del
Primer Mimistro, del Presidente de cualquiera de las asambleas o por setenta diputados o setenta
senadores, declararse que un acuerdo \ntermacional contiene una cldusula contraria a la
Constitucion, la autorizacion para ratificar o aprobar ¢l acuerdo internacional en cuestion no podra
tener jugar sino después de que la Constitucion haya sido revisada.”"®
~EL CONSEJO CONSTITUCIONAL (TITULO VII)

~Art, 56° El Consejo constitucional se compene de nueve miembros cuyo mandato dura
nueve afios, sin que sea posible su renovacién. El Consejo constitucional serd renovado por tercios
cada tres afios. Tres de sus miembros seran nombrados por el Presidente de la Repiblica, tres por ¢l
Presidente de la Asamblea Nacicnal y tres por el Presidente del Senado.

wAdemas de los nueve miembros previstos anteriormente, formaran parte del Consejo

constitucional, por derecho propio y de por vida, los antiguos Presidentes de la Repitblica.

® Ob. Cit. pp.249 y 250.
@ Op. Cit. p. 253.



“El Presidente ser4 nombrado por el Presidente de fa Repiblica. Tendra voto decisorio en

%]
caso de empate.”™®’

“Art. 61° Las leyes organicas, antes de ser promulgadas y los Reglamentos de las
asambleas parlamentarias, antes de su puesta en vigor, deberdn ser sometidos al Consgjo
constitucional, el cual se pronunciard respecto de su conformidad con fa Constitucidn.

~A este mismo fin, las leyes podran ser remitidas al Consejo constitucional antes de su
promuigacion, por Presidente de la Republica, el Primer Ministro, el Presidente de la Asamblea
Nacional, el Presidente del Senado, o setenta diputados o setenta senadores.

“En los casos previstos en los dos pérrafos anteriores, i Consejo constitucional debera
resobver en el plazo de un mes. Sin embargo, a peticion del Gobierno, si hay urgencis, el plazo se
reducird a ocho dias.

“En estos mismos supuestos, la intervencién del Consejo constitucional suspenderd el
plazo de promulgacion”®

Paris, a 4 de actubre de 1958.

Actualmente el refrendo es regulado en la Constitucién Francesa en su

numeral 19. que dice:

Los actos del Presidente de Ia Republica distintos de los previstos en los
articulos 8 (parrafo primero), 11, 12, 16, 18, 54, 56, y 61 seran refrendados
por el Primer Ministroe, y, en su caso, por los ministros responsables.

CASOS EN QUE NO DEBEN SER REFRENDADOS 1.OS ACTOS DEL
PRESIDENTE DE LA REPUBLICA:

- Conforme al articulo 8 (parrafo primero):

* Cuando pone fin a las funciones del Primer Ministro, al presentar
éste su dimisién del Gobierno.
- Conforme al articulo 11;
* Cuando se somete a referéndum cualquier proyecto de ley que se
refiera a la organizacién de los poderes publicos, que entrafie la aprobacion de un

acuerde de Comunidad o que tienda a autorizar la ratificacién de un tratado.

- Conforme al articulo 12:

“ Ob Ci. p.253.
2 Qb. Cit pp. 253 y 254,
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* E] Presidente de la Republica puede, previa consulta con el Primer
Ministro y lo Presidentes de las Asambleas, propunciar la disolucion de la

Asamblea Nacional.

“+ [n el pronunciamiento de la disolucion de la Asamblea.

- Conforme al articulo 16:

* Cuando el Presidente de la Republica tome las medidas exigidas
por las circunstancias, previa la consulta oficial con el Primer Ministro los
Presidentes de Asamblea y el Consejo Constitucional, siendo estas:

a) cuando las instituciones de la Reptiblica; b) la independencia de la Nacion;
¢) la integridad de su territorio, o d) el cumplimiento de sus compromisos

internacionales. Se encuentren amenazados de una manera grave € inmediata

- Conforme al articulo 18:

= Cuando el Presidente de la Republica mande un mensaje para
comunicarse con las dos Asambleas del Parlamento.

- Conforme al articulo 54:

* Cuando el Consejo Constitucional, el Presidente de la Republica,
ol Primer Ministro o el Presidente de cualquiera de la dos Asambleas, ha declarado
que un compromiso internacional contiene una clausula contraria a la Constitucion.

- Conforme al articulo 56:

* El nombramiento que realice el Presidente de la Republica, de tres
miembros de los que conformarén el Consejo Constitucional.

* E| nombramiento del Presidente del Consejo Constitucional, el
cual sera nombrado por el Presidente de la Republica.

- Conforme al articulo 61;

* Las leyes orgénicas, antes de su promulgacién y los Reglamentos
de las asambleas parlamentarias, antes de ser puestos en aplicacion, deberdn ser
sometidos al Consejo Constitucional, el cual se pronunciard sobre de su

conformidad con la Constitucion.
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Con la misma finalidad, las leyes podran ser remitidas al Consejo
Constitucional antes de su promulgacién, por Presidente de la Republica, el Primer
\fimistro, el Presidente de una u otra asamblea.

En los casos previstos en los dos parrafos anteriores, el Consejo
Constitucional deberéa estatuir en el plazo de un mes. Sin embargo, a peticion del
Gobierno. si hay urgencia, el plazo se reducira a ocho dias.

En esos mismos casos, 1a remision de un texto al Consejo Constitucional
suspendera el plazo sefialado para su promulgacion.

“* En la pronunciacion de conformidad, al ser sometidas las leyes
organicas y los Reglamentos de las asambleas al Consejo Constitucional.

Como ha gue dado plasmado los actos del Presidente tienen dque ser
refrendados por el Primer Ministro, y, €n su caso, por los ministros responsables.
Por lo consigulente estos, son responsables ante el Parlamento, al otorgar su
lefrendata en los demés actos del Presidente, teniendo por lo consiguiente

~responsabilidad politica™.

1i1.2 EL REFRENDO EN EL SISTEMA
JURIDICO ESPANOL.

~La Constitucion espafola de 1812, el régimen monarquico absoluto en
que estaba organizado el Estado espatiol y con ocasion de las vicisitudes
inherentes a la invasion napolednica de Espafia, se sustituye radicalmente por la
monarquia limitada que se instaur6 en la Constitucién Gaditana de 1812. Dicha
Constitucion, indiscutiblemente forjada bajo el influjo del pensamiento juridico,
politico y filoséfico de los idedlogos del siglo XVIII, entre ellos Rousseau ¥y
Montesquieu, estableciG principios claramente opuestos a los que apoyaban y
caracterizaban al absolutismo monérquico. Entre tales principios destaca ¢l que
proctama * La soberania reside esencialmente en la Nacion”, perteneciendo a €sta
exclusivamente “el derecho de establecer sus leyes fundamentales” (Art. 3), en

cuyo contexto se advierte el pensamiento del ilustre Ginebrino. El barén de la
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Brede no dejo  de manifestarse tampoco €n la Carta de Cadiz, pues ésta, en sus
articulos 15, 16 y 17 adopté el principio de la divisién o separacion de poderes que
en dicho ordenamiento se denominan “potestades”. Conforme a él, la potestad
legisiativa “reside en las Cortes del Rey”; la de gjecutar las leyes en el monarca; ¥
la de aplicartas en las causas civiles y criminales, en los tribunales legalmente
establecidos. *

La Constitucion de Cadiz inicié un fenomeno politico en Espafia, cuya linea
evolutiva general iba a ser, hacia el parlamentarismo.

Las Cortes de Cadiz en 1812 expiden una Constitucién mondrquica
parccida a la francesa de 1791, con division rigida de poderes.

En materia de refrendo se asentaba:

“Art. 168.- “La persona del rey es sagrada e mviolable, y no estd sujeta a

responsabilidad ¥
-+ Art, 225.- “Todas las ordenes del rey deberan ir firmadas por el secretario del

despacho del ramo a que el asunto corresponda.

“Ningan tribunal ni persona publica dara cumplimiento a la orden que

carczea de este requisito.”

Constitucion de Cadiz de 1812.

“En las Cortes de Cadiz, el refrendo de las Grdenes del rey, en quien s¢
deposttan las funciones ejecutivas - de orientacion politica y administrativa -, €s
solo un medio de responsabilizacion de sus secretarios del despacho, libremente
nombrados y removidos por €l, en torno a fa constitucionalidad y legalidad de las
ordenes del propio rey, quien goza de inmunidad. No es, como en el
parlamentarismo, un control politico del Parlamento y el gabinete sobre las 6rdenes
reales.”®
«fn ausencia de Femando VII, Espafia ve nacer én 1812 la constitucidén
expedida por las Cortes formadas en Cadiz por diputados electos en ambos
hemisferios, que establecen una monarquia moderada hereditaria, en que la

soberania se hace residir en la nacién y el poder se divide para su gjercicio en el

 RURGOA ORIHUELA IGNACIO. Derecho Constitucional Mexicano México 1996, Editorial
Pormia S.A. 10a. Edicidn. p. 469.

] a Constitucion Estatal. Los Poderes Det Estado  p. 253.

% RANGEL GADEA, OSCARF. El Refrendo Y Las Relaciones Entre El Congreso De La Union
Y E| Poder Ejecutivo. México 1986. Editorial Porria S.A. p. 42,
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[ egisiativo, que €5 depositado en las Cortes, el Ejecutivo, que ejerce el rey, v el

Judicial, a cargo de los tribunales.

“Alin no esta presente el parlamentarismo en la Constitucién de Cédiz, lo
que se infiere de la relacion de sucesos descrita y de su texto mismo; corresponde a
las Hlamadas formas puras, en que 1a division de poderes es basicamente rigida. E!
jefe de Estado, en quien reside la potestad de hacer ejecutar las leyes, designa y
remueve libremente a los secretarios del despacho; y las cortes expiden las leyes.
Estas son sancionadas, o sea aprobadas, por el rey, pero si la sancion se niega o se
omite. las Cortes las pueden expedir después de ser propuésto y aprobado el
proyecto de ley por tercera vez en dichas Cortes.*®

“La persona del rey es sagrada ¢ inviolable y no estd sujeta 2
responsabilidad, por lo que los secretarios, que auxilian al rey en el despacho de los
asuntos de la administracion pablica, asumen la responsabilidad de las érdenes que
autoricen contra la Constitucién o las leyes, ante las Cortes, tal v como s€
desprende de los articulos 168 y 225 antes transcritos, a los secretarios no les sirve
de ninguna excusa el que obedecian un mandato del rey.

“Esa responsabilidad, no es por razon politica, sino por violacion de
normas, para hacerse efectiva por las Cortes, es precedida de la formacion de causa
que éstas decrefan con suspension del secretario del despacho en sus funciones,
remitiendo al Tribunal Supremo de Justicia los antecedentes para sustanciar ¢l
Proceso.

-Paralelamente a €sa responsabilizacién, s€ establece que todas las érdenes
del rey deberan ir firmadas por el secretario del ramo a que el asunto corresponda y
que ningin tribunal o persona publica dard cumplimiento a la orden que carezca de
ese requisito.

~En este sistema, (como el pre-parlamentarismo inglés); el refrendo
ministerial tiene como proposito el de controlar la normatividad de la Constitucion
y de las leyes en las acciones del Ejecutivo, poder dentro del cual los secretarios,

que son auxiliares del titular, estdn ain mas afectos al jefe del Estado que los

el

“ 0b. cit p.47.
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nombra. que a las Cortes que solo pueden formales causa por transgresiones

lcgalcs.“67

En la Constitucion Espafiola vigente, el refrendo corresponde al Titulo 11
“Ie Ia Corona”. Articulo 56; que a la letra dice:

1. El rey es el Jefe del Estado, simbolo de su unidad y permanencia, arbitra
v modera el funcionamiento regular de las instituciones, asume la més alta
representacion del Estado espafiol en las relaciones internacionales, especialmente
con las naciones de su comunidad historica, y ejerce las funciones que le atribuyen
expresamente la Constitucién y las leyes.

7 Su titulo es el de Rey de Espaiia y podrd utilizar los demas que
correspondan a la Corona.

3. La persona del Rey es inviolable y no estd sujeta a responsabilidad.
Sus actos estaran siempre refrendados en la forma establecida en el articulo
64, careciendo de validez dicho refrendo, salvo lo dispuesto en el articulo 65.2

FORMA ESTABLECIDA EN EL OTORGAMIENTO DEL REFRENDO.

Articulo 64.- Los actos del Rey seran refrendados por el Presidente del
Gohierno y, en su caso, por los Ministros competentes. La propuesta y ¢l
nombramiento del Presidente del Gobierno, y Ia disolucidn prevista en el
articulo 99, serdn refrendados por el Presidente del Congreso.

2. De los actos de! Rey serdn responsables las personas que los
refrenden.

Articulo 99. 1. Después de cada renovacién det Congreso de los
Dipwados, ¥ en los demas supuestos constitucionales en que asi proceda, el Rey,
previa consulta con los representantes designados por los Grupos politicos con
representacion parlamentaria, y a través del presidente del Congreso, propondréd un
candidato a la Presidencia del Gobierno.

2. El candidato propuesto conforme a lo previsto en el
apartado anterior expondra ante el Congreso de los Diputados el programa politico

det Gobierno que pretenda formar y solicitard la confianza de la Camara.

“Ob cit pp. 47 v 48.
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3. Si el Congreso de los Diputados, por voto de la mayoria
absoluta de sus miembros, otorgare su confianza a dicho candidato, el Rey le
nombrara Presidente. De no alcanzarse dicha mayoria, se someterd la misma
propuesta a nueva votacién cuarenta y ocho horas después de la anterior, y la
confianza se entendera otorgada si obtuviere la mayoria simple.

4, Si efectuadas las citadas votaciones no se otorgase la
confianza para la investidura, se tramitardn sucesivas propuestas en la forma
prevista en los apartados anteriores.

5. Si transcurrido el plazo de dos meses, a partir de la
primera votacién de investidura, ningin candidato hubiere obtenido la
confianza del Congreso, el rey disolvera ambas Camaras y convecard nuevas

elecciones con ef refrendo del Presidente del Congreso.

CARECE DE VALIDEZ LOS ACTOS DEL REY, EXCEPTO 1.O
ESTABLECIDO EN EL Articulo 65.2 que dice:
El Rey nombra y releva libremente a los miembros civiles y militares de su

Casa

Por lo que podemos concluir que dentro del Sistema Juridico Espaiiol, son
refrendados los actos del Rey, por el Presidente del Gobierno y, en su caso, por los
ministros competentes.

Siendo de competencia exclusiva el refrendar el Presidente del Congreso:

- La propuesta y el nombramiento del Presidente del Gobierno.

- Entrafia acerca de la designaciéon del Presidente del Gobierno, si
transcurrido el plazo de dos meses, a partir de la primera votacion { ya expuesto su
programa politico que pretenda formar y solicitada la confianza de la Cémara, se
vota para el otorgamiento de ésta. Si obtiene la mayoria absoluta se nombrard
Presidente del Gobierno). Si ningin candidato hubiese obtenido la confianza del
Congreso, el Rey deberd disolver ambas Céamaras y convocard a nuevas elecciones

debiendo llevar el refrendo del Presidente del Congreso.
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Y como excepcion, el acto que no debe ser refrendado es; cuando el Rey
releva y nombra a miermbros ya sean civiles o militares de su Casa.

Teniendo por lo tanto la responsabilidad el Presidente del Gobiemno, ¥ en
su caso. pot los Ministros competentes, el Presidente del Congreso. Siendo asi
responsables las personas que los refrenden, de conformidad al acto que realice el

Rey.

[IL.3 EL REFRENDO EN EL SISTEMA
JURIDICO ARGENTINO.

~FORMACION DE LA CONSTITUCION. Formacién de las instituciones.
fa actividad de las instituciones coloniales de! Rio de 1a Plata influyé en forma
decisiva en la estructuracién politica, que tuvo expresion juridica en la
Constitucion de 1853.

~La revolucién de mayo sorprendié al virreinato en una lucha franca entre
ol sisterna de intendencias provisionales, centralista y unitario, que los Borbones
implicaron en América espariola, a semejanza de Europa.

“Después de cesar la awtoridad espaiiola, la lucha continud entre las
amtoridades centrales de Buenos Aires y las ciudades que eran sede de cabildos,
que se transformaron en cabeceras de provincias o Estados Autonomos. Y cuando
el ejército argentino junto con el chileno, se lanzé en ofensiva para libertar el Perq,
desapareciendo el grueso de las fuerzas militares que podian apoyar la
administracion central, ésta fue derrocada y Buenos Aires se convirtio en el nucleo
de una nueva provincia.

~Esto da inicio a una época de pactos y convenios que sera la caracteristica
de la vigencia de un derecho confederal o interprovincial hasta la sancién de la
Constitucion de 1853.

“La doctrina de la Constitucion, su conciencia estaba dada por el sistema de

una Constitucién no normada, que flotaba en los diversos ambientes del pueblo,
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mtroducida y alentada por los acontecimientos europeos y americanos, y por la
doctrina jus-lnaturalista.“"’8

~Sancién de la Constitucién de 1853. Reunidos los gobernadores y
capitanes generales de las provincias en San Nicolas de los Arroyos(’g, acordaron
convocar 2 un Congreso que sancionaria una Constitucion.

“El Congreso sanciond la Constitucion el 1° de mayo de 1853, la
Constitucion fue reformada en 1860 como consecuencia de la incorporacién de la
Provincia de Buenos Aires, cerrdndose el proceso inicial en 1853. En 1866 y 1898
se realizaron reformas formales y luego no hubo modificacién hasta 1949.

~Parte dogmdtica de la Constitucidn de 1853.- contemplé en general la
forma de gobierno, los derechos y garantias de los habitantes, de las provincias y
Jdel Estado, la supremacia de la Constitucion y las limitaciones generales de la
libertad.

) Forma de Gobierno.- “La Nacién Argentina adopta para su gobierno la
forma representativa, republicana y federal, segiin lo establece la presente
Constitucién™”,

“b) Derechos y Garantias.- La Constituciéon establecié una amplia
recepeion de los derechos del individuo, que pueden clasificarse en civiles y
politicos. los primeros, siguiendo la doctrina de un Estado de inmigracién, son
considerados atributos de la personalidad humana y gozan de ellos los nativos ¥
extranjeros; los segundos son derechos inherentes a los ciudadanos.””*
~¢) Supremacia de la Constitucion.- El problema de la supremacia de la

Constitucién surge de la forma juridica de la misma, de acuerdo al sistema

implantado en la Constitucion Norteamericana.

*3 Enciclopedia Juridica Omeba Tomo I CLAU - CONS Argentina, Buenos Aires 1991
Editorial Driskill S.A. pp. 1027 y 1028.

*” £131 de mayo de 1852.

> La Constitucion fue promulgada et 25 de mayo de 1833 y jurada el 9 de julio del mismo afio.

™ Constitucion, articulo 1°.

* Enciclopedia Juridica Omeba Tomo 111 CLAU - CONS. Argentina, Buenos Awes t991.
Editonal Driskill S.A pp. 1027 y 1028,
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~Se coloea a la Constitucién sobre las leyes ordinarias y las constituciones y
leyes de los Estados locales, en cuanto establece los principios generales del orden
juridico.

“La Constitucién anula cualquier medida legislativa que la contrarfe, o
consentir que la legislatura puede alterarla por medidas ordinarias.

“Parte orgdnica.- La segunda parte de la Constitucion es la que organiza los
Poderes del Estado federal, distribuyendo las funciones del gobierno mediante la
clasica triparticion de los poderes en legislativo, ejecutivo y judicial.

“ay Los poderes del Estado. Las funciones de legislacion, administracién y
jurisdiccién han sido distribuidas conforme a la distincion de Montesquieu: el
Congreso de la Nacién, el Presidente de la Republica y la Corte Suprema de
Justicia y demas tribunales federales inferiores.

“La divisién de poderes no es absoluta, en cuanto divisién de funciones,
puesto que cada uno de los poderes del Estado tiene, ademas de sus atribuciones,
funciones inherentes a los otros poderes, que les otorga como érganos supremos del
ardenamiento constitucional,

“El Congreso se compone del Senado y de la Camara de diputados: el
primero representa a las autonomias provinciales y se compone de dos senadores
por provincias y de la Capital Federal, en nlimero proporcionado a la poblacién.

“El Poder Ejecutivo es ejercido por el Presidente de la Nacidn, quien es
jefe superior de la administracion piiblica y de las fuerzas armadas, y tiene como
colaboradores inmediatos a ministros secretarios de Estado, que refrendan y

legalizan los actos del presidente.{ Constitucion, articulos 74 y 88).” »

b} Las funciones de los poderes.-

£l Congreso tiene a su cargo la funcién legislativa general y especial que
establece la Constitucién. Sus actos tiemen fuerza de ley, y para su sancion

establece una serie de actos formales que constituyen el proceso de formacion y

™ Encclopedia Juridica Omeba Tomo 1IE CLAU - CONS. Argentina, Buenos Aires 1991.
Editonal Driskill S.A. pp. 1027 y 1028.
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.ancién de las leyes. Los poderes legislativos conferidos llevan el calificativo de
atribuciones 'y son inherentes a ambas Camaras (Constitucion articulo 68).”74

~La Constitucién les atribuye atribuciones de orden administrativo 0
jurisdiccionales, como lo son:

- nombramiento y renovacion de} personal administrativo,

- redaccion del reglamento interno, ¥

. ¢l juzgamiento de los titulos de sus miembros.

Y en particular sus atribuciones de su competencia son:

-+ Camara de Diputados; Ja iniciativa de un juicio politico.

«* E| Senado: - Para conocer y decidir de dicho juicio,

“. Nombramiento de funcionarios de la administracion,

cclesiasticos y militares de alta jerarquia, y

«. La aprobacion de la cuenta de inversion de la

administracion.

“El Poder Ejecutivo es titular de las funciones administrativas por
oxcelencia. Sus actos, Reglamentos ¥y ordenanzas reciben la denominacidén de
decreto. Tiene a su cargo la administracién general del Estado y nombra a sus
funcionarios y empleados, reglamenta las leyes, dirige las relaciones exteriores del
Estado. recauda sus rentas y proyecia y gjecuta su presupuesto.

»_ No puede ejercer funciones judiciales, pero puede indultar o conmutar las
penas por delitos sujetos a la jurisdiccion federal,

. Colabora con el Congreso, teniendo iniciativa de legislacion.

«. Convoca e inaugura las sesiones del Congreso, en cuya oportunidad debe
dar cuenta de la gestidn de su cargo.

“_ Como Poder administrativo, tiene funciones jurisdiccionales dentro del

ambito del hoy, Derecho Administrativo.

“E] Poder Judicial de la Nacidn conocey decide en las causas que versen

[
s Enciclopedia Juridica Omeba Tomo 1l _CLAU - CONS. Argentina, Buenos Aires 1991.

Enciclopedia Juridica Omeova 10MO 13 i B0 ——===

Editorial Driskill S.A. pp. 1031

- 72 -



sobre los puntos regidos por la Constitucion y por las leyes de la Nacién, con las
reservas que la misma Constitucién establece™:
~* Causas concemnientes a

“. embajadores,

“. ministros plenipotenciarios,

“ consules extranjeros.

“_ almirantazgo v jurisdiccién maritima y aeronautica,

“_ de los asuntos de la Nacién,

“. de las causas que s¢ sustancian en la Capital Federal y
puntes de jurisdiccion federal,

“_ de las que se susciten entre dos o mas provincias,

“_ entre una provincia o sus vecinos con un Estado

extranjero

“El equilibrio de los poderes; se da mediante un sistema de frenos ¥
balanzas. Los poderes nacionales o federales se hallan expresamente delegados en
la Constitucion y las provincias pueden ejercer el restante, siempre acomodado al
sistema constitucional general: dictan su Constitucién, se dan sus propias

instituciones y gjercen todo el poder no de:le:gado.”76

Evolucién y reforma de la Constitucion. La prictica constitucional en la
primera mitad del siglo XIX los principios recibidos en nuestra Constitucién y
ahora con la legislacién, se reglament6 Ja aplicacion de tales principios.

“El Cédigo civil organizé la vida de las personas, recibiendo en forma
amplia los principios generales del derecho que privaba entonces,

“En la familia quedé vigente el antiguo Derecho atenuado por los principios
republicanos e igualitarios. El contrato fue el campo donde mayor influencia tuvo

la idea individualista, tanto en el Derecho civil como en el comercial.” 7’

™* Constitucion, articulo 68, inciso I 1.

" Enciclopedia Juridica Omeba Tomo 1 CLAU - CONS. Argentina, Buenos Aires 1991.
Editorial Driskill S.A. p. 1031.

“ob Cit p 1031
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-~ A medida que se pacificaba el pais y que 12 jurisdiccién del Estado llegaba
hasta sus fronteras, iba cambiando el srarus demografico, econoémico Y social: en
pacos afos la inmigracion modifico ¢l paronama privado y la legislacién tuvo
necesidad de rapidas reformas. La intervencién del Estado en la vida del Derecho
era considerada fuera de lugar € innecesaria; sin embargo, no tardaria mucho en
comenzar el cambio, principalmente en la legislacién y en la jmisprudem:ia.”78

~La reforma de 1949. Podemos agrupar las soluciones aportadas a la parte
dogmatica en la siguiente forma:

»a) Los derechos individuales fueron conservados, siendo objeto de un
ajuste técnico,

b} Se incorporan los derechos sociales, bajo la denominacién de “derechos
especiales”™, y que son: del trabajador, de la familia, de la ancianidad y de la
educacion y la cultura;

~¢) Se consagra la funcion social de la propiedad privada, el objeto y fin del
capital, de la actividad econdmica de la Nacion;

~d) La parte organica fue objeto de un mero ajuste. "

“Fn 1949 entrd en aplicacién un (exto. Constitucion justicialista, de
inspiracion sectorial y muy combatida por la oposicién, duré hasta comienzos de
1956, en que derrocado el régimen por un movimiento civico-militar, fue dejada
sin efecto por acto revolucionario, que reimplanté ta Constitucidn anterior de 1833-
1860 con todas sus reformas, excluida la de 1949. Tal decisién fue adoptada luego
de 1957 por la convencion constituyente que plasmé la pequefia enmienda de ¢se
ano.

~En 1972, por acto unilateral del poder de facto, se introdujo una serie de
enmiendas transitorias, cuyo lapso de aplicacién temporario quedé extinguido, ¥
produjo el retorno integral al ya aludido texto de 1853 - 1860 con las reformas de

1866, 1898 y 1957. Esta sigue siendo la situacion actual,”*

- -

#0b cit. p. 1032,
 Ob. Cit, p. 1033. )
¥ (NSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS. El Constitucionalismo En Las Postrimerfas

_El Constitucionansmeo L1 es 1229.- T2

Del Siglo XX México, 1988. Editorial UNAM. p. 36,
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“La enmienda transitoria de 1972, por su propia naturaleza, atendiendo a
aspecto de la parte orgdnica de la Constitucién (derecho constitucional del poder),
margen de aplicacién muy exiguo entre 1973 v el golpe militar de marzo de 1976,
o sea solo escasos tres afios.” 8

~El progreso ascendente con que Argentina entré a la etapa abierta en 1917
s vio frenada por la crisis mundial de 1929 - 1930, que coincide con el primer
wolpe de Estado triunfante en este siglo.

“E| hecho se repite en 1943, y el lapso se prolongd casi tres. En 1955 fue
depuesto el presidente Perén y su régimen, y el gobiemo de facto se extendio hasta
¢l 1° de mayo de 1958. Otro pronunciamiento militar puso fin al gobierno
constitucional el 29 de marzo de 1962, y el paréntesis alcanzé hasta octubre de
1963. Dos largos periodos de facto de gobierno militar cubrieron los aflos 1966 -
1973 v 1976 - 19837 %

-La evolucién constitucional se vio gravemente trastornada desde hace mas
de cincuenta afios, se acostumbrd a las intervenciones y a los arbitrajes militares, se
desentrend en el funcionamiento pleno de los tres poderes del Estado, y soportd
con excesiva frecuencia la alternancia de gobiernos constitucionales con periodos
de facto.

“Por mas acatamiento que a la Constitucion puedan prestar los gobernantes
de facto siempre aparece - como minimo, segin la practica argentina - una
distorsién en la estructura de poder a causa de quedar disuelto el Congreso, y
suplidas sus competencias por el poder de facto. Y como méximo, no ha de
ocultarse que en 1966 y 1976 se emitieron normas bajo invocacion formal del
poder constituyente, aparte de que en 1957 y 1972 se reformo ia Constitucion.”®

Al afio 1917 se llegd con la concepcion intacta de los clasicos derechos
civiles. que la Constitucién de 1853 - 860 recogid fundamentalmente en su
articulo 14, y reconocié a los extranjeros en el 20 en pie de igualdad con los
cindadanos. A estos derechos los acompafiaban las garantias, cuya expansion cabal

sucle suponerse en ¢l articulo 18. Para comodidad de lenguaje, es admisible hablar

1 0b et p. 37
2 0h cit.p 60,
% 0b cit. p. 61
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de libertad de autonomia. La libertad de participacion o libertad politica acababa de )
cncontrar mejor cauce con la ley electoral del presidente Roque Séenz Pefia, de
j912." %

£l caso “Kot”, que es un <aso particular, es el que dio origen al ampato,
por los siguientes motivos:

. si un particular que consideraba gravemente violado un derecho suyo
reconocido por la Constitucion podia impetrar del Estado, a través del Poder
Judicial, y como garantia constitucional especifica, la tutela rapida a través del
juicio de amparo. La Corte dijo que correspondia deparar la via procesal del
amparo. No existia legislacion procesal alguna, no norma constitucional expresa,
gue regulara el juicio amparista.

“Interpretacién que la evolucion abierta con el fallo del caso “Kot”.

*a) las garantias constitucionales - como lo es el juicio de amparc - son
disponibles para defender derechos personales contra actos violatorios de los
particulares, y no solo contra actos estatales;

“b) esas garantias pueden usarse también cuando el derecho presuntamente
agraviado pertenece a entidades colectivas o personas juridicas, y no a hombres o
personas fisicas, Ambas cosas demuestran que:

~1° Se han de reputar inconstitucionales tanto fas violaciones a los derechos
que provienen de actividad del Estado cuanto las que derivan de actividades de los
particulares;

w90 Los derechos pueden hacerse valer y ser defendidos ante un doble
sugeto pasivo: el Estado ¥ los demds hombres (o grupos sociales).

“[.as consecuencias doctrinarias ¥y practicas de esta evolucion han
enriquecido en mucho a la ciencia del derecho constitucional, y al derecho
constitucional material en la parte que enfoca el modo de situacion ¢ instalacién del
hombre vy de la sociedad en la convivencia politica que el mismo derecho
constitucional capta y organiza. Tal vez sea una de las evoluciones que quepa
destacar con mayor énfasis en lo que lamamos, el derecho constitucional de la

libertad.

* Ob. cit. p 62.

_76_



“Es habitual valorar que desde 1934 la Corte Suprema dio acogimiento y
aplicacién a un tipo de interpretacion constitucional denominada dindmica, que
consiste fundamentalmente en desentrafiar el sentido de la Constitucion
adaptandolo a las circunstancias sobrevinientes a ellas que van suscitdndose con el
transcurso del tiempo histdrico.

~La interpretacién dinamica de la Constitucion facilita su perduracién y su
adaptacion. El uso, pues, de una interpretacion dindmica en Vvez de una
mterpretacion estatica, se ha vuelto una herramienta util para la evolucion
constitucional argentina.”85

“La Constitucion de 1853 - 1860 creé la Corte Suprema de Justicia como
drgano cabeza o titular del Poder Judicial federal, y la doté de jurisdiccion
constitucional. La Corte se ha dado a si misma el nombre o titulo de Tribunaj de
garantias constitucionales. Lo importante de esta reflexion consiste en mostrar
como una evolucion en el derecho constitucional material el funcionamiento de la
Corte - que es el érgano supremo de la administracién judicial comin o general -,
como un tribunal que, pesa a no detentar en jurisdiccion concentrada y especifica la
decision en los procesos constitucionales, actia como intérprete final de la
Constitucién y guardidn también dltimo de los derechos y garantias que de ella
emergen.

“Eg valido sostener que desde hora primeriza funciond en Argentina el
control judicial de constitucionalidad al estilo de la judicial review
norteamericana. La Constitucion de 1853 - 1860 daba - y da - la basc en su articulo
100. al conferir a todo el Poder Judicial federal (Corte Suprema y demas tribunales
inferiores a crearse por ley) la competencia para conocer y decidir “todas” las
causas que versan sobre puntos regidos por la misma Constitucion. No adoptd un
sistema de control concentrado en un ¢érgano lnico ni cred, por ende, una
magistratura especial. Pero incluy¢ dentro de la administracién judiciaria del Poder
Judicial el control difuso, con posibilidad de arribar en ltima instancia ante el

méximo tribunal que encabeza (Corte Suprema de Justicia).” 8

* Ob cit p.69.
¥ 0Ob.at.pp. 0y 7L
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«Cuando la Corte dicta una sentencia en materia en materia constitucional,
su criterio debe ser seguido por los demés tribunales del pafs, sean [ederales o
provinciales. Conforme a las situaciones siguientes:

3} si en un proceso en el que la Corie ha dictado sentencia, esta
sentencia es desconocida, tergiversada o frustrada por ol tribunal inferior que debe
darle cumplimiento, cabe una nueva intervencién de la Corte para preservar su
decision anterior;

“b) fuera del mismo proceso en que la Corte ya ha dictado sentencia
(0 sea en otros procesos distintos) su jurisprudencia establecida en casos andlogos
anteriores no puede ser prescindida por el tribunal de la causa sin dar razones
suficientes que funden su discrepancia, y si se aparta de aquella jurisprudencia
omitiendo la argumentacion valedera en contrario, es posible acudir a la Corte con
apoyo en el indebido apartamiento. La Corte es, como ella misma lo sefiala, el
intérprete final de la Constitucion.”’

~La evolucién constitucional no ha escapado a un fenémeno de dimension
umiversal. cual es el de un creclenie intervencionismo de! Estado en la sociedad,
con el consiguiente reduccionismo del espacio de libertad ¢ iniciativa privada en el
campo de la segunda. Sabemos que el aspecto, tanto doctrinario como practico, de
la intervencion del Estado, no s¢lo en la economia sino en otros {errenos - Como
por ejemplo, el de la educacion y la cultura -, La evolucion del curso constitucional
empirico encontramos: La breve Constitucion de 1949 (breve por su tiempo de
aplicacion) abandond explicitamente €l esquema liberal que muchos creen
encontrar en la de 1853 - 1869. Recobrada la vigencia de ésta, bastenos repetir que
desde antes de 1949 (es ficil fechar el proceso por lo menos desde 1930) y después
de 1956 {en que se cerd la temporalidad del texto de 1949) la presencia o
intervencién del Estado en la economia - entendida ésta en su mas amplio sentido,
abarcador del sector bancario, financiero, comercial, agroganadero, laboral,
sindical, etcétera.
\uestro  lineamiento  pretende  relacionar ¢l intervencionismo con el

reglamentarismo, y éste con Ia muy marcada orientacion a dictar normas de todo

-

¥ Ob. et p. 75.
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upo - leves. decretos, Reglamentos o resoluciones ministeriales y de organismos

estatales- que han llegado a componer con exceso y sucesiva mavilidad un enorme
conjunto normativo casi inaccesible al conocimiento, y que es muestrario de eémo
lua evolucion constitucional ha ido asumiendo las creaciones normativas en todos
los niveles de la estructura del poder, desde el de la ley hasta los mds modestos
que se puede imaginar, y en los que seguramente jamds pensé el Constituyente del
siglo YIX 5

Hacemos referencia al tema del proceso politico, ya que es éste al que estan
sujetos el jefe de gabinete de ministros y los demdas ministros secretarios, por su
responsabilidad politica al refrendar los actos del Presidente

~LOS PROCESOS POLITICOS. La ciencia politica contempordnea se
hace cargo del estudio de los procesos politicos { en plural) o del proceso politico
{en singular).

“El derecho constitucional material ha ido dando cabida progresiva a una
intensificacion de los procesos politicos que, en alguna media y en ciertos aspectos,
han existido desde la primera hora. La evolucion no radica, entonces, en que hayan
hecho presencia. sino en que dicha presencia se ha acentuado y reforzado. Sea el
caso proponer que hay un exceso en la carga de demandas que el proceso de
mediacién hace presentes, y que dificulta su conversién en decisiones
satisfactorias. De todos modos, esta multiplicacién y aceleracién de las
mediaciones sirve para descongestionar y descomprimir la acumulacién de los
requerimientos sectoriales y facilitarles alguna forma de presencia ante el Estado,
cualquiera sea después el resuitado sobre la articulacién de intereses.

“Paralelamente, el proceso de comunicaciéon politica ha ido también
proporcionando una mayor circulacién y publicidad de las ideas, creencias,
opiniones y valoraciones, tanto dentro de la sociedad como desde ésta hacia el
poder y desde el poder hacia ella. En nuestra evolucion constitucional ha aleanzado
hondo arraigo - después de etapas de muy deficiente comunicacién politica
civilizada- la firme reivindicacién de libertad para formar opiniones piblicas,

apara difundirlas, para tener acceso a la informacién, para demandarla del

¥ Ob.cit pp. 76y 77,
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gobicrno. para abrir el dialogo, para repeler restriceiones estatales a los medios de
comunicacién masiva (prensa, radio, televisidn, cinematégrafo, etcétera), para
hacer publicidad y propaganda, para exigir igualdad de oportunidades.

“El proceso de participacion politica. Su primera apertura ha sido fechada,
en cuanto al proceso electoral se refiere, en 1912 con la Ley de Sdenz Peila, ¥ en
1916, con su primer resultado para la provision del cargo presidencial; hacia 1945 -
1946 se produce la segunda, con el protagonismo obrero y sindical; la tercera, en
1947 con el voto fementno.

~El proceso politico conforma ¢l proceso de poder en general, el cual ha
cobrado apertura, entendiéndose por esta, a ull proceso de poder abierto, con la
intervencion de un ntimero cada vez mayor de protagonistas, con roles politicos
activos en el proceso donde se gestan, adoptan, ejecutan y controlan las decisiones
politicas que afectan a los intereses de tales intervinientes.

~Recientemente creemos descubrir indicios de modernizacion, de
cstabilizacion del sistema politico, de capacidad del mismo para absorber mayores
niveles de participacién, para fortificar la legitimidad, para suscitar el consenso de
base. para acentuar ia libertad politica, la movilizacién politica, la integracién
sacial. la democratizacién.™"

~Con lo que respecta a la Estructura de Poder dentro de la formacion
constitucional argentina tenemos:

“Tees son los rasgos: - un acrecentamiento del Poder Ejecutivo,

- una declinacion del Congreso o Parlamento ¥y
- una debilidad del Poder Judicial.

~En Argentina, el fortalecimiento presidencial es un hecho notorio, auﬁ en
los casos de figuras presidenciales destefiidas. Asi la vida politica argentina gira
entorno del presidente.

“Al presidente le llega la més grande y pesada carga de demandas sociales,

aun en orden a cuestiones que son de competencia legislativa; al presidente se le

¥ Qb cit. pp. 86 y 87.
“ Ob. cir, p. 87.
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acercan el consenso y el disenso més fuertes; al presidente se le ve como el
conductor de la politica.” ¥!

“En el caso de la opacidad del Congreso, los argentinos hallan la
exculpacion en la frecuencia y duracién de las épocas de facto en que ha estado
disuelto. Hay un desentraitamiento parlamentario, eso es cierto. Hay una imagen
social de poca eficiencia del Congreso, de excesivo partidismo, de intereses
sectorialistas, de obstrucciones opositoras mezquinas, de lentitud en el trabajo
legislativo. Tal vez se demanda del Congreso la sancién de muchas leyes como
signo de su eficiencia, porque quizds también nos hemos acostumbrado a que nada,
o casi nada, quede sin reglamentacion normativa. Pero la verdad es que,
independientemente de la rapidez o de la demora y de fa cantidad de las sanciones
legislativas, el Congreso no ha funcionado en plenitud como 6rgano de control
politico del Ejecutivo, dandose etapas en el Congreso que ha actuado como
dependencia del Ejecutivo, y a veces hasta con servilismo, cuando ia mayoria de
sus miembros ha dade acompariamiento casi irreflexivo a un presidente de su
mismo partido, con escaso margen para la actuacion eficaz de la oposicién. Las
iniciativas legislativas del Congreso son escasas frente a los proyectos que le envia
el Ejecutivo. El reclutamiento de 'los miembros del Congreso movilizan
candidaturas partidarias entre quienes cuentan con margen de mayor atraccion para
la clientela electoral, sin demasiado sentido de biisqueda por la idoneidad técnica y
moral. El Congreso no cuenta con una tecnoburocracia de apoyo y asesoramiento
similar a la del Ejecutivo. En fin, son muchos los factores que acuden a explicar la
mayor debilidad del Congreso, y a crear conciencia de que hay que neutralizarlos y
superarlos para vigorizar a un dérgano fundamental de la estructura tripartita del
poder.” 9

El sistema juridico de Argentina, es un Estado federal, en virtud de que la
Constitucion federal en sus articulos 5° y 31, disponen que las constituciones de

Jas provincias deben ajustarse a aquélla, comprendiéndose que la evolucion

' Ob cit. p. 91.
" ibidem,
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constitucional en el orden federal absorbe, de cierta forma, a la del

constitucionalismo provincial.

Por lo anteriormente escrito, es como ahora nos correspondera analizar la

forma en como se regula la institucion del refrendo en la Constitucién Argentina,

La Constitucién Argentina en su CAPITULO TERCERO correspondiente a
\as Asribuciones del Poder Ejecutivo dispone:

Articulo 99.- El Presidente de la Nucién tiene las siguientes
atribuciones:

1.- Es el Jefe supremo de ta Nacidn, jefe del gobierno y responsable politico
de la administracion general del pais. '

2.- Expide las instrucciones y Reglamentos gue sean necesarios para la
ejecucidn de las leyes de la Nacidn, cuidando de no alterar su espiritu con
excepciones reglamentarias.

3.- Participa de la formacion de las leyes con arreglo a la Constitucion, la
promuliga y hace publicar.

El Poder Ejecutivo no podrd en ningun caso bajo pena de nulidad absoluta ¢
\nsanable, emitir disposiciones de caracter legislativo,

Solamente cuando circunstancias excepcionales hicieran imposible seguir
los tramites ordinarios previstos por esta Constitucién para la sancién de las leyes,
v no se trate de normas que regulen materia penal, tributaria, electoral o el régimen
de los partidos politicos, podrd dictar decretos por razones de necesidad y
urgencia, los que serdn decididos en acuerdo general de ministros gue deberdn
refrendarlos, conjuntamente con el jefe de gabinete de ministros.

El jefe de gabinete de ministros personalmente y dentro de los diez dias
someterd la medida a consideracion de la Comision Bicameral Permanente, cuya
composicion debera respetar la proporcion de las representaciones politicas de cada
Camara. Esta comisién elevard su despacho en un plazo de diez dias al plenario de
cada Camara para su expreso tratamiento, el que de inmediato considerarén las

Camaras. Una ley especial sancionada con la mayoria absoluta de la totalidad de
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los miembros de cada Camara regulara el tramite y los alcances de la intervencion
dei Congreso.

4.- Nombra los magistrados de la Corte Suprema con acuerdo del Senado
por dos tercios de sus miembros presentes, en sesion plblica, convocada al efecto.

Nombra los demds jueces de los tribunales federates inferiores en base a
una propuesta vinculante en terna del Consejo de la Magistratura, con acuerdo del
Senado, en sesion plblica, en la que se tendra en cuenta la idoneidad de los
candidatos.

Un nuevo nombramiento, precedido de igual acuerdo, serd necesario para
mantener en el cargo a cualquiera de esos magistrados cuya edad sea la indicada o
mayor se hardn pot cinco afios, y podran ser repetidos indefinidamente, por el
mismo tramite.

5.- Puede indultar o conmutar las penas por delitos sujetos a la jurisdiccion
federal, previo informe del tribunal correspondiente, excepto en los casos de
acusacién por la Camara de Diputados.

6.- Concede jubilaciones, retiros, licencias y pensiones conforme a las leyes
de la Nacién.

7.- Nombra y remueve a los embajadores, ministros plenipotenciarios y

encargados de negocios con acuerde del Senado; por si solo nombra y remueve

al jefe de gabinete de ministros y a los demds ministros del despacho, los oficiales

de su secretaria, los agentes consulares y a los empleados cuyo nombramiento
no estd reglado de otra forma por esta Constitucion.

8.- Hace anualmente la apertura de las sesiones del Congreso, reunidas al
efecto ambas Camaras, dando cuente €n esta ocasion del estado de la Nacién, de las
reformas prometidas por la Constitucién, y recomendando a su consideracion las
medidas que juzgue necesarias y convenientes.

9.- Prorroga las sesiones ordinarias del Congreso, O lo convoca a sesiones
extraordinarias, cuando un grave interés de orden o de progreso lo requiera.

10.- Supervisa el ejercicio de la facuitad del jefe del gabinete de ministros
respecto de la recaudacion de las rentas de la Nacion y de su inversién, con arreglo

a la ley o presupuesto de gastos nacionales,
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11.- Concluye y firma tratados, concordatos y otras negociaciones
requeridas para el mantenimiento de buenas relaciones con las organizaciones
internacionales y las naciones extranjeras, recibe sus ministros v admite sus
consules,

12.- Es comandante en jefe de todas las fuerzas armadas de la Nacion.

13.- Provee los empleos militares de la Nacién; con acuerdo del Senado, en
la concesion de los empleos o grados de oficiales superiores de las fuerzas
armadas: y por si solo en ¢l campo de batalla.

l4.- Dispone de las fuerzas armadas, y cormre con su organizacién y
distribucién segin las necesidades de la Nacion.

15.- Declara la guerra y ordena represalias con autorizacion y aprobacion
del Congreso.

16.- Declara en estado de sitio uno o varios puntos de la Nacién, en caso de
ataque exterior y por un término limitado, con acuerdo del Senado. En caso de
conmocion intertor s6lo tiene esta facultad cuando el Congreso esta en receso,
porque es atribucién que corresponde a este cuerpo. El presidente la gjerce con las
limitaciones prescritas en el articulo 23,

17.- Puede pedir al jefe de gabinete de ministros y a los jefes de todos los
ramos y departamentos de la administracién, y por su conducto a los demas
empleados, los informes que crea conveniente, y ellos estdn obligados a darlos.

18.- Puede ausentarse del territorio de la Nacion, con permiso del Congreso.
In el receso de éste, solo podra hacerlo sin licencia por razones justificadas de
servicio publico.

19.- Puede llenar las vacantes de los empleos, que requieran el acuerdo del
Senado, y que ocurran durante su receso, por medio de nombramiento en comision
que exptraran al fin de la proxima legislatura.

20.- Decreta la intervencién federal a una provincia o a la ciudad de Buenos

Aires en caso de receso del Congreso, y debe convocarlo simultdneamente para su

tratamiento.
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En su CAPITULO CUARTO; Del jefe de gabinete y demds ministros del
Poder Ejecutivo, dispone:

Articulo 100.- El jefe de gabinete de ministros y los demds ministros
secretarios cuyo nimero y competencia serd establecido por una ley especial,
tendrin a su cargo el despacho de los negocios de la Nacion y refrendaran v
legalizaran los actos del presidente por medio de su firma, sin cuyo requisito
carecen de eficacia.

Al jefe de gabinete de ministros, con responsabilidad politica ante ef
Congreso de la Nacién, le corresponde:

1.- Ejercer la administracién general del pais.

2.- Expedir los actos y Reglamentos que sean necesarios para ejercer las
facudtades que le atribuye este articulo y aquellas que le delegue el presidente de
la Nacion, con el refrendo del ministro secretario del ramo al cual el acto o
reglamento se refiera,

3.- Efectuar los nombramientos de los empleados de la administracion,
excepto los que correspondan al presidente.

4 - Ejercer las funciones y atribuciones que le delegue el presidente de la
Nacién v, en acuerdo de gabinete resolver sobre las materias que le indique el
Poder Ejecutivo, o por su propia decision, ¢n aquella que por su importancia estime
necesario, en el ambito de su competencia...

5.- Coordinar, preparar y convocar las reuniones de gabinete de ministros,
presidiéndolas en caso de ausencia del presidente.

6.- Enviar al Congreso los proyectos de ley de Ministerios y de Presupuesto
nacional, previo tratamiento en acuerdo de gabinete y aprobacion del Poder
Ejecutivo,

7.- Hacer recaudar las rentas de la Nacion y ejecutar la Ley de Presupuesto
Naecional.

8.- Refrendar los decretos reglamentarios de las leyes, los decretos que
dispongan la prérroga de las sesiones ordinarias del Congreso o la convocatoria
de sesiones extraordinarias y los mensajes del presidente que promuevan la

iniciativa legislativa.



9._ Concurrir a las sesiones del Congreso y participar en sus debates, pero

no votar.

10.- Una vez que se inicien las sesiones ordinarias del Congreso, presentar
junto a los restantes ministros una memoria detallada del estado de la Nacion en lo
relativo a los negocios de los respectivos departamentos.

{1.- Producir los informes ¥ explicaciones verbales © escritas que
cualquiera de las Camaras solicite al Poder Ejecutivo.

12.- Refrendar los decretos que efercen facultades delegadas por el
Congreso, los que estardn sujetos al control de la Comisién Bicameral
Permanente.

13.- Refrendar conjuntamente con los demds ministros los decretos de
necesidad y urgencia y de los decretos que promuigan parcialmente leyes.
Someferd personalmente y dentro de los diez dias de su sancion estos decrelos a
consideracion de la Comision Bicameral Permanente.

El jefe de gabinete de ministros no podra desempefiar simultincamente ofro
ministerio.

Articulo 102.- Cada ministro es responsable de los actos que legaliza; y

solidariamente de los que acuerda con sus colegas.

1il.4 CLASIFICACION DEL REFRENDO.

Al decir clasificacién del refrendo, nos referimos a la eficacia que trae
consigo la firma del Primer ministro, o la de los ministros, 0 la de los secretarios de
Estado, ya que sin este requisito, como ya hemos dejado asentado en los apartados
anteriores, no son obedecidos los actos del Titular del Poder Ejecutivo. Haciendo
referencia asimismo, al tipo de responsabilidad que trae consigo el otorgamiento de
la refrendata. La forma que desentrafiaremos el tipo de eficacia y el tipo de
responsabilidad que trae consigo el otorgamiento del refrendo lo haremos,

estudiando el Sistema Parlamentario y el Sistema Presidencial, siendo los dos
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yrandes rubros en los cuales se divide el Sistema Politico de un pais. Con ello
tograremos determinar fa funcién que el refrendo cumple dentro de cada sistema.
Nos dice el eminente Catedratico Ignacio Burgoa Orihuela, en su libro de
Derecho Constitucional Mexicano; “independientemente de su implicacion
dinamica, por “‘poder gjecutivo” suele entenderse el conjunto de Organos estatales
en que éste se deposita 0 & los que se confia. Segun esta indebida pero naturalizada
concepeion, el poder ejecutivo, como sistema organico jerarquizado, se encabeza
por un funcionario denominado “presidente” o por un Cuerpo colegiado que se
llama “gabtnete’™ que a su VeZ s encuentra presidido por un “primer ministro” en
regimenes mMONArquicos 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, a

los que nos referiremos brevemente.™?

A. SISTEMA PARLAMENTARIO.- “Este sistema entrafia una de las

formas organicas de ejercicio del Poder Ejecutivo del Estado y su denominacién
obedece a la circunstancia de que €3 el mismo parlamento el organismo de cuyo
seno surge la entidad que lo desempefia y que se llama gabinete sin el cual el
parlamentarismo no podria operar.

~La “soberania” del parlamento reside en la (Camara de los Comunes que €s
la que se compone con representantes de la Nacion,”®* De esta Cdmara emana el
rgano ejecutivo que €s un cuerpo colegiado llamado “gabinefe” integrado por un
nimero vartable de funcionarios que s¢ denominan “ministros”, cada uno de los
cuales tiene asignado un determinado ramo de la administracién publica. Dicho
cuerpo estd presidido por un “primer ministro”, quien goza de facultades
discrecionales para disminuir o aumentar el nimero de miembros del gabinete y su
Grbita material de competencia segun las necesidades del Estado. Aunque

tebricamente y por una tradicién de respeto a la corona del rey selecciona el primer

S ———

I BURGOA ORIHUELA, IGNACIO Derecho Constitucional Mexicano. México 1992. Editorial,
Porria, S A. 2a. Edicion. p. 732,

7 £ropean Comparative Government, p. 72.
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ministro. esta atribucion no es irrestricta, ya que la designacion debe recaer en el
jefe del partido que domine mayoritariamente.””*

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 drgano ejecutivo o de gobierno, cuyos integrantes también deben
pertenecer al parlamento, siendo individual o colectivamente responsables ante
éste.

~Aungue a virtud de su numerosa composicion humana el parlamento NQ

puede_gobernar, tiene reservadas, sin embargo, algunas funciones consistenies en

representar la opinién popular, en el control financiero del Estado, en la adopcidn

de las decisiones politicas fundamentales y en_la expedicion de las leyes. es decir,
96

en el desempeiio del poder legislativo.

Fuera de este cuadro competencial, la actividad gubernativa reside en el
pabinete. fungiendo el rey como érgano de equilibrio, muy relaiivo por cierto, para
zanjar las crisis ministeriales que suelen presentarse.

“Loewensfein apunta las siguientes caracteristicas sobre el régimen
parlamentario:

a) identidad personal entre los miembros del gabinete y los del

parlamento;
b} el gobierno, encomendado al gabinete, “estd fusionado con el
parlamento y forma parte integral de éste”;
¢) el gabinete esta presidido por un jefe llamado “primer ministro”
que al mismo tiempo es miembro del parlamento y lider del partido que en éste
domine;
d) la subsistencia de un gabinete determinado y su actuacion gubernativa dependen
del respaldo - voto de confianza- de la mayoria parlamentaria y, a la inversa, la
renuncia de los funcionarios que lo componen de la falta de apoyo - vofo de

censura- por parte de dicha mayoria;

* BURGOA ORIHUELA, IGNACIO. Derecho Constitucional Mexicano. México, 1996. Editorial
PORRUA S.A. 10a. Edicion p. 733.
% Newrnann. Ob. cit., p. 72.



e} control reciproco enire el gabinete y el parlamento, cn el sentido
de que la dimensidn de aquél puede provocar la disolucién de éste o una nueva

integracion de dicho cuerpo gubernativo.” 77

Sostiene por lo tanto dicho autor que expone; que entre uno y otro cuerpo
existe una colaboracién “en la ejecucion de la decisién politica fundamental por

medio de la legislacion”., entrafiando asi la colaboracién de poderes.

El criterio del Catedratico Ignacio Burgoa 0., sobre la colaboracién

existente en el sistema parlamentario, “gn_una sustancia tal sistema implica una

concentracion___del poder legislativo v del ejecutivo o administrativo _en el

parlamento.” En efecto, éste es el depositario de la funcién legistativa,
correspondiéndole al mismo tiempo la direccion politica del Estado mediante la
adopeion de las medidas basicas y esenciales que juzgue convenientes, fungiendo
¢l gabinete como su Organo de ejecucion dentro de la necesaria autonomia
administrativa de que debe gozar. Esta vinculacion entre el parlamento y gabinete
es no solo funcional sino orgénico, en cuanto que éste no es sino una especie de
comité gubernativo de aquel, toda vez que se integra con individuos, denominados
ministros, que forman parte del cuerpo parlamentario, el cual, ademas, puede
provocar su deposicion al retirarles su apoyo o confianza.

“No desvirtuando asi estas consideraciones la circunstancia de que en el
sistema parlamentarto, aparte del gabinete, exista el presidente o el rey, ya que
generalmente este alto dignatario no ejerce el gobiemo del Estado sino que lo
representa interior € internacionalmente, sin perjuicio de su intervencion en casos

anormales para conjurar alguna crisis politica, principalmente 2 través de la

disolucion del parlamento.’’98 “Creemos que la_concentracion funcional a que

aludimos es la principal caracieristica del parlamentarismo y no la colaboracion

de poderes de que habla Loewenstein, puesto que esta colaboracion, como

necesaria interdependencia de los 6rganos primarios del Estado, es imprescindible

[ —
¥’ Cfr. Teoria de la Constitucion. pp- 105 y 107,
% Cfr. Carl Schmitt, Teoria de la Constitucion. pp. 407 y 410
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para el equilibrio gubernativo en todo régimen juridico-politico, incluyendo

obviamente al presidem:iaiista‘.”g9

“F| tratadista argentino Germdn Bidart Campos formula una sistematica
enumeracion de los atributos caracteristicos del sistema parlamentario, afirmando
al efecto lo siguiente: “a) En el parlamentarismo hay dualidad de jefe de Estado y
jefe de gubierno; el primero puede ser un rey o un presidente de republica; el
segundo es siempre el primer ministro, aunque se le llame de otro modo (por
¢jemplo Canciller en Alemania Occidental), b) El jefe del Estado es politicamente
wresponsable, ¢) El poder Ejecutivo - o “¢l gobierno” como se llama en el derecho
constitucional europeo (por ejemplo en la constitucion de Francia de 1958), esta a
cargo de un gabmnete, o ministerio, 0 consejo de ministros, presidido por el primer
sministro, d) Este gabinete requicre el respaldo - es decir, la confianza- det
parlamento, ¢) Entre el poder ejecutivo -gabinete- ¥ el parlamento existe
coordinacién y colaboracion, f) En tanto el parlamento puede obligar a dimitir al
gabinete - por voto de desconflanza que traduce la efectivizacion de la
responsabilidad politica que el segundo tiene ante ¢l primero- el parlamento puede
ser disuelio, en sus dos camaras 0 en una sola, por ¢l jefe del Estado. Es el
restablecimiento del equilibrio: el parlamento controla al poder ejecutivo y puede
hacerlo caer, pero el jefe del Estado - no el jefe del gobierno- puede disolver el
parlamento, g) Los actos que cumple el jefe del Estado irresponsable politicamente,
van acompaftados del refrendo ministerial.” '®

~Ge llama régimen parlamentario a un sistema politico basado sobre la
colaboracion de poderes donde el ejecutivo estd dividido en dos elementos: un jefe
de Estado y un gabinete ministerial, que es responsable_ante el parlamento”,

responsabilidad que caracteriza “esencialmente” a dicho ri’:ginrw:n”.”'m

B. SISTEMA PRESIDENCIAL. Este sistema diverge marcadamente del

parlamentario atendiendo a jos principios contrarios que a uno y otro caracterizan.

* BURGOA ORIHUELA, IGNACIO. Derecho Constitucional Mexicano. México, 1996, Editorial
Porria $.A, 10° Edicion. pp. 734 y 735.

19 £} Derecho Constitucional del Poder. Tomo L pp. 90y 91.

1 BURGOA ORIHUELA, IGNACIO. Derecho Constitucional Mexicano. México, 1996. Editorial

Derecho Constitucional Viexitatt:
Porria S.A. 10% Edicion p. 737
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En el Sistema presidencial el Poder Ejecutivo, como funcién ptiblica de
imperio. radica, por lo general, en un solo individuo denominado “presidente”. Los
clementos que constituyen Ia tonica del mencionado sistema son susceptibles de
normarse diversamente en cada régimen juridico-politico concreto que lo haya

adoptado en su correspondiente Constitucion.

CARACTERISTICAS:

“a) El titular del 6rgano supremo en quien se deposita el Poder Ejecutivo, es
decir. la funcion administrativa del Estado, deriva su investidura de la misma
fuente que nutre la integracién humana del parlamento o congreso, o sea la
voluntad popular. En la teoria democrdtica es esta voluntad, el origen de los
titulares de los drganos primarios del Estado. Por consiguiente, en un sistema
presidencial el titular del érgano administrativo o ejecutivo supremo de la entidad
cstatal, proviene juridicamente de dicha voluntad como expresién mayoritaria de la
ciudadania, ™'

“En el sistema presidencial ningiin signo de supeditacion al Congreso o
Parlamento se registra, pues el titular del érgano administrativo supremo del Estado
asume su investidura por la voluntad mayoritaria del pueblo en elecciones directas
¢ indirectas; y aunque pudiere darse el caso de que dicho titular sea designado por
la asamblea legislativa, ésta carece de facultad para deponerlo mediante el retiro de
su “confianza” '

b) Si el presidente se le confia la funcidn administrativa como supremo
érgano efecutivo del Estado, al mismo tiempo se encuentra investido con la
necesaria facultad de nombrar a sus inmediatos colaboradores para la

atencién y despacho de los diversos ramos de la administracién piblica; y

como él es personalmente responsable ante la nacion de su gestion

102

? Puede sostenerse validamente que el mencionado sistema articula con més autenticidad la
demaocracia que el parfamentario, pues en éste la asamblea de representantes populares concentra las
funciones legislativa y ejecutiva, ejerciendo esta Ultima mediante decisiones fundamentales que
debe observar el gabinete, cuyos integrantes forman parte de ella y cuya permanencia estd
condicionada al respaldo que la propia asamblea les brinde.

1“3 Maurice Duverger expone sobre las caracteristica del sistema presidencial, de ia cual se hace
referencia: que “el jefe de Estado (presidente) es elegible por a Nacidn y no designable por el
parlamento: |a efeccion popular confiere un gran prestigio al presidente”.
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gubernativa, paralelamente tales colaboraderes asumen responsabilidad

directa ante el propio alto funcionario. Por tanto, la responsabilidad

presidencial no solo es motivo que justifica dicha facultad de nominacién, sino la

consiguientes atribucidn de remover libre v discrecionglmente a sus mencignados

colaboradores _cuando lo juzgue oporiuno, conveniente o necesario para los
intereses del Estado y la buena marcha de su gobierno.

¢) Los colaboradores mas cercanos ¢ inmediatos del presidente no son, €n
pluralidad, ministros como en el régimen parlamentario, sino secretarios de

Estado, ya que fungen como auxiliares_suyos_en los distintos ramos de la

admmistracién ptblica. Entre tales secretarios y el congreso o parlamento no hay

ninguna relacién juridico-politica directa.
“d) En un sistema presidencial no hay un consejo de ministras cuya
composicion, situacion y competencia se parezca a los del gabinete en el régimen

parlamentario. Este atributo se funda en el hecho de que los secrelarios de Estado

derivan sy nombramiento y mantiengn Su permanencia en el cargo respectivo por

determinacion presidencial, sin que puedan formar un cuerpo decisorio y efecttivo

distinto v hasta potencialmente opuesio al presidente, aungue pudiese integrar un

mero érgano de consulta y orientacion en las tareas trascendentales de la gestion

presidencial ™ 104

e) La representacidn internd y exiernd del Estado corresponde obviamente

al presidente en el sistema respectivo. Por ello, a este funcionario se le suele

designar con el nombre de “jefe de Estado”, ex resion gque no guarda ninglin nEXo
g J g
con el término “dictador”, “autécrata” o “tirano”. Como jefe de Estado, al

presidente incumbe la direccion de la politica nacional e internacional mediante la

adopcion_de las decisiones, normas de conducta v medidas fundamentales_gue

considere pertinentes, siendo el ihico responsable de sus resyltados, repercusiones

y consecuencias. Como autoridad administrativa suprema del Estado, al multicitado

funcionario  competente  asimismo la planeacién de las actividades

1t gGURGOA ORIHUELA, IGNACIO. Derecho Constitucional Mexicano. México, 1996. Editorial

e e I e e L

Porria S.A. 10°. Edicién. pp. 738 y 739.
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socioecondmicas que deban desarrollarse en beneficio del pueblo, asi como la
implantacion de los sistemas, medios y métodos para afrontar su problematica,

sattsfacer sus necesidades de elevar sus niveles de su vida. En un auténtico sistema

presidencial,_a ningtin otre érgano corresponde la realizacion de_esas tareas en la

via udministrativa,_sin que tal exelusividad entrarie la folta de colaboracion de los

cecretarios de Estado y de asistencia o asesoria furidica, técnica y clentifica.

f) Es evidente que en el sistema presidencial instaurado dentro de un
régimen democratico, el presidente no es titular de la facultad legislativa, es decir,
en 6l no reside la funcién publica de imperio que consiste en la creacion de normas
juridicas abstractas, impersonales y generales llamadas “leyes”. La ausencia de
dicha facultad no es, desde luego, absoluta o inexcepcional, pues el presidente en
casos especificos si estd legitimado constitucionalmente para desempefiar dicha
funcién, asi como para colaborar en el proceso de formacién legislativa.

“g) Por otra parte, el presidente debe tener asignado un amplio dmbito de
atribuciones constitucionales y legales para que esté en condiciones de desempefiar
las importantes y trascendentales funciones de gobierno que tiene encomendadas
dentro del sistema respectivo. Esas atribuciones deben de concernir
primordialmente a la funcién administrativa o ejecutiva del Estado, ya que se
supone que el presidente, por el contacto permanente que debe tener con la realidad
sacioeconomica y por el conocimiento de la misma que ese contacto entrafia, es el
mejor capacitado para afrontar la diversificada problematica del pais y tomar las
medidas y resoluciones idéneas con la colaboracién juridica, téenica y cientifica
necesaria que requieren las actividades gubemativas en el Estado
c{)ntemporémeo."mj

Los imperativos inherentes a la juridicidad, que es uno de los mas
importantes elementos de la democracia, las dilatadas facultades residenciales
deben ser previstas en Ja Constifucion y desarrolladas en la legislacion secundaria.

El presidente no debe ser ejecutor automatico o un aplicador frio y escueto
de los ordenamientos legales y de las disposiciones constitucionales, sino un habil

gobernante que, dentro del 4mbito competencial en que debe actuar, decrete las

15 Ob, cit.p 740
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medidas adecuadas para resolver la extensa y complicada problemdtica que la
existencia y la vida del pueblo presentan, para atender con atingencia las cuestiones
v necesidades que la administracién piblica suscita y plantea en sus diferentes
ramos v para planificar la actividad gubernativa sobre ideas y tendencias claras y
verticales, cuya realizacion redunde en un diversificado beneficio colectivo.

Facilmente se comprende que las trascendeniales tareas que se acaban de
eshozar requieren un ‘“poder efecutivo” - en su sentido orgdnico- fuerte y
compacio que funcione dentro de un amplio marco de atribuciones juridicas de
muy variado contenide social, econémico y politico. Tal requerimiento sélo es
posible en un sistema presidencial unipersonal, esto es, el Poder Ejecutivo o
administrative, como funcion publica, resida en una sola persona, lamada
presidente, auxiliada por funcionarios gque ella misma nombra y remueve
Libremente, es decir, los secretarios de Estado.

h) Indiscutiblemente, en un sistema presidencial el predominio gubernativo
corresponde al organo ejecutive supremo. En el dilatado 4dmbito de la
admnistracion puiblica del Estado, €l es quien concentra todas las facultades que
¢jerce directa y personalmente o por conducto de autoridades subordinadas de
diferente categoria y competencia material, colocadas en una relacion jerdrquica.

Esta forma de gobiemo, aunque permita el predominio del presidente,
rechaza la faita de control de la actividad presidencial, es decir, que dentro del
régimen democritico el ejecutivo predominante no debe ser un ejecutivo
autocratico e incontrolado, pues merced al consabido principio, incumbe a los
organos legislativos y judiciales del Estado, dentro de su respectiva esfera
competencial, ¢l desempefio de la actividad de control, '®

“Se afirma en derecho constitucional comparado que las formas de
gobierno son puras y mixtas,

En las formas puras de gobierno puede tratarse de una monarguia
constitucional, como la desarrollada en Estados Ewropeos al moderarse al

absohitismo; de una repiblica presidencialista, como la de los Estados Unidos en

" Ob. cit. pp. 741 y 742
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1787: de una republica dictorial, como la francesa del afio I11. En ellas hay una
separacion entre los érganos legislativo y ejecutivo y sus funciones.

En las formas mixtas, 1as funciones legislativas y gjecutivas no se separan
rigidamente, sino se atribuyen en forma mezclada a los respectivos 6rganos, con
fines de colaboracion, coordinacién y control, sobre todo en el sistema
parlamentario_ a través de la investidura fiduciaria al gobierno por el Parlamento y

la correspondiente responsabilidad politica del primero frente al segundo,

Forma de gobierno parlamentario. El gfecutivo €5 dualista,
correspondiendo su ejercicio por un lado al jefe de Estado, sea mondrquico
o republicano, y por otro al organo colegiado de gobierno, en que el

predominio corresponde al gabinete ministerial o a su primer ministro.

Los ejecutivos dualistas implican un reparto de atribuciones. En ese reparto
corresponden en términos generales funciones de equilibrio y continuidad estatal
marginadas de la politica activa, al jefe de Estado, quien no es politicamente
responsable. Las funciones de gobierno - orientacion politica y funcién
administrativa- se confieren al drgano colegiado, existiendo una vinculacion
fiduciaria entre éste y el Parlamento de la que se desprende bésicamente la
orientacion de la politica activa.

La vinculacion gobierno-Parlamento se explica por el hecho de que, aun
cuando formalmente corresponde, en la generalidad de los sistemas parlamentarios,
al jefe de Estado designar al primer ministro y luego a este GHimo nombrar a los
restantes ministros, en la practica el jefe de Estado solo cuando es electo por el
pueblo realiza con cierta libertad esa designacion.

En las formas de gobierno con separacién rigida entre poderes, el
Ejecutivo es monista, cOMO sucede en fos gobiemos presidencialistas de la mayoria
de los paises latinoamericanos que siguieron el modelo estadounidense y en las
versiones originales de las monarquias constitucionales, siendo los ministros

nombrados y removidos libremente por el titular del Ejecutivo.
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Historicamente ha habido un fendmenc de reaccién frente al gjercicio
absolutista del poder y a ese fenomeno responden el equilibrio y la coordinacién en
¢l parlamentarismo y los contrapesos de la divisién de poderes en el sistema
presidencialista.

El control constitucional de los actos de los érganos de gobierno se ha
clasificado en dos grandes especies: controles politicos, cuando se ejercen éstos por
organos con facultades de orientacion politica y controles jurisdiccionales y de
revision administrativa cuando se trata de transgresiones legales.

* En los sistemas presidencialistas se da el control politico:

Visto desde los terrenos del Ejecutivo, el control politico de la
constitucionalidad de los actos de los érganos legislativos del Estado, se ejerce
generalmente en el curso del proceso en que se forma el acto normativo, con
clectos preventivos respecto de su vigencia, por un érgano de gobierno con

funciones de orientacién politica.
En algunos casos, como el nuestro, el examen sobre la constitucionalidad del acto

normativo, puede conducir al ejercicio de un veto Suspensivo.

Visto en cambio desde el 4mbito del Legislativo, el control politico se
¢jerce generalmente de dos maneras con respecto al Ejecutivo.

* En los sistemas parlamentarios se da el control politico:

Con un Ejecutivo dualista, el control sobre el érgano de gobierno se ejerce
mediante la expresion de pérdida de confianza por el Parlamento, motivando la
dimision de dicho érgano, salvo que el jefe de Estado considere adecuado disolver
al Parlamento o a su camara electiva.

En estos mismos sistemas, el control sobre el jefe de Estado utiliza el
refrendo obligatorio de sus drdenes por el secretario o ministro competente segin
la materia de la resolucion. Dicho ministro se encuentra, politicamente, en
consonancia con la mayoria parlamentaria.

En los regimenes presidencialistas, en las originales formas puras de
monarquia constitucional, en que el ejecutivo es monista y gjerce él mismo la
orientacién politica del gobierno, estando separado del legislativo de manera
tendencialmente rigida, el refrendo de los actos del jefe de Estado  por sus

secretarios o ministros, que dependen de él, quien los nombra o separa del cargo
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libremente, es un medio 0 simbolo de_control sobre la constitucionalidad y

legalidad de los actos de _gobierno que ambos reqlizan,_en gue la consecuencia es

la responsabilidad del SECRETARIOQ REFRENDARIO dada la inmunidad del jefe

de Estado. '”

Una de las reglas constitucionales que se contemplan en casi en todas las
constituciones del mundo, es acerca del refrendo, requisito de validez de todos los
actos del Titular del Poder Ejecutivo en cualquier sistema llamese parlamentario o
presidencial, esta institucion contrae la exigencia formal de la fima de los
secretarios © ministros junto con la de aquel, en los casos que la misma
Constitucién sefiala, pues de no constar dicha firma en el documento, los
cobernados no se encuentran obligados a la observancia de esa disposicién, o bien
de los actos que realice el Ejecutivo - instrumentos reguladores de la funcidén

administrativa -, esto €s, no estan obligados a su obediencia.

Por lo tanto podemos determinar conforme lo anterior:

En el sistema presidencial el Poder ejecutivo es ejercido por el Presidente
de la Nacion, quien es jefe superior de la administracion publica, etc., y tiene como
colaboradores inmediatos a ministros secretarios de Estado, que refrendan y

tegalizan los actos del presidente.

“Enp un régimen presidencialista, el refrendo tiene por mision dar
autenticidad a los actos que certifica, y que esta suposicion se ve reforzada por dos
argumentos:

“a) que el goce y ejercicio de todas las facultades ejecutivas
las posee el presidente, y

“p) que el presidente puede nombrar y remover libremente a los
secretarios de Estado.
ARGUMENTOS EN CONTRA.

“a) Figura que se formé para limitar el poder del monarca.

197 R ANGEL GADEA, OSCAR F. El Refrendo Y Las Relaciones Entre El Congreso De L.a Unidn
Y El Poder_Eecutivo. México 1986. Editorial Porttia $.A. pp. 43,44 y 45
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“b) Si la funcion del secretario fuese solo certificante, entonces
porque razén los demas colaboradores no firman conjuntamente.

“c) La Constitucién establece la practica irresponsabilidad del
Presidente. durante el ejercicio de sus facultades, - séio puede ser acusado por
rraicion a la patria y por delitos graves -, recayendo asi la responsabilidad sobre los

Secretarios de Estado.

“En el sistema presidencialista estos puntos en contradiccion no se dan,
dado la facultad imperante que posee el Ejecutivo, en cuanto el presupuesto del
porque no se dan las firmas de los demas colaboradores, es porque la funcion
Administrativa descansa primeramente sobre el Ejecutivo, y después en los
ecretarios de Estado siendo éstos los consejeros del gjecutivo, ya sea técnica,
juridica o cientificamente en la tarea a realizar, en las diversas ramas de la
admimistracién pablica y porque et mandato Constitucional asi no lo determina. Y
en cuanto a la responsabilidad que recae en el secretario de Estado, este posee la
facultad de renunciar por no estar conforme al acto a realizar, (sabemos que su
razén tendra fuerza, conforme a la Persona Politica de que se trate), pero aun asi no
es razén insuperable para firmar el secretario cuando no este de acuerdo. Creemos
que dentro de este rubro es mas importante no incurrir en responsabilidad, por
refrendar un acto que no este conforme a la justicia constitucional existente y por

lo 1anto se debe emitir la renuncia,

“d) Se puede presuponer ademas de una limitaciéon material a la
voluntad del presidente, es ademas la base de la responsabilidad politica, sobre los

Secretarios de Estado.

“Conforme al inciso que antecede, diremos que ambos funciones se
cumplen de forma imperfecta, ya que la falta de conformidad por parte del
secretario de Estado, no impide que el Ejecutivo lleve a cabo su determinacidn, por
la facultad que posee de sustituir al reacio con otro que este dispuesto a otorgar su

refrendata.
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“Respecto al sistema parlamentario, el gabinete ministerial surge del seno
del Parlamento, ante quienes son responsables.

“En el régimen parlamentario, el refrendo tiene por mision:

“a) Limitacién material a la voluntad del rey o del presidente.
b} Es la base de responsabilidad ministerial.

~1.a limitacién material, se da en la presencia del parlamento el cual posee,
que para la renuncia del ministro refrendante, se tendrfa que contar ¢On la mayoria
existente en ta Camara baja, por lo tanto puede negarse a oforgar su refrendata en
los actos en que este inconforme, y por esta razon al tener libertad absoluta al
otorgamienio del refrendo cabe la base de responsabilidad ministerial, {lo que
conocemos cominmente de que tiene que hacerse responsable de sus actos).

~La funcion del refrendo en el régimen presidencial estd muy alejada de
aquella que desempefia en el sistema parlamentario, ya que en éste la “voluntad
personal del ministro refrendatario” es insustituible, porque en el sistema
parlamentario, cuando menos en teoria, la designacién y renuncia del gabinete
depende de la mayoria que existe en la camara baja (camara de los comunes); en
cambio, en el régimen presidencial €l secretario que se niega a refrendar el acto del
presidente. es removido por éste de su puesto sin ningin problema: “por lo tanto,
no implica en nuestro sistema una limitacién insuperable, como en el
parlamentario; para ello geria menester que el Presidente no hallara a persona
alguna que, en funciones de Secretario, se presentara a refrendar ¢l acto. El
refrendo, en el sistema presidencial, puede ser a lo sumo una limitacion moral...”

~El Doctor Ignacio Burgoa O. sefiala: “a través del refrendo, el secretario de
Estado es un simple autentificador de la firma de} presidente que aparece en los
actos en que éste interviene. Y que la finalidad limitativa, que podrfa estribar en la
meficiencia de los actos del Presidente por la negativa del refrendo, es mds
aparente que real, ya que, correspondiendo a este alto funcionario la facultad de
nombrar y remover libremente, pastaria la destitucion del reticente, y asi el
consabido requisito de eficacia se satisficiera plenamente. No podemos olvidar que

la irresponsabilidad politica de los secretarios de Estado existe sélo a nivel jurldico,
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va que en el ambito de la facticidad estos funcionarios si son politicamente
responsables. Ademas, dicha irresponsabilidad no excluye la pena, que si es
juridica, por los delitos del orden comin y oficiales que puedan cometer.

~Criterio que se aplica al régimen presidencialista, en el que estamos de
acuerdo como ya lo hemos dejado asentado; porque el secretario de Estado, no
posee ni voto de censura o de veto sobre las actuaciones del Ejecutivo, en las que
licne que intervenir, y baste negarse a olorgar su refrendata para que s¢a removido.
i:stando asi ligada al refrendo a la atribucién del presidente de nombrarlos ¥y
removerlos libremente, déndose  asi una funcién formal de caricter
centificativo. ™

El refrendo “es innecesario politicamente porque el secretario o quien tenga
la obligacion de firmar, al no hacerlo ticitamente, estd negdndose a firmar su
permanencia en el puesto, en virtud de que puede ser removido, sin requerir para
ello de nadie.

“Es pues una verdadera apariencia de similitud parlamentaria, donde existe
la finalidad de solidarizar o no en su €aso, primero al propio gobiemo y luego
después al parlamento con el contenido dei refrendo. El cardcter eminentemente
wéemico del refrendo sccretarial, por otra parte, tampoco hace Ttesponsable al
sccretario o jefe respectivo, pues €stos hoy tienen, no el cardcter técnico, sino
también poiitico."wg (Debiendo enfender que su nombramiento y remocion
responde a cuestiones meramente politicas).

Si se tratara con el refrendo de garantizar la validez técnica sobre los actos
del Ejecutivo, entonces mejor seria la firma de quien o quienes los hayan

formulado. Por lo que la responsabilidad recae asi en los legisladores.

[ —
®3 INSTITUTO DE IVESTIGACIONES JURIDICAS. Diccionario Juridico Mexicano. México
1991 Editorial UNAM. pp. 2730 y 2731

19 W ARTINEZ DE LA SERNA, JUAN ANTONIO. Derecho_Constitucional Mexicano. Meéxico
1983 Edis. Porria S.A p. 170

- 100



CAPITULO CUARTO.
EL REFRENDO EN LA CONSTITUCION DE 1917

IV. 1. EL REFRENDO EN EL SISTEMA JURIDICO MEXICANO.

Al hablar de este tema “El refrendo en el sistema juridico mexicano”, nos
estamos refiriendo sin duda a la funcidn de esta institucion, la cual se encuentra
dentro del sistema de gobierno presidencial, y es por esta razdn es que nos
encomendaremos primero a estudiar el Presidencialismo en México, para asi
posteriormente dedicarnos al estudio del refrende dentro de nuestro sistema.

En un sistema presidencial, el presidente, quien es el jefe de estado y de
gobiemo a la vez, es independiente del poder legislativo y por tanto no depende
mayor ni continuamente de éste para su existencia o sobrevivencia; los poderes
legislativo y ejecutivo son interdependientes: el [egislativo no estd obligado a
aprobar los proyectos de ley que provienen del ejecutivo, el presidente puede vetar
las leves del legislativo; el presidente tiene fa facultad de realizar nombramientos.

El presidente tiene una gran injerencia en la designacion de los miembros
del gabinete, en la presentacidon de iniciativas de ley y en la preparacidén del
presupuesto. Se espera que el presidente sea el lider de su pueblo, y es éste quien lo
clige.

Por sistema de gobierno, debe entenderse, la existencia de dos o mads
detentadores del poder, cada uno de ellos con competencia otorgada
constitucionalmente y que al actuar tiene la obligacién de cooperar con el otro u
otros en la constitucién de la unidad del estado que se manifiesta en la estructura
real del poder politico de un pafs.

En opinién de Maurice Duverger, el sistema presidencial se caracteriza por
¢l principio de separacién de poderes en donde el presidente es designado por
sufragio universal, nombra y remueve a sus ministros y ¢stos no son responsables

ante el parlamento,
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Para el Doctor Jorge Carpizo, la manera més clara de captar las
caracteristicas que configuran el sistema presidencial es contrastando sus notas con
las del sistema parlamentario, manera en la que se va a proceder: )

~a) Los miembros del gabinete (gobierno, poder ejecutivo) son
también miembros del parlamento {poder legislativo).

~b) El gabinete esta integrado por los jefes del partido mayoritario o
por los jefes de los partidos que por coalicién forman la mayoria parlamentaria.

~¢) El poder ejecutive es doble: existe un jefe de estado que tiene
principalmente funciones de representacion y protocolo y un jefe de gobierno que
¢s quien lleva la administracion y el gobierno mismo.

“d) En ¢l gabinete existe una persona que tiene supremacia y a quien
s¢ suele denominar primer ministro.

“e) El gabinete subsistira, siempre y cuando cuente con el apoyo de
la mavoria parlamentaria.

“f) La administracién publica estd encomendada al gabinete, pero
dste se encuentra sometido a la constante supervision del parlamento.

“g) Existe entre el parlamento y gobierno un mutuo control. El
parlamento puede exigir responsabilidad politica del gobiemo, ya sea a uno de sus
miembros o al gabinete como unidad. Ademas el parlamento puede negar un voto
de confianza u otorgar un voto de censura al gabinete, con lo cual éste s¢ ve
obligado a dimitir; pero el gobierno no se encuentra desarmado frente al
parlamento, pues tiene la atribucion de peditle al jefe de estado, guien
generalmente accedera, que disuelva el parlamento. Y en las nuevas elecciones es

2} pueblo quien decide quién poseia la razén: sf el parlamento o el gobierno.

Las caracteristicas del sistema presidencial son las siguientes:
“a) el poder ejecutivo es unitario. Esta depositado en un presidente
que es, al mismo tiempo, jefe de estado y jefe de gobiemo,
“h) El presidente es electo por el pueblo y no por el poder

legislativo, lo que  le da independencia frente a €ste.
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~c) El presidente nombra y remueve Jibremente a los secretarios de
estado.

*“d) 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.

~f) El presidente puede estar afiliado 2 un partido politico diferente

al dela mayoria del congreso.
~0) El presidente no puede disolver el congreso, pero ¢l congreso

»l
pucde darle un voto de censura. » 110

En un principio, en un sistema presidencial la separacion de poderes debe
ser mds 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

~ean al mismo tiempo miembros del otro.

Loewensiein clasifico Jos sistemas presidenciales en tres clases a saber:
“q)  presidencialismo puro: aquellos que tienen las caracteristicas
distintivas det sistema antes enunciadas. t

“~b)  presidencialismo atenuado. donde el poder se ejerce conjuntamente

por el presidente y sus ministros, quienes estan organizados como gabinete, ¥

e} aquellos donde se ha tratado de disminuir la influencia del ejecutivo,
ya sea incorporandole elementos parlamentarios © admitiéndose el ejecutivo
colegiado.” ha

Las causas del predominio del Poder Ejecutivo en el sistema presidencial
mexicano, es que las caracteristica de los sistemas politicos contemporancos es el
predominic det poder ejecutivo sobre los otros poderes y sobre los meganismos de

decision politica en el Estado.

I ¢ ARPIZO, JORGE. Derecho Constitucional, En Las Humanidades En El Siglo XX. El Derecho.
México 1976, Editorial Universidad Nacional Autonoma de México, p. 121.

H1 caracteristicas antes enunciadas del Sistema Presidencial.

12 { OEWENSTEN, KARL. La “Presidencia” Fuera De Los Estados Unidos. pp. 24y 25.
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En México el presidente es la pieza clave del sistema politico y tiene un

cnorme predominio sobre los otros elementos politicos que configuran al propio

sistema.

Las causas de un mayor poder en el ejecutivo mexicano son de indole

diversa. a saber:

| La estructura del partido oficial, del que el presidente de la repiblica es

jefe indiscutible.
-3 El debilitamiento de los caciques locales 0 regionales.

_La unidad burocratica de las centrales campesinas y obreras.

i

_El debilitamiento del ejército como instrumento politico de sus jefes.

Y

-5 La creciente centralizacion impositiva en asuntos fiscales.
6. 1 aumnento de medios y vias de comunicacidn.
7. E| crecimiento hipertréfico de la capital.” 13

Para el Doctor Jorge Carpizo las causas de predominio son;

a) Es el jefe del partido predominante, partido que esta integrado por las
arandes centrales obreras, campesinas y profesionales.

b) El debilitamiento del poder legislativo, ya que la gran mayotia 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 asi frustrando su carrera politica.

¢y La integracién, en buena parte, de la Suprema Corte de Justicia por
¢lementos politicos que no se oponen a los asuntos en los cuales el presidente estd
interesado.

d) 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 matetia
cconémica.

e) La institucionalizacion del ejéreito, cuyos jefes dependen de €L

13 GONZALEZ COSIO, ARTURO Notas Para Un Estudie Sobre E] Estade Mexicano En México:
Cuatro Ensayos De Sociologia Politica México1972, Editonal Universidad MNacional Auténoma de
Néxico, p 139.
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D) La fuerte influencia en la opinidén puablica a través de los controles y
tacultades que tiene respecto a los medios masivos de comunicacion.

g) La concentracidn de recursos econdmicos en la  federaciédn,
vspecificamente en el ejecutivo.

h} Las amplias facultades constitucionales y extraconstitucionales, como
son la facultad de designar a su sucesor y a los gobernadores de las entidades
federativas.

i) La determinaciéon de todos los aspectos internacionales en los cuales
mten iene el pals, sin que para ello exista ningan freno en el senado.

i} El gobiemno directo de la regidon més importante, con mucho, del pais,
como lo es el Distrito Federal.

k) Un elemento psicologico: que en lo general se acepta el papel
predominente de] ejecutivo sin que mayermente se le cuestione,

En México, los poderes, gjecutive, legislativo y judicial son poderes con
facultades limitadas. La constitucion los crea, los organiza y les otorga sus
atribuciones, y no pueden actuar sin fundamento constitucional o legal. Es mds,
este principio counstituye en el orden juridico mexicano una garantia individual.

El sistema presidencial con todas sus caracteristicas que conforman a éste y
que va hemos enunciado, y podemos calificarlo de puro porque no contiene ningan
matiz o elemento parlamentario.

La Constitucion mexicana de 1917 estructura un sistema presidencial puro,
sin ningdn matiz parlamentario.

Felipe Tena Ramirez, distinguido constitucionalista y autor de un muy
importante tratado sobre la materia, encuentra matices parlamentarios, aunque
afirma que son puramente formales pues no alteran en nada el sistema presidencial
asentado en la ley fundamental, en ningin matiz el ejecutivo queda subordinado al
legistativo,

Por lo tanto, es irrelevante si la constitucion admite algunos elementos
parlamentarios o no, si el resultado politico del sistema es unu concentracion de
Jacultades en el EJECUTIVO, rompiéndose el equilibrio con el poder legislativo, y

claudicando éste de su funcion de control hacia el ejecutive.
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Los matices parlamentarios que los autores encueniran en nuestra
constitucion, los localizan principalmente en los articulos 92, 93, 29, 66, 84, 85
y 71,

Y siendo el articulo 92° Constitucional objeto de nuestro estudio,
demarcando principalmente la funcién que cumple dicha institucion dentro de
nuestro sistemna presidencial, siendo esta la razén por lo que solo nos referiremos a
¢éste articulo.

El articulo 92 de la constitucién construye la institucién denominada

refrendo, y a la letra dice: “Todos los Reglamentos, decretos y drdenes del

presidente_deberdn estar firmados por el secretario de despacho, encargado_del

ramo a que el asunto corresponda y sin este requisito no serdn obedecidos.

“1.- El refrendo, en cuanto formalidad de cancilletfa, tiene su origen en las
antiguas monarquias asidticas y lo que persiguié fue autentificar el sello del
monarca y que la decisién no fuera una expresion arbitraria de poder personal.”’ 14

%2~ Mas cercanos a nuestro tiempo, la constitucién francesa del 3 de
septiembre de 1791 y la espafiola de 1812.

* En estas constituciones los ministros no podian ser miembros del poder
legislativo. 1o que ya implicaba un distanciamiento con el sistema parlamentario.

#x [a Constitucion Francesa asent6 que el rey gobierna con sus ministros y
es quien los puede sustituir dependiendo los ministros por tanto sélo de gLt

El refrendo pas6 al derecho constitucional mexicano y no tenemos mayores
antecedentes de lo que se persiguid. Quedé plasmado en ef articulo 17 del acta
constitutiva de 1824, no hubo mayor debate sobre él. Fue José Maria Luis Mora
quien solicitd que el refrendo quedara en el acta, ya que el articulo del proyecto de
acta que lo consagraba habia sido suspendido y éste era una figura juridica
unportante “porque es una salvaguardia de las leyes y una traba al poder ejecutivo

al no poder éste expedir érdenes o decretos sin la firma del secretario respectivo”

"M HAURIOU MAURICE. Derecho Pablico Y Constifucional Madrid. Editoriai Reus, p. 448.

UM ARTINEZ BAEZ, ANTONIO. El Ejecutivo ¥ Su Gabinete, En Revista De La Facultad De
Derecho De México, t. 11, nim. 6, México 1952, Editorial Universidad Nacional Auténoma de
México, pp. 59-62.
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El papel que juega, o mas bien la funcién que cumple e} refrendo en el
sistema presidencial mexicano:

Gabino Fraga.

En un régimen presidencial, el refrendo tiene por misién dar autenticidad a
los actos que certifica, respondiendo esto, que el goce y gjercicio de todas las
facultades Ejecutivas las posee el presidente y que el presidente puede nombrar y
remover libremente a los secretarios de estado.

El funcionario, es decir, el secretario de Estado, para evitar caer en la
responsabilidad de refrendar una ley anticonstitucional, debe negarse a
solidarizarse con £sa norma.

“La falta de conformidad de un secretario no impide al presidente que lleve
a cabo su determinacion, pues con la facultad que tiene para remover libremente a
sus secretarios, podra sustituir al reacio con otro que esté¢ dispuesto a refrendar.
Aunque con el refrendo el secretario contrae responsabilidad, ésta es practicamente
nugatoria. porque dada la fuerza del ejecutivo, un procedimiento para exigirla solo
podria instaurarse cuando hubiera discordancia entre el presidente y el secretario,
que es precisamente el caso en que no existe tal refrendo.” ''®

~La funcién del refrendo en nuestro régimen presidencialista estd muy
alejada de aquella que desempefia en el sistema parlamentario, ya que en déste la
“voluntad personal del ministro refrendatario” es insustituible, porque en dicho
sistema, cuando menos en teoria, la designacion y renuncia del gabineie dependen
de la mayoria que existe en la camara baja, en cambio en el régimen presidencial
nuestro, el secretario que se niega a refrendar el acto del presidente, es removido
por éste de su puesto sin ninglin problema: “por lo tanto, no implica en nuestro
sistema una limitacién insuperable, como en el parlamentario; para ello seria
menester que ¢l presidente no hallara a persona alguna que, en funciones de
secretario. se presentara a refrendar el acto.

“En nuestro sistema, la facultad del refrendo de los secretarios de estado
esta intimamente figada con las atribucién del presidente de nombrarlos y

removerlos libremente. Por tanto, juridicamente, el refrendo entre nosotros cumple

1 FRAGA, GABINO, Derecho Administrative. México 1972. Editotial Porriia. pp. 184 - 186.
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solo una funcidn formal de cardcter certificativo, sin desconocerse que puede
adquirir sentido politico si un secretario de estado renuncia por negarse a refrendar,
v sus razones son de peso. En este caso el efecto dependerd en mucho de las
circunstancias y personalidad politica del renunciante, asi como del eco que logre
en la opinion publica. Claro estd, que el secretario de Estado que escogiera este
camino, conoce que lo mas probable es que simultineamente se estd suicidando
politicamente.

“No necesitan refrendo ni deben llevarlo los decretos promulgatorios de las
leves aprobadas por el congreso, porqué no son actos propios del presidente y éste,
de acuerdo con nuestra constitucion, esta obligado a promulgar (publicar) las leyes.
Ademas, por el dominio que el presidente tiene sobre los secretarios de Estado,
facil le seria violar su obligacion constitucional de promulgar las leyes, con solo
indicarles al secretario o secretarios respectivos que no refrenden. La practica de
que los secretarios de estado refrenden el decreto presidencial promulgatorio de
leves es mas que supetflua, es viciosa y debe desaparecer.

“Asi, por lo antes expuesto, se¢ concluye que dentro del régimen
presidencialista, el refrendo tiene por misién dar autenticidad a los actos que
certifica, es decir, €l refrendo entre nosotros es una simple certificacion. (La cual

carece de matiz parlamentario).” "

[V . 2. INTERPRETACION DEL ARTiCULO 92°
CONSTITUCIONAL Y LEGISLACION APLICABLE
EN MATERIA DEL REFRENDO.

En cuanto 2 la interpretacion del precepto del cuerpo legal invocado,

sciialamos que:

7 ¢ ARPIZO, JORGE. El Presidencialismo. México 1991. Edit. Siglo XXI. 10° edicidn. pp. 12 38
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El articulo 92 de ta Constitucion Politica de flos Estados Unidos
Vfevicanos, es €l que consagra la figura del refrendo.

Estableciendo que  Todos los Reglamentos, decretos, acuerdog v & rdene

Jdel 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 obedecidas.

Dentro del Régimen Presidencial, el refrendo tiene como misién dar
autenticidad a los actos que ceriifica, encontrando en el apartado de nuestra Carta
\Magna. antes transcrito, ia sustentacién de ello. 1) Porque el goce y ejercicio de
rodas las facultades ejecutivas las posee el Presidente y 2) Porque el Presidente
pucde nombrar y remover libremente a los secretarios de Estado.

Lo antes sefialado no se cumple en toda nuestra vida constitucional, debido

|.- Haciendo referencia a lo que se quiso establecer primeramente en la
figura del  refrendo en nuestra vida Constitucional, esto no se cumple, porque
debemos tomar en consideracion que proviene de la Constitucion de Cadiz, donde

se pretendié limitar el poder del monarca. Idea que fue tomada por nuestro

Constituyente como figura que limitaria el poder de nuestro Soberano.

2 - En el caso de utilizarce como figura certificante, no se encuentra la
explicacion  del porque se excluye a los jefes de los Departamentos
Administrativos, en la Constitucion de 1824, v,

- Por la practica irresponsabilidad del Presidente, marcada por nuesira
Constitucion, al ordenar que durante el tiempo de su mandato unicamente puede ser
acusado por traicién a la patria y por los delitos graves del orden comun; por lo
que, la responsabilidad del ejercicio de las facultades del poder ejecutivo recae en

los Secretarios de Estado.

El autor Francisco Ramirez Fonseca, sediala: que “el motivo que puede tener
el refrendo, es el que se refiere a la certificacién que haga el secretario de la firma

del Presidente. Ha éste respecto, dice nada hay en nuestro régimen que se 0ponga a
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esta finalidad, la cual, por otra parte, suele acompafar a la institucién, Sin
embargo, no creemos en esta solucion porque, por un lado, choca la logica que se
hava querido dar a los secretarios de Estado tan modesta funcién, por el otro, en
cambio, en ausencia de luz sobre el particular, en la propia Constitucion,
encontramos un mejor indicio en el Reglamento, en el articulo 25 de la Ley de
Secretarias, el secretario de Estado firmard antes que el Presidente”, estamos,
cuando menos, en la interpretacién que el propio Ejecutivo ha dado a la

nstitucion. ¥

Es cierto que con esta interpretacidn se desnaturaliza al refrendo, ya que en
la estricta teoria, debe ser un acto posterior a ia firma del Presidente, pero en el
afan de dar solucién al problema que encaramos, se nos ocurre al refrendo como el
unico medio, de lograr, la responsabilidad, ante el Presidente, del funcionatio que
firma. En la imposibilidad de que el Jefe del Ejecutivo conozea afondo las técnicas
(ue se requieren para dar solucion a los complejos problemas de la administracion
publica, es el secretario de Estado el que tiene obligacion de conocerlas. Por ello,
invirtiendo el orden cronolagico del fendmeno que estudiamos, estampa su firma el
secretanio del Despacho para facilitar al Presidente que se responsabilice, confiado,
de actos de los que realizados por otro, debe & responder.”]lg

Esta responsabilidad de la que se habla en el parrafo anterior, es una
responsabilidad moral, en virtud de lo dispuesto en el apartado 87 de nuestra
Constitucion, en la cual nos habla de la protesta constitucional que prestard el
Presidente al tomar posesién de su cargo ante el Congreso de la Unién o ante la
Comisién Permanente. “Protesto guardar y hacer guardar la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos y las leyes que de ella emanen y desempefiar leal
y patridticamente el cargo de Presidente de la Republica que el pueblo me ha
conferido. ...”. Y no asi, posee una responsabilidad material, en los términos que
establece el articulo 108 de la Constitucién, segundo parrafe: “El Presidente de la

Repiiblica, durante el tiempo de su encargo, sélo podrd ser acusado por traicion a la

"* RAMIREZ FONSECA, FRANCISCO. Manual De Derecho Constitucional. México 1983.
Editorial PAC. 3a. Edicion pp. 366 y 367
" Ob cit. p.367
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patria y delitos graves del orden comin”. Estos delitos quedan fuera, debido a que
el Presidente en su encargo podra cometer delitos oficiales, pero nunca del orden
comun.

Y es hasta el afio de 1910 donde se les otorga también a los Jefes de’
Departamento Administrativo la facultad del refrendo, asemejando estas funciones
a las que se desempefian dentro del régimen parlamentario, ademas de constituir
una limitacion material a2 la voluntad del Presidente, que es la base de la
responsabilidad ministerial. Pero estas funciones se realizan de manera imperfecta
en nuestro pais, ya que la falta de conformidad de un Secretario no impide al
Presidente que lleve a cabo su determinacion, porque posee la facultad de remover
libremente a sus Secretarios, pudiendo sustituir al reacio con oiro que este
dispuesto a otorgar su refrendata. Siendo asf que la funcién que cumple el refrendo
¢n nuestro régimen presidencialista, no se asemeja al del régimen parlamentarista
va que en éste la voluntad personal del ministro refrendatario, es insustituible,
debido a que la designacién y renuncia del gabinete depende de la mayoria que
exista en la camara baja, y en nuestro régimen no es una limitacion insuperable,
debido que puede ser removido ¢l Secretario de Estado, como ya lo hemos dejado
senalado. Para que no fuese insuperable, seria necesario que el Presidente no
enconirara persona alguna que, en funciones de Secretario, se presentara a
refrendar el acto.

En la Constitucién de 1917, dentro del capitulo III, denominado “Del Poder
Fjecutivo”, condiciona la obligatoriedad de los Reglamentos, decretos y drdenes
del Presidente de la Reptiblica, a que ellos sean firmados por el Secretario del
Despacho encargado del ramo a que el asunto corresponda. Mediante la exigencia
de este requisito, el Constituyente responsabiliza técnica y politicamente a los
Secretarios de estado en el desempefio de la funcién encomendada al Poder
Fjecutivo del que, de acuerdo con el precepto invocado, son inmediatos
colaboradores.

La segunda parte de la disposicién del cuerpo legal al que hacemos

referencia relevaba de la obligacién de otorgar la refrendata a los Jefes de
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Departamentos Administrativos, en virtud de que el gobierno de esta Entidad
corresponde al Presidente de la Republica.

En éste mismo sentido realiza la interpretacion el autor Francisco Ramirez
Fonseca, quien nos dice: “la firma prestada por el secretario de despacho a todos
los Reglamentos, decretos y 6rdenes del Presidente, 0 mejor dicho, el hecho de
prestarla, se le conoce con el nombre de refrendo. El refrendo puede tener por
objeto limitar la actuacién del Jefe del Ejecutivo, o desplazar al secretario la
responsabilidad del acto. Sin embargo, no podemos hablar de una limitacion a la
actuacién del Presidente de la Repiiblica cuando el articulo 89 fraccion I, faculta a
este alto funcionario para nombrar y promover, libremente a los secretarios del
Despacho y tampoco se puede pensar en un desptazamiento de responsabilidad al
secretario. porque son los secretarios quienes obran en nombre del Presidente, y
como se ha dejado anotado, 1os puede remover con toda libertad.”'?

En nuestro sistema, la facultad de refrendo de los secretarios de Estado y
jefes de departamento administrativo, (estd con respecto a los primero y estaba
conforme a los segundos), sujeta a la atribucién del Presidente de nombrarlos y
removerlos libremente. Por tanto, juridicamente, el refrendo entre nosotros cumple
sélo una funcion formal de caracter certificativo, siendo una limitacién de caracter
moral.

Cabe hacer mencién que la negacién del otorgamiento de la refrendata de
un Secretario de Estado, puede adquirir sentido politico, si el Secretario de Estado
o jefe de departamento administrativo renuncia por negarse a refrendar, y sus
razones son de peso. El efecto dependerd en mucho de las circunstancias y
personalidad politica del renunciante, asi como del eco que logre en la opinién
publica.

“Fue el sentir del Constituyente de 1917, al manifestar en el dictamen de la
Comisién respectiva: “Para el desempefio de las labores del Ejecutivo, necesita €ste
de diversos organos que se entiendan, cada uno, con los diversos ramos de la
administracion”, (refiriéndose con ello a los secretarios de Estado y a los jefes de

departamento administrativo).

2 Ob, cit. p. 366.
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~Estos organos del Poder Ejecutivo son de dos clases, segin la doble
funcion de dicho Poder, el cual ejerce atribuciones meramente politicas, como
cuando convoca al Congreso a sesiones, promulga una ley, etcétera, o meramente
administrativas, referentes a un servicio que nada tiene que ver con la politica, tales
como los ramos de correos, telégrafos... Desde este doble punto de vista resultan
dos grupos de 6rganos del Ejecutivo. Al grupo de 6rganos politicos o politico-
admimstrativo, pertenecen los secretarios de Estado.. Al segundo grupo de drganos
del Eyecutivo, o sea los meramente administrativos se llamaran departamentos
admimstrativos, cuyas funciones no estan ligadas a la politica, sino que se
dedicar4n, tnica y exclusivamente, al mejoramiento de los servicios pl’Jblicos.”l?‘1

Esto hace que en virtud de responder al sentir del Constituyente de 1917, es
como se reglamenta en materia del refrendo en el articulo 27 de la Ley de
Secretarias de Estado, por los motivos anteriormente escritos. Este ordenamiento
establece que; “Las leyes, Reglamentos, decretos, acuerdos y ordenes expedidos
por el presidente de la Repiblica, deberan para su validez y observancia
constitucionales. ir firmados por el secretario de Estado respectivo o cuando se
refieren a ramos de la competencia de dos o mas Secretarias deberdn ser
refrendados por todos los titulares de las mismas. Esto es, se da la sustentacion
necesaria a la figura del refrendo. Posteriormente s¢ reglamenta la figura del
refrendo en la Ley Organica de la Administracion Piblica Federal, en términos
semejantes; dicha ley lo establece en su Articulo 13.- Las leyes, Reglamentos,
decretos. acuerdos y 6rdenes expedidos por el presidente de la Republica, deberan
para su validez y observancia constitucionales, ir firmados por el secretario
respectivo, y cuando se refieren a asuntos de la competencia de dos o mas
Secretarias deberan ser refrendados por todos los titulares de las mismas.

Y en el “periodo ordinario de sesiones del Congreso de fa Union de 1985, el
Poder Ejecutivo Federal presentd una iniciativa de adicion de un segundo parrafo al
articulo 13 de la Ley Orgénica de la Administracién Piblica Federal, que el
Congreso discutié y aprobo en los siguientes rminos: “Traténdose de los decretos

promulgatorios de las leyes o decretos expedidos por el Congreso de la Unién, sélo

21 Ob, Cit, p. 368.
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se requerira el refrendo del titular de la Secretarfa de Gobernacion”. La
justificacién sustantiva de la adicidn; es un conjunto de reflexiones inferidas de la
Constitucién, a proposito del sistema de division de poderes que establece y de las
Iunciones que otorga al Legislativo y al Ejecutivo en los procesos de formacion y
de promulgacién de las leyes.”122

El Profesor Néstor de Buen Lozano dentro de su participacion en el libro El
Refrendo v la Relaciones entre el Congreso de la Unién y el Poder Ejecutivo, nos
dice que “una interpretacidn sistemdtica de los preceptos determina con claridad
que el 92 ha de referirse a aquella parte nueva del 89, en su fraccion I, donde se
determina que el Ejecutivo ejecutara las leyes del Congreso, y de donde deriva, de
acuerdo con una tesis aceptada por todos, la facultad reglamentaria del presidente
de la Republica.”'™

Ademads este autor nos dice que la facultad reglamentaria le corresponde al
Ejecutivo. siendo necesario que sea refrendada por los responsables de los decretos
prestdenciales y de los Reglamentos, que son los secretarios de Estado, para que asi
csta institucion sea perfeccionada. Por lo que respecta al refrendo de las leyes,
establece en su concepto, que el refrendo en las leyes por los Secretarios de Estado
no c¢s dehido, porque equivaldria el veto absoluto por parte de los Secretarios de
Estado sobre las decisiones del Congreso. Esta interpretacidn deriva de su criterio
en fa mnterpretacion del articulo 13 de la Ley Orgdnica de la Administracion Piblica
Federal. en su segundo parrafo sefialando: ™ los Secretarios de Estado, no tienen
que refrendar los actos del Ejecutivo que derivan, simplemente, del cumplimiento
del mandato imperativo de la Constitucién que les obliga a promulgar las leyes

aprobadas por el Congreso”, por lo tanto el Secretario de Estado esta obligado a

refrendar no la ley “promulgacion”, sino el decreto promulgatorio.

Y bajo el concepto del Profesor Néstor de Buen Lozano, “lo que se deberia
reforzarse es la parte de la Constitucién, donde se sefiala que al presentar el
Ejecutivo una iniciativa de ley la firma él solo, porque se da esta circunstancia: si

la Camara de Diputados y la Camara de Senadores, el Congreso de la Unidn

1} RANGEL GADEA, OSCAR F. El Refrendo Y Las Relaciones Entre El Congreso De La Unidn
Y El Poder Ejecytivo. México 1986. Editorial Porria S.A. p. 41.
" Ob. cit. p. 64.
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modifican la ley, ;por qué hacemos responsables al pobre Secretario de Estado de
lo que los sefiores diputados y senadores le cambiaron?. Hagamosle responsable de
la parte que ha creado ¢l antes de que esto produzca; hagdmosle responsable de
refrendar la iniciativa, no de refrendar una ley respecto de la cual, en virtud de la
accion del Legislativo ni el Ejecutivo ni sus servidores directos tienen nada que
ver. En este sentido la ubicacién dei refrendo legislativo por los secretarios de
Estado seria precisamente en esta etapa del compromiso, de la responsabilidad de
la iniciativa,”'*!

La explicacion del parrafo gue antecede, es porque si bien es cierto que es
necesario responsabilizar a los Secretarios de Estado de su facultad de refrendar
esta seria en la iniciativa, ya que el Ejecutivo con sus diversas tareas, no tiene
tiempo de realizar un estudio, para la elaboracién de la ley, es por lo que esta tarea
fa tienen que realizar los secretarios de Estado y los Jefes de Departamento
Administrative. Esta tarea es congruente, ya que siendo éstos encargados de una
secretarta de Estado son los que mejor conocimiento tiene sobre esa materia.
Ademas aunando a esta labor del secretario de estado, se tiene lo establecido en el
mandato del articulo 93 constitucional, donde se establece la facultad del Congreso
para llamar a los secretarios de Estade para aclarar algiin problema de una ley o
bten de una funcién que le corresponde llevar a cabo. Asi tenemos que si el
Secretario tiehe que responder ante el Congreso en la aclaracidén de una ley, es
necesario que sea corresponsable dentro de la funcidn legisiativa, convirtiéndose
asi no en simples cumplidores del mandato constitucional, sino serfan protagonistas
dentro del proceso legislativo, teniendo que firmar por lo tanto la iniciativa de ley.

Al no darse dentro del proceso legislativo la corresponsabilidad del
secretario de Estado, es por lo que consideramos necesario asentar la opinion del
Doctor Jorge Carpizo, respecte a [a interpretacidn a la figura del refrendo, quien
afirma que; “no necesitan refrendo, ni deben llevarlo, los decretos promulgatorios
de las leyes aprobadas por el Congreso, porque no son actos propios del Presidente
y éste, de acverdo con nuestra Constitucion, esta obligado a promulgar (publicar)

las leyes. Ademas, por ¢l dominio que el presidente tiene sobre los Secretarios de

1 0b cit. p. 96
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I:stado vy Jefes de Departamento Administrativo, facil le seria violar su obligacién
constitucional de promulgar las leyes, con sélo indicarles al secretario, secretarios,
jefe o jefes respectivos que no refrenden. La prdctica de que los secretarios de
Estado y Jefes de Departamento refrenden el decreto presidencial promulgatorio de
leves es mas que superflua, es viciosa y debe clesaparecer.”125

El Doctor Burgoa Orihuela Ignacio, sefiala al respecto; que a través del
refrendo. el Secretario de Estado es un simple autentificador de la firma del

Presidente que aparece en los actos en que éste interviene.

LEGISLACION APLICABLE EN MATERIA DEL
REFRENDO:

Primeramente es necesario mencionar al multicitado articulo 92° de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que es el fundamento
constitucional de la figura del refrendo; el cual hace la clara mencidn; que sin la
refrendata, es decir la firma, de los Secretarios de Estado o Jefes de Departamento
Administrativo, los Reglamentos, decretos, acuerdos u drdenes del Presidente no
tendran validez. Desde el comienzo de nuestra vida constitucional se precisé tal
requisito y en obvio de repeticiones, €s que no se transcribe el precepto legal
invocado, (véase capitulo II. apartado 2, “ANALISIS DEL REFRENDO EN LAS
CONSTITUCIONES DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS - 1812, 1814,
1824, 1836, 1843, 1857 Y 1917)

Como segundo aspecto que es importante precisar; €s en cuestion a la forma
establecida que deberfan observar los decretos y leyes que promulgue el Ejecutivo
de 1a Union. “Acuerdo por el cual se fija la nueva formula que calzard los decretos

v leyes que promulgue el Ejecutivo de la Unidn de 1932,

15 [NSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS. Diccionario Juridico Mexicane. México
Editorial UNAM. p, 2731
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“[ B.0. 17 de agosto de 1932]
“Al margen un sello que dice:
“Poder Ejecutivo Federal. Estados Unidos Mexicanos.

Meéxico, Secretaria de Gobernacion.

“Lstados Unidos Mexicanos.
“El escudo Nacional.
“Presidencia de la Reptblica.
“ACUERDO

“PARA LA SECRETARIA DE GOBERNACION
“Considerando: Que la férmula “Por tanto, mando se imprima, publique, circule y
se le dé el debido cumplimiento”. “Dado en el Palacio del Poder Ejecutivo Federal
en Meéxico, Distrito Federal, a ...,” que se viene empleando en las leyes o decretos
yue promulga el Ejecutivo de la Unién cumplimentando la fraccién 1 del articulo
89 de la Constitucién Politica de la Repiblica, es desagradable por la vana
ostentacion que encierra, asi como por adoptar el léxico usado por el clero en la
literatura eserita que acostumbra a lanzar, circunstancias que chocan con nuestro
régimen democrético y liberal, en el que sélo cuadra el empleo de fa modestia del

espiritu sano y sencillo del pueblo.

“He tenido a bien acordar:

"Primero.- Las leyes o decretos que sean sometidos al acuerdo del C. Presidente de

la_Repiiblica para los efectos de la promulgacion de los mismos, ya sea que

provengan de las Cdmaras Legisladoras o que el mismo Ejecutivo de la Unidn los

dicte, en uso de las facultades extraordinarias que le hayan sido concedidas o

provevendo_conforme a las facultades, por medio de Reglamentos, a la ejecucién

de las leyes en vigor, deberdn tener, a partir de [a fecha de este acuerdo, como

férmula consagrada a expresar la promulgacién en si misma v a indicar el sitio en

que se realiza €sta, cuando tenga lugar en la capital de la Repblica, la formula

siguiente, después del texto de la ley o decreto de que se trate:
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“En cumplimiento de lo dispuesto por la fraccién I del articulo 89 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y para su publicacion y
vhservancia, promufgé fa (ei) presente ley (decreto) en la residencia del Poder

Ljecutive Federal, en la ciudad de México, a.

‘Segundo - Cuando Ia promulgacién sea hecha en poblacion distinta a la capital de
la Repiblica, se variara la formula expresada  solamente c¢n la parte

correspondiente a dicha circunstancia.

“Publiquese y cimplase. México, D.F., a 9 de agosto de 1932. El Presidente de la
Republica, Ing., Pascual Ortiz Rubio. Ruabrica. El secretaric de Estado y del

despacho de Gobernacién, Juan José Rios. Ribrica,”'?®

El tercer aspecto al que nos referiremos es como quedd plasmado la figura
del Refrendo en la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado. Ley

Reglamentaria del articulo 92° Constitucional.

%1934,
“Ley de Estado, Departamentos administrativos y demés Dependencias del Poder
“Ejecutivo Federal de 1934.
{ D.0. 6 de abril de 1934)

“Arriculo 23. Los decretos, Reglamentos, acuerdos y drdenes que expida el
presidente de la Republica, o las leyes que promulgue, relacionadas con ramos de
la competencia de dos o mas Secretarias, deberan ser refrendades por todos y cada
uno de los secretarios encargados de las dependencias a gue el asunto

12
corresponda.”'?’

“1936.
“Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado de 1936,

'** RANGEL GADEA, OSCAR F. El Refrendo Y Las Relaciones Entre El Congreso De La Uni6n
Y El Poder Ejecutivo México 1986. Editorial Pormia 5.A. p. 187.
= 0b. cit. p. 187,
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“I D.0. 31 de diciembre de 1935}
“Articulo 24. Las leyes, decretos, acuerdos y ordenes expedidos por la
Presidencia de Ja Repiblica deberan para su validez y observancia constitucionales
ir firmados por el Secretario o jefe de departamento que corresponda; y cuando se
refieran a ramos de la competencia de dos o més Secretarias o departamentos
deberan ser refrendados por tedos los titulares de las dependencias a que el asunto

correspomia."]28

*1939.
“Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 1940,
M D.0O. 30 de diciembre de 1939]

“Articulo 24. Las leyes, decreios, acuerdos y ordenes expedidos por la
Presidencia de la Repiblica deberan para su validez y observancia constitucionales,
ir firmados por el Secretario o jefe de departamento que correspenda; y cuando se
refieran a ramos de la competencia de dos 0 mas Secretarias o departamentos,
deberdn ser refrendados por todos los titulares de las dependencias a gue el asunto

corresponda.™'?

“1940.
“Reglamento del articulo 24 de la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de

1640,
*“1D.0, 27 de marzo de 1940]
Al margen un sello con el Escudo Nacional que dice:
~Estados Unidos Mexicanos. Presidencia de la Repuablica,
“Lazaro Cardenas, presidente Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos, a
sus habitantes, sabed: Que en uso de las atribuciones que el Ejecutivo Federal

competen, he tenido a biendictar el siguiente:

" 0b Cit p 188.
2 Ob. Cit p. 189,
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“REGLAMENTO DEL ARTICULO 24
DE LA LEY DE SECRETARIAS Y DEPARTAMENTOS
DE ESTADO

“Articulo 1° Las leyes, decretos, acuerdos y drdenes que se sometan a la
firma del C. presidente de la Repiiblica deberdn ser signados previamente por el
secretario o jefe de departamento que corresponda; y cuando se refieran a ramos de
la competencia de dos o mas Secretarias o departamentos, se recabard antes el
refrendo de todos los titulares de las dependencias respectivas.

“Articulo 2° Cada una de las hojas en que se contengan las leyes, decretos,
acuerdos u érdenes a que alude el parrafo anterior, llevaran ademés, las ribricas del
encargado del Poder Ejecutivo Federal y de los secretarios de Estado o jefes de
departamento que deban refrendarlos. Las cantidades se escribirdn precisamente
con nimero y letra.

“Articulo 3°. Las Secretarias y departamentos de Estado enviaran invariable
¢ inmediatamente a la Secretaria Particular de la Presidencia una de las leyes,
decretos, acuerdos u érdenes a que se contrae esta reglamentacion, debidamente

autorizados con la firma y ritbricas del encargado del Poder Ejecutivo Federal.

“TRANSITORIOS

“UNICO.- El presente reglamento entrard en vigor a partir de [a fecha de su
publicacién en el Diario Oficial.

“En cumplimiento de lo dispuesto por la fraccion 1 del articulo 89 de la
Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y para su debida
publicacion y observancia, promulgo ¢l presente reglamento en la residencia del
Pader Ejecutivo Federal, en la ciudad de México, a los doce dias del mes de febrero
de mil novecientos cuarenta. Lazaro Cardenas. Rubrica. El secretario de Estado y

del despacho de Gobernacidn, Ignacio Garcia Tellez. Rubrica.”!*

2 0b cit pp. 190y 161,
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“1946.
“Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 1946.
“[ D.O. 13 de diciembre de 1946]

“driiculo 23.- Las leves, decretos, acuerdos y drdenes expedidos por el
presidente de la Republica, deberén para su validez, y observancia constitucionales,
ir firmados por el secretario o jefe de departamento que corresponda; y cuando se
refieran a ramos de la competencia de dos o mas Secretarias ¢ departamentos,
deberan ser refrendados por todos los titulares de las dependencias a que el asunto

»iif

corresponda.

“Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 1946.
“[ D.O. 21 de diciembre de 1946]
“drticulo 25.- Las leyes, decretos, acuerdos y érdénes expedidos por el
presidente de la Republica, deberan para su validez, vy observancia constitucionales,
ir firmados por el secretario o jefe de departamento que corresponda; y cuando se
refieran a ramos de la competencia de dos o més Secretarias o departamentos,
deberan ser refrendados por todos los titulares de las dependencias a que el asunto

corresponda.”’ >

H1958.
"Ley de Secretarias y Departarmentos de Estado de 1958.
“[ D.O. 24 de diciembre de 1958]
“Areienlo 27.- Las leyes, Reglamentos, decretos, acuerdos y ordenes
expedidos por el presidente de la Republica, deberdn para su validez v observancia
constitucionales, ir firnados por el secretario de Estado respectivo o cuando se
refieren a ramos de la competencia de dos o mas Secretarias deberan ser

tefrendados por todos los titulares de fas mismas.”'*

7 Ob. cit. p. 192.
21 0Ob, ait. p 193
Y3 Ob, cit.p 194,
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*1976.
“[.ey Orgdnica de la Administracion Pablica Federal de 1976,
“[ D.0O. 29 de diciembre de 1676]
“Articulo 13.- Las leyes, Reglamentos, decretos, acuerdos y drdenes
expedidos por el presidente de fa Repiiblica, deberan para su validez y observancia
constitucionales, ir firmados por el secretario respectivo, y cuando se refieren a
asuntos de la competencia de dos o mas Secretarias deberdn ser refrendados por

. 4
todos los titulares de las mismas.”"”

“1985.
“Texto vigente del articulo 13 de la Ley Orgénica de la Administracidén Pablica
Federal.

“I D.O. 26 de diciembre de 1985]

“Articulo 13.- Los Reglamentos, decretos y acuerdos expedidos por el
presidente de la Repitblica deberdn, para su validez y observancia constitucionales,
Ir firmados por el secretario respectivo, v cuando se refieran a asuntos de la
competencia de dos o mas Secretarias, deberdn ser refrendados por todos los
titulares de las mismas.

“Tratandose de los decretos promulgatorios de las leyes o decretos
expedidos por el Congreso de la Union, solo se requerird el refrendo del titular de
la Secretaria de Gobernacién.”'*

En la Ley de Secretarias v Departamentos de Estado se le dio la
sustentacion a lo estipulado por el articulo 92 Constitucional; en cuanto gue la
refrendata deberia otorgarse por el Secretario de Estado respectivo o en su caso
deberia ser refrendados por todos los titulares de las mismas cuando se refirieran a
ramos de su competencia, dando cabal cumplimiento al precepto en la validez y
observancia del refrendo, (art. 27 L.S.D.E.). El articulo 13 de la Ley Orgénica de

la Administracién Piblica Federal, publicade en el Diario Oficial del veintinueve

¥ Ob. cit. p. 195.
¥ [bidem. p. 196.
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129) de diciembre de mil novecientos setenta y seis (1976), estipula de la misma
forma en cuanto a la refrendata, como lo estableciera el articulo 27 de la Ley de
Secretarias v Departamentos de Estado.

En el afio de 1985 se reforma el articulo 13 de la Ley Organica de la
Administracién Pablica Federal, adiciondndole un segundo pérrafo. Sefialando que
en los decretos promulgatorios de las leyes o decretos expedidos por el Congreso
de la Unidn, sélo se requerira de la refrendata del titular de la Secretaria de
Uobernacidn. Ddndole con ello mayor cumplimiento y validez a la figura del
refrendo. en su sustentacién.

Articulo 13 segundo pdrrafo, Ley Orgdnica de la Administracién Piublica

Federal

“Tratandose de los decretos promulgatorios de las leyes o decretos
expedidos por el Congreso de la Unidn, solo se requerird el refrendo del titular de

la Secretaria de Gobernacidn.

IV . 3. PROCEDIMIENTO PARA LA PROMULGACION
Y PUBLICACION DE LEYES, REGLAMENTOS,
ACUERDOS Y ORDENES DEL PRESIDENTE DE LA
REPUBLICA.

Al referimos a los temas enunciados, sin duda se hace alusion a la figura de
la Legislacion; debiéndose entender a éste como el proceso por el cual uno o varios
organos del Estado formulan y promuigan determinadas reglas juridicas de
observancia general, a los que se da el nombre especifico de leyes. Por lo tanto a
¢ste conjunto de actos, es decir, al proceso de formacion de las leyes, reciben en la
doctrina el nombre de Proceso Legislativo, en el cual existen seis etapas a saber:

niciativa, discusion, aprobacidn, sancion, publicacion e iniciacion de la vigencia.
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~Conforme a nuestra Constitucién, dentro del proceso legislativo a cargo
del Congreso, el Ejecutivo puede intervenir en diversas funciones sin mengua de la
division de poderes.

“El Ejecutivo puede realizar esos actos en etapas ordinarias de sesion del
Congreso. o bien, cuando lo estima pertinente, acuerda con la Comisién
Permanente durante los recesos del Congreso, convoca a ¢€ste a sesiones
extraordinarias, lo cual en su caso debe votarse por la Comisién.”"*

Las reglas del proceso legislative esta normado en nuestra Carta Magna,
contenidos en los articulo 71° y 72° de la Constitucién Politica de los Estados
U'nidos Mexicanos. y en los articulo 3° y 4° del Céddigo Civil para el Distrito
Federal. Los primeros se refieren a la iniciativa, la discusion, [a aprobacidn, la
sancion v la publicacién; los ultimos fijan las reglas sobre la iniciacion de la
Vigencia.

A) Iniciativa.- Es el acto por el cual determinados ¢rganos del Estado

someten a la consideracidn del Congreso un proyecto de ley.

Articulo 71. Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
El derecho de iniciar las leyes o decretos compete:
1. Al Presidente de la Repiblica.
I1. A los diputados y senadores al Congreso de la Unitn; y
111 Las legislaturas de los Estados.
Las iniciativas presentadas por ¢l Presidente de la Repiblica, por las legislaturas de
los Estados o por las diputaciones de los mismos, pasaran desde luego a comision.
Las que presentaren los diputados o los senadores, se sujetardn a los trdmites que
designe el reglamento de debates.

Asi vemos, que la primera intervencién del Ejecutivo en los actos dentro del

proceso legislativo, es la facultad de éste para presentar iniciativas de leyes.

B) Discusion.- Es el acto por el cual lag Camaras deliberan acerca de las

iniciativas. a fin de determinar si deben o no ser aprobadas.

5 Ob. cit. pag. 50.
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Articulo 72. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Todo proyecto de ley o decreto, cuya resolucién no sea exclusiva de alguna de fas
Céamaras, se discutira sucesivamente en ambas, observindose el reglamento de
debates sobre la forma, intervalos y modo de proceder en las discusiones y
votaciones; (debiendo observar el mandamiento establecide en los apartados de
éste articulo).

Dentro del proceso legislativo pueden ser llamados los secretarios del
despacho o jefes de departamentos administrativos, que son auxiliares del
Presidente de la Republica, ante el Congreso, debiendo informar lo que se les cite
concerniente a la cuestién de la discusion del proyecto de ley, dentro def ramo que
le corresponda.

Pero es necesario aclarar que el Congreso, no tiene asignada la facultad de
censura, por la informacion que reciba de los secretarios de Estado o Jefes de
Departamento  Administrativo. Porque la informacién que ellos aporten, es en
respuesta de ilustrar con sus conocimientos las cuestiones sobre las que se discute.

Como se puede apreciar, la posible formulacion de observaciones, se regula,

dentro del proceso de formulacion de leyes,

C) Aprobacién.- Es el acto por el cual las Camaras aceptan un proyecto de

tev_Esta aprobacion puede ser total o parcial.

“Apartados del articulp 72 Constitucional .

a) Aprobado un proyecto en la Cimara de su origen, pasard para su
discusion a la otra. Si ésta lo aprobare, se remitird al Ejecutivo, quien, si no tuviere
observaciones que hacer, lo publicard inmediatamente;
nota: en este apartado tenemos las figuras del veto, y la promulgacion y la
publicacion.

- Del veto: ... si no tuviere observaciones que hacer, ..."”
- De ta promulgacion y Publicacion: “... la publicara inmediatamente.”
) Se reputara aprobado por el Poder Ejecutivo todo proyecto no devuelto

con observaciones a la Camara de su origen dentro del término de diez dias tiles; a
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no ser que. corriendo este término hubiere el Congreso cerrado o suspendido sus
sesiones, en cuyo caso la devolucién debera hacerse el primer dfa Gtil en que el
Congreso esté reunido;

¢ El proyecio de ley o decreto desechado en todo o en parte por el
Ejecutivo sera devuelto, con sus observaciones, a la Céamara de su origen. Debera
ser discutido de nuevo por ésta, y si fuese confirmado por las dos terceras partes
del nimero total de votos, pasara otra vez a la Cdmara revisora. Si por ésta fuese
sancionado por la misma mayoria, el proyecto serd ley o decreto y volverd al
Ejecutivo para su promulgacion.

Las votaciones de ley o decreto serdn nominales;

d) Si algan proyecto de ley o decreto fuese desechado en su totalidad por la
Camara de revision volvera a la de su origen con las observaciones que aquélla le
hubiese hecho. Si examinando de nuevo fuese aprobado por la mayoria absoluta de
los miembros presentes, volvera a la Cdmara que lo deseché, la cual lo tomara otra
vcz en consideracién, y si to aprobare por la misma mayoria, pasara al Ejecutivo
para los efectos de la fraccién @); pero si no lo aprobase, no podrd volver a
presentarse en el mismo periodo de sesiones;

e) Si un proyecto de ley o decreto fuese desechado en parte, 0 madificado, o
adicionado por la CAmara revisora, la nueva discusién de la Camara de su origen
versara (nicamente sobre lo desechado, o sobre las reformas o adiciones, sin
poderse alterarse de forma alguna los articulos aprobados. Si las adiciones o
reformas hechas por la Camara revisora fuesen aprobadas por la mayoria absoluta
de los votos presentes en la Cémara de su origen, s¢ pasara todo el proyecto al
Ejecutivo para los efectos de fa fraccién a). Si las adiciones o reformas hechas por
la Camara revisora fueren aprobadas por la mayoria de votos en la Camara de
origen volverdn a aquélla para que tome en consideracion las razones de ésta, y si
por mayoria absoluta de votos presentes s¢ desecharen en esta segunda revision
dichas adiciones o reformas, ¢l proyecto en lo que haya sido aprobado por ambas
Cémaras, se pasara al Ejecutivo para los efectos de la Fraccion a). Si la Camara
revisora insistiere, por la mayoria abseluta de votos presentes, en dichas adiciones

o reformas, todo el proyecto no volvera a presentarse sino hasta el siguiente
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periodo de sesiones, a no ser que ambas Camaras acuerden, por la mayoria absoluta
de sus miembros presentes, que se expida la ley o decreto sélo con los articulos
aprobados para su examen y votacion en las sesiones siguientes;

#) En la interpretacion, reforma o derogacién de las leyes o decretos se
observaran los mismos tramites establecidos para su formacién;

@ Todo proyecto de ley o decrefo que fuere desechado en la Camara de su
origen. no podra volver a presentarse en las sesiones del afio;

h) La formacion de las leyes o decretos puede comenzar indistintamente en
cualquiera de las dos Camaras con excepcion de los proyectos que versaren sobre
empréstitos. contribuciones o impuestos, ¢ sobre reclutamiento de tropas, todos fos
cuales deberan de discutirse primero en la Camara de Diputados;

i) Las iniciativas de leyes o decretos se discutiran preferentemente en la
Cimara en que S¢ presenten, a menos que transcurran un mes desde que pasen a la
comisién dictaminadora sin que ésta rinda dictamen, pues en tal caso el mismo
proyecto de ley o decreto, puede presentarse y discutirse en la otra Camara;

/) El Ejecutivo de la Unidn no puede hacer observaciones a las resoluciones
del Congreso o de alguna de las Camaras, cuando ejerzan funciones de cuerpo
clectoral o de jurado, fo mismo que cuando la Camara de diputados declare que
debe acusarce a uno de los altos funcionarios de la Federacion por delitos oficiales.

Tampoco podrd hacerlas al decreto de convocatoria a sesiones

extraordinarias que expida la Comision Permanente.

D) Sancién.- Se da_este nombre a la aceptacion de una iniciativa_por el

Poder Ejecutivo. La sancion debe ser posterior a la aprobacion del proyecto por las

Camaras.

El Presidente de la Repiiblica puede negar su sancién a un proyecto ya
admitido por el Congreso de la Unién “Derecho de Veto”

La Institucion del veto, se deduce a contrario sensu de la expresion “Quien

no tuviere obieciones que hacer”; como lo establece ¢l apartado A) del articulo 72

Constitucional. Asi la iniciativa y préspera culminacién en leyes corresponde s6lo
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al Ejecutivo, es imposible que el propie Ejecutivo se pueda vetar, vetando sus
proyectos.

A ésta facultad de formular observaciones, se le canoce con el nombre de
yelo_suspensivo, puesto que no le corresponde al Poder Ejecutivo desechar en
forma definitiva el proyecto legislativo,

“El Presidente puede formular observaciones a las leyes dentro del proceso
de su formacion, sélo con efectos suspensivos insuperables por el Congreso. Tanto
en las Constituciones federalistas de 1824, 857 y 1917, como en las leyes
Constitucionales de 1836 y las Bases Organicas centralistas de 1843, el presidente
solo puede formular tales observaciones con efectos suspensivos, designa a los
sceretarios del despacho y los remueve libremente, Durante el ejercicio de su
cargo. no es responsable de sus actos de gobierno, sino por faltas graves; los
secretarios del despacho, en cambio, son responsables tanto por sus actos oficiales
de tipo delictivo, como por faltas administrativas y delitos comuties, siendo
suspendidos en el ejercicio de sus cargos por el Congreso o una de sus cAmaras,
mediante la declaratoria de responsabilidad correspondiente; los secretarios firman
las ordenes del Presidente, siendo requisito, para que sean obedecidas.”'*’

“Pero ante la eminente realidad Mexicana el veto es una institucién sélo de
la teoria constitucional. Serd hasta cuando las iniciativas pasen también a formar
parte de [os diputados y senadores, asi como de los Congresos locales, cuando él;
"si no tuviere observaciones que hacer” del Presidente, tenga contenido y vigencia
en México.

“El primer paso a la solucion, es Ja negativa por parte del Congreso a
aprobar toda iniciativa presidencial cuando asi proceda, lo cual requiere aptitud y

buena fe.”'*®

" RANGEL GADEA, OSCAR F. El Refrendo Y Las Relaciones Entre El Congreso De La Unién

Y Ei Poder_Ejecutive, México 1986. Editorial Porrva S.A. p. 49
" MARTINEZ DE LA SERNA, JUAN ANTONIO. Derecho Constitucional Mexicano. México

1983 Eduorial Porria, S.A. pp. 180 v 181
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E) Publicacién.- Es el acto por el cual la ley ya aprobada y sancionada se
da a conocer a quicnes deben de cumplirla. La publicacitn se hace en el Diario
Oficial de la Federacidn.

Debemos hacer menci6n acerca de la participacion del Poder Ejecutivo en
el proceso legisiativo, que es, la promulgacidn de leyes.

La promulgacién de leyes, a cargo del Poder Ejecutivo, tiene como fin
hacerlas publicas. A la resolucidn promulgatoria de! Ejecutivo le sigue la
publicacion, que reproduce, para el conocimiento general, tanto el texto del decreto
presidencial de promulgacién como el texto de la ley o decreto del Congreso,'**

“Se sostiene doctrinariamente que la resolucion presidencial promulgatoria,
ordena la publicacién de una ley pero también, autentifica su existencia y
regularidad y ordena su observancia, para hacerla ejecutable e imprimirle valor
imperativo. Asi el dato de lo que promulga es una ley o decreto del Congreso, da
por supuesto que estos preexisten como actos legislativos formal y materialmente
conchuidos.”™

La promulgacién constituye un acto administrativo. Una vez emitida la
norma por el Poder Legislativo, el Ejecutivo la reconoce y la manda publicar para
su observancia,

La Constitucién regula la promulgacién de las leyes o decretos del
Congreso, en el titulo I, destinado a las normas orgénicas de los Poderes de la
Union

“En cuanto al Legislativo, en su capitulo II, acerca del proceso de
formacion de leyes normado por el articulo 72, dispone:

- Una vez aprebado por las Cémaras el proyecto de ley o decreto, se
remitira al Ejecutivo, quien, si no tuviere observaciones, lo publicard

inmediatamente.

"7 Véase CAPITULO IV 2. INTERPRETACION DEL ARTICULQ 92° CONSTITUCIONAL Y
LEGISLACION APLICABLE EN MATERIA DEL REFRENDO. Acuerdo por el cual se fija la
fueva formula que calzard los decretos y leyes que promulgue el Ejecutivo de la Unién de 1932,

['D O. 17 de agosto de 1932].
'Y RANGEL GADEA, OSCAR F. El Refrendo Y Las Relaciones Entre Ei Congreso De La Unidn
Y El Poder Ejecutivo. México [986. Editorial Porrda 8.A. pp. 50 y 51
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- §i formuladas las observaciones, el proyecto fuese confirmado por ambas

Camaras, volverd al Ejecutivo para su promulgacicn.

. El articulo 70 de nuestra Constitucién precisa que toda resolucién del

Congreso tiene el caracter de ley o decreto, se comunicard al Ejecytivo v se

promulgard. El mismo articulo previene la forma literal; “E Congreso de los

Estados Unidos Mexicanos decreta: (texto de laley o decreto).”!!

Se perfecciona la ley o decreto tan s6lo con la aprobacién del Ejecutivo, y
ésta puede ser en forma expresa o técita. Esto es, una vez aprobada la ley o decreto
se perfecmona, debido a lo establecido en nuestra Constitucion, en el capitulo I1I,
relativo al Poder Ejecutivo, en el articulo 89, el cual incluye entre las facultades y
obligaciones del Presidente la de promulgar las leyes que expida el Congreso de la
Union, que si bien queda fuera del proceso legislativo, ésta facultad queda
insertada dentro del mismo, es decir, el dar seguimiento al proceso legislativo de
una ley o decreto, se da cumplimiento al precepto invocado.

“Ha sido una practica inveterada que el acto de promulgacion adicione el
mero hecho de la publicacién un acto administrativo formal del presidente de la
Repuiblica que hace expreso que el Congreso le ha dirigido un decreto o ley y que
en cumplimiento de [a atribucién presidencial del propio Ejecutivo, para su
publicacion y observancia expide el decreto promulgatorio. El contenido legislativo
no se mezcla con el de la resolucion administrativa promulgatoria, que le resulta
formalmente accesoria.

“El asunto material del decreto promulgatorio del Poder Ejecutivo consiste
en dar por sentado que el Congreso ha expedido una ley, hacerlo saber a la
poblacion ordenando se publique, para su debida observancia. En cambio el asunto
o materia de la ley o decreto del Congreso cuyo texto se transcribe interpolado
literalmente en ¢l diverso decreto promulgatorio, esta constituido por el contenido
material de una norma concluida por el Poder Ejecutivo.”'**

Para ¢l Profesor Juan Antonio Martinez de la Semna, en su libro de Derecho

Constitucional nos sefiala a este respecto “Si el Ejecutivo no tuviere observaciones

M Ob. it p. 51,
2 Ob. cit. p. 52.
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que hacer la publicard inmediatamente, la practica corriente, mediante la cual el

Ejecutivo publica las leyes o decretos se realiza en los llamados decretos-
publicacion, dichos decretos comienzan con el nombre completo del Presidente de
Meéxico, haciendo alusién que el Congreso le ha enviado una ley, © bien un decreto,
insertando el texto completo de uno u otro segun sea el caso.

~La promulgacién no ¢s més que la publicacién solemne que en la prictica
mexicana se ha hecho de la Constitucién, mas promulgar y publicar son un solo

ccnncepto.”143

Ahora bien, la Ley Orgénica de la Adminisiracion Publica Federal, dentro
de la distribucién de funciones observa que: corresponde al secretario de

Gobernacién las siguientes atribuciones: “publicar leyes y decretos del Congreso,

de alpuna Cémara o del Presidente; publicar el Diario Oficial de la Federacién....”,

v son estas atribuciones a las que el asunto del decreto promulgatorio corresponde,
encontrandose asi inmersa estas facultades dentro del proceso legislativo, sin que
se le otorgue ningan alcance evaluatorio o validatorio de las leyes del Congreso,
porque sino ello equivaldria a conferirle caracteristicas de veto y dejar sin efecto el
mandato sefialado por ¢! articulo 72 Constitucional, el cual prevé la hipdtesis tinica
de la formulacién de observaciones, exclusivamente por el Ejecutivo.

En cuanto a la modificacion o derogacién de leyes o decretos expedidos por
¢l Congreso de la Unién ha dispuesto como medio, el que se realice un nuevo
proceso legislativo que asf lo determine. No quedando de ninguna forma la ley o
decreto condicionado al refrendo de funcionarios dependientes del Ejecutivo,
Teniendo ello como consecuencia de la visién que ha tenido et Constituyente de no
darle alcance fatal, a la participacién de los secretarios de Estado o jefes de
Departamentos Administrativos.

La iniciacién de la vigencia, que es la que hace de nuestro conocimiento el
momento a partir del cual comienza la observancia de la ley o decreto;

encontrandose regulada en los siguientes preceptos:

19 MARTINEZ DE LA SERNA JUAN ANTONIO. Derecho Constitucional Mexicano. México
1983. Editorial Pormia, S.A. p. 181.
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“Articulo 3°  Cédige Chvil para el Distrito Federal.

“Las leyes, Reglamentos, circulares o cualesquiera otras disposiciones de
observancia general, obligan y surten sus efectos tres dias despuds de su
publicacion en el periddico oficial.

“En los lugares distintos del en que se publique el periddico oficial, para
que las leyes, Reglamentos, etc., se reputen publicados y sean obligatorios, se
nccesita que ademas del plazo que fija el parrafo anterior, transcurra un dia més por
cada cuarenta kilémetros de distancia o fraccién que exceda de la mitad; (sistema
sucesivo)

“Dentro de la terminologia juridica, el pericdo comprendide a partir del
momento de publicacidén y aquel en que la norma entra en vigor, se le denomina
vacatio legis, término durante ¢l cual racionalmente se supone que los destinatarios

del precepto estaran en condiciones de conocerlo, y por ende, de cumplirlo.”'*

Articulo 4°  Cédigo Civil para el Distrito Federal,
St la ley, reglamento, circular o disposicion de observancia general fija el
dia en que debe comenzar a regir, obliga desde ese dia con tal de que su

publicacion haya sido anterior; (sistema sincronico).

Dentro del proceso legislativo encontramos inmersos los actos de sancidn,
promulgacién y publicacion.

Coino ya hemos dejado asentado fa promulgacion es, en términos comunes,
la publicacién formal de la ley.

La sancidn, realizacién del acto para la aprobacién de la ley por el
Ejecutivo.

En la promulgacién de una ley, el Ejecutivo interpone su autoridad para que
una ley debidamente aprobada se tenga como disposicién obligatoria.
Reconocimiente formal de que ha sido aprabada conforme a derecho, debiendo ser

obedecida.

¥ GARCIA MAYNEZ, EDUARDO. Introduccién Al Estudio Del Derecho. México 1977
Editoriat Porria, S.A. p. 57.
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La publicacién, acto por el cual, s¢ da a conocer a quienes deben cumplirla.

“Carré de Malberg en su Teoria General del Estado, sostiene que la
potestad legislativa consiste en el poder juridico, atribuido por la Constitucién a
ciertos érganos, de imprimir a una prescripcién o disposicion, el caracter y la
fuerza smperativa propios de la ley; que para que un érgano estatal pueda ser
considerado como participe de la potestad legislativa, no basta que tenga la facultad
de imciativa ni que sea el encargado de hacer entrar a la ey en su fase de
ejecucion, siendo preciso que su consentimiento sca necesario para la adopeion de
ja ley. Siguiendo su exposicion al examinar el acto Gltimo para poner en gjecucion
la ley v que es posterior al proceso legislativo propiamente dicho {promulgacion),
ann en los sistemas mondrquicos, obsoletos y lejanos, pero atn en ellos, el acto de
las camaras no sélo es un ejercicio intelectual para fijar ef contenido de la ley, sino
un mandamiento que es un acto de potestad y de voluntad legislativas. Esmein,
citado por Malberg, expresa que “la ley es realmente perfecta y definitiva cuando
ha sido votada por el Poder Legislativo”, con lo que da a entender que el efecto de
la pramulgacion sélo es declarativo.”'*

El profesor Jests Rodriguez y Rodriguez opina que la promulgacion, mas
que una prerrogativa, es una obligacion del Poder Ejecutivo, que tiene que cumplir
cuando ha transcurrido el plazo sefialado en el inciso b) del articulo 72 de la
Constitucién, o cuando su veto ha sido rebasado en los términos del inciso ¢) del
niismo precepto.

En la Constitucion de 1917 en su articulade nimero 72, concluye que la
promulgacion de una ley es un deber constitucional del presidente de la republica y
no una facultad para perfeccionar el acto legislativo, verbigracia, quien no
participa en la funcién legislativa propiamente dicha, se llega a la conclusion de
que cae en el absurdo la exigencia de que en €sos casos sea obligatorio para los

secretarios de Estado y los jefes de departamento administrativo, ¢l viejo “ejercicio

de decretos™.

15 R ANGEL GADEA, OSCAR F. El Refrendo Y Las Relaciones Entre El Congreso De La Unién
El Poder_Ejecutivo. México 1986. Editorial Porria 5.A p. 98
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Creyendo que nos es necesario hacer mencién acerca de como se
reglamentd el despacho de los negocios del orden administrativo y la vinud del
refrendo, €5 como ahora nos refetiremos. Cabiendo hacer el sefialamiento de que
ésta se llevo a cabo dentro del periodo histérico-constitucional de la formacion del
articulado constitucional de suspension de garantias dentro del establecimiento de
Jas facultades extraordinarias del presidente para legislar.

Sin menguar la forma republicana de gobierno y el sistema de divisién de
poderes adoptada ya por nuestros constituyentes, en aras de la conservacion de la
independencia, del sistema de gobierno y de la tranquilidad publica, el Congreso
fue otorgando facultades extraordinarias al Poder Ejecutivo, asi tenemos que el
constituyente de 1856, introdujo en el articulo 29 la posibilidad de que se
suspendieran las garantias otorgadas por la Constitucion, en los casos de invasién o
perturbacion grave de la paz publica y en su articulo 50 dispuso que no podrian
reunirse dos o més poderes en una persona o corporacidn, ni depositarse el
legislativo en un individuo.

Las facultades extraordinarias conferidas al Presidente para legislar tienen
su antecedente remoto en la Roma repubiicana de los cénsules, cuando surgia
temporalmente la figura del llamado “dictador”, concentrando las funciones de
todos tos funcionarios.

En tales circunstancias, “la Suprema Corte legé a interpretar a través de los

criterios esgrimidos por el magistrado Vallarta, tomando la tesis del juez Ianda,

que no s¢ infringia el articulo 50 constitucional al otorgar facultades extraordinarias

para legislar al Ejecutivo, ya que no se fundian dos poderes en uno permanente y el

Congreso retenia la suprema potestad legislativa.

“E{ articulo 90 de la Constitucién de 1917 dispuso que para el despacho de
los negocios del orden administrativo, habria el nimero de secretarios que
estableciera ¢l Congreso por una ley, la que distribuiria los negocios a cargo de
cada Secretaria. Para reglamentar ese mandamiento constitucional, se expidieron
las leyes de Secretarias de Estado de 1917, abril de 1934 y los meses de diciembre

de 1935, 1939, 1946 y 1958, 18

8 Ob. Cit. p. 56.
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“A partir de la Ley de Secretarias de 1934, expedida por ¢l Presidente
Rodriguez en uso de facultades extraordinarias, se empez6 a atribuir en ellas el
refrendo de leyes los secretarios encargados de las dependencias a que el asunto
comespondiese, ademds del refrendo de los decretos, Reglamentos, acuerdos y
ardenes que expidiese el presidente de la Republica. En la de 1934 la expresién es
“las leyes que promulgue”; en las dos siguientes, 1935 y 1939 se alude a las leyes
expedidas por la Presidencia de la Repiblica; en las de 1946 y 1958 se lude a las
leyes. decretos, acuerdos y 6rdenes expedidos por el Presidente de la Repiblica.”!*’

De lo anterior es razonable inferir que las leyes de Secretarias de Estado,
dichas. al incluir entre los actos sujetos a refrendo a las leyes, a las cuales no hace
mencion el articulo 92 constitucional, sélo pudieron referirse a las expedidas por el
Poder Ejecutivo Federal en uso de facultades extraordinarias, mismas que dicho
Ejecutivo no sélo expide sino promulga. Por lo que no cabe, que se aplicasen los
citados preceptos lepales sobre refrendo a las [eyes del Congreso, ya que el
presidente de la Repiiblica no las expide, sino sélo las promulga.

Cabe aludir que la expedicién, en 1976, de la Ley Organica de la
Administracién Pablica Federal, ya no atudié a las leyes que expida el presidente
de la Republica como materia expresa del refrendo, lo cual guarda congruencia
literal con el precepto constitucional. Largo periodo de nuestra vida constitucional,
el Poder Ejecutivo Federal fue facultado para expedir leyes no solo con motivo de
suspension de garantias, sino en materia ordinania. “Esa legislacion, de emergencia
u ordinaria, correspondic fuese promulgada por el Ejecutivo con el refrendo de los
secretarios del despacho a cuyos ramos correspondia el asunto o materia de las
leyes mismas.

“La expedicién en 1976 de la Ley Orgénica de la Administracion Piblica
Federal, derogé la Ley de Secretarias de 1958 y en cuyo articulo 13 ya no se
incluye a las leyes entre las resoluciones presidenciales que expide ¢l gjecutivo, a

propdsito del requisito de refrendo,”'*

7 Ob. Cit. p. 57.
"3 Ob, cit. pp. 37 ¥ 58.
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Ahora, en este orden de ideas nos corresponde hablar del refrendo en los
demas actos presidenciales, que establece el articulo 92 Constitucional, como lo
son: los Reglamentos, acuerdos v drdenes del Presidente de la Repiiblica.

“Todas las Ordenes del rey deberdan ir firmadas por el Secretario del
Despacho del ramo a que el asunto corresponda, articulo 225 de la Constitucién de
1812. El vocablo “érdenes”, representa el universo de todos los actos dictados por
el rey. Ahora se habla de “todos los decretos y 6rdenes”, en sentido universal, o de
género universales, abarcando a todas las disposiciones posibles.

En los sistemas de divisién de poderes rigida, como los presidencialistas, la
refrendata significa una responsabilidad que asumen los secretarios del despacho,
sobre la legitimidad de los actos del jefe del Estado que se dictan en los ramos de la
administracion publica correspondiente a cada Secretarfa.

Se hace alusidén de las disposiciones presidenciales en el mensaje del
Congreso de 1916, el primer jefe constitucionalista tuvo las siguientes expresiones:

“los Constituyentes de 1857 concibieron bien el Poder Ejecutivo: libre en su esfera

de accidn para desarrollar su politica, sin mds limitacion que respetar la ley...”,

porque para nosotros resultaria, cuando menos, imprudente lanzarnos a la
experiencia de un gobierno débil, cuando tan facil es robustecer y consolidar el
sisterna de gobiemno de presidente personal, que nos dejaron los constituyentes de
1857.

Esto es, porque es a través de estas disposiciones presidenciales “expedicién
de Reglamentos, acuerdos u ordenes” donde el poder ejecutivo puede desarrollar su
politica, libre en su esfera de accidn, por las facultades otorgadas por nuestra Carta
Magna al Ejecutivo,

La Comisién Dictaminadora en el Constituyente de 1916, expresé que para
cl desemperio de {as labores del Ejecutivo, éste necesitaba de dos clases de 6rganos,
segun la doble funcidén de dicho poder, unos netamente politicos ¥ otros meramente
administrativos; que ai grupo de drganos politicos o politico administrativos, al que
pertenecen las Secretarias de Estado, que conservaban en el proyecto los mismos
fineamientos que en la Constitucién de 1857, o sea los de que su nombramiento o

remocion son exclusivos del presidente de la Republica, como simples secretarios
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que ellos son, los de refrendar todo acuerdo, decreto u Ordenes, que expida el
presidente de la Republica, y tener ciertas cualidades personales. Y que existiria,
una nueva clase de entidades que se llamarfan departamentos administrativos, sin
funciones ligadas con la politica, los cuales se dedicarian a los servicios publicos,
los cuales no refrendarian, ni tampoco concurrirfan ante las camaras ni se les
¢exigirian cualidades determinadas.

De lo anterior, parece colegirse como funcién del refrendo, segun el criterio
de ese 6rgano del Constituyente, la de corresponsabilizar con el Ejecutivo a sus
secretarios del despacho, en sus actos politicos, por lo tanto desde entonces s¢
establecid una virtual responsabilidad moral de orden politico-historico.

Fn suma, en la etapa constitucional (1812-1994) las funciones
encomendadas al refrendo, relativas al contrapeso, al control y a la responsabilidad,
refuerzan el principio de la extension universal del refrendo. Esto es, el Secretario
de Despacho esta obligado a impedir que el Presidente de la Repliblica viole el
orden constitucional; “... en primer lugar, se castigaré al secretario de Estado que
debi6 impedirlo”. Ahora bien, como la violacién se podré producir por cualesquiera
de sus actos, sin excepcion de ninguna especie, es manifiesto que todos sus actos
quedan sujetos al refrendo, pues éste es el medio para impedir la mencionada
violacion. Todos, absolutamente todos los actos presidenciales deben ir
refrendados.

~Por la necesidad de los mecanismos de control, que exige el refrendo, se
deduce que todos los actos presidenciales, sin excepcion de ninguna especie,
deberan formularse por escrito. Es decir, la autoridad subordinada, que no puede
ser sino un Secretario de Estado, debe recibir los actos presidenciales por escrito y
cuando los reciba de viva voz, deberd expresarlos por escrito, indicando que se
trata de una orden presidencial, misma que deberd ir acompafiada del refrendo
respectivo.

“|a inmensa mayoria de los actos presidenciales, no encauzados por las
formas del decreto, del acuerdo, del reglamento y la orden formal, no sélo no se
hacen por ‘escrito, ni siquiera se [leva un control de esos actos, o una simple

enumeracién o enlistado; no se ejerce ninguna clase de control sobre los mismos,
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por parte del Secretario que debia refrendarlos y respecto de los cuales sigue siendo
responsable ante el Congreso, los firme o no. Inclusive, resulta responsable por el
hecho mismo de no refrendarlos.”*

“Los actos presidenciales carecen, por si solos de validez. Esta tinicamente
se la otorga el Secretario del ramo al que el asunto pertenece, con absoluta
independencia de la publicidad a que éste sujeto dicho acto. Es manifiesto que
muchisimos actos presidenciales, no requieren para su validez, de la publicidad,

pero si del refrendo.”!*®

IV. 3. 1. EFECTOS QUE PRODUCE LA
OBSERVANCIA O LA INOBSERVANCIA DEL
REFRENDO.

Sin lugar a dudas el apartado que nos ocupa €s acerca del cumplimiento y
aplicacién que trae consigo la figura del refrendo, articulo 92 de nuestra Carta
Magna

Se sostiene doctrinariamente que la resolucion presidencial promulgatoria,
ordena la publicacién de una ley, pero también autentifica su existencia y ordena su
observancia, para hacerla ejecutable ¢ imprimirle valor imperativo. Con el
otorgamiento de la refrendata es como la promulgacion y la publicacion preexisten
como actos legislativos formal y materialmente concluidos.

Podemos decir que la obligatoriedad comienza en el momento mismo en
que se le imprime dentro del decreto promulgatorio la refrendata por parte del
Secretario de Estado. Tratandose de leyes o decretos que envie el Congreso de la
Unién, esto es porque la promulgacién constituye un acto administrativo, una vez
emitida la norma por el Poder Legislativo, el Ejecutivo la reconoce y la manda a

publicar para su observancia, tal y como lo precisa el articuto 70 constitucional,

R ARRAGAN BARRAGAN, JOSE. Algunos Apuntes Para La Historia Del Refrendo Ministerial
\México 1996, Editorial Universidad de Guadalgjara. p. 420.
2 Ob, ¢it. p. 421.
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~, .toda resolucién del Congreso tiene el cardcter de ley o decreto, se comunicard al
Ejecutivo y se promulgard”, y que en forma reglamentaria del precepto
consatucional, el articulo 13 de la Ley Orgénica de la Administracién Piblica
Federal establece, que cuando se trate del decreto promulgatorio, se otorgara la
refrendata por el Secretario de Gobernacion. Y del Secretario de Estado al que el
asunto corresponda tratandose de los Reglamentos, decretos, acuerdos u ordenes
del Ejecutivo, como lo establece el articulo 92 constitucional objeto de nuestro
estudio

El refrendo Ministerial dispone “Todos los Reglamentos, decretos, acuerdos
v drdenes del presidente deberan estar firmados por el Secretario de Estado o Jefe
de departamento administrativo a que el asunto corresponda, y sin este requisito 1o

seran obedecidos “ . Y el articulo 13 de la Ley Organica de la Administracion

Publica Federal dispone; “Los Reglamentos, decretos y acuerdos expedidos por el

presidente de la Republica deberan, para su validez y observancia constitucionales,

ir firmados por el secretario respectivo, y cuando se refieran a asuntos de la

competencia de dos o més Secretarias, deberan ser refrendados por todos los
tittlares de las mismas.

Tratandose de los decretos promulgatorios de las leyes o decretos expedidos
por el Congreso de la Unidn, sélo se requerird el refrendo del titular de la
Secretarfa de Gobemacidn,” Aseverando asi el requisito que deben contener las
leyes o decretos que provengan del Congreso de la Union y los actos presidenciales
para que sean obedecidos.

Por lo tanto en la observancia o inobservancia de la firma, es decir, de la
refrendata trae consigo que el Secretario de Estado, al refrendar, no sélo autentica
la firma del presidente, sino que materialmente hace que el acto refrendado sea
eficaz.

“REFRENDO. Este es llevado a cabo por los secretarios de Estado y por
los jefes de departamentos administrativos (anteriormente), correspondiendo que se
hagan solo al respecto a los actos propios del presidente de la Republica. Mediante
¢ste acto, concurren a la formacion de actos del titular de la administracién publica

y sé corresponsabilizan mediante su firma en los ordenamientos que expide,
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verbigratia, a lo establecido en el articulo 92 constitucional “ Todos los
Reglamentos, decretos, acuerdos y drdenes del Presidente deberdn estar firmados
por el Secretario de Estado o Jefe de Departamento Administrativo ™. 31

El imperativo invocado, impone el refrendo unicamente a los actos del
Presidente de la Repliblica, Reglamentos, decretos, acuerdos y drdenes, por lo
tanto séle los actos del Presidente no deben ser obedecidos cuando carecen de
él. El carecer de refrendata, “inobservancia del refrendo™, tiene como efecto el
que carezca de obligatoriedad dicho acto presidencial.

Haciendo referencia al refrendo el autor René Gonzalez de la Vega indica
que la observancia o inobservancia de la ley se da dentro la Hipdtesis de ilicitud
del refrendo frente al régimen de responsabilidades.

En el caso de la negativa a refrendar: “En este caso es vital establecer, por

principio de cuentas, si ¢l refrendo es una facultad o una obligacién del maximo
rango.

La Constituciéon de 1836 y el proyecto de reformas a ésta de junio de 1840,
disponian con meridiana claridad que a cada ministro correspondia: “Autorizar con
su firma los Reglamentos, decretos y ordenes del presidente en que él estd
conforme...” ; la mencién de esa posible desavenencia con el presidente
desaparecié de los futuros textos fundamentales.

Al hacer referencia el apartado que nos ocupa a: “expedidos por el
presidente de la Republica deberdn, para su validez y observancia
constitucionales, ir firmados por el Secretario de Estado...”; ello nos indica que son
los propios instrumentos los que, para su eficacia, ineludiblemente deben satisfacer
este requisito del refrendo. Al dejar de cumplir esto el ministro deja de ejercitar
una facuitad doctrinariamente discrecional, pero para ello tiene que haber razones
suficientes y fundamentadas para negarse a otorgar su refrendata, como ya lo
hemos dejado asentado esto no es un requisito insuperable, debido a que los
secretarios de Estado pueden removerse, esto es, le costaria el no otorgar su

refrendata su dimisidn, pero en cambio no incurriria en responsabilidad alguna. Su

¥ GONGORA PIMENTEL, GENARQ. Introduccién Al Juicio De Ampare. México, 1992,
Editorial Pormia S.A. 4a. Edicion, p. 35.
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walida dentro det ambito politico responderia, al sostenimiento de pensamientos
que se creen justos pero que estan refiidos con fa institucionalidad del
prestdencialismo

~La responsabilidad del servidor piblico se actualiza cuando éste deja de
hacer lo encomendado o lo hace en contra, y en el supuesto en comentario
la omisién no es algo que esta mandado. Sin embatgo, el secretario de Estado que
caprichosamente dejara de refrendar un acto presidencial, si incurriria en
responsabilidad administrativa y hasta politica, si es que se ocasionaran perjuicios
graves a la Federacion, lo cual redunda en menoscabo de los intereses_publicos
fundamentales o de su buen despacho.”r 32

La negativa o el diferimiento de refrendar un decreto promulgatorio: Con la

adicion al articulo 13 de la Ley Orgénica de la Administracién Pablica Federal,
sucedida en diciembre de 1985, se establecié que los decretos promulgatorios solo
requieren del refrendo del Secretario de Gobernacion.

La promulgacion es un acto dentro de] proceso de formacion de leyes, este
acto le corresponde al Ejecutivo, dentro de la actividad legislativa, acto que le es
obligatorio. El Ejecutivo dentro del proceso legislativo solo tiene la facultad de
velo v una vez salvado este, la promulgacion es obligada, conforme a lo establecido
en nuestra Carta Magna, siendo este un acto administrativo.

Luego entonces si el Ejecutivo cumple el imperativo constitucional de;
~promulgar las leyes o decretos del Congreso de la Unién”, aun con mayor razon el
secretario de Estado cumple con esta obligacion, otorgando asi su refrendata dentro
del decreto promulgatorio. Esto es cumpliéndose el coercitivo para el titular
“Ejecutivo”, sin duda se tiene que cumplir para el auxiliar “Secretario de Estado”.

La negativa del otorgamiento de la refrendata, trae consigo sin duda una
grave responsabilidad, que daria a lugar a un juicio politico, por la infraccion
constitucional o en caso mas leve, a leyes federales con perjuicios graves a la

Federacion.

152 R ANGEL GADEA, OSCAR F. El Refrendo ¥ Las Relacjones Entre El Congreso De La Union
Y El Poder Ejecutivo. México 1986. Editorial Porria S.A, p. [16.

- 141



Cuandop el Ejecutivo no promulgara, tiene como consecuencia el que no
existiese refrendata atguna, pero esto no es insuperable debido a que:

Como ya hemos dejado asentado con anterioridad la Ley Suprema
encomenda la promuigacion y publicacion, al presidente de la Republica, y si no
promulgara. tuera el Congreso de la Unién quien lo hiciera. Porque si es el
Congreso tiene {a facultad de expedir leyes o decretos en las materias que la propia
Carta Magna, coloca dentro de su orbita competencial, puede concluirse que
tiene la facultad de hacerlos publicar para su observancia, porque si no fuere esto
serfa tanto como supeditar su actuacion a la voluntad del Ejecutivo, que por el solo
hecho de rehusare a realizar el acto promulgatorio, harfa imitil la actividad
legislativa, rompiendo asi el principio de la divisién de poderes. Si el Congreso
ordena la publicacién, no se requiere de refrendo alguna, esto es, porque sélo se
refrendaran los actos presidenciales, requisito de observancia de sus actos,
conforme lo establece el articulo 92 Constitucional.

El refrendo de instrumentos administrativos ilicitos  sin conocimiento de

causa:
Puede haber instrumentos presidenciales contrarios al orden legal,
cscapando de la compresion del refrendante y por eso mismo otorga su refrendata,
crevendo que hace lo debido, en este caso existen medios ordinarios y
extraordinarios para combatir dichos instrumentos presidenciales, sin que esto le
arribe una responsabilidad al secretaric de Estado por su inconstitucionalidad.

El refrendo de instrumentos administrativos ilicitos. con conciencia de ello:

Se ha hecho mencién acerca de la negativa de refrendar por parte del
secretario de Estado, cuando este reconoce la ilicitud del acto, aun cuando sabe de
su eminente renuncia.

Al otorgar el refrendo, habria una responsabilidad juridica y politica,
inclusive pudiese ser una responsabilidad penal, en el caso que el secretario de
Estado hubiere propiciado la emision del acto presidencial ilicito, pudiendo ser el
otorgamiento de una concesién o autorizacién presidencial en beneficio de un

familiar del ministro proponente o de un tercero que la ley expresamente prohibe.
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Fl refrendo innecesario: Este supuesto es un defecto en exceso que no

agravia al acto refrendado.

~La promulgacion no es otra cosa que la publicacion formal de una ley, el
decreto presidencial que promulgé una ley contiene sélo una orden de publicacién
de la misma ley Todavia més, si se separa un decreto promulgatorio de una ley,
que requiere refrendo, del texto mismo de Ja ley que no lo requiere, puede
observarse graficamente que la decision presidencial contenida en dicho decreto,
nada tiene que ver con la competencia de una secretaria de Estado que no sea la de
Gobernacion. En algunas ocasiones los decretos presidenciales son flrmados
rambién por los Secretarios de Estado a cuyos ramos no corresponde el asunto, lo
cual no afecta la validez de los decretos respectivos, pues la Constitucion
tinicamente exige que sean refrendados por el secretario o jefe (antes) a que el
asunto corresponda. Por lo que, las firmas adicionales a las del secretario de
Giobernacion no tienen trascendencia juridica.”' >

~El criterio de la Corte es que los actos presidenciales se refrenden por los
sceretarios cuyos ramos se afecten substancialmente y no por los que sélo se
sefalan tangencialmente, El razonamiento es muy correécto, pero ¢omo se conocerd
hasta la solucién de una contienda judicial, se opta mejor por el refrendo en
demasia. ™™

Fl jurista Antonio Martinez Baez, citado por el profesor Gongora Pimentel,
sefiala que la Ley de Secretarias de Estado del afio de 1934, que establece la
obligacion respecto de los decretos, Reglamentos, acuerdos ordenes y leyes que
promulgue el presidente de la Republica, de que sean refrendados por todos y cada
uno de los secretarios competentes en las materias a las que las citadas
disposiciones se refieran, la que inicié ta mala practica que llevo a la Corte asentara

que no podia aplicarse por una secretaria de Estado una ley si no llevaba el

refrendo del titular. Por eso hubo ocasién en que 3 o 4 afios después de haberse

5 GONGORA PIMENTEL, GENARO. Introduccién Al Juicio De Amparo. México, 1992.
Editorial Portiia S.A. 4a. Edicién. p. 36.

i*S R ANGEL GADEA, OSCAR F. El Refrendo Y Las Relaciones Entre El Congreso De La Union
Y Ei Poder Ejecutivo. México 1986 Editorial Porria S A.p 118,
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publicado una ley y para evitar todos los problemas, se reunieran todos los
secretarios para firmar.

De conformidad a lo establecido por nuestra Carta Magna, el Presidente de
la Republica entre otras facultades, tiene la de promulgar las leyes que expida el
Congreso de la Unién, funcion que lleva a cabo, a través de uno de los actos que
seflala el articulo 92 constitucional, El decreto, es el acto mediante el cual el
Ejecutivo cumple esta funcion, llamandole a este Decreto  Promuigatorio, es este
alto funcionario quien ordena la publicacién de la ley o decreto que le envia el
Congreso de la Unidn, y es conforme a lo ordenado en la locucién del imperativo

nvocado. la incuestionable aplicabilidad el requisito de validez previsto, “que para

ser obedecidos deben estar firmados, verbigracia, refrendados por el secretario de

Estado.

Los razonamientos anteriores resultan todavia mas claros mediante el
analisis de lo que constituye la materia o contenido del decreto promulgatorio de
una ley. En efecto, la materia de dicho decreto se aprecian dos partes
tundamentales: la primera se limita a establecer, por parte del Presidente de la
Repitblica, que el Congreso de la Union le ha dirigido una ley o decreto cuyo texto
transcribe o reproduce y la segunda a ordenar su accion para que la ley a probada
por el Congreso de la Unién pueda ser cumplida u observada.

El decrefo respectivo Unica y exclusivamente requiere para su validez

constitucional de la firma del secretario de Gobiernp cuyo rame administrativo

resulta afectado por dicha orden de publicacién, toda vez que el acto que emané de

la voluntad del titutar del Ejecutivo Federal y, por ende, el que debe ser refrendado,
sin que deba exigirse, ademas, la firma del secretario o secretarios de Estado a
quienes corresponda la materia de la ley o decreto que se promulgue o publique,
pucs seria tanto como refrendar un acto que ya no proviene del titular del Ejecutivo
sino del drgano legislativo, lo cual evidentemente no esta permitido por el articulo
92 constitucional, pues dicho precepto instituye el refrendo sélo para los actos del
Presidente de la Republica ahi detaliados.

Al referimos a los efectos del refrendo en su observancia o inobservancia

nos referimos sin duda, a la obligatoriedad y cumplimiento de los actos
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presidenciales, que se desprende del cumplimiento del requisito establecido por el
articulo 92 constitucional tal y como se sefialaron en las diferentes hipétests
menclonadas, la responsabilidad que trae comsigo el otorgamiento 0 no
otorgamiento de la firma por parte de los secretarios de Estado. verbigracia, los
servidores piblicos que han de refrendar actos del presidente de la Repiblica,
pueden incurrir en responsabilidad, siempre que por omisién, o bien por defecto de
la accién. vulneren bienes juridicamente protegidos. Y en las hipdtesis planteadas
(ambién se hablé acerca de la forma en como cada una de estas se puede cumplir el

insuperable requisito establecido por este articulo.

IV. 3. 2. PROCEDENCIA DEL JUICIO DE
AMPARO POR LA INCONSTITUCIONALIDAD DEL
REFRENDO EN LA LEYES, REGLAMENTOS,
DECRETOS, ACUERDOS Y ORDENES.

Al hacer referencia al juicio de amparo por la inconstitucionalidad, sin
temor a equivocarnos, nos referimos a la procedencia del juicio de amparo contra
leves. por ser el refrendo un acto obligatorio, pero accesorio a la promulgacion de
la ley o decreto. “Existen dos medios de controvertir la constitucicnalidad de las
leves. El primero se ejercita en amparo indirecto, ante los juzgados de Distrito; y €l
otro que se plantea en amparo directo, ante el Tribunal Colegiado de Circuito

corresponcliente.”l 3

1. AMPARQ INDIRECTO.
“La ley puede combatirse desde que entra en vigor. a través de su primer
acto de aplicacién en perjuicio del quejoso; o bien, si contra €l primer acto de

aplicacion de la ley combatida, procede algtn recurso o medio de defensa legal, es

1 GONGORA PIMENTEL, GENARO. Introduccion Al Juicio De Amparo. México, 1992,
I.duoriat Pornia S.A. 4a. Edicidn. p. 25.
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decir establecido en la ley que se estima contraria a la Constitucion, por virtud de la
cual ese acto pueda ser medificado, revocado o nulificado, el interesado puede
optar entre

ese recurso o medio de defensa; o impugnar, desde luego, la ley a través del juicio
de Amparo indirecto {(articulo 73, fraccién XII, de la ley reglamentaria de los
articulos 103 v 107 constitucionales).

“La ley se ataca directamente ante el juez de distrito, de acuerdo con lo
dispuesto por los articulos 107, fraccidn VII de la Constitucion Federal; 114,
fraccion [ y VI de la Ley de Amparo. Si se trata de jueces con jurisdiceidn especial.
[.a Ley Orgéanica def Poder Judicial de la Federacién, previene sobre el particular;
el articulo 31. fraccion V, otorga a los jueces de Distrito en materia penal, el
articulo 52, fraccion 11, a los jueces de Distrito en materia Administrativa, el
articulo 53, fraccidn I1, a los jueces de Distrito en materia de trabajo, el articulo 54,
fraccion VIII, en materia civil y el articulo 55 a los jueces de Distrito en materia
agraria; para conocer de los juicios de amparo que se promueven contra leyes y
demas disposiciones de observancia general, conforme a la ley reglamentaria de los
articulos 103 y 107 de la Constitucién Federal.

~Contra las sentencias dictadas por los juzgados de Distrito especializados y
los que no lo son, procede el recurso de revisién ante la Suprema Corte de Justicia,
funcionando en Pleno, cuando en la demanda de amparo indirecto hubiecse
impugnado una ley federal o local ¢ un tratado internacional por estimarlos
directamente violatorios de un precepto de [a Constitucién, dispone el articulo 11,
fraccidn V, inciso a), de la Ley Orgénica del Poder Judicial de la Federacién.

Y procederd ante las diversas salas del alto Tribunal, segin su materia,
cuando en la demanda de amparo indirecto, se hubiese impugnado un reglamento
federal, expedido por el Presidente de la Reptblica, en los términos de la fraccién I,
del articulo 89 constitucional, o un reglamento expedido por el gobernador de un
Estado. por estimarlo directamente violatorio de un precepto de la Constitucién, de
conformidad con la fraccion [, inciso a), de los articulos 24, 25, 26 y 27, de 1a Ley

Orgénica del Poder Judicial de la Federacion.”"*®

¥ Ob. cit. p. 26
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~La Constitucién, previene la competencia de la Suprema Corte para
conocer en revision, de los Reglamentos federales expedidos por el Presidente de
la Republica en uso de la facultad reglamentaria otorgada por la fraceion I, del
articulo 89 constitucional, asi también de los Reglamentos locales para el
Departamento del Distrito Federal, expedidos por dicho funcionario en esos
1erminos.

~E articulo 84, fraccion 1, inciso a), de la Ley de Amparo, es la Suprema
Corte de Justicia quien conocerd del recurso de revision, contra las sentencias
pronunciadas por los jueces de Distrito, impugnando en la demanda de amparo, por
ostimarlos inconstitucionales, Reglamentos expedidos por el Presidente de la
Republica de acuerdo con la fraccion 1 del articulo 89 constitucional, entre otros,
subsista en el recurso el problema de constitucionalidad.”"*’

La Ley Orgénica, se refiere a Reglamentos federales, en tanto que la
Constitucion v la Ley de Amparo, no hacen ninguna distincion.

Se ejercita el amparo indirecto, primero ante el juez de Distrito ¥y
posteriormente, en revision, ante el Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia
(o ante las salas del alto Tribunal), implica un verdadero proceso en contra de los
grganos del Estado que intervinieron en el procedimiento de formacion de la ley,
que son emplazados como autoridades responsables, constituyendo un sistema
ordinario v directo de defensa de la supremacta constitucional, en los términos del
articulo 103 de la Ley Suprema.

1. AMPARQ DIRECTO.

“En el amparo directo, se revisa la legalidad o ilegalidad de una resolucion
judicial o jurisdiccional.

“Debe hacerse valer ante los tribunales colegiados de circuito, segin lo
disponen los articulos 107, fraccion V, de la Constitucién; 44, fraccion 1, de la Ley
Orgénica del Poder Judicial de la Federacion; y 158 de la Ley de Amparo.

“En el Amparo Directo, la contraparte del afectado no esta constituida por

las autoridades que intervinieron en el procedimiento formativo de la ley, sino el

T Ob. cit. p. 27.
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juez comin que en concepto del quejoso aplico una disposicion anticonstitucional.
No se va a enjuiciar al legislador, sino que se va a revisar la sentencia del juez.

“Se trata de un control de constitucionalidad de leyes, por via de excepcion.
Y finalmente. corresponde en estos casos, a los Tribunales Colegiados de Circuito
ol avocarse al conocimiento de estos asuntos.”'*?

Por lo tanto podemos concluir, que es amparo indirecto cuando el quejoso
combate la lev en si misma, con sus atributos de autonomia y plenitud juridica, el
amparo que se promueve contra ella por considerarla anticonstitucional. Ante los
jueces de Distrito y en revision ante la Suprema Corte de Justicia. En este supuesto
las autoridades que deben de llamarse al juicio de amparo contra leyes, figurando
como contraparte del quejoso. debido a que se ataca directamente la ley, a los
Greanos supremos dei Estado que han intervenido en su formacion, como lo son el
Congreso de Unidn o las legislaturas de los - estados que en su caso, expidieron -,
el presidente de la Repiblica o los gobernadores de los - estados que la
promulgaron y el secretario de Estado que haya proveido a su sanciom,
promulgacion y gue Ja refrendd.

Esto es explicado por la Suprema Corte de Justicia, en diversas ejecutorias:

a) Autoridades legislativas; necesariamente es autoridad responsable el
legislador que la dictd, bien sea que se esté en el caso de promover el amparo
contra ta simple expedicion. o bien que se trate de algin acto o actos concretos de
aplicactén Por tanto, si en un amparo se omite sefialar como autoridad responsable
a quien dictd la ley reclamada, no puede examinarse la inconstitucionalidad de

dicha lev, a espaldas de esta antoridad. 39

US Ob, cit. pp. 28 y 29.

BT XC, p. 1386, amparo administrativo en revisidn 2028/45, Cla. Mmnera Asarco, S.A,, 4 de
noviembre de 1946 mayoria de 3 votos. Ver igualmente el AR 7418/56, Luis Maria Fong y
coagraviados, 18 de julio de 1974, Unanimidad de 19 votos. Sumario publicado en el Informe de
1974 Pleno, p 285, con et rubro; “CONSTITUCIONALIDAD DE UNA LEY SU ESTUDIO NO
PUEDE HACERSE SI NG SE EMPLAZA A JUICIO DE GARANTIAS A LA AUTORIDAD
OUE LA EXPIDE™. relativa a la necesidad de llamar al Presidente de la Repiblica, s1 intervino en
ia expedicion de la ley, en usc de facultades otorgadas por el Congrese de la Unidn,
mdependientemente de que la inconstitucionalidad, del aludido ordenamiento legal , no se haga en
refacién a la aprobacién, promuigacion, publicacién. como actos formales en su elaboracion, sino
tan solo en cuanto s¢ estima que su contenido es contrario a las disposiciones constitucionales, Este
precedente se refiere, sin duda alguna, al use de facultades extraordinarias por el Presidente de la

Repblica.
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“Es elemental que no sea posible resolver sobre la inconstitucionalidad de
una ley, sin ofr al Poder que la dictd.

“El juez de Amparo, ya con competencia emanada de la Constitucion, estd
llamado a decidir una controversia judicial de orden superior, pero con sujecién
estricta a las normas tutelares de todo proceso, entre las que esta como mds
clemental, la de la audiencia de las autoridades, no soélo ejecutados, sino
ordenadoras. de acuerdo con los articulos 5o., fraccién 1T y 11 de la Ley de

160
Amparo.

1 Amparo es de cardcter esencialmente contencioso, y dentro de su técnica,
no es posible eliminar la audiencia de una autoridad, cuyos actos van a ser objeto
de apreciacion

En el rubro que se sefiala posteriormente, es donde haremos referencia de
lu procedencia del amparo cuando se combate la constitucionalidad del refrendo.

b} Autoridudes Administrativas: 1a reforma hecha por el legislador al

atticulo 11, de la Ley de Amparo que se refiere a ambus conceptos, reforma
publicada en el Diarie Oficial de la Federacion, de 5 de enero de 1988, vigente a
partir del dia 15 del propio mes y afio.

[.a reforma agregd, como autoridad responsable, a quien promulga y a quien
nublica una ley.

Sin precisar en la exposicion de motivos la diferencia entre promulgacion y
publicactén. la  Suprema Corte, al resolver el amparo en revision 2260/74,
promovido por La Nacional, Compafiia de Seguros, S.A. en sesion del Tribunal en
Pleno el dia 19 de agosto de 1980, dijo:

_.cabe admitir, que la promulgacion no es otra cosa que la publicacion
formal de la ley y que ambas voces se emplean como sinénimas, tanto en el
lenguaje comin, como en el juridico y como en ¢l caso a estudio, se tuvo por cierto
¢l acto de promulgacion que se reclamé del Presidente de la Republica y por el

contrario, se dijo que el de publicacion que también se imput$ a esta autoridad, era

! GONGORA PIMENTEL, GENARO. Introduccion Al Juicio De Amparo. México, 1992,
Editorial Porria S.A 4a, Edicién. p. 31.

- 149



inexistente, es incuestionable que ello enirafia un contrasentido, sin que sea
obstaculo el que en la doctrina juridica, exista una cortiente de opinién que
pretende encontrar diferencias entre la promulgacién y la publicacion, pues tales
diferencias son meramente tedricas, al resultar que la Ley Fundamental, emplea las
dos palabras con el mismo significado, segiin se desprende de la consuita, entre
atros. a los articulos 70, 72, inciso a) y 89 fraccién I, de la propia constitucion.

A dste respecto opina Jorge Carpizo, que el intérprete no puede distinguir
cuando la Constitucidn no lo hace, por lo que se debe considerar que ambas
expresiongs son sindnimas.

“Si bien la reforma separa claramente, con una coma, las palabras
promulgar y publicar una ley, no hace referencia a otro de los actos forzadores de
la misma. el refrendo de los decretos mediante los cuales el titular del Poder
Ejecutivo Federal dispone la publicacién de la leyes. Era practica constante en los
amparos contra leyes, seflalar como acto reclamado el refrendo del decreto
promulgatorio. Sin embargo, es procedente la impugnacién en amparo de una ley,
por cstimarla contraria a los derechos fundamentales, aun cuando no se combata en
amparo el refrendo del secretario de Estado, segin lo ha establecido la
jurisprudencia. Todos los precedentes consultados atacan al refrendo como
inconstitucional por serlo la ley, pero hasta ahora no hemos encontrade alguno en
que se hubiera combatido ¢l refrendo por vicios propios.”'!

“La Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia ( A.R, 4900/61.- Pablo
Aguilar Maldonado y coagraviados.- Resuelto el lo de noviembre de 1961.- Sexta
época, vol. 53, tercera parte, pag. 100.- Semanario Judicial de la Federacién),
expreso al respecto que, aisladamente considerado, el acto de refrendar por los
secretarios de Estado, si es constitucional, pues efectivamente representa el
cumplimiento del deber consignade en ¢l articulo 92 constitucional; pero si el
decreto que se refrenda es inconstitucional, consecuentemente lo es el propio

retrendo. Asi, el refrendo no debe examinarse por si mismo, sino en relacién con el

" Ob.cit p 33
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cxamen que se haga de la constitucionalidad o inconstitucionalidad del repetido

decreto.”®?

En el afio de 1988, el 15 de enero, mediante reforma, se agregd a la fraccidn
[ del articulo 116, que establece los requisitos que debe reunir la demanda de
amparo indirecto:

Decia: [il. La autoridad o autoridades responsables.

Dice ahora: 1L La autoridad o autoridades responsables; el quejoso deberd
cenalar a los titulares de los drganos de Estado a los que la ley encomienda su
promulgacion, cuando se trate de amparo contra leyes.

La ley suprema encomienda la promulgacién o publicacion de las leyes al
presidente de la Repiblica; si el presidente no la promulgara, fuera el Congreso
quien lo hiciera, seria por interpretacion de propia Constitucion, la que nos llevaria
a esa conclusion. El que careciese de dicha facultad el Congreso, seria tanto como
supeditar su actuacién a la voluntad del Ejecutivo, quien por el solo hecho de
rehusarse a realizar el acto promulgatorio, haria indtil toda funcion legislativa,
rompiéndose asi el principio sustentado en nuestra Carta Magna de division de
poderes, reduciendo a éste organismo a la inutilidad. En el caso que el Congreso
ordene la publicacién, no se requiere que se cumpla el requisito del refrendo,
porque este es solo es requisito de observancia de los actos presidenciales,
conforme lo establece el articulo 92 Constitucional.

Si no se cumpliera con el requisito de la adicion mencionada, debera seguir
vigente el criterio del Tribunal Pleno.'®

Verbigratia, en el procedimiento del juicio de Amparo. “El Ejecutivo
interviene en el proceso legislativo de la ley, su actividad en este aspecto se halla
subordinada a la Voluntad del Poder Legislativo que la expide. En consecuencia, si
en la demanda se sefiala como acto reclamado la expedicion de la ley y se llama a
juicio como responsable al Congreso, no hay impedimento para examinar la

constitucionalidad del ordenamiento combatido, aunque no se haya llamado al

"’f Ob. cit. pp. 33y 34
¥ irt. 116 de la Ley de Amparo. 111, La autoridad o autoridades responsables; e qugoso deberd

sedatar a los titlares de los érganos de Estado a los que la ley encomienda su promulgacion,
citando se irate de amparo contra leyes.
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Ejecutivo que ia promulgd, si ademds, no se hacen valer conceptos de violacidn en
contra de dicha promulgacitn por vicios propios, pues habiéndose llamado a juicio
a la responsable del acto principal, la eficacia o falta de fundamento de los
conceptos de violacién, habran de trascender a los demds actos de formacion de la
ey 164

Siendo esto, dada la naturaleza juridica del refrendo, la refrendata de los
secretarios de estado y jefes de departamentos administrativos, corresponde se haga
s6lo con respecto a los actos propios del presidente de la Republica. Mediante este
acto. concurten los funcionarios antes citados, a la formacién de actos del titular de
la administracién publica y sé corresponsabilizan mediante su firma en los
ordenamientos que expide. Por lo que dando observancia al articulo 92, sélo los
actos del Presidente no deben ser obedecidos cuando carecen de &l

Nos parece del todo correcto fa conclusion que a este respecto da el profesor
Gongora Pimentel. “... si se llama a juicio como responsable al Congreso, no se
haya ningiin impeditnento para examinar su constitucionalidad, aiin cuando no se
tlame como autoridad responsable al Ejecutivo que la publicd, ni a los secretarios
de Estado que la refrendaron, lo que provocaria que no se llamasen a juicio. Porque
habiéndose llamado a juicio al responsable del acto principal, la eficacia o falta de
fundamento de los conceptos de violacién habran de trascender a los demds actos
de formacidn de la ley™.

En algunas ocasiones, cuando los promoventes de un juicio de amparo
contra ley, no han sefialado como reclamados todos los refrendos de los Secretarios
de Estado a la misma, se ha pretendido aplicar a esos casos, erréneamente. la
jurisprudencia titulada “actos derivados de actos consentidos” ' Sin embargo,

“el refrendo de la promulgacién es un requisito complementario y posterior, que

establece la vinculacion téenica politica de los secretarios de Estado con el

“'GONGORA PIMENTEL, GENARO. Introduccién Al Juicio De Amparc. México, 1992,
Lduorial Pormia § A, 4a Edicién. p. 35. Amparo en revision 2390/63, promovido por Mario
Comncjo Ibarra, fallado el 8 de octubre de 1968, por unanimidad de 16 votos. Informe de 1968.-
Pleno, pags. 163 y 164.

S Ob. cit. p 42. Precedentes: amparo en revisién 16/66. Ricardo Alvarez del Castillo, 29 de agosto
de 1967, Unanimidad de 21 votos. Ponente: José Castro Estrada. Sexta época. Pleno. Primera parte,
vol. CXXII, pégs. 54 y siguientes. Et precedente se repitié en un asunto juridicamente similar, A R,
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Ejecutivo Federal. Sin la excepcidn y promulgacion previa de una ley es

inexplicable {a existencia de un refrendo, que por si sélo carece de sentido; y que
por ser un acto complementario de dichos actos, carece de fuerza legislativa para
producir una ley, que sea consecuencia o derivacion del mismo. Por consiguiente,
no siendo la expedicidn y promulgacién de una ley consecuencia necesaria de un
refrendo, no pueden estimarse consentidos por no haberse reclamado éste. ™%

Otro criterio en el que podemos sustentar que al no llamar a los secretarios
de Estado a que el asunto corresponda, como autoridades responsables, no afecta el
estudio de la constitucionalidad, promovido en el juicio de Amparo, es la del
profesor. Oscar F. Rangel Gadea;

“El asunto material del decreto promulgatorio del Poder Ejecutivo
consiste en dar por sentado que el Congreso ha expedido una ley, hacerlo saber a la
poblacidn ordenando se publique, para su debida observancia. En cambio el
asunte o materia de la ley o decreto del Congreso cuyo texto se transcribe
interpolado literalmente en el diverso decreto promulgatorio, estd constituido por el
contenido material de la norma concluida por el Poder Legislativo.

En la distribucion de competencias que la Ley Organica de la
Administracion  Pdblica Federal consigna, corresponden al secretario de
Gobernacion las siguientes atribuciones: publicar leyes y decretos del Congrese, de
alguna cdmara o del presidente; publicar el Diario Oficial de la Federacién. Asi
como conducir las relaciones del Poder Ejecutive con los otros poderes. Es a estas
atribuciones a las que el asunto del decreto promulgatorio corresponde.

Conferir alcance evaluatorio y validatorio de las leyes del Congreso, al
refrendo del decreto promulgatorio por parte del secretario de Estade cuye ramo se
relacione con la materia de la ley, equivaldria a conferirle caracteristicas de veto y
dejar sin efecto las disposiciones del articulo 72 constitucional, que prevé la
hipdtesis winica y perentoria de formulacién de observaciones a un proyecto de ley

o decreto del Congreso por el Ejecutivo.

327/66. Ricardo Alvarez del Castillo, 5 de agosto de 1965. Unanimidad de 17 votos Ponente:
Carlos del Rio Rodriguez. Séptima época, vol. 80, pag. 50, Pleno, primera parte.
" Ob cit. p 43,
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La Constitucion, ha dispuesto solo un medio para que las leyes expedidas
por el Congreso puedan modificarse o derogarse, que es el de que se realice un
puevo proceso legislativo que asi lo resuelva. Y una fey o un decreto cuyo proceso
legislativo esta concluido, no puede quedar condicionado por tanto al refrendo de
tuncionarios dependientes de! Poder Ejecutivo™.

Al decir “condicionade”, se hace referencia a la hipétesis del veto
suspensivo y de alcance no fatal, la Constitucién no da participacién a los
Secretarios o jefes de Departamentos Administrativos de dicha facultad.

“En principio cada uno de fos poderes tienen su propia y exclusiva funcién,
Legislativo, crear la ley, el Judicial, aplicarla y el Ejecutivo. hacerla cumplir. Sin
embargo existen los temperamentos, coordinacion y colaboracién de poderes, en
virtud de lo cual un poder interfiere en las funciones del otro, siendo esto es como
surgen el criterio formal o material.

“El primer criterio formal o de la formalidad nos indica que todo acto de
autoridad atiende siempre a la procedencia del organo, ( todo acto del Ejecutivo
formalmente serd ejecutivo, todo acto del Legislativo formalmente seré legislativo
v todo acto Judicial formalmente serd judicial).

“El criterioc material o de materiatidad atiende siempre a la esencia,
sustancia, naturaleza o materia misma del acto de autoridad, ( sf el Ejecutivo expide
un reglamento gue por ser éste general, abstracto e impersonal, tratase de una ley,
entonces es como este acto legislativo ain cuando formalmente sea ejecutivo por
atender a la procedencia}.

*El punto de vista jamas podré dar lugar a polémicas, ya que se cataloga el
acto de autoridad segin su procedencia. En cambio el punro de vista material si es
opinable, pues en muchos casos un acto de autoridad atendiendo a su materia o
esencia misma, puede no tener definida su propia naturaleza o materia™. 167

Con lo antes escritc queremos sefialar que la procedencia del juicio de

Amparo en estudio, atiende al criterio material, determinando asi que las

¥ MARTINEZ DE LA SERNA, JUAN ANTONIO. Derecho Coenstitucjonal Mexicano. México
1983. Editorial Pormia S.A. p. 160,
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auteridades llamadas a juicio como responsables, deben ser aquellas que originaron

¢] acto de autoridad.

Diche lo antes expuesto es como procede el juicio de Amparo.
Transcribiendo un Juicic de Amparo en el cual se promueve en conira del

otorgamiento del refrendo.

IV.3.2. 1. CASO CONCRETO.
PROCEDENCIA DEL JUICIO DE AMPARO POR LA

INCONSTITUCIONALIDAD DEL REFRENDQ.

CONTRA LEY QUE ESTABLECE, REFORMA, ADICIONA DIVERSAS
DISPOSICIONES FISCALES. IMPUESTO AL ACTIVO DE LAS EMPRESAS.

QUEJOSO: Inmobiliaria GS, 5.A. de C.V, vy coagraviados.

C. JUEZ DE DISTRITO EN MATERIA ADMINISTRATIVA
ENEL DISTRITO FEDERAL, EN TURNO.

ANTONIO SANCHEZ ALEGRIA, en mi caricter de apoderado de
INOBILIARIA OS, S.A. de C.V., e INMUEBLES CALIX, S.A., personalidad que
acredito con las copias certificadas de los Testimonios Notar{ales que se exhiben
como anexo 1, sefialando come domicilio para oir notificaciones el segundo piso
del edificio marcado con el nimero 225 de las Calles de Colima, Colonia Roma,
C.P., 06700, Delegacion Cuwauhtémoc, Distrito Federal autorizando para tales
efectos, en términos de la segunda parte del articulo 27 de la Ley de Amparo,
indistintamente, a los sefiores licenciados FERNANDO RAMOS SANCHEZ,
VICTOR MANUEL NAVA CALIMAYOR, OSCAR NAVA LOPEZ y JUAN
MANUEL RAMIREZ IBARRA, de conformidad con lo establecido con la
primera parte de ese dispositivo a los pasantes de derecho JAIME JESUS LOPEZ



MIRANDA y al sefior ENRIQUE GUTIERREZ SANTOS, a quienes también se
autoriza para recoger toda clase de documentos, ante Usted con el debido respeto
COMpAarezco para exponer:

Que vengo a solicitar el amparo de la Justicia Federal a nombre de las
quejosas, en contra de las autoridades y por los actos que a continuacién sefialo.

L Nombre y domicilio de los quejosos:
INMOBILIRIA 0S8, S.A. de C.V., e INMUEBLES CALIX, S.A., tiene su

domicilto en el seftalado en el proemio de este ocurso.

Il Nombre y domicilio del tercero periudicado:

No existe,
Il Representante conuin:

f.as quejosas designan con tal cardcter a INMOBILIARIA 08,5A.de CV.
1V, Autoridades responsables:

A) H. Congreso de la Unidn.

B) C. Presidente Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos.

C) C. Secretario de Gobernacién.

) C. Secretario de Hacienda y Crédito Pliblico.

E) CC. Administradores Fiscales Federales del Centro, Norte y Sur del Distrito
Federal.

F) CC. Jefes de las Oficinas Federales de Hacienda niimeros 7,8, 11y 12 enel
Distrito Federal.

G) C. Director del Diario Oficial de la Federacion.

V. Ley o acto que da cada autoridad se reclama;

1. Del Congreso de la Unién se reclama:

La expedicion del Decreto de 30 de diciembre de 1988, publicado en el Diario
Oficial de la Federacién del 31 de ese mismo mes y afio, consistente en [a ley que
establece, reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones  fiscales,
especificamente por lo que se refiere al capitulo V, articulo décimo, en donde se
crea la Ley de Impuesto al Activo de las Empresas que las quejosas estiman lesiva
de los derechos que nuestra Ley Suprema consagra a su favor,

2. Del Presidente Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos se reclama:
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La promulgacién y orden de publicacién del Decreto citado en el niimero anterior. ‘

3. Del Secretario de Gobernacion se reclama:

El refrende que otorgé al Decreto Presidencial citado en el punto 1 de este

capitulo,

4.Del Secretario de Hacienda y Crédito Publico se reclama:

La falta de refrendo a la ley que establece, reforma, adiciona y deroga diversas

disposiciones fiscales, publicada en el Diario Oficial de la Federacion del 31 de

diciembre de 1988,

5, Del Director del Digrio Oficial de 1a Federacion se reclama:

La publicacién que hizo en el Diario Oficial de la Federacién de la ley que

establece, reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones fiscales reclamadas.
Como actos de aplicacién de la ley reclamada

6. Del Secretario de Hacienda y Crédito Publico, de los Administradores Fiscales

Federales sefialados en el apartado E) de la hoja que antecede y de los Jefes de

Oficina Federales de Hacienda naimeros 7, 11 y 15 en el Distrito Federal, s¢

reclama:

A) La aplicacién, en perjuicio de las quejosas, de la Ley de Impuesto al Activo de

las Empresas combatida, incluyendo la recepcién de la contribucion que enteraron

en términos de lo dispuesto por el articulo 7° de dicho ordenamiento, asi como los

requerimientos de pago y, en general, todo el procedimiento econdmico-coactivo

que se instaure en su contra con motivo de la exigencia de pago de los subsecuentes

pagos provisionales.

B) Todos los actos que hayan realizado y los que pretendan realizar asi como sus

consecuencias, con motivo de la determinacién del nuevo impuesto.

VI Preceptos constitucionales gue contienen flas garantias individuales

violadas-
Articulos 1°, 13, 14, 16, 22, 31, fraccién IV, 92, 115, fraccién IV, 121, fraccidn I y
124 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
ANTECEDENTES
En la ley que establece, reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones

fiscales, publicada en el Diario Oficial de la Federacién del 31 de diciembre de
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1988 se crea, en el capitulo V, articulo décimo, [a “Ley de Impuesto al Activo de
las Empresas”, encontrandose obligados a cubrir el tributo correspondiente, entre
otros sujetos, las sociedades mercantiles como las quejosas (articulo 19,

Tanto el proyecto de la ley que establece, reforma, adiciona y deroga
diversas disposiciones fiscales, como su aprobacion siguieron el tramite previsto
por ¢l articulo 72 constitucional, esto es, fue un acto de colaboracion entre los
Poderes Legislativo y Ejecutivo.

Encontrandose dentro del supuesto normativo contemplado por el articulo
t de la “Ley del Impuesto al Activo de las Empresas”, los dias 17 de abril y 2 de
mayo de 1989 las sociedades quejosas presentaron la declaracion correspondiente
al primer pago provisional del impuesto sobre el activo de las empresas, tal y
como se acredita con las constancias que se acompafian como anexo.

Toda vez que mis poderdantes consideran que los articulos que integran fa
Ley del Impuesto al Activo de las Empresas, asi como el acto concreto de
aplicacion de ese ordenamiento juridico son directamente violatorios de los
derechos que nuestra Carta Magna consagra en favor de fos gobernados, me veo en
la necesidad de solicitar la proteccion de la Justicia Federal a favor a nombre de las
quejosas, siendo procedente desde luego la interposicién de la presente demanda de
amparo al promovente en contra del primer acto de aplicacion de la ley reclamada
y por presentarse dentro de los quince dias siguientes a aquél en que las quejosas
tuvieron conocimientos de él, de conformidad con lo dispuesto por el articulo 21 de
la ley de la materia.

CONCEPTOS DE VIOLACION.

CONCEPTO FUNDAMENTAL. La ley reclamada conculca, en petjuicio
y dafio de las quejosas, las garantias de legalidad, proporcionalidad y equidad en
materia impositiva que establece el articulo 31, fraccién IV constitucional, as
como las de seguridad juridica, de fundamentacién, muotivacién y autoridad
competente que consagran a favor de los gobernados los articulos 14 y 16

constitucionales, tal como se demuestra en los argumentos que a continuacion

expongo.
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PRIMER CONCEPTO ESPECIFICO. Inconstitucionalidad del decreto
presidencial de 30 de diciembre de 1988, publicado en el Diario Oficial de la
Federacidn del 31 del mismo mes y afio, por el que se ardend la promulgacion y
publicacién de la ley que establece, reforma, adiciona y deroga diversas
disposiciones fiscales.

Con el decreto que combato se vulnera la garantia de autoridad competente
que consagra el articulo 16 constitucional, por cuanto la promulgacion y orden de
publicacion  del decreto citado en el pdrrafo anterior carece de la firma del
Secretario del Despacho encargado del ramo a que el asunto corresponde,

Lesiona a mis poderdantes de acuerdo a lo establecido en el articulo 16
Constituctonal , “nadie puede ser molestado... en mandamiento de autoridad
competente que funde y motive...”

El articulo 92 constitucional, reformado el 21 de abril de 1981, sefiala
que lodos los Reglamentos, decretos, acuerdos y ordenes del Presidente de i
Republica deberdn estar firmados por el Secretario de Estado o Jefe de
Departamento Administrativo o que el asunto corresponda, v gue sin este
requisito no serdan obedecidos.

En la especie, el propio Congreso de la Unidn establecis, en la Ley
Organica de la Administracion Plblica Federal, la obligacién a cargo del
Secretario de Hacienda y Crédito Piblico de intervenir en todos los asuntos
relacionados con el establecimiento, fijacion y determinacién de los ingresos que
percibe la Federacion,

Asi, en las fracciones I, I y VI de la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal se establece que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
corresponde:

“L. Estudiar y formular los proyectos de leyes y disposiciones impositivas, y
las leyes de ingresos federal.. ™

"I Cobrar los impuestos ... federales en los iérminos de las leyes.”

“VL. Proyectar y calcular los ingresos de la Federacion ...considerando las

necesidades del Gasto Publico Federal que prevea la Secretaria de Programacion y
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Presupuesto, la utilizacién razonable del crédito publico y la sanidad financiera de
la Administracién Pablica Federal.”

Como se ve, el Secretario de Hacienda y Crédito Piablico tiene participacién
directa en los asuntos relacionados con [a materia tributaria federal, motivo por el
cual necesariamente debid refrendar el decreto presidencial de promuigacion y
orden de publicacién de la ley que establece, reforma, adiciona y deroga
diversas disposiciones fiscales de 30 de diciembre de 1988, y al no haberlo hecho
asi violé por inobservancia lo dispuesto por el articulo 92 constitucienal, asi
como los numerales 14 y 16 de ese ordenamiento juridico.

Es evidente que el decreto reclamado no debe ser obedecido al haber sido
refrendo Uinicamente por el Secretario de Gobernacidn y no asi por el Secretario de
Hacienda y Crédito Piblico tal y como se exige por el citado articulo 92
constitucional, en virtud de que la competencia del Presidente de la Republica
cuando emite Reglamentos, da ordenes o expide decretos de cualquier naturaleza,

sélo se surte si a su firma se acompafia la del Secretario del Ramo que corresponda,

siendo evidente que en la especie ese decreto debid ostentar el refrende del
Secretario de Hacienda y Crédito Plblico al referirse a cuestiones tributarias.

De 1917 a la fecha el texto del tantas veces mencionado articulo 92 sdlo fue
rcformado en 1981, habiéndose suprimido la segunda parte que se referia a los
Reglamentos, ordenes y decretos relacionados con el Distrite Federal, esto es, [a
parte sustancial de dicho precepto ha permanecido inalterada durante la vigencia de
la Carta de Querétaro.

Desde mds de treinta afios el mds Alte Tribunal del pais sostuve que el
refrendo del decreto promulgatorio de una ley por parte de los Secretarios de
Estado cuyes ramos fueran afectados por ese ordenamiento era requisito sine qua
non para que el citade decreto fuera obedecido, acorde a lo dispuesto por el
articulo 92 constitucional, publicandose ese criterio en los Apéndices al Semanario
Judicial de la Federacidn 1917 - 1975 y 1917 - 1985, Primera Parte, Tribunal
Pleno bajo el rubro “REFRENDO DE LOS DECRETOS DEL EJECUTIVO POR
LOS SECRETARIOS DE ESTADO RESPECTIVOS.”
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En la citada jurisprudencia ntimero 101 se establecié, con claridad absoluta,
que ¢l refrendo de los Secretarios de Estado cuyos ramos se vieran afectados por un
acto formal y materialmente legislativo se referia al decrero, aclarandose que el
sentido de la tesis no debia llevarse al punto de exigir el refrendo por parte de un
Secretario de Estado cuya materia solo se viera comprendida de un modo

incidental.
En 1987, el Pleno de la Suprema Corte de Justicia cambié radicalmente la

interpretacion gue ininterrumpida g invariablemente habia sustentado respecto de la

obligacion de los Secretarios de Estado de refrendar los decretos promulgatorios de

leyes que se relacionan con sus respectivas areas de competencia.

De acuerdo con el nuevo criterio jurisprudencial, el decreto promulgatorio
de una ley no requiere, para su validez, de la autorizacién del secretario a que
corresponda la materia de la norma o disposicién legislativa promulgada al no ser
aplicable a los actos del proceso legislativo el texto del articulo 92 de la Ley
Suprema.

Segin la interpretacién de la Corte las funciones de refrendo son las
siguientes;

A) Responsabilizar a los Secretarios de Estado de los actos que se autoricen
del titular del Poder Ejecutivo.

B) Ligada con la anterior funcién se encuentra la naturaleza discrecional
del refrendo que lo caracteriza como un acto de voluntad libre del Secretario de
Estado al autorizar y responsabilizarse de los actos de voluntad del titular del
ejecuttvo, discrecionalidad, que por otra parte, a decir de la Corte, no precisa de
texto expreso en la Constitucion al derivarse implicitamente de los artfculos 32 v
108 constitucionales,

C) Limitar al Ejecutivo, al considerarse la obediencia de sus disposiciones,
a la autorizacion del Secretario de Estado correspondiente.

D) Normar ¢ ilustrar €] criterio del depositario del Poder Ejecutivo sobre la
oportunidad, conveniencia, legalidad y constitucionalidad del reglamento, decreto

u orden que pretenda emitir.
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Al ser el refrendo un instrumento de control constitucional de la potestad
cjecutiva, tinicamente puede referirse y tener como sustento la voluntad del titular
de ese poder expresada a través de sus Reglamentos, decretos y ordenes, siendo
esos actos los unicos a los que se refiere el articulo 92 constitucional.

La interpretacion arménica de los articulos 71, fraccién 1, 72, incisos a) y ¢)
v 89, fraccién I. conduce a considerar, siguiendo con el criterio de la Corte, que el
acto por el que ¢l Presidente de la Republica promulga una ley o decreto del
Congreso de la Union reviste las siguientes caracteristicas:

1. No es un acto que provenga de la voluntad del titular dei Poder Ejecutivo
sino del Poder Legislativo, y mds bien del imperativo contemplado por €l articulo
72, incisos a) y ¢) de la Constitucién General.

2. Consecuentemente, no es el acto promulgatorio el que, de conformidad
con el contenido del articulo 92 constitucional, debe ser examinado y autorizado,
para su eficacia, por el Secretario de Estado que se relacione con la materia de la
fey. al no estar en juego el ejercicio de la potestad ejecutiva como producto del
arbitrio del Presidente de la Republica.

3. Luego, en la promulgacion de un acto formal y materialmente legislativo
nada tiene que ver ¢l refrendo como instrumento de limitacién de los actos del
Presidente de la Remiblica.

4. Al tratarse de actos de una potestad ajena a la del Ejecutivo, carece de
Justificacion técnica la sancion del Secretario de Estado al no ser el caso de ilustrar
al Presidente de la Repiblica.

5. Siendo el refrendo un acto esencialmente discrecional y no obligado del
Secretario de Estado no puede someterse a su consideracion la firma del acto
promulgatorio, hacerlo seria someter implicitamente la ley o decreto expedido por
el Congreso de la Unién a un nuevo cuestionamiento una vez agotado la
intervencion de los poderes Legislativo y Ejecutivo en la discusién y aprobacion
del acto Legislativo.

6. En conclusidn, el estricto proceso constitucional de formacién de actos
reglamentarios excluye ¢! sometimiento del acto promulgatorio a la

discrecionalidad del Secretario de Estado, por cuanto tal sometimiento implica el
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ejercicio de una facultad deliberatoria en el proceso legislativo que sdlo se prevé en
los térmuinos, oportunidad y por los Organos que expresamente consigna la
Constitucion.

Hasta aqui la posicion actual de la Suprema Corte de Justicia de 1a Nacidn.

Para estimar que el anterior criterio no atenta contra la disposicion expresa
establecida por el articulo 92 constitucional, seria conveniente sefialar que el
contenido de dicha tesis debe comprender solamente aquellos casos en los que todo
el proceso legislativo se da en el 6rgano encargado de dicha labor, esto es, sélo
puede resultar aplicable a una situacion en la que el Poder Ejecutivo es ajeno por
completo a la funcién legislativa, de otra manera se le estaria vedando la
posibilidad de participar en un drea en la que la Constitucién exige su intervencion.

Efectivamente, $i la materia sujeta a estudioc se encuenira comprendida
dentro dei ambito competencial de un érgano auxiliar del Poder Ejecntivo, como es
el caso de una Secretaria de Estado, que por disposicion imperativa de la Ley
Orgénica de la Administracién Publica Federal debe encargarse de: ... formular [os
provectos de leyes impositivas... resultaria absurdo, por inadmisible, afirmar que
ia participacion del Poder Ejecutivo en la fase legislativa se limita a la presentacion
de la iniciativa de ley por parte del Presidente de la Republica acorde a lo
dispuesto por la fraccion I del articulo 71 de la Constitucién General.

De sostenerse una postura como la expuesta en el pédrrafo procedente se
llagaria al punto en que el procedimiento previsto por el articulo 72 constitucional
no pasaria de ser una simple declaracién que en modo alguno respetaria.

Tal y como se encuentra redactado el actual criterio de la Suprema Corte de
Justicia respecto del asunto sujeto a estudio, las observaciones que se hicieran al
proyecto de ley o, incluso las modificaciones y adiciones sustanciales que sufriera
en la Camara revisora dejarian de ser analizadas debidamente por la Camara ante la
que se presentd originalmente el proyecto de ley al tratarse de cuestiones alfamnente
complejas que precisan de un profundo conocimiento de la materia que, en el caso
especial, solo tiene quien preparé la iniciativa materialmente, por lo que ¢s
inobjetable que el Poder Ejecutivo debe intervenir en todo el proceso legislativo y

no Gnicamente en la parte de éL
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La relevancia de la participacién del Poder Ejecutivo en el proceso de
formacion de una ley, que debe entenderse como una unidad y no fraccionado en
distintas etapas, se manifiesta no nada mds en los casos apuntados por la Corte
como “propios” del titular de ese 6rgano sino en todos los que de ¢l emanan que,
conforme al texto constitucional, deben ser sancionados por el encargado del ramo
a que el asunto se refiere.

Y es que no podria ser de otra manera, si los proyectos de leyes impositivas
son preparados por un 6érgano auxiliar del Ejecutivo, no se entiende por qué razén
se pretende hacer a un lado su participacién dentro de la fase de aprobacion de una
ley.

Afirmar que el Presidente de la Repablica no tiene injerencia alguna en
asuntos como el que se examina y que por lo mismo no debe someterse al refrendo
¢l decreto promulgatorio del texto legal es-tanto como permitir la arbitrariedad en
la actuacion de los Secretarios de Estado o, por otra parte, que se les sujete a una
responsabilidad que no tienen por cuanto no se les permite sancionar un acto
respecto del cual se encuentran obligados constitucionalmente.

Por otra parte, si el refrendo es un acto obligatorio de los encargados del
ramo que se vea afectado por la ley, malamente puede afirmarse que se trata de una
facultad discrecional, por el contrario, dicha funcién se coloca dentro de lo que la
doctrina y la jurisprudencia nacionales han llamado facultades regladas, en donde
una vez que se presente la hipdtesis normativa la autoridad debe actuar en la
medida en que la ley se [o ordena, es decir, por mandato expreso de 1a ley, sin que
le sea dado determinar si actia o no, maxime cuando se trata de un mandato
consagrado en una norma constitucional.

El hecho que se refrende un decreto promulgatorio de una ley no desvirtia
en modo alguno a esa institucion en tanto se estard actuando conforme a lo
dispuesto por el precepto constitucional, atn en €] supuesto que contempla el nuevo
criterio de la Suprema Corte de Justicia ¢l titular del Poder Ejecutivo estaria
ejerciendo un acto propio como es el de ordenar la publicacién de la ley, y sélo

para ¢l evento de que dicho 6rgano se negara a hacer la publicacion seria dable
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bl

concebir que no se precisa del refrendo del encargado del despacho cuando se
llevare a cabo la citada publicacién.

Por otro lado, el primer pérrafo del articulo 13 de la Ley Organica de la
Administracién Publica Federal establece el requisito de la firma del Secretario de
Estado o Jefe de Departamento Administrativo respectivo y, ademas, sefiala que
cuando se refieran a asuntos de la competencia de dos o mas Secretarias o
Departamentos, cada uno de los titulares de los mismos deberdn refrendar la
determinacion presidencial.

Desde luego, no es obice para declarar inconstitucionalidad e decreto de 28
de diciembre de 1985, el texto del segundo parrafo del articulo 13 de la Ley
Organica de la Administracion Piblica Federal, creado mediante decreto de 13 de
diciembre de 1985, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 26 del mismo
mes y afto.

En dicho parrafo adicionado del articulo adicionado del 13 de la Ley
Organica de la Administracion Piblica Federal el legislador ordinario desconocid
el contenido del articulo 92 constitucional, que no admite dudas en cuante a su
contenido y alcance al haber surgido como un medio de control de los actos
presidenciales y que al mismo tiempo responsabiliza a los Secretarios de Estado y
Jefes de Departamento vinculdndolos a través del refrendo, al adicionar con un
segundo parrafo el citado articulo 13 para si mds ni mds, establecer que
~Tratandose de los decretos promulgatorios de las leyes o decretos expedidos por
el Congreso de la Unidn, sélo se requerird el refrendo del titular de la Secretaria
de Gobernacion”.

Asi, por voluntad del legislador secundario se establecio una clasificacion
de decretos que deben sujetarse al refrendo que no es compatible con el contenido
del articulo 92 constitucional y que de ninguna manera fue descada ni estuvo en el
animo del Constituyente, quien consagré una obligacion genérica, sin excepcién
alguna, a cargo de los Secretarios de Estado y Jefes de Departamento
Administrativo de refrendar todos los Reglamentos, decretos y Ordenes del
Presidente cuando un asunto correspondiente afecte a su ramo, sin mencionar que

5610 los actos propios del Titular del Ejecutivo deben cumplir con ese requisito.
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\o obstante ko anterior, por disposicion expresa del articulo 13, segundo
parrato de la Ley Organica de la Administracién Piblica Federal, (nicamente se
sujeta al Secretario de Gobernacion a cumplir con ¢l anterior deber constitucional.

[a adicién combatida no solo se aplico para ¢l Secretario de Hacienda
dejara de refrendar la ley que establece, reforma, adiciona y deroga diversas
disposiciones fiscales, publicada en el Diario Oficial de la Federacion del 31 de
Jiciembre de 1988, que reclamo, sino también el mismo decreto promulgatorio
de la adicion del segundo parrafo del articuio i3 de la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal, con lo que s€ relevo en una forma a todas luces
inconstitucional a los demas Secretarios de Estado y Jefes de Departamento de
cumplir con la obligacion personalisima que establece a su cargo el articulo 92
constitucional que resulta violado en su perjuicio al igual que los numerales 14 y
16 de la Constitucién General al carecer del refrendo respectivo los dos decretos
mencionados en éste parrafo.

Sostener lo contrario nos lievaria a absurdo de considerar gue una iey de
menor que nuestra Constitucién tiene primacia sobre ésta, y que el legislador
secundario puede modificar la Constitucién al aprobar el texto de leyes ordinarias,
situacién por demas inadmisible en tanto se Tomperia ¢l principio de la Supremacia
Constitucional que postula el articulo 133 de la Ley Fundamental del pais.

Mas atm, con la susodicha adicion del segundo parrafo del articulo 13 en
cita, se reforma y se deja sin efectos la exigencia del articulo 92 constitucional
que. comoO Ya s& dijo, es la de responsabilizar a los Secretarios de Estado, lo cual es
un deber significativo en un Estado de Derecho como en el que vivimos pues es
evidente que lo que se pretende con la citada adicion al articulo 13 s el evitar la
sancion prevista por €l articulo 92 constitucional en el sentido en que los decretos
no scan refrendados por ¢l titular de la Secretaria © Departamento a que el asunto
corresponda no seran obedecidos, esto es carecerdn de fuerza obligatoria, de
imperatividad respecto de los gobernados.

Asi, con el segundo parrafo del articulo 13 de la Ley Organica de la

Administracion Pablica TFederal se pretendié reformar el articulo 92 constitucional
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a través de una ley ordinaria, lo cual es contrario al procedimiento que para tal
efecto establece el articulo 135 constitucional.

Otra causa de inconstitucionalidad de la adicién del segundo pérrafo del articulo 13
de la Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal consiste en que, por su
contenido. la adicién combatido en una disposicion legal, que se refiere y afecta al
ambito constitucional y legal de todos los Secretarios de Estado y Jefes de
Departamento Administrativo y en tal virtud el decreto por el cual se adicioné el
articulo 13 debid refrendado por todos los Secretarios de Estado para que pudiera
ser obedecido y asi se cumpliera con lo preceptuado en el articulo 92
constitucional.

Sin embargo, ¢l decreto de referencia sélo fue refrendado por el Secretario
de Gobernacién de donde se sigue que la adicion introducida se aplicd
retroactivamente en perjuicio de las quejosas, ya que enfro en vigor el 27 de
diciembre de 1985 segin texto del articulo Gnico transitorio del citado decreto (al
haberse publicado en el Digrio Oficial de la Federacién el 26 de diciembre de
1983) v el decreto por el cual fue promulgada es de fecha 13 del mismo mes y afio,
es decir es anterior a la entrada en vigor a la propia reforma aplicada lo cual es
contrario al articulo 14 constitucional al haberse dado efectos retroactivos al
segundo parrafo del articulo 13 de la Ley Orgénica de la Administracién Pdblica
Federal.

....................................................................................................................................

Por lo expuesto, y con fundamento en lo dispueste por los articulos 103,
fracciones I y Il y 107 constitucionales, 1°, fracciones I y II, 4°, 8°, 21, 23, 114,
fraccion [, 116, 147 y demas relativos de la Ley de Amparo.

A USTED C. JUEZ DE DISTRITO en turno, atentamente pido:
Primero. Tenerme por presentado en tiempo y forma legales, solicitando el
amparo de la Justicia Federal en nombre y representacion de las quejosas en contra

de las autoridades y por los actos que anteriormente he sefialado.
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Segundo. Reconocer la personalidad con que me ostento y tener por
autorizados, en los términos del artfculo 27 de la Ley de Amparo, a los
profesionales mencionados en el proemio de esta demanda, sefiores licenciados
Fernando Ramos Sanchez, Victor Manuel Nava Calimayor, Oscar Nava Lépez y
Iuan Manuel Ramirez Ibarra. quienes tienen sus cédulas profesionales numeros
840111, 718395, 625240 y 1029392 respectivamente, debidamente inscritas en el
Libro de Registro que al efecto se lleva a cabo en ese Juzgado.

Tercero. Solicitar de las autoridades responsables sus informes justificados
v seilalar fecha para la celebracion de la audiencia constitucional.

Cuarto. Tener por anunciadas y exhibidas las pruebas que se acompafian.

Quinto. Previa la sustanciacion correspondiente dictar sentencia en la que se
otorgue a mis poderdantes la proteccion de la justicia de la Union.

PROTESTO LO NECESARIO.

Meéxico, D.F.,a...de.......... de 1989,

ANTONIO SANCHEZ ALEGRIA. '**

A nuestro criterio el principio de insconstitucionalidad expresado en este caso
concreto en cuanto a materia de refrendo se da en cuanto a su interpretacion a la
letra. toda vez que dicha reforma en donde se adiciona y modifica la legislacion
fiscal. si debié contener la firma del Secretario de Hacienda y Crédito Publico tal ¥
como lo establece el numeral 92 Constitucional. Esto es, no tocando sélo de
manera incidental dicha legislacién, sino conforme a lo establecido
constitucionalmente debe firmar el decreto por ser un acto presidencial el
Secretario a que el asunto corresponda. Pero conforme a fa interpretacion conjunta
de nuestra Carta Magna como de la Ley Organica de la Administracién Piblica
Federal determina que en materia de promulgacién y publicacion solo debera
contener la firma del Secretario de Gobernacion, esto es en el decreto
promulgatorio, donde es claramente la funcién del Secretario en cuanto a la

formacién de la Ley.

'8 pOLO BERNAL, EFRAIN. El Juicio De Amparo Contra Leyes, Sus Procedimientos Y
Formulario Basico México 1991. Editorial Porriia, S A. pp. 331 y 409.

- 168



Cabe hacer mencién que dar fuerza legal al refrendo, es necesario |la
partictpacion del Secretario de Estado a que el asunto corresponda en el proceso
legistativo, (no solo en cuanto que en caso de duda del legislador llamase a éste
para ifustrar con sus conocimientos ). Siendo necesario que la iniciativa de ley
debiera contener un estudio detallado de ella, ﬁrmada por el Secretario que
corresponda, debiendo tener la firma asi posteriormente la ley cuando se mande a
promulgar y publicar, dando cumplimiento a la figura constitucional del refrendo,
toda vez que al fener participacion en la creacién de la ley, tendrd la
responsabilidad politica determinada en el articulo 92 Constitucional “no serd

obedecida™.

IV.4 APLICACION Y EFECTIVIDAD DEL
REFRENDO.

En la APLICACION DEL REFRENDO, estudiamos la adaptacion de
esta institucion en el ambito juridico. En el sistema constitucional mexicano, para
que de origine la aplicabilidad del refrendo observindose los siguientes alcances,
limitaciones y formas:

1. Se debe circunscribir en los actos realizados por el presidente de [a repiblica, en

uso de sus facultades propias y exclusivas;

2. Por lo antes descrito, ]a sancién de no-obediencia que la falta de refrendo trae

aparejada, afecta lnicamente a los actos del efecutivo:

3. Una ley o decreto del Congreso, al ser aprobados regularmente, sélo pueden ser

modificados, derogados o interpretados por el propio Congreso. Porque sélo

requieren del Presidente de la Repiblica la promulgacién, acto que si bien forma

parte del Proceso Legislativo, es independiente a las anteriores etapas de dicho

proceso. ya que con gste acto se limita a_ordenar su publicacién v mandar se

observe, lo cual lo hace por medio del decreto que es independiente del contenido

de la disposicién, dicho decreto debe ser firmado por el secretario de Estado a que

el asunto corresponda, para gue asi pueda aplicarse dicha disposicién y sin éste

requisito no sera obedecida:
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1. Es légico que si se procura con el refrendo el fincar responsabilidad sobre los

secretarios de Estado, los cuales tienen que refrendar los actos del ejecutive, para

que el reglamento o decretos sean obedecidos, se determinara en el grado gue tenga

relacién_con tal o cual dependencia, més no es necesario el refrendo cuando se

hagan alusiones aisladas y parciales a una materia relacionada con una secretaria.
Requiriendo esto no s6lo en los Reglamentos o decretos, sino también, en los
demas actos que son facultades propias del presidente (6rdenes y acuerdos);

3. Siendo el refrendo una institucién que entrafia el sisiema presidencialista, debe

darsele una interpretacidn_restrictiva, esto es, la necesidad de la_intervencion del

secretario o jefe de departamento, slo sera necesaria en Jos casos de facultades

propias del presidente;

6. la formula asentada en nuestra Carfa Magna, en la cual se enuncia

casuisticamente los casos en que procede el refrendo, y no haber optado por una

férmula general y abstracta en la que quedaran comprendidos todos los actos del

presidente de ta republica, hace suponer. fundidamente, que todo lo que no sea

orden. decreto. acuerdo o Reglamentos del presidente, no_es refrendable. La

formula es la forma que le dio el constituyente a la institucién del refrendo,
debiendo ser acatada de acuerdo a lo establecido;

7. Del articulo 92 constitucional, se desprende el principio general, de que procede

el refrendo en los casos en que el presidente de la republica hace uso del ius imperii

(su imperio). No comprendiendo los casos de cortesia entre poderes, de
interpelaciones con las autoridades de los estados;

8. El refrendo al ser_aplicable en el sistema constitucional, alcanza sus plenos

efectos cuando se trata de actos realizados por el presidente de la repiblica en uso

de las facultades que a ¢l solo competen, ejerciendo su imperio y autoridad, y el
otorgamiento de la refrendata, y sin la cual trae aparejada la sancién de no
observancia de!l acto;

9. El principio de obediencia del acto al ser este refrendado, su aplicabilidad
comprende a:

- alos particulares, y

- miembros de la administracion piblica,
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Este principio tiene una excepcidn. en cuanto a la observancia de los

particulares. de cuando al acto no se le haya sido otorgada la refrendata, no

obstante. de existir el principio de que lo actuado en contra de ley prohibitiva es

nulo. es vilido, pues ticitamente se consintié.

Por lo que respecta a funcionarios y empleados, que se dan cuenta de la

falta del refrendo, estdn sujetos a su obediencia, no responde la obediencia al

reglamento o al refrendo en si, sino a la relacién jerdrquica que existe entre los

empleados v los jefes inmediatos;

10. La Legislacién le dicta al presidente de la Repiblica en uso de facultades

extraordinarias, existiendo suspencién de garantias, por lo que es necesario que

cuando el Presidente legisle en facultades extraordinarias - en forma exclusiva y

sustituyendo temporalmente al Congreso -; se_impone con mavor fuerza el

principio de que es necesario_hacer recaer la responsabilidad de la actividad

legislativa, en funcionarios legalmente responsables, los secretarios. Legislar

s una grave responsabilidad, por ello tal funcién se delega en un organismo

colegiado - el Congreso -, en casos de excepcién se confia al presidente, por lo
nusmo cabria suponer que debe buscar auxiliares que lo asesoren y respondan de su
asesoramiento.

Se indica claramente en su texto del articulo 92 Constitucional “los

Reglamentos, decretos, acuerdos y drdenes” que provengan del presidente de la

Republica, por lo que su propia ubicacién sistematica, lo coloca dentro de las

normas relativas al Poder Ejecutivo, lo cual confirma que es una disposicién

aplicable a los actos administratives. Antes de que se diera la adicién al articulo
153 de la Ley Orgdnica de la Administraciéon Publica Federal, juridicamente ya
estaba fundada la distincion entre:

I. Los Reglamentos, decretos, acuerdos y érdenes que proviniesen del titular del
Poder Ejecutivo. (A estos se debe aplicar la categoria de la disposicién contenida
en el articulo 92 de Nuestra Carta Magna).

IT. Los decretos promulgatorios de leyes o decretos que provienen del Congresc de

la Unidn.
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Pera con la adicién al arifculo 13 se reafirma esta distincién, con lo cual se
togré dar mayor énfasis en que éstos son actos administrativos,

No podemos hablar de eficacia sino se cumple con el requisito de
aplicabilidad, y siendo que la institucién del refrendo si se adapta a nuestro sistema

constitucional, es como surte su eficacia.

EFICACIA DEL REFRENDO.

Del tema del refrendo de los Secretarios de Estado, emerge sin duda una
gran importancia al ver la trascendencia que tiene la intervencion del presidente de
la Repiblica en el proceso legislativo

Al asentar claramente el articulo 92 Constitucional con respecto al refrendo;
“yratandose de Reglamentos, decretos, acuerdos Yy ordenes presidenciales”,
deberan ir refrendados por los Secretarios de Estado al que el asunto
corresponda. esto sin duda es un requisito para la eficacia de las mismas, ya

gue sin él, aquellas decisiones “no seran obedecidas”.

La falta de refrendo no anula la decision presidencial, pero €sta es ineficaz
en tanto que no ocurra el refrendo.

Nos parece importante sefialar, la logica y el criterio que el buen gobierno
impone. en €l que un proyecto iniciado en el Congreso, una Secretaria ajena al
ramo que tenga interés directo o mayor en el asunto, no sea escuchada para que el
presidente de la Repitblica lo apruebe o lo deseche.

Es de interés para nosotros escribir la narrativa, acerca de una practica dada
hasta 1958, en la cual el Secretario de Estado, refrendaba las iniciativas de ley, ya
que estos son Organos colaboradores del Ejecutivo, y los cuales tienen mayor
conocimiento de la materia. En diciembre de 1964, la préctica fue cambiada, las
iniciativas va no eran refrendadas por el secretario, aunque si, o él las elaboraba, o
al menos se les enviaban para estudio y opinién. Lo que a nuestro parecer, ¢s muy
ymportante dada la responsabilidad que recaerd sobre el Secretario en el
otorgamiento de su refrendata y por la eficacia que trae como consecuencia la

misma refrendata,
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Otro aspecto en cuestion de interés, €s el silencio del Ejecutivo, esto es,
pasados 10 dias de que haya recibido un proyecto aprobado en el Congreso, se
entiende que es una aprobacién, y por lo tanto ¢s obvio que esta ley o decreto sea
refrendada. ya que la Constitucién se refiere de que los secretarios refrenden los
actos de} presidente,- pero no los silencios u omisiones en que éste incurra -, sin
embargo obedeciendo al imperativo constitucional de que pasado diez dias se dard
por aprobado . es entonces el proyecto, segiin el texto, “seré ley o decreto”™ y como
al Fjecutivo le corresponde llevar a cabo la publicacion, acto material que
v identemente no es discrecional. Tendra que acatarlo.

Par otro lado, siendo que la publicacion misma depende del Secretario de
Giobernacion, (a través del Diario Oficial), es lbgico que sélo requiera de [a
refrendata de dicho secretario, supuesto que trata de una mera autenticacion, para
que se produzca su eficacia, esto es establecido en el articulo 13 de JaL.O.AP.F.

Es claro que el refrendo ministerial, desde la visién constitucional, resulta

ser i presupuesto de validez o requisito de eficacia del acto presidencial, pues el

mismo preceplo se encarga de nulificar los efectos de la decision presidencial que

ng es refrendada
La eficacia del refrendo.-esel otorgamiento de la

refrendata (firma del Secretario de Estado), mal necesario, si se quiere que existan
instituciones que finquen responsabilidad a altos funcionarios.

“Estamos hablando sin duda del requisito de validez de todos los
Reglamentos, decretos, acuerdos y Ordenes que dicte el presidente de la Republica,
ol cual se contrae a la exigencia formal de la firma de los secretarios o jefes de
departamentos administrativos junto con la de aquél, si el asunto corresponde a las
funciones o atribuciones de su dependencia, pues de no constar dicha firma en el
documento, los gobernados no se encuentran obligados a la obediencia de las
disposiciones que son materia de los referidos instrumentos reguladores de la

funcion administrativa.” 169

w7 INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS. Constitucion Politica Mexicana
Comentada México, 1985, Editorial UNAM. pp. 411 y 412,
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Debe ser fimado por el funcionario a quien vaya dirigido, porque su

existencia, validez v eficacia requiere del refrendo ministerial, a efecto de atender

la satisfaccion de intereses publicos especificos. Se da el otorgamiento en el
precepto 92 Constitucional, al presidente de la Republica la potestad de ejecutar las
leves v al mismo tiempo la facultad de hacer posible sus decisiones, con el
requisito de adoptarlas y responsabilizase de ellas en unién a sus secretarios,
quienes por ese motivo firman con ¢l tales instrumentos juridicos.

Dentro de la eficacia del refrendo es relevante sefialar que; “El Presidente
puede formular observaciones a las leyes dentro del proceso de su formacion, sélo
con efectos suspensivos insuperables por el Congreso. Tanto en las Constituciones
federalistas de 1824, 1857 v 1917, como en las leyes Constitucionales de 1836 y
las Bases Orgéanicas centralistas de 1843, el presidente sélo puede formular tales
observaciones con efectos suspensivos, designa a los secretarios del despacho y los
remueve libremente. Durante el ejercicio de su cargo, no es responsable de sus
actos de gobierno, sino por faltas graves; [os secretarios del despacho, en cambio,
son responsables tanto por sus actos oficiales de tipo delictivo, como por faltas
admunistrativas y delitos comunes, siendo suspendidos en el ejercicio de sus cargos
por el Congreso o una de sus cdmaras, mediante la declaratoria de responsabilidad
correspondiente; los secretarios firman las érdenes del Presidente, como requisito
para que sean obedecidas.” 170

~El secretario de Estado, al refrendar, no sélo autentifica la firma del
presidente, sino que materialmente hace que el acto refrendado sea eficaz.,
Hurgando en sus antecedentes, podremos hallar la funcion de corresponsabilidad
que lo naturaliza. Las Secretarias de Estado como odrganos politico -
administratives, de acuerdo con las funciones adscritas a su despacho, tal y como
se encuentran apreciadas en el Diario de Debates del Congreso Constituyente de

Querétaro, donde también se menciona que tales érganos se necesitan para el

™ R ANGEL GADEA, OSCAR F. El Refrendo Y Las Relaciones Entre E] Congreso De La Unién
Y El Poder Ejecutivo, México 1986. Editorial Porriia S.A. p. 49.
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desempeiio de las labores del Ejecutivo, entendiéndose cada uno con los diversos
ramos de la administracion, de ahi que son érganos del Ejecutivo. Asi €l Secretario
de Estado es un colaborador inmediato del presidente de la Reptblica, con quien
comparte la responsabilidad del manejo de los asuntos de la nacién, en la posicién
competencial del ramo publico asignado.

Ahora bien, ¢l presidente solo puede ser acusado, durante su encarge, por
traici6n a la patria y por delitos graves del orden comun, de donde y en la esfera
administrativa, goza de absoluta inmunidad. Asf encontramos dentro del régimen
de responsabilidades que dada la alta investidura y la responsabilidad que se le ha
otorgado constitucionalmente al Titular del Ejecutivo, como el conductor de la
administracién piblica y politica del pais, €s casi inmune. Por lo tanto, son el
Secretario de Estado y ahora el jefe de departamento administrativo, los que, al
refrendar una disposicion presidencial, se corresponzabilizan tanto de su emision

como de su ejecucion, en un acto de solidaridad politica y administrativa con quien

cjerce el mando. Quizas este efecto sea el mas significativo del refrendo secretarial.

Responsabilidad demarcada en los articulos 108 constitucional y 2o. de la
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, son sujetos de
responsabilidad: los representantes de eleccion popular, los miembros de los
Poderes Judicial Federal y del Distrito Federal y toda persona que desempefie un
empleo, cargo o comision de cualquier naturaleza en la adminisiracién publica

federal o en el Distrito Federal. Estos seran responsables por los actos u omisiones

en que incurran en el desempefio de sus funciones.

“Fue precisamente el responsabilizar a los Secretarios de Estado, lo que
expresamente se pretendid con su contrafirma en las 6rdenes del presidente, en los
ordenamientos constitucionales de 1814, 1822, 1324, [836 y 1843 en consonancia
con la carta gaditana de 1812, de donde se sustrajo la institucion.

“].a Constitucién federal de 1857 se apartd del criterio hasta ese entonces
imperante, al conformar una esfera especial de responsabilidades de los secretarios

del despacho, haciéndolos vulnerables por los delitos comunes cometidos durante
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¢l encargo v por los delitos, faltas u omisiones en que incurrieren en el gjercicio de
¢se mismo encau'go."“rI

De manera textual, ninguna de la leyes sobre responsabilidades, hace
referencia a la responsabilidad de un secretario de Estade por refrendar un acto
presidencial violatorio de nuestro régimen de derecho. Sin embargo, el secretario
debe hacer frente a la irresponsabilidad administrativa del presidente, se enmarca la
responsabilidad de su colaborador, ya que éste es su auxiliar directo e inmediato,
tocandole ejecutar las ordenes de su superior, que es el titular del Ejecutivo. Al
secretario de Estado la propia ley le asigna una esfera competencial dentro de la
cual se desenvuelve con cierta autonomia, por lo que se le sitia como autoridad
responsable.

Ambito del régimen de responsabilidad.- Este &mbito es el de
responsabilidad politica. Es preciso sefialar que no todo sujeto de responsabilidad
lo puede ser de juicio politico, pero dentro de éste dmbito se encuentran los
Sccretarios de Estado y a los Jefes de Departamento administrativo, “El juicio
politico procede cuando se incurre en actos u omisiones que redunden en perjuicio
de los intereses publicos fundamentales, y estos casos son:

“De acuerdo al Articulo 7o. de la Ley de Responsabilidades:

[, El ataque a las instituciones democraticas;

“[1. El ataque a la forma de gobierno republicano, representativo, federal;

“[il. Las violaciones graves y sistemdticas a las garantias individuales o
soclales;

“IV. El ataque a la libertad del sufragio;

*V. La ursupacion de atribuciones;

“V1. Cualquier infraccion a la Constitucién o a las leyes federales cuando
cause perjuicio graves a la Federacion, a uno o varios estados de la misma o de la
sociedad, o motive algin trastomo en el funcionamiento normal de las
instituciones;

“VII. Las omisiones de cardcter grave, en los términos de la fraccion

anterior, ¥

"LOb. Cit.p 110
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“VIIL. Las violaciones sisteméaticas o graves a los planes, programas y
presupuestos de la Administracién Puablica Federal o del Distrito Federal y a las

leyes que determinan el manejo de los recursos econdmicos federales y del Distrito

72
Federal.™

Sobre Responsabilidad penal. Encontramos que los servidores pliblicos
pueden también incurrir en conductas tipificadas como delitos, ya sean comunes
(se producen fuera de la esfera del servicio publico a cargo del servidor) u oficiales
(Se dan con motivo o en ejercicio de un cargo piblico).

“Deniro de uno u otro caso, pueden ser procesados por el ilicito, pero
algunos de los servidores gozan de fuero constitucional, esto es, no pueden ser
procesados sin que antes exista una declaracién de la Camara de Diputados o la de
Senado, (la declaratoria de procedencia es, técnicamente, un clasico requisito de
procedibilidad); hallandose dentro de este supuesto los Secretarios de Fstado y los
lefes de Departamento Administrativo." "

“La Responsabilidad Administrativa. Los _servidores puiblicos, asimismo,
responsables por los actes u omisiones que incurran en el desempefio de sus
respectivas  funciones que afecten la legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad y eficiencia que debe privar en el servicio piblico. El articulo 47
de la Ley de Responsabilidades proporciona el catalogo de obligaciones de los
servidores publicos, como marco de conducta. Para la investigacién de las
responsabilidades y aplicacion de las sanciones correlativas, se ordené la creacion
de 6rganos ad hoc en las dependencias y entidades publicas, denominados
contralorias internas.”' ™

Es bajo este rubro de responsabilidad, donde se encuadra la responsabilidad
del secretario de Estado cuando se niegue a otorgar el refrendo, sin causa alguna.
No se hace referencia exacta a ello, pero se puede aplicar debido que “en el
desempeiio de sus respectivas funciones que afecten la legalidad, honradez, lealtad,

imparcialidad y cficacia que debe privar en el servicio piblico”, es donde se debe

realizar la funcién del refrendante.

" Ob.cit.p. 113y 114,
O, cit. p. 114
™ Ob. et p. 115
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Haciendo referencia a la relacién originaria entre el refrendo y la
responsabilidad politica y juridica det refrendante, esta aparece en el articulo 29 del
Reglamento Provisional Politico del Imperio de 1822, el cual posee un alto valor
historico v juridico.

“Dicho articulo de manera textual dice: “El Poder Ejecutivo reside
exclusivamente en el emperador, como jefe supremo del Estado; su persona es
sagrada e inviolable, sélo sus ministros son responsables de los actos de su
gobierno que autorizardn necesaria y respectivamente para que tenga efecto™.

“Aqui vemos, en este documento del Imperio, una clara correlacion entre el
refreno y la responsabilidad politica de los secretarios de Estado, deriva
consecuentemente de la irresponsabilidad o de la inviolabilidad, como quiera
llamarsele, del titular del Poder Ejecutivo.”'’*

“Debe considerarse al refrendo, tal y como se establece en el articulo 92

Constitucional. Como un requisito de eficacia, no necesariamente de validez de los
w76

actos de contenido normativo emitidos por el Poder Ejecutivo.

Nuestra vida Constitucional ha sido demasiado cuidadosa, en cuanto a la
alusion de una figura cercana a la del refrendo constitucional y es el Veto, facultad
que posee el Titular del Poder Ejecutivo.

Veto: facultad que posee el Titular del Poder Ejecutivo, dentro del proceso
legislativo, donde podra formular “observaciones” que serdn a su vez remitida a la
Camara. Facultad superable por el propia Congreso.

“Si nuestro sistema constitucional ha rechazado la idea del veto suspensivo,
parece también vélido afirmar que por mayoria de razon rechaza el argumento
segiin el cual la falta de refrendo cuestionarfa la eficacia de una ley aprobada por el
Congreso mientras que el mismo subsiste para las leyes que en ejercicio de
facultades extraordinarias emite el Ejecutivo. El veto supone siempre la
formulacion de observaciones; €l no refrendo, es en cambio simplemente un acto

negativo por el cual un secretario de Estado deja de realizar una conducta.”""’

" Ob cit. p. 71
! fOb. cit. p. 72.
" 0b. et p. 73.
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“Conviene recordar que la facultad de formular observaciones a las normas
aprobadas por el Congreso se confiere al presidente de la Republica en concreto y
no en forma genérica al Poder Ejecutivo. De aqui surge el argumento mas para
sostener que el refrendo ministerial no es un requisito del que pueda depender la
cficacia de una ley.”178

Cabe reflexionar sobre el refrendo ministerial del Secretario de
Gobemnacion. frente a los decretos del titular del Ejecutivo, en el cual se ordena la
publicacion y promulgacién de una ley, para que el acto tenga eficacia, esto es, sea
obedecido.

“La doctrina extranjera, expresa que el decreto promulgatorio consta
v ariablemente de dos partes, una en la cual se contiene una orden o directiva de
naturaleza administrativa, por la cual el presidente de la Reptblica da
cumplimiento a lo dispuesto por el articulo 89, fraccion I, de la Constitucion, y
una segunda en la cual se transcribe en forma literal lo aprobado vy ordenado por el
Congreso o una de la Camaras, segiin sea el caso, podemos apreciar que el refrendo
en realidad se hace de aquella parte del decreto promulgatorio que es estricta y
exclusivamente administrativa, o sea a la orden de impresién que da el presidente
de fa Repiiblica a fin de que la ley en cuestion se promulgue, es decir, se d¢ a

conocer a sus destinatarios.” '

i:3 Ob. cit. p. 74.
Y lbidem.
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IV.5 CRITERIOS JURISPRUDENCIALES
DE LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA
NACION EN TORNO AL REFRENDO.

La jurisprudencia, para el efecto de la aplicacion del Derecho por parte de
tos tribunales, suele recibir una caracterizacion especial. La Vigente Ley de
Amparo aclara y precisa el valor de obligatoriedad de la jurisprudencia de los

Tribunales Colegiados de Circuito, asi como ia de la Sala y del Pleno de la Corte.

Las resoluciones de los Tribunales Colegiades de Circuito constituyen
jurisprudencia obligatoria para los Tribunales Unitarios, los Juzgados de Distrito,
los Tribunales militares y los Tribunales Judiciales del fuero comin de los Estados
v del Distrito Federal, y los Tribunales administrativos y de Trabajo, locales o
tederales, “siempre que lo resuelto en ellos se sustente en cinco sentencias no
interrumpidas por otra en contrario, y que hayan side aprobadas por unaminidad de
votos de los magistrados que integran cada Colegio”, segin dice textualmente ¢l
articulo 193 de la Ley de Amparo.

“*Las resoluciones del Pleno de la Corte, para ser obligatorias para las Salas
de la misma Corte y para las demds instancias jurisdiccionales, requieren no sélo
de las cinco sentencias no interrumpidas por otra en contrario, sino ademas que
dichas sentencias hayan sido firmadas cuando menos por catorce ministros. Las
resoluciones de las Salas serdn obligatorias para las demés instancias jurisdicciones
inferiores a ellas, cuando sean cinco sentencias no interrumpidas por otra en
contrario y que hayan sido aprobadas por cuando menos cuatro ministros,

“La jurisprudencia sustentada por las Salas no es obligatoria para el Pleno,
el cual tiene, la facultad para dilucidar la contradiccién de tesis de Salas y de

Tribunales Colegiados.” '*

"’ BARRAGAN BARRAGAN, JOSE. Algunos Apuntes Para La Historia Del Refrendo
Mimsterial México 1996. Editorial. Universidad de Guadalajara. p. 424,
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En los Criterios Jurisprudenciales surgio un gran cambio a partir de la
ceforma de 1985, esto es, el sentido de la jurisprudencia se interrumpio, siendo esta
de modo radical, con motivo a dicha reforma el criterio cambio. Existen motivos de
peso, para justificar tanto la necesidad de la existencia de una jurisprudencia

obligatoria. asi como para justificar su oportuna interrupcion.

SENTIDO DE L4 JURISPRUDENCIA ANTERIOR A 1985.

“La orientacién general, o el sentido de la jurisprudencia federal, en materia
de refrendo, consistia en apreciar la procedencia de la demanda del juicio de
amparo o aguellos supuestos en el que el quejoso la fundamentaba en la falta de
una o algunas firmas de refrendo en el decreto presidencial de promulgacidn de
actos (leves o decretos) del Poder Legistativo, invocado al tenor del articulo 92 de
la Constitucién.”®!

~La Segunda Sala de la Suprema Corte ha sustentado el criterio de que el
refrendo del decreto promulgatorio de una ley por parte de las Secretarias de
Estado cuyos ramos scan afectados por la misma, es indispensable para la validez
de éste, de acuerdo con el Articulo 92 de la Constitucion Federal. Pero esta tesis no
debe Hevarse hasta el extremo de erigir el refrendo de un decreto por parte de un
Secretario de Estado, cuando en el mismo se toque, sélo de manera incidental o
accesoria, alguna materia”'®

Ejecutoria de 1961

“aisladamente considerado, el acto de refrendar por ¢l Secretario de
Estado si es Constitucional pues, efectivamente, se presenta el cumplimiento del
deber consignado en el articulo 92 Constitucional; pero si el Decreto que se
refrenda es inconstitucional, consecuentemente lo es el propio refrendo. Asi, el
refrendo no debe examinarse por si mismo sino en relacién con el examen que se

haga de la constitucionalidad o inconstitucionalidad de! repetido Decreto”.'®

B Ob. eit. p 425.
132 Resolucion del dia 6 de mayo de 1958, emitida por unanimidad de 14 votos, publicada en ¢l

Semanario Judicial de Federacién. Volumen XI, 1a. parte, p.35.
%9 yéase 1a obra citada, volumen LIIL, 3a. parte, p. 100
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“Cuando la inconstitucionalidad de una ley se plantea (nicamente
por falta de refrendo, el hecho de que no se sefiale como autoridad responsable al
Congreso que la expidio, no motiva el sobreseimiento del juicio.”184

“Seglin esta jurisprudencia, existe una profunda colaboracién entre los
poderes Legislativo y Ejecutivo en el proceso de formacion de las leyes. Y uno de
esos actos necesarios de dicha colaboracién es el acto promulgatorio, sin el cual la
ley expedida por el Legislativo no puede tomarse por vélida. También queda claro
que los actos legislativos ne se presentan nunca ante el Ejecutivo para ser
refrendados, sino para ser promulgados. Pero se aclara que el refrendo, que si lleva

el acto promulgatorio, se pone por el Secretario del ramo a que la ley se refiere.”®

L4 JURISPRUDENCIA POSTERIOR 4 1985
En materia del refrendo, después de la reforma surgida en 1985, ahora tiene
las siguiente orientacion.

“§i 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 sobreerse
al respecto con fundamento en el articulo 74, fraccién IV, de la Ley de Amparo,
toda vez que, conforme el articulo 92 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, las leyes del Congreso de la Uni6n no son objeto de refrendo
alguno. sino de los decretos del Presidente de la Republica mediante el cual se la
promu]ga."”“S

“gj de la lectura del Diario Oficial de la Federacion en que se
publicé el decreto relativo a la ley reclamada, se advierte que en sf misma no tiene
refrendo de parte de los secretarios de Estado, sino que este otorgd a su decreto
promulgatorio, debe concluirse que no es cierto el refrendo reclamado de la ley v,
por ello, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 74, fraccion IV de la Ley

de Amparo, sobrescet.”'®

1% y¢ase en la misma obra, volumen XXX, la. parte, p.49.

55 BARRAGAN BARRAGAN, JOSE. Algunos Apuntes Para La Historia Del Refrendo
Ministerial. México 1996, Editorial. Universidad de Guadalajara. p. 427.

%5 | nforme de la Suprema Corte de Justicia, del afio de 1986, ta. parte, Pleno, p. 724.

% Informe de la Suprema Corte de Justicia, del afto de 1987, a. parte, Pleno, p. 932.
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Al principio el sentido de la jurisprudencia, es que el Secretario de Estado
¢s un colaborador del Ejecutivo, el cual da eficacia a los actos de este es logico,
gue entonces al atacar la ley, se ataque la inconstifucionalidad también del
refrendo. Porque el otorgamiento de la refrendata trae aparejada la observancia.

Al rtansformarse el sentido jurisprudencial como consecuencia de la
reforma. tenemos claro que se separa las facultades del Titular del Poder Ejecutivo
v la del Poder Legislativo, esto es, existe una distincion de los actos que se dan en
el refrendo: un acto que toca al Ejecutivo (Decreto promulgatorio) y otro acto que
toca al Legislativo (el texto de la Ley que se promulga). Por lo tanto consideramos
que el refrendo no debe ser atacado en el juicio de Amparo, dado que el refrendo es
un acto del Secretario de Estado en el cual da eficacia al Decreto Promulgatorio,
obligacion que posee el Titular del Ejecutivo (promulgar vy publicar). Si se
promoviera en contra del refrendo la inconstitucionalidad, es tanto como suponer
que el Secretario de Estado participa dentro del Proceso Legislativo, y esto no tiene
ningin fundamento juridico, es decir, al ley no otorga esa facultad al Secretario de
Estado.

Sino més bien la ley oterga facultades separadas: Al Legislativo, - la
creacion de la ley y al Ejecutivo después de su participacion del proceso
legislativo, la obligacién de dar a conocer ala poblacion dicha ley, y esto lo hace a
través del Decreto Promulgatorio, donde entra la funcién del Secretario de Estado
de otorgar su refrendata, conforme lo establecide en el articulo 92 Constitucional
“todos los acuerdos, Reglamentos, decretos y ordenes del Presidente de la
Repiiblica deberan ir firmados por el secretario de Estado, en la materia a que el
asunto corresponda y sin este requisito no seran obedecidos”, lo que quiere decir,
que ¢l decreto promulgatorio no tendria vatidez, - la poblacion no estaria obligada a
su observancia -. Cabiendo la salvedad que si el Presidente se negara a promulgar
la ley, el Congreso tiene la facultad de hacerlo.

En este sentido tenemos el criterio del Profesor Genaro Gongora Pimentel,
que expresa: De acuerdo al analisis sistematico de los articulos 89, fraccion I, y 92

de 1a Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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“De conformidad con el primero de los numerales resefiados el Presidente
de la Republica tiene, entre otras facultades, la de promulgar las leyes que expida el
Congreso de la Unién, funcidn ésta que Heva a cabo a través de la realizacién de
uno de los actos que sefiala el articulo 92 constitucional, es decir, a través de la
emisién de un decreto mediante el cual ese alto funcionario ordena la publicacion
de la ley o decreto que le envia el Congreso de la Unidn.

“Esto significa, entonces, que los decretos mediante los cuales el titular del
Poder Ejecutivo Federal dispone la publicacion de las leyes o decretos de
referencia constituyen actos de los comprendidos en el articulo 92 en cita, pues al
utilizar este precepto la locucidn “todos los Reglamentos, decretos, acuerdoes, 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 el requisito de validez previsto por el citado articulo 92, a
saber, que para ser obedecidos deben estar firmados o refrendados por ¢l Secretario
de Estado a que el asunto o materia del decreto corresponda.

“Los razonamientos anteriores resuitan todavia mas claros mediante el
analisis de lo que constituye el contenido del decreto promulgatorio; en la cual se
aprecian dos partes fundamentales: la primera se limita a establecer, por parte del
Presidente de la Republica, que el Congreso de la Unidén le ha dirigido una ley o
decreto cuyo texto transcribe o reproduce y la segunda a ordenar su publicacién
para que la ley aprobada por el Congreso de la Unién pueda ser cumplida u
observada.

“El decreto respectivo inica y exclusivamente requiere para su validez
constitucional de ia firma del secretario de Gobernacién cuyo ramo administrativo
resulta afectado por dicha orden de publicacion, toda vez que es el acto que emanoé
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 seria tanto como refrendar un acto que ya no proviene del titular del

Ejecutivo sino del drgano legislativo, lo cual evidentemente no esta permitido por
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¢l articulo 92 constitucional, pues dicho precepto instituye ¢l refrendo sélo para los
actos del Presidente de la Repiblica alli detallados.” a8

De acuerdo a todo lo antes expuesto es como el Profesor Genaro Géngora
pimentel. no esta de acuerdo con el sentido de la jurisprudencia anterior a la
reforma de 1985. Haciendo una referencia mds es por lo que se expone el siguiente
cjemplo:

“REFRENDO DE UNA LEY, CONSTITUCIONALIDAD DEL. Por lo que
ve al argumento de 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,”®

~Es inexacto que el articulo 92 constitucional exija, como se sustenta en la
jurisprudencia transcrita, 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 tiene fundamento en el precepto constitucional en cita ni
en otro alguno de la ley suprema.”lga

Por otro lado tenemos que en el juicio de Amparo se deben de llamar las
autoridades responsables, y en este caso no seria el Secretario de Estado, sino mas
bien la autoridad responsable seria, el legislador que la dicté (caso de promover el
amparo contra la simple expedicion) o se llame como autoridad responsable que la
aplicé (cuando se trate de algin acto o actos concretos de aplicacion). Teniendo
que llamar entonces a juicio tanto a las autoridades ordenadoras y a las ejecutora,
ya que no se puede estudiar la constitucionalidad de la ley a espaldas de la
autoridad que directamente debe responder de ella. Y en ninguno de estos casos se

encuentra la participacién del Secretario de Estado, por lo que no se puede

183 GONGORA PIMENTEL, GENARO. Introduccién Al Juicio De Amparo. México, 1992.
Editorial Porria. 4%, Edicion, pp 40 y 41.

89 Op. Cit. p. 39 Tesis 102, visibles en la pagina 197, 1a. parte, del apéndice al Semanario Judicial
de la Federacién 1917 - 1985,

MOb.at.p 41,
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cuestionar la constitucionalidad de su actuacion, ya que su ejercicio responde sobre
los actos del Presidente de la Republica, que nada tiene que ver dentro del Proceso
Legislativo.

~La promulgaci6n consiste, en la orden de publicacién de la ley, que debe
emitir el titular del Poder Ejecutivo, en cumplimiento del mandato constitucional,
contenido en los articulos 72 y 89.

“Confimma lo antetior el acuerdo presidencial de 9 de agosto de 1932,
publicado en el Diario Oficial de 17 de agosto del mismo afio, acuerdo que dispone
que los decretos promulgatorios de leyes o decretos del Congreso de la Unién o de
alguna de sus Camaras, deben de contener la siguiente férmula:

“En cumplimiento de lo dispuesto por [a fraccion I del articulo 89 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y para su publicacion y
observancia, promulgo la (el) presente ley (decreto) en la residencia del Poder
Ljecutivo Federal, en la ciudad de México, a ...

“En esta formula y en alguna otra utilizada en el pasado, como “publiquese
para su debido cumplimiento”, la expresion de que se publique para su observancia
o para su cumplimiento, es el sefialamiento de la finalidad u objetivo perseguido
por el refrendo. El fundamento Constitucional para concluir que la orden de
cumplimiento u observancia proviene del Poder Legislativo y no proviene del
Poder Ejecutivo.

“La promulgacién de una ley, como orden que proviene del Poder
Ejecutivo, sélo requiere el refrendo del secretario de Estado encargado de la
publicacion de las leyes y de la publicacion del Diario (Oficial de la Federacion,
que lo es el secretario de Gobernacion, como expresamente lo sefialan las
fracciones 11 y III del articulo 27 de la Ley Organica de la Administracién Publica
Federal.

“De todo lo anterior se desprende que la interpretacion juridica correcta de
Jos textos constitucionales aplicables a los decretos promulgatorios sélo requieren

del refrendo del secretario de Gobernacion, por lo que la adicién el articulo 13 de la
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Ley Organica de la Administracién Piblica Federal, solo incorpora a texto expreso
de la ley una correcta interpretacion de los articulos constitucionales.”''

Lo anteriormente transcrito es en razén de la explicacién del sentido
jurisprudencial, sostenido posterior a la reforma de 1985 del articulo 13 de la Ley
Organica de la Administracién Piiblica Federal.

“Para poder determinar la existencia de una jurisprudencia, resulta
recomendable la consulta de las ejecutorias que la integran, sobre todo si se trata de
una jurisprudencia previa a la adicién de la Ley Reglamentaria de los articulos 103
v 107 constitucionales, con el articulo 194 bis, adicion publicada en el Diario
Oficial de 16 de enerc de 1984,

“El articulo 194 bis de la Ley de Amparo dispone que el Pleno, la Sala o el
Tribunal Colegiado respectivo, deben aprobar la tesis jurisprudencial y ordenar su
publicacion en el Semanario Judicial de la Federacién, tanto al crear la
jurisprudencia, como cuando se interrumpa o modifique alguna existente.”'*?

“El refrendo constituye un acto en proceso de formacién de la iey, posterior
a su formulacién y expedicién, pero no independiente de ¢lla y aunque consumada,
no es irreparable, desde que deja de surtir efecto al ser declarada inconstitucional la
lev a que se contrae, puesto que sigue la suerte del acto reclamado,

inexcusablemente.”?

“REFRENDO DE LOS DECRETOS DEL EJECUTIVO POR LOS
SECRETARIOS DE ESTADO RESPECTIVOS. La promulgacién implica una
orden y, como tal segin lo previene el texto del articulo 92 constitucional, para ser
obedecida es indispensable su refrendo por el secretario de Estado del ramo a que
corresponde la materia de la Ley de que se trate. En efecto, la promulgacién no es
un mero acto de constatacion de la existencia y autenticidad de la ley, sino requisito
indispensablre para que adquiera vigencia, esto es, obligatoriedad, o dicho en otras
palabras, para que nazca y tenga existencia juridica como ley. Por ello, la

promulgacion invariablemente va acompafiada del mandamiento de su publicacion

" RANGEL GADEA, OSCAR F. El Refrendo Y Las Relaciones Entre El Congreso De La Unidn
Y Ei Poder Ejecutivo México 1986. Editorial Porria S.A, pp. 82 y 83.
1 Ob cit. p. 84.

" Ob. ot pp. 91 y 92,
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y de la orden dirigida a todos los habitantes de los Estados Unidos Mexicanos para
que sepan el contenido y que el Poder Legislativo la decretd, esto es, que la
impone imperativamente de consuno con el Ejecutivo. Ahora bien, 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 Constitucién Federal, pero esta tesis no debe ser
llevada al extremo de exigir el refrendo de un decreto por parte de un secretario de
Estado. cuando en el mismo se toque, sélo de manera incidental o accesoria, alguna
materia.”'”*

“De la confusién jurisprudencial que se ha narrado, resulta clara la
necesidad que existfa de adicionar el articulo 13 de la Ley Orgénica de la
Admunistracion Publica Federal, para dejar claro y en texto expreso que los
decretos promulgatorios de leyes o decretos provenientes del Congreso de la
Unién, solo requieren del refrendo del secretaric de Estado encargade de la
publicacion de las leyes, que lo es el secretario de Gobernacion.”'”

Considero valido afirmar, como conclusién de mi intervencion que la
promuigacion de una ley o de un decreto del Congreso de ta Unién es un acto del
Poder Ejecutivo que solo requiere del refrendo del secretario de Gobernacion, y
que era necesario sefialario en texto expreso, adicionando el articulo 13 de la Ley
Orgénica de la Administracion Pliblica Federal, por la grave confusién
jurisprudencial existente, que impulsaba a aplicar una tesis de jurisprudencia, en
oposicion franca a los textos constitucionales; tesis de jurisprudencia que, ademds,

no existia al no poderla desprender de las ¢j ecutorias que pretenden integrarla.

94 Ob cit, p. 93 AMPARO EN REVISION 2805/62. Compatiia Eléctrica de Sinaloa, S.A. 22 DE
JUNIO DE 1965. Unanimidad de 15 volos. Ponente: José Rivera Pérez Campos. Vol. XCVI,

Primera Parte, pag. 77.
Oob at p. 93 y 94
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CRITERIOS JURISPRIDENCIALES

Octava Epoca.

Instancia: Pleno

Fuente: Semanario Judicial de la Federacién.

Fomo: |Primera Parte -1

Tesis:  P.AJL.4/88

Pagina: 157

REFRENDO DE LOS DECRETOS PROMULGATORIOS DE LAS
LEYES EL ARTICULO 14 DE LA LEY ORGANICA DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL NO VIOLA EL ARTICULO 92
CONSTITUCIONAL.
El articulo 13 de la Ley Organica de la Administracién Puablica Federal no es
contrario al 92 de nuestra Carta Magna cuando sefiala que los decretos
promulgatorios de las leyes expedidas por ¢l Congreso de Ia Unién sélo requieren
¢l refrendo del Secretario de Gobernacién para su validez, pues la materia de
dichos decretos esta constituida Unicamente por la orden del presidente de la
Republica para que se publique o se dé a conocer la ley o el decreto del 6rgano
tegislativo Federal para su debida observancia, mas no por la 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 requiere para su
validez constitucional, mediante el cumplimiento del imperativo formal establecido
¢n nuestra Ley Suprema, de la firma del Secretario de Gobernacion 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. Asi pues, el articulo 13 de Ia Ley Organica de la
Administracion Publica Federal no es incongruente con el 92 de la Constitucién

Potlitica de los Estados Unidos Mexicanos.

Amparo en revision 5087/86. Luis Garza Garza. 16 de febrero de 1988. Unaaimidad de 21 votos de
los sefiores ministros: de Silva Nava, Lépez Contreras, Cuevas Mantecon, Alva Leyva, Azuela
Gilitron, Castafién Ledn, Diaz Infante, Fernandez Doblado, Pavén Vasconcelos, Adato Green,
Rodriguez Rolddn, Martinez Delgado, Gutiérrez de Velasco, Gonzdlez Martinez, Villagordoa
Lozano. Moreno Flores, Sudrez Torres, Chapital Gutiérrez, Diaz Romero, Schmull Ordofiez y
Presidente del Rio Rodriguez. Ponente: Emesto Diaz [nfante. Secretario: Antonio Garcia Guillén.

Amparo en revisién 7465/87. Humberto Garza Garza. 23 de febrero de 1988, Unanimidad de 19
votos de los seflores ministros: de Silva Nava, Lopez Contreras, Cuevas Mantecon, Alva Leyva,
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Azuela Gitron, Castafién Leon, Fernandez Doblado, Pavén Vasconcelos, Adato Green, Rodriguez
Roldan, Martinez Delgado, Gonzilez Martinez, Villagordoa Lazano, Moreno Flores, Suérez Torres,
Chapital Gutiérrez, Diaz Romero, Schmill Ordéfiez ¥ Presidente del Rio Rodriguez Ponente: Ulises
Schmll Ordofiez. Secretario. Victor Emesto Maldonado Lara,

Amparo en revisién 4758/86. Jorge L. Garza Herrera 22 de marzo de 1988, Unanimidad de 19
volos los sefiores ministros; de Silva Nava, Ldpez Contreras, Cuevas Mantectn, Alva Leyva,
Azuela Guitron, Castaiién Ledn, Fernandez Doblado, Pavén Vasconcelos, Adato Green, Rodriguez
Roldan. Martinez Delgado, Gonzdlez Martinez, Villagordoa Lozano, Moreno Flores, Sudrez Torres,
Chapital Gutiérrez, Diaz Romero, Schrmill Orddfiez y Presidente del Rio Rodriguez. Ponente: Sergio
Hugo Chapital Gutiémrez. Secretario: Roberto Caletti Trevifio,

Amparo en revision 5056/86. Francisco Rojo Irafieta. 22 de marzo de 1988, Unanimidad de 19
votos de los sefiores ministros' de Silva Nava, Lépez Contreras, Cuevas Mantecon, Alva Leyva,
Azueta Giiitron, Castaitén Leén, Femndndez Doblado, Pavén Vasconcelos, Adato Green, Rodriguez
Roldan, Martinez Delgado, Gonzdlez Martinez, Villagordoa Lozano, Moreno Flores, Sugrez Torres,
Chapual Gutiérrez, Diaz Romero, Schmill Ordéfiez y Presidente del Rio Rodriguez. Ponente: Ulises
Schmell Ordoiiez. Secretario' Roberto Caletti Trevifio.

l'exte de a tesis aprobado por el Tribunal Pleno el martes diez de mayo de mil novecientos noventa
¥ ocho. Unanimidad de veinte votos de los sefiores ministros: Presidente Carlos del Rio Rodriguez,
Cartos de Silva Nava, Felipe Lépez Contreras, Rail Cuevas Mantecon, Samuel Alba Leyva, Azuela
Guitron, Noé Castafion Leén. Ernesto Diaz Infante. Luis Ferndndez Doblado, Francisco H Pavén
Vancencelos, Victoria Adato Green, Santiago Rodriguez Roldan, José Martinez Delgado, Manuel
Gutiérrez de Velasco, Atanasio Gonzdlez Martinez, José Manuel Villagorda Lozano, Fausta Moreno
Flores, Angel Sudrez Torres, Sergio Hugo Chapital Gutiérrez y Juan Dias Romero. México, D.F, a
11 de mayo de 1988

Octava Epoca.

Instancia: Pleno

Fuente: Semanario Judicial de la Federaci6n.

Tomo: |Primera Parte -1

Tesis: P./J.3/88

Pagina: 160
REFRENDO DE LOS DECRETOS PROMULGATORIOS CORRESPONDE
CNICAMENTE 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 Pieno de la
Suprema Corte ha establecido las tesis Jurisprudenciales ciento uno y ciento dos,
visibles en las paginas ciento noventa y seis ¥ ciento noventa y siete. primera Parte,
del Apéndice al Semanario Judicial de la Federacion - mil novecientos diecisiete 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, e! andlisis sistemético de los

- 190



articulos 89, fraccion I y 92 de la Constitucién General de la Repiiblica, 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 esfera
administrativa a su exacta observancia”. A su vez, el articulo 92 dispone: “Todos
tos Reglamentos, decretos, acuerdos y oOrdenes del Presidente deberan estar
firmados por el Secretario de Estado o fefe de Departamento Administrativo a que
¢l asunto corresponda, y sin este requisito no serén obedecidos”. De conformidad
con el primero de los numerales resefiados, el Presidente de la Republica tiene,
entre otras facultades, la de promulgar las leyes que expida el Congreso de la
Unidn, funcion ésta que lleva a cabo a través de la realizacion de uno de los actos
que sefiala el articulo 92 constitucional, a saber, la emision de un decreto mediante
¢l cual ese alto funcionario ordena la publicacién de la ley o decreto que le envia el
Congreso de la Unién. Esto significa, entonces, que los decretos mediante los
cuates el Titular del Poder Ejecutivo Federal dispone la publicacién de las leyes o
decretos de referencia constituyen actos de los comprendidos en el articulo 92 en
cita, pues al utilizar este precepto la locucién “todos los Reglamentos, decretos,
acuerdos y érdenes del Presidente...”, es incuestionable que su texto literal no deja
lugar a dudas acerca también a dichos decretos promulgatorios, en cuanto actos del
Presidente, es aplicable el 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 corresponda. Los razonamientos
anteriores resultan todavia més claros mediante el anilisis de lo que constituye la
materia o 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 Republica, que el Congreso de la Unién le
ha dirigido una ley o decreto cuyo texto transcribe o reproduce y la segunda a
ordenar su publicacién para que la ley aprobada por el Congreso de la Union pueda
ser cumplida u observada. Por consiguiente, si la materia del decreto

promulgatorio esta constituida en rigor por la orden del Presidente de la Repuiblica
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para gue se publique o dé a conocer la ley o decreto para su debida observancia,
mas no por la materia de la ley o decreto oporfunamente aprobados por el
Congreso de la Unién, es de ‘concluirse que el decreto respectivo {inica y
exclusivamente requiere para su validez constitucional de la firma del Secretario de
(iobernacién cuyo ramo administrativo resulta afectado por dicha orden de
publicacién, toda vez que es el acto que emana de 1a voluntad del Titular del Poder
Ejecutivo Federal y, por ende, el que debe ser refrendado, sin que deba exigirse,
ademds la firma del secretario o secretarios de Estado a quien corresponda la
materia de la ley o decreto que se promulgue o publique, pues serfa tanto como
refrendar un acto que ya no proviene del titular o del drgano ejecutivo sino del
organo legislativo, lo cual, evidentemente, rebasa la disposicion del articulo 92
constitucional, pues dicho precepto instituye el refrendo solo para los actos del
Presidente de la Republica ahi detallados. Lo que hemos expuesto llega a concluir
gue es inexacto que el artfculo 92 constitucional exija, como se sustenta en las
jurisprudencias transcritas, que el decreto promulgatorioc de una ley deba
refrendarse por parte de los Secretarios de Estado cuyos ramos sean afectados por
la misma ley, pues tal interpretacién no tiene fundamento en el precepto
constitucional en cita ni en otro alguno de la Ley Suprema,

Amparo en revision 2066/ 84, Broadcasting, Baja California, $ A (XERCN) Tijuana Baja California
v otras. 29 de abril de 1986. Unanimidad de 18 votos de los sefiores ministros: de

Silva Nava, Loépez Contreras, Cuevas Mantecon, Castetlanos Tena, Azuela Guitrén, Diaz Infante,
Fernindez Doblado, Pavén Vasconcelos, Adato Green, Rodriguez Roldan, Martinez Delgado,
Guuérrez de Velasco, Gonzalez Mantinez, Moreno Flores, Schmill Ordéiiez, Diaz Romero, Olivera

Toro y Presidente Ponente: Carlos del Rio Rodrigusz y el engrose a cargo de: Schmill Ordéitez.
Secretario: Rubén Pedrero Rodriguez.

Séptima Epoca, Voliimenes 205 - 216, Primera Parte, pégina 109,

Amparo en revisin 8150/84. Televisién Gonzalez Camarena, S.A. y coags. 14 de octubre de 1986,
Unanimidad de [7 votos de los seflores ministros: de Siiva Nava, Lépez Contreras, Cuevas
Mantecon, Castellanos Tena, Azuela Guitrdn, Diaz Infante, Fernandez Doblado, Pavén
Vasconcelos, Adato Green, Rodriguez Rolddn, Villagorda Lozano, Moreno Flores, Schmill
Ordéiez, Diaz Romero, Olivera Toro y Presidente: Carlos del Rio Rodriguez, Ponente: Fernando
Catellanos Tena.

Seéptima Epoca, Volumenes 205-216, Primera Parte, pagina 109

Amparo en revisién 2656/ 86 Eduarde Ordoflez Bremauntz y coags. 26 de mayo de 1987.
Unanimidad de 20 votos de los seflores ministros. de Secretario: de Silva Nava, Lépez Contreras,
Cuevas Mantecén, Castellanos Tena, Azuela Guitran, Castafion Ledn, Diaz Infante, Ferndndez
Doblado, Pavén Vasconcelos, Adato Green, Rodriguez Roldan, Mariinez Delgado, Gutierréz de
Velasco, Gonzalez Martinez, Villagorda Lozano, Moreno Flores, Schmilt Ordéfiez, Diaz Romero,
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Olivera Toro y Presidente: Carlos del Rio Rodriguez Ponente: Felipe Lépez Contreras. Secretario:
Diego Isaac Segovia Arrazola.

Séptima Epoca, Volimenes 217-228, Primera Parte, pagina 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
Guitrén, Fernandez Doblado, Pavén Vasconcelos, Rodriguez Rold4n, Martinez Delgado, Gutiérrez
de Velasco, Gonzilez Martinez, Villagorda Lozano, Moreno Flores, Sudrez Torres, Schmill
Ordéiez y Presidente en funciones Cuevas Mantecén en contra del voto de: Diaz Infante y Adato
Green. Ponente' Santiago Rodriguez Roldan. Secretatio: Roberto Terrazas Salgado.

$éptima Epoca, Volimenes 217 - 228, Primera parte, pagina 43

Amparo en revisién 482/84. Radiodifusora 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
Manteeon, Alba Leyba, Azuela Guitrén, Castafién Ledn, Fernandez Doblado, Pavén Vasconcelos,
Adato Green, Rodriguez Rofdan, Martinez Delgado, Gonzalez Martinez, Villagorda Lozano,
Moreno Flores, Suarez Torres, Chapital Guuérrez, Diaz Romero, Schmill Ordéfiez, Presidente
Carlos del Rio Rodriguez Ponente' Rad) Cuevas Mantecén, Secretaria; Rosa Marfa Temblador
Vidrio

Fexto de la Tesis aprobado por el Tribunal Pleno el martes veintiséis de abril de mil novecientos
ochenta v ocho. Unanimidad de veinte votos de tos sefiores ministros: Presidente Carlos del Rio
Rodriguez, Carlos de Silva Nava, Felipe Lépez Contreras, Rail Cuevas Mantecén, Mariano Azuela
Guitrén, Noé Castafién Leén, Ernesto Diaz Infante, Luis Fernandez Doblado, Francisco H. Pavén
Vasconcelos, Victoria Adato Green, Santiago Rodriguez Roldan, José Martinez Delgado, Manuel
Gutiérez de Velasco, Anastacio Gonzalez Martinez, Jos¢ Manuel Villagordoa Lozano, Fausta
Moreno Flores, Angel Sudrez Torres, Sergio Hugo Chapital Gutiémrez, Juan Diaz Romero y Ulises
Schmill Ordéfiez. México D F., 2 27 de abril de 1988,

NOTA" Esta tesis también aparece publicada en la Gaceta de] Semanario Judicial de la Federacién,
numero 2-6, Marzo - Julio de 1988, Pdg. 9

Octava Epoca. N° de Registro: 389735

Instancia: Pleno

Fuente: Apéndice de 1995

Tome: Temo ), Parte SCIN

Tesis: 282

Pagina: 263
REFRENDO DE LOS DECRETOS PROMULGATORIOS, CORRESPONDE
UNICAMENTE AL SECRETARIO DE GOBERNACION EN DE LAS LEYES
APROBADAS POR EL CONGRESO DE LA UNION.

En materia de refrendo de los decretos del Ejecutivo Federal, ¢l Pleno de la
Suprema Corte ha establecido las tesis jurisprudenciales ciento uno ¥ ciento dos,
visibles en las paginas ciento noventa y seis, Primera Parte, del Apéndice al
Semanario Judicial de la Federacion mil novecientos diecisiete a mil novecientos
ochenta y cinco cuyos rubros son los siguientes: “REFRENDO DE LOS

DECRETOS DEL EJECUTIVO POR LOS SECRETARIOS DE ESTADO
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RESPECTIVOS” y “REFRENDO DE UNA LEY, CONSTITUCIONALIDAD
DEL". Ahora bien, el analisis sistemético de los articuloé 89, fraccién I, y 92 de la\
Constitucion General de la Repiiblica 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”. “L.- Promulgar y ¢jecutar las leyes que expida el
Congreso de la Union, proveyendo en la esfera administrativa a su exacta
observancia”. A su vez, el articulo 92 dispone “Todos los Reglamentos, decretos,
acuerdos vy oérdenes del Presidente deberdn estar firmados por el Secretario de
I:stado o Jefe de Departamento Administrativo a que el asunto cortesponda, y sin
este requisito no seran obedecidos™. De conformidad con el primero de los
numerales resefiados, el Presidente de la Republica tiene, entre otras facultades, la
de promulgar las leyes que expida el Congreso de la Uni6n, funcion ésta que lleva
a cabo a través de la realizacion de uno de los actos que sefiala el articulo 92
constitucional, a saber, la emision de un decreto  mediante el cual ese alto
funcionario ordena la publicacién de la ley o decreto que le envia el Congreso de la
Union. Esto significa, entonces, que los decretos mediante los cuales el Titular del
Poder Ejecutivo Federal dispone la publicacién de las leyes o decretos 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 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 firados o refrendados por el Secretatio
de Estado a que el asunto o materia del decreto corresponda. Los razonamientos
anteriores resultan todavia mas claros mediante el analisis de lo que constituye la
materia o 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 Republica, que ¢l Congreso de la Unidn le
ha dirigido una ley o decreto cuyo texto transcribe o reproduce y la segunda a

ordenar su publicacién para que la ley aprobada por ¢l Congreso de 1a Union pueda
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ser cumplida u observada. Por consiguiente, si la materia del decreto
promulgatorio esta constituida en rigor por la orden del Presidente de la Repuiblica
para que se publique o dé a conocer la ley o decreto para su debida observancia,
mas no por la materia de la ley o decreto oportunamente aprobados por el
Congreso de la Unién, es de concluirse que el decreto respectivo tnica y
exclusivamente requiere 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 Poder
Ijecutivo Federal y, por ende, el que debe ser refrendado, sin que deba exigirse,
ademas la firma del secretario o secretarios de Estado a quien corresponda la
materia de la ley o decreto que se promulgue o publique, pues seria tanto como
refrendar un acto que ya no proviene del titular o del 6rgano ejecutivo sino del
érgano legislativo, lo cual, evidentemente, rebasa la disposicion del articulo 92
constitucional, pues dicho precepto instituye el refrendo sélo para los actos del
Presidente de la Republica ahi detallados. Concluyendo de lo antes 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
ta misma ley, pues tal interpretacién no tienc fundamento en el precepto

constitucional en cita ni en otro alguno de la Ley Suprema.

Octava Epoca:
Amparo en revisién 2066/ 84, Broadcasting, Baja California, 8.A (XERCN) Tijuana Baja California
y otras, 29 de abnit de 1986. Unanimidad de dieciocho votos

Amparo en revision 8150/84. Televisién Gonzilez Camarena, S.A. y coags. 14 de octubre de 1986.
Unanimidad de diecisiete votos.

Amparo en revisién Eduardo Ordéfiez Bremauntz y coags. 26 de mayo de 1987. Unanimidad de
velnie volos.

Amparo en revision 5069/86 Luis Silverio Garza Salinas. 22 de septiembre de 1987,
Mayoria de quince votos,

Amparo en revision 482/84. Radiodifusora XERY de Arcelia, Guerrero y otro. 23 de febrero de
F988. Unanimidad de diecinueve votos.
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~NOTA:
Fesis P J 3,88, Gaceta nimero 2-6, pag. 9, Semanario Judicial de la Federacién, tomo I, Primera
Parte - |, pag. 160, .

En el Informe de 1986, esta tesis aparece bajo el rubro: “REFRENDO DE LOS DECRETOS
PROMULGATORIOS DE LAS LEYES DEL CONGRESO DE LA UNION, CORRESPONDE AL
SECRETARIO DE GOBERNACION.”

Octava Epoca. N°. de Registro: 389736

Instancia: Pleno

Fuente: Apéndice de 1995

Tomo: Tomo |, Parte SCIN

Tesis: 283

Pigina: 265
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 Orgénica de la Administracién Piblica Federal no es
contrario el 92 de Nuestra Carta Magna Cuando sefiala que los decretos
promulgatorios de las leyes expedidas por ¢l Congreso de la Unién sélo requieren
¢l refrendo del Secretario de Gobernacién para su validez, pues la materia de
dichos decretos estd constituida Unicamente por la orden del Presidente de la
Republica para que se publique o se dé a conocer la ley o decreto del 6rgano
legistativo federal para su debida observancia, mas no por la materia misma de la
ley o decreto oportunamente aprobado por el Congreso de la Unidn; luego es de
concluirse que el decreto respectivo finica y exclusivamente requiere para su
validez constitucional, mediante el cumplimiento del imperativo formal establecido
en nuestra Ley Suprema, de la firma del Secretario de Gobernacion cuyo ramo
administrativo resulta afectado por dicha orden de publicacién, toda vez que es el
acto que emana de la voluntad del titular del Ejecutivo Federal y, por ende, el que
debe ser refrendado. Asi pues, el articulo 13 de la Ley Orgénica de la
Administracién Piblica Federal no es incongruente con el 92 de la Constitucién

Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Octava Epoca,
Amparo en revisidn 5087/86, Luis Garza Garza. 16 de febrero de 1988. Unanimidad de veintign

volos
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Amparo en revision 7465/87. Humberto Garza Garza 23 de febrero de 1988. Unanimidad de
diecinueve votos,

Amparo en revision 4758/86. Jorge L. Garza Herrera. 22 de marzo de 1988. Unanimidad de
diecinueve votos.

Amparo en revision 5056/86. Francisco Rojo Irafieta. 22 de marzo de [988. Unanirmdad de
diecinueve votos,

Amparo en revision 8018/86. Federico Reves Garcia. 24 de marzo de 1988. Unanimidad de
dicciocho votos.

NOTA. :
Tesis P /J.4/88, Gaceta niimero 2-6, pag. 12, Semanario Judicial de ta Federacidn, tomo I, Primera
Parte-1, pag 157.

Sexta Epoca, MN°, de Registro: 389737
Instancia: Pleno

Fuente: Apéndice de 1995

Tomo: Tomo |, Parte SCIN

Tesis: 284

Pigina: 265
REFRENDO DE UNA LEY, CONSTITUCIONALIDAD DEL.
Por lo que ve el argumento de que no se invocaron conceptos de violacion en
contra el refrendo de una ley, debe estimarse que es suficiente expresar conceptos
de violacion contra ésta, para que la eficacia o falta de fundamento de ellos
trascienda al acto del refrendo. Por lo mismo, sélo habria existido necesidad de
invocar conceptos de violacion contra el refrendo de la ley, en el caso de que tal
refrendo  fuera combatide por vicios propios, independientemente de [a

constitucionalidad o inconstitucionalidad de [a ley refrendada.

Sexta Epoca:
Amparo en revision 5386/56. Andhuac Inmuebles, S.A. 8 de noviembre de 1960. Mayorfa de
calorce votos.

Amparo en revisién [481/60. Condominio Insurgentes, S.A. 26 de abril de 196!, Unanimidad de
dieciséis votos.

Amparo en revisidn 6332/60. Condominio Insurgentes, S.A 26 de abril de 1961, Unanimidad de
votos dieciséis votos.

Amparo en revision 2742/57. Inmuebles Continental, S.A 2 de mayo de 1961. Mayoria de calorce
votos

Amparo en revision 3168/60. Condominio Insurgentes, S.A. 26 de septiembre de 1961, Unanimidad
de dieciocho votos,
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Sexia Epoca. N°, de Registro: 305155
Instancia: Pleno
Fuente: Apéndice de 1988
Tomo: Partel
Tesis: 95
l?égina: 1:79
INTERES JURIDICO, AMPARO CONTRA LEYES.

Si se reclamé la aplicacién de una ley y ella no se demostrd, la sola promulgacion

no afecta los intereses juridicos del quejoso.

Sexta Epoca, Primera Parte: -
Volumen LX1I, pig 9. Amparo cn revisién 5744/55. Gonzalo Mercado Ruiz y coags. 11 de

septiembre de 1962, Unanimidad de diecisiete votos.

Volumen LXHI, pag 9. Amparo en 2802/57. Cenobio Moreno V4zquez y coag. 8 de septiembre de
1962. Unanimidad de dieciséis votos.

Volumen LX111, pag. 9. Amparo en revision 4001/57. Alfredo Femat Ruiz Esparza y coags. 18 de
septiembre de 1962. Unanimidad de dieciséis votos.

Volumen LX1IE, pag. 9. Amparo en revision 4863/57 Valentin Rayon Diaz. 18 de septiembre de
1962 Unanimidad de dieciséis votos Ponente: Agustin Marcado Alarcon.

Volumen LXIIE, pdg 9. Amparo en revision 2271/58. José Villa Arellano y coags. 18 de septiembre
de 1962. Unamimidad de dieciséis votos.

NOTA. En el Apéndice de 1965 la tesis aparece publicada con el rubro: “AMPARQO CONTRA
UNA LEY, INTERES JURIDICO”. En ¢l Apéndice de 1975 aparece publicada con el rubro:
‘LEYES, AMPARO CONTRA, INTERES JURIDICO”.

En ¢l primer renglon en lugar de la palabra “ella” aparece “ello” en el Apéndice de 1988; y “ésta”
en 1975 y 1965.

La presente tesis no fue reiterada como vigente, segin los acuerdos a que llegé la Comision
Coordinadora encargada de los trabajos para la publicacién del Apéndice al Semanario Judicial de
la Federacion, 1917-1995.

Sexta Epoea. N°, de Registro: 232446
Instancia: Pleno

Fuente: Sernanario Judicial de la Federacion

Tomo: 163-168 Primera Parte

Pagina: 175 .
REFRENDO, REVISION IMPROCEDENTE INTERPUESTA POR LA
AUTORIDAD DE QUIEN SE RECLAME EL.
Con apoyo en el articulo 87 de la Ley de Amparo, debe desecharse, por
improcedente, el recurso de revisién que haga valer la autoridad refrendaria por no

estar legitimada para defender la constitucionalidad de los preceptos reclamados,
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cuando de las constancias de autos se advierta que si bien el juez de Distrito
concedié el amparo a la quejosa respecto del acto reclamado de tal autoridad
consisiente en ¢l refrendo de una ley, dicha concesién no obedezca a que haya
estimado inconstitucional, en si mismo, el mencionado refrendo, sino que su
inconstitucionalidad la haya hecho derivar de la que, en su concepto, adolezca los
articulos combatidos, por lo que resulta evidente que la sentencia recurrida no

afecta directamente el acto reclamado de la mencionada autoridad.

Volamenes 133-138. pag. 235. Amparo en revisién 1079/74. Rafael Sudrez Ocana. *7 de agosto de
1979 Unanimidad de 20 votos **Ponente: Manuel Rivera Silva.

Volimenes 133-138. pag. 165. Amparo en revisidn 6657/57. Petroleros Mexicanos. *25 de marzo
de 1980 Unanimidad de 20 votos. **Ponente. Manuel Rivera Silva.

Volimenes 163-168. Pag. 167. Amparo en revisién 3675/57. Ensefianza de Baile, S.A. *13 de
marzo de 1979. Unanimidad de 19 votos, **Ponente Eduardo Langle Martinez.

Volimenes 163-168. Pag. 167. Amparo en revision 3105/79. Alma Novi de Valenzuela. *22 de
junie de 1982 Unanimidad de 16 votos. #*ponente: Fernando Castellanos Tena,

Volimenes 163-168. Pag. 167, Reclamacion en Amparo en revisién 7127/78. Francisco Javier Ortiz
Gutiérrez. *24 de agosto de 1982, Unanimidad de 15 votos. **Ponente: J. Ramén Palacios Vargas.

NOTA (1)

En la publicacion original de redaccion de la tesis de los asuntos 1079/74 y 6657/37 es diferente.
En la publicacién original no aparece la fecha de resolucién, por lo que se agrega.

+» En la publicacién original se omite el nombre del Panente, por lo que se agrega.

NOTA(2)
Esta tesis también aparece en’

Apéndice 1917-1985, Primera Parte, Pleno, Tesis 103, pag. 198,
Apéndice 1917-1988, Primera Parte, Pleno, Tesis 167, pag. 282

tnforme de 1983, Primera Parte, Pleno, Tesis numero 4, pag. 275.

Seéptima Epoca, N°. de Registro: 389738
Instancia: Pleno

Fuente: Apéndice de 1995

Tomo: I, Parte SCIN

Tesis: 285

Pagina: 266
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REFRENDO, REVISION IMPROCEDENTE INTERPUESTA POR LA
AUTORIDAD DE QUIEN SE RECLAME EL.

Con apoyo en el articulo §7 de la Ley de Amparo, debe desecharse, por
improcedente, el recurso de revision que haga valer Ia autoridad refrendaria por no
estar legitimada para defender la constitucionalidad de los preceptos reclamados,
cuando de las constancias de autos de advierta que si bien el Juez de Distrito,
concedié el Amparo a la quejosa respecto del acte reclamado de tal autoridad
consistente en ¢l refrendo de una ley, dicha concesiéon no obedezca a que haya
estimada inconstitucional, en si mismo, €l mencicnado refrendo, sino que su
inconstitucionalidad la haya hecho derivar de la que, con su concepto adolezean los
articulos combatidos por lo que resulte evidente que la sentencia recurrida no

afecta directamente el acto reciamado de la mencionada autoridad.

Septima Epoca’
Armparo en revision 3675/57. Enseftanzas de baile, S.A. 13 de marzo de 1979. Unanimidad de
diecinueve votos

Ampare en tevision 1079/74. Rafael Sudrez Ocana, 7 de agosto de 1979. Unanimidad de veinte
\OIOS

Amparo en revision 6657/57. Petroleos Mexicanos. 25 de marzo de 1980. Unanimidad de veinte
VOROS

Amparo en revisién 3105/79. Aima Novi de Valenzuela. 22 de jumo de 1982. Unanimidad de
dieciséis votos,

Reclamacion de Amparo en revision 7127/78. Francisco Javier Ortiz Gutiérrez. 24 de agosio de
1982 Unammidad de quince votos.

Quinta Epoca. N°. de Registro; 391477
Instancia: Segunda Sala
Fuente: Apéndice de 1995
Tomo: HI, Parte SCIN
Tesis: 587
Pagina: 428
DROGERIAS, FARMACIAS, ETC., IMPROCEDENCIA DE LA SUSPENCION

DE LA EXPEDICION, REFRENDO, ETC., DEL REGLAMENTO DE.
Debe negarse la suspensién contra la expedicion, refrendo, publicacién, ejecucion,

y cumplimiento del reglamento para Droguerias, Farmacias, Laboratorios y demds
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[Cstablecimientos Similares, porque de acuerdo con el criterio sustertado por la

Suprema Cotte, el interés general se veria afectado, si se concediera la medida.

Quinia Epuca‘.
Amparo en revision 9190/42. R, De Borja Esther. 4 de enero de 1943. Cinco votos.

Tomo LXXV, pag. 8944. Alcantara Carlota, 5 de encro de 1944, Cinco votos.
Tomo LXXYV, pag. 8944.Lopez Rivas Marfa 7 de enero de 1944, Unanimidad de cuatro votos.
Tomo LXXV, pag. 8944. Sudrez Centeno Luis. 7 de enero de 1944. Unanimidad de cuatro votos.

Tomo LXXV, pag. 8944.Gomez Saldivar José P. 12 de enero de 1944. Unanimidad de cuatro votos.
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CONCLUSIONES

1.- Tanto en el imbito de Derecho Publico o de Derecho Privado se

entiende que el refrendo es la accién y efecto de autorizar un acto; que emane del

tiular del poder. Figura que surge como contrapeso a las decisiones del monarca, y
debido a la fuerza legal que cobrg, se institucionaliza dentro del Derecho
Constitucional, fincado no sdlo como una certificacién del acto, sino una
responsabilidad a quien haya otorgado la refrendata, es decir, la firma del ministro
o Secretario de Despacho. Por lo tanto podemos entender al refrendo como:
Institucion Constitucional por la cual se exige el otorgamiento de la firma
por los ministros o secretarios de despacho encargados de la rama a que el asunto
corresponda, con lo que se autoriza, dando, validez a los actos realizados por el
titular del ejecutivo, fincdandose una responsabilidad por el otorgamiento de la

refrendata; por que implica la obligacién de observancia de los actos legalizados.

2 - Realizando un estudio comparativo de funcién y aplicacién tenemos

que:
a. Se da en la Monarquia “forma de gobierno que se funda en el cardcter de la

persona que encarna en el érgano supremo de un Estado.

b. En la evolucién monarquica, encontramos 2 la Monarquia estamentaria, en
donde se une el clero v la nobleza al Rey, para brindarle consejo que da lugar a fa
figura ambivalente, la decisién no depende de uno solo sino que ahora, se da la
competencia de decisiones, en base de esta orientacion, es por lo que con su firma
dan legalidad del voto de aprobacion de la decisién, de quienes aconsejaron al
soberano, (firma que conocemos con ¢l nombre de refrendata). Bajo el presupuesto
de que “el Soberano no puede estar equivocado pero si puede estar mal
aconsejado.”

¢. Dentro de la Monarquia Constitucional, la actuacioén publica del soberano esta
sometida por un orden juridico fundamental, proveniente el poder constituyente.

1° Ef refrendo es una figura limitativa que sirvié como conirapeso d las decisiones

del Monarca.
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2° La presencia de una o varias firmas diferentes a las del Monarca en los
documentos de gobierno, tienen el cardcter de autentificacion y de validez de que
las decisiones realmente han sido designadas por el Soberano. Y este principio
toma fuerza legal convirtiéndose en una constante, formdndose asi dentro del
dmbito Constitucional en una Institucion de Derecho.

3° Esta Institucion encierra el principio dualista porque junto al Soberano se cred
un ente en el que se finca la responsabilidad, dado a la participacidn de la
decision.

Su aplicabilidad actual:

El refrendo s¢ finca en un principio dualista, designado asi porque se
entrecruzan dos competencias dando origen a una decision unifaria.

Tenemos por lo_tanto que su aplicacion depende al sistema juridico de que se

hable:

Sistema Parlamentario, se dan estas dos competencias, dando origen a una
decisién unitaria. Esto se debe a que el Ministro si posee la facultad de censura,
esto es, debido a gque su movilidad de su encargo depende de la mayoria
parlamentaria y no del Soberano.

Sistema Presidencial, st este tiene matices parlamentarios, €s decir, posee
un parlamento, se cumplird lo anterior.

Pero si es un Sistema Presidencial puro, tenemos que estas dos
competencias no se dan. Por lo que es una mera certificacion de la decisién del
soberano, es tnica la decisiép atin cuando existan la competencias, esto es, existe
por un lado un titular del Poder Ejecutivo y por el otro Secretarios de Estados o
ministros los cuales dan el requisito de existencia a los actos que emife el primero
de ellos. Esta decisién tnica descansa en la remocién libre de los Secretarios de
Estado, la cual corresponde al Soberano, no necesita ningdn requisito para
removerlo de su encargo, por lo tanto la funcién del Secretario se limita a ser
certificante del acto presidencial.

Concluyendo que el contrapeso que se quiso dar con esta figura a la
decision del soberano, instituyéndose en el encruzamiento de dos competencias en

una “decisién unitaria® se deformé dentro del Sistema Presidencial Puro, en el que
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¢l Soberano. es quien toma la decisién y por lo tanto la firma del Secretario de
Despacho “refrendante” funge como meramente certificante; obligando so6lo a su
observancia. Fincando una responsabilidad ficticia, debido a que el Secretario de

Despacho no interviene en el acto en el que plasma su firma “refrendata”.

3.- E] obijeto v finalidad del refrendo: - su evolucién.

1° Como formalidad certificante.

2° Se asume el compromiso para que se pueda dar cumplimiento del
mandato.

3° Al alcanzar la formalidad la firma otorgada, se da el elemento formal
“firma del soberano™ y la “contrafirma del otorgante (refrendante} en un mismo
documento.

Coimeo limitante al érgano que la expide.

4° La institucionalizacién de la firma “reconocimiento legal al refrendo”,
siendo este plasmado en la fundamento constitucional.

5° El perfeccionamiento de esta institucion es la limitacién material, que se
plasma dentro de todas las Cartas Magnas de todo Estado.

Aunque hemos demarcado un proceso evolutivo del refrendo culminando
con su institucienalizacion, en la 'cual su finalidad es el sentido material y real que
se traduce en la “limitacién” de los actos del - Soberano - érgano que los expide y
la responsabilidad del - refrendante, por el otorgamiento de la firma.

En nuestro Derecho Constitucional la figura del refrendo no alcanza el
proceso evolutivo antes sefialado porque si bien es una institucién plasmada en
nuestra Carta Magna y en la cual se finca responsabilidad al Secretario de
Despacho a que el asunto corresponda, no cumpliéndose la limitacién material a las
actuaciones del Titular del Ejecutivo, esto s¢ debe que aun cuando el refrendante
no estuviere de acuerdo por razones de peso (por ser actos inconstitucionales),
actos en los que debe firmar. Lo debe hacer si es que no quiere ser removido; este
funcionario carece del elemento de inamovilidad (el Titular det Poder Ejecutivo
puede removerlos libremente), por lo que la finalidad del “otorgamiento de la

refrendata” responde al aspecto POLITICO y no JURIDICO 4mbito en el cual ha
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sido creada esta institucion de Derecho. Por lo que responde esta figura sdlo
responde dentro de nuestro Derecho Constitucional Mexicano al objeto y finalidad
que se persiguié en un principio al formarse esta figura que es la CERTIFICAR LA
FIRMA DEL SOBERANO, sin concederle ningln matiz de observancia a la firma

otorgada.

4.- Existen fuentes de derecho en todas nuestras instituciones de Derecho v

el refrendo como institucién plasmada en nuestra Constitucion, contiene las

sipuientes:

Estableciendo como fuente del refrendo, nos llevard todo aquello
encaminado al origen de esta institucion. En el Derecho Constitucional Mexicano
tenemos como fuentes formales e histdricas de la institucion en estudio, son la
Constitucién Francesa (1791) primeramente en ello establece la separacion de
Poderes. y que el Soberano gobierna con sus ministros en la cual se da la obligada
y simultdnea participacion originando asi una decisién unitaria. En donde se
plasmé la figura del articulado. Debido al influjo de los ideales surgidos y por la
invasion francesa a Espafia es como encontramos como segunda fuente a la
Constitucion Espafiola, en la cual también se consagra el principio de divisién de
poderes, por lo cual al plasmar al refrendo dentro de la Constitucidn de Cédiz, se
cumple con la finalidad institucional “limitativa y de responsabilidad”. Y
reconocida a la Nueva Espafia como provincia de ultramar s como tomamos
reconocimiento a éstos principios “la divisién de poderes” y “el refrendo”. Los
cuales fueron adoptados dentro de nuestra Carta Magna como instituciones que
nacieron en nuestra vida independiente y que han sido consagradas durante ¢l

tiempo.

5.- Dentro de toda nuestra vida Constitucional, tenemos presente la figura

del refrendo. Donde se finca la responsabilidad al Secretario de Despacho, cuando

autorice por medio de su refrendata actos inconstitucionales, v como consecuencia

del otorpamiento de su_firma, la observancia de ese acto. Se ha redactado el
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refrendo en forma diversa, pero en todas nuestras Constituciones se ha asentado
estableciendo los aspectos antes sefialados.

Si bien es logico el precepto constitucional en estudio (92°) se contiene en
toda nuestra vida constitucional, pero la Constitucion de los Estados Unidos
\exicanos, que da fuerza legal es la de 1824, ya que en su seccién sexta, inciso ﬂi

Del despacho de los negocios del gobierno, no sélo consagra a la institucion en

cstudio. en su articulo 118, el cual establecio: 118 “Todos los reglamentos,
decretos y Ordenes del presidente, deberdn ir firmados por el secretario de
despacho del ramo a que el asunto corresponda, segun reglamento, y sin este
requisito no serdn obedecidos.” , ademads establece las obligaciones de los

Secretarios de Despacho.

a. ...serén responsables de los actos del presidente que autoricen con su
firma...”, (art. 119).
b. “...se requiere ser mexicano por nacimiento...”, para ser Secretario de

Despacho, (art. 121}.
Plasmando asi esta institucién en sentido Material:
-.. no seran obedecidos...” - requisito de eficacia y requisito limitativo

a los actos presidenciales.

_seran responsables de los actos...” - finca responsabilidad a los secretarios de

-..daran cuenta de cada Camara...” Despacho.

6.- Todos los actos Presidenciales poseen fundamento para crearse y para

hacerlos valer.

Los actos que prescribe el articulo 92° Constitucional son; el reglamento,
acto por el cual conforme a éste articulo; el presidente dispone un conjunto de
normas generales que tienen por objeto ejecutar en la esfera administrativa las
disposiciones de una ley. El decreto; es una resolucién de interés comun destinada
a la regulacién de casos concretos, en las que se crean situaciones juridicas por el
Poder Ejecutivo, siendo asi una determinacion administrativa. Ordenes, es un acto

1° que tienen por objeto una correcta interpretacion de la ley, reglamento, o
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decreto, dandoles el imperativo de cumplimiento, a éstos. 2° acto por el cual se
regula asuntos internos, destinados a reforzar el principio de un buen gobierno.

El sustento de la expedicién de todos estos actos los encontramos dentro de
nuestra Propia Carta Magna, en la que sefiala que el Poder Ejecutivo se deposita en
el Presidente de la Republica y a éste le correéponde la facultad y obligaciones de
promulgar y ejecutar las leyes y a través de estos actos €s como realiza lo antes
sefalado, por medio del refrendo es como se le da la legalizacién a estos actos
presidenciales, siendo necesario que para que sean obedecidos debe otorgarse la
refrendata por el Secretario de Despacho a que el asunto corresponda, esto se
determind en razon de que es este funcionario, es quien posec el conocimiento de la
rama a que el asunto corresponda, y por lo tanto este acto no debe caer en la
inconstitucionalidad. Y por lo que respecto la obligacién del presidente de
promulgar la ley, la funcién del refrendo le corresponderd al Secretario de
Gobernacion, porque es esta secretaria a 1a que le corresponde la publicacidn de las

leyes como acto culminativo del Proceso Legislativo.

7.- Atn cuando la Institucionalizacién del refrendo se dio_en el régimen

Parlamentario, dentro del régimen Presidencial puede cumplir su finalidad, si se

cumple con el contrapeso - real y material - necesario, en la independencia de
Poderes y funciones.

I. La fuerza legal que se pretendi6 alcanzar al institucionaliza al refrendo
cobra eficacia dentro del Sistema Juridico Francés.

Francia.- El constitucionalismo es introducido, debido al influjo de ideas
que tomé de Inglaterra, pais donde se establece el régimen Parlamentario, sistema
que plantea el dualismo del poder, se cumple la confirmante de que el Rey no
gobierna s6lo, sino que gobierna conjuntamente con sus ministros.

Como se ha estudiado vemos como el Congreso - formado por ministros -
toma fuerza al dejar el Soberano que este cuerpo colegiado, tome decisiones, con lo
que esta competencia de decisiones, se hace una decision unitaria.

Aunque ¢l Estado Francés al consagrar su Constitucion se separa de la

forma parlamentaria, es decir, no lo toma como forma en sus Sistema Juridico, mas
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al dar origen a su constitucionalismo adopta la forma dualista institucional del
gobiemo, donde tenemos al Presidente de la Republica y el Primer Ministro,
surgiendo las  decisiones, tal vez entrecruzadas, pero que estdn obligados a
entenderse. Este sistema juridico solo tomgd del sistemna parfamentario el “Cuerpo
Colegiado y al Soberano”. Pero aqui el soberano, no es vitalicio, ni hereditatio,
sino es elegido a través del sufragio, - de la decision del pueblo -, con ello rompe
con el absolutismo parlamentario.

Se declara que el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo deben estar
separados y cada uno ¢s responsable de sus atribuciones, as{ en su Carta Magna, s¢
a plasmado respecto a este Poder ambivalente “la eficacia real a la figura del
refrendo’” dentro del Derecho Constitucional Francés, donde se realiza una decisién
unitaria, responsabilizando a cada funcionario de las atribuciones otorgadas por su
propia Constitucién. Por lo que podemos concluir, el refrendo dentro del Derecho
Constitucional Francés es un control politico del Presidente de la Republica y el
Gabinete sobre los actos que realizan. Cumpliéndose asi la finalidad que se
persigue al institucionalizarce el refrendo.

II. En el Sistema Juridico Espaiiol si se cumple la Institucion del refrendo,

su funcién es vigilar la normatividad de la Constitucién la cual se cumpie: Debido a
la dualidad - competencias entrecruzadas - entre ¢l Rey y el Jefe de Gobierno. En
esta competencia tenemos que los actos del Rey deben ir firmados por el Jefe de
Gobierno y en su caso por el Ministro competente, €sto €5, debido a la investidura
del rey por la cual posec inmunidad, Sélo concede como atribucién la Propia
Constitucién de refrendar al Presidente del Congreso; - el nombramiento del
Presidente de Gobierno, el caso de disolucién de la Camara, cuando ningln
candidato hubiera obtenido la confianza del Congreso, votacién para ser Presidente
de Gobiemo, se disolverd la Camara y se convocard a nueva eleccion. Y como
excepcidn los tnicos actos del Rey que no deben ser refrendados son “la relevacion
o nombramiento de miembros civiles o militares.

Concluyendo que se da cumplimiento al contrapeso que da la institucion del

refrendo debido a que ¢! Presidente de Gobierno no es removido libremente y que

la designacion de este depende del voto de confianza del Congreso de Diputados.
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Si bien el Rey ¢s inviolable por lo que no se puede hacer responsable, se
responsabiliza al refrendante el cual tiene participacién en los actos del rey,

cumpliéndose la atribucion de vigilar Ia normatividad de la Constitueion.

8.- Cuando la movilidad de los refrendantes descansa en la facultad del

Titular Poder Ejecutivo, no se cumple con la independencia de las actuaciones, es

decir Ia factibilidad de divisién de poderes, no cumpliéndose la figura del refrendo
al institucionalizarse, debido a la remocion libre de los ministros por lo que el
contrapeso buscado en las decisiones del soberano no se cumplen.

En el sisterna juridico argentino se opto por el régimen ptesidencialista en
su institucionalizacién, es decir, la regulacién del refrendo en la Carta Magna. Se
consagra la organizacion de los poderes del Estado Federal el equilibrio de estos;
descansa en el sistema de frenos y balanzas, aunque atenuado debido al estado de
facto de los cuales ha estado sometido.

El presidente de la Nacién ha tomado grandes perfiles, es quien controla la
admintstracion general del pais, si bien es el Congreso quien crea las leyes, ha
normativizado el sistema juridico por medio de reglamentos, por lo que tenemos
que todas las situaciones se encuentran reglamentadas. Debido a las situaciones
politicas el Ejecutivo toma mayor fuerza, por lo tanto no tiene a su lado a un
Congreso eficaz de oposicién.

Un contrapeso a ia voluntad y decisién del Presidente, es el que no puede
emitir disposiciones de carécter legislativo, ya que si lo hace es bajo pena de
nulidad absoluta, salvo cuando se dan circunstancias excepcionales y que no se
traten de ciertas materias (penal, tributaria, electoral o el régimen de los partidos),
estas disposiciones legislativas seran decidas en acuerdo general de ministros, los
que deberan otorgar su refrendata, conjuntamente con ¢l jefe de gabinete de
ministros.

Cuando las facultades de cada poder no cobran fuerzas y un poder decae en
otro, aun cuando se haya plasmado la divisién tripartita del poder, la
institucionalidad no se cumple por lo que sus instituciones no tienen fuerza legal, ni

cuando se fije un proceso politico, cuando no se da independencia en sus funciones
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se pierde la finalidad de toda institucién. Asi tenemos que la figura del refrendo,
institucion que persigue la finalidad de contrapeso a las decisiones del presidente,
no cumpliéndose cuando el ministro o ministros (refrendante), su remocién se
realiza de manera libre por el presidente (titular det poder Ejecutivo), ya se trate del
jefe de gabinete de ministros o de los dem4s ministros de despacho.

Tenemos que en el régimen parlamentario, se tiene que poseer la mayoria
del Parlamento para dimitir a un ministro.

De lo que se concluye que de todos estos regimenes juridicos, al
institucionalizarse el refrendo se pretende alcanzar como ya dijimos, el contrapeso
de las decisiones y s por esta razén que se finca una responsabilidad politica al

refrendante.

9.- Nuestro sistema juridico mexicano es un sistema presidencial puro:

Por la demarcacion y poder de facultades que otorga a propia constitucion
al titular del poder Ejecutivo; nuestra carta magna ¢s quien crea, organiza y delega
las atribuciones a cada poder constituyente.

Atn cuando se posean caracteristicas parlamentarias como lo es al plasmar
la figura del refrendo (articulo 92 constitucional en estudio). Decimos que esta
figura posee matices parlamentarios al establecerse como un requisito de validez
para que sean obedecidos los actos del ejecutivo, esto es, todos los reglamentos,
decretos, ordenes y acuerdos del presidente de la Republica deberan ir firmados por
¢l Secretario a que el asunto corresponda, sin este requisito no seran obedecidos.

La independencia de poderes s¢ debe dar tanto en lo material como en lo
real para que asi se cumpla la institucion del refrendo. Aqui encontramos que al
exigirse la firma del refrendante para ser obedecidos se da el contrapeso que se
quiso alcanzar en las decisiones del soberano, ¢n nuestro aso al poder Ejecutivo.
Sin embargo, no se cumple este contrapeso, porque carecemaos de la estructura
parlamentaria en la factibilidad juridica, debido a las atribuciones constitucionales
que se le han otorgado al presidente, entre ellas de remover y designar libremente a
los Secretarios de estado, sin mayor requisito que cuando asi lo estime necesario

para dar mejor direccién a la administracion del Gobierno. Cuando ! Secretario s¢
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niegue, sabe que su carrera politica acaba, por lo tanto el contrapeso no se cumple,
a lo sumo el Secretario debe de renunciar para no firmar asi un acto
inconstitucional y no caer en responsabilidad, sin que se den las competencias de
atribuciones para conformar una decision unitaria, como la que se da en el régimen
parlamentario o bien en los regimenes que tengan matices parlamentarios de facto,
cobrando asi fuerza legal debido a la dualidad que puede existir dentro del poder
¢jecutivo, pero en nuestro sistema no se da porque como ya hemos plasmado es un
régimen presidencial puro debido a que el poder Ejecutivo es unitario y en él se
delegan la mayoria de las atribuciones, es decir, concentracion de facuitades en este

argano.

10.- Si se debe fincar una responsabilidad al Jefe _de Estado por su

participacion en el proceso legislativo, y no sélo a los Secretarios de Fstado; ya

que su funcién se distorsiona al ser meros colaboradores, por el cumplimiento de
sus atribuciones, esto es, en el ejercicio de su encargo como refrendantes se da la
certificacion de los actos del Poder Ejecutivo.

Deberian tener mayor fuerza constitucional los Secretarios de Estado, para
no ser certificantes de los actos presidenciales, para ello, es necesario que cobre
fuerza su colaboracion con el Poder Ejecutivo,

a. Sabemos que al ser certificantes los Secretarios de Estado, como se

desprende del articulo 89, fraccion Il de la Constitucién Politica de los

Estados Unidos Mexicanos, el cual faculta al Presidente para nombrarlos y

promoverlos libremente.

b. Es indispensable que para que se responsabilicen los Secretarios de

Estado, tengan intervencion en la creacion de los actos presidenciales.

I.- En el caso de creacion de las leyes la iniciativa de ley debiese contener

conjuntamente las firmas del Presidente, porque a €l le corresponden

mandar las iniciativas de ley y a su lado deberia contener dentro de esta
iniciativa la firma del Secretario, de donde se desprenderia un estudio
analitico verdadero conforme a la rama que corresponderia. Ya que son

estos funcionarios (Secretarios de Estado) los que tienen mayor
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conocimiento de la materia (lo cual se desprende de su titularidad en
determinada Secretaria). Con esto implicaria formar parte del proceso
legislativo la firma del Secretario de Estado a que el asunto corresponda.

IL.- Que dentro de la etapa de discusidn, se llamara a los Secretarios de
Estado siempre y no cuando lo crea necesario el Congreso en donde solo se
aclara un factor de la ley.

El pretender que se presente el Secretario de Estado a que el asunto
corresponda es para que por medio de un estudio - ya realizado al otorgar su
firma en la iniciativa de ley- explique el contenido de la iniciativa y la
motivacion que lleva a realizarla, porque como ya dejamos asentado estos
son los que tienen mayor conocimiento en la materia. Y asi los integrantes
del Congreso podran deliberar con conocimiento sobre la materia que
correspondiera conforme 2 la ley ¥ dar su voto con conocimiento de causa.
Requiriendo para que se cumpla la figura del refrendo se exigiria:

- La firma del titular de la Secretaria de Estado a que el asunto corresponda
conforme a la materia de que se trate la ley, (conforme al planteamiento
anterior).

- La firma del titular del Secretario de Gobernacion, ya que ha este le
corresponde el publicar la ley, fase que es ligada a la de promulgacidn,
complementarias al proceso legislativo. Reforma importante que se realizé
al articulo 13 segundo parrafo de la Ley Orgénica de la Administracion
Publica Federal, en el afio de 1985, en la cual desaparece una prictica
superflua y viciosa en la que tenian que firmar las Secretarias de Estado,
ain cuando se trastocaran de manera incidental.

- Se ha reformado la ley en su interpretacién de la misma. Disponiende que
cuando se trate del Decreto promulgatorio, solo debe ser firmada por el
Secretario de Gobernacidn, Secretaria a que el asunto corresponda.

- Al establecer la responsabilidad del Secretario de Estado se deberia tomar
en cuenta la participacion de este en el acto presidencial. Por lo tanto nos
resultaria l6gico la responsabilidad del Secretario siempre y cuando este

participara dentro del proceso legislativo en la iniciativa, discusién
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promulgacién y publicacion de la ley, cumpliéndose asi con la realidad
factica del derecho, contrapeso que se pretendio alcanzar al establecer el
refrendo en los actos del Presidente.

- Es vicioso suponer una responsabilidad, en donde no existe actuacidén
alguna por parte de] Secretario de Estado en el acto a refrendar.

- Un estudio analitico se deberia realizar ignalmente por el Secretario de
Estado en todos los actos del Presidente para asi poder otorgar su

refrendata.

11.- Se da mejor aplicacién a un principio cuando es reglamentado:

En cuanto 2 la legislacion aplicable, considero que cuando mas eficaz sea el
texto legal, mayor cumplimiento se dara, debido a que es entendido con mayor
claridad, siendo asi que el reglamento del articulo 24 de la ley de Secretatias y
Departamentos de Estado de 1940 [D. O. 27 de marzo de 1940], posee una mejor
reglamentacin.

Estableciendo:

I.- Que las Leyes, decretos, acuerdos y ordenes del presidente deberan ir

firmados primero por el Secretario o Jefe de Departamento que

corresponda.

a. Que se deben recabar las firmas cuando se refieren a la competencia de

dos 0 mas Secretarias.

H.- Que cada hoja que contenga la leyes, decretos, acuerdos u ordencs

deberan ir firmados por el Presidente y por cada Jefe o Secretario de

Departamento que correspondiese. (Esto da mayor veracidad y confianza de

que ha sido analizado dicho acto).

IIl.- El envio inmediato al Secretario Particular presidencial cuando dichos

actos hayan sido refrendados.

Es de suma relevancia la desaparicion de la préctica viciosa y superflua de
que debian firmar los Secretarios o Jefes de Departamento cuando se refieran a
ramos de su competencia, cuando se trastocaran de manera incidental. Y sobre todo

en cuanto respeta la observancia de la Ley porque los Secretarios o Jefes de
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Departamento no colaboran en el proceso de creacién de estos, siendo asi
trascendental la reforma establecida en el articulo 13 segundo pérrafo de la hoy
[_ey Orgénica de la Administracion Publica Federal.

Pero es necesario que contenga fos actos presidenciales la refrendata cuando

se traten realmente de la materia de la Secretaria 0 Secretarfas que correspondan.

12.- Es un presupuesto de validez. la refrendata en los actos presidenciales.

“Requisito de observancia’,

Si no son refrendados los actos del Presidente carecen de observancia “...no
seran obedecidos...”. Materialmente se da la eficacia al acto refrendado, por lo que
tenemos que no es tan solo certificante del acto realizado por el Titular def Poder
Fjecutivo sino es a través de ella como se hace materialmente eficaz el acto.

Es exigible en nuestro Sistema Juridico, el elemento que materialmente
haga eficaz los actos del Presidente, por lo que el refrendo debe constar en:

a. Los actos del Presidente *...reglamentos, decretos, acuerdos u

ordenes...”.

b. Enlos actos del Congreso, en donde intervenga el Ejecutivo.

En la creacion de leyes o decretos, expedido por el Congreso, por la
inherente intervencion del Ejecutivo en ellos, ya que a éste drgano le corresponde
la promulgacién de estos actos, lo cual lo lleva a cabo por medio del decreto
promulgatorio, el cual s6lo debe ser refrendado por el Secretario de Gobernacién,
porque es a ésta Secretaria la que le corresponde la facultad de mandar a publicar
las leyes en el Diario Oficial de la Federacion.

Por lo tanto la observancia, se producird cuando no se otorgue la refrendata.
Es sumamente importante dimitir que antes de un puesto politico, el funcionario
~Secretario de Estado”, esta obligado a vigilar la Constitucionalidad de los actos
del Ejecutivo.

$i bien la forma en como se redactd el refrendo, es un imperativo ha
cumplir por parte del Secretario de Estado, este sabe que al autorizar con su firma
un acto inconstitucional, es responsable del acto, por lo que debe ante todo actuar

como guardidn Constitucional, por fo que debe fundamentar su razon cuando se
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negue a otorgar el refrendo, independientemente de que sabe que va a ser dimitido
de su puesto.

Sabemos bien que la omisién no es un mandato que se encuentre en la
estructura de fa institucién del refrende, por lo que al negarse como ya lo dijimos,
debe demostrar sus razones, para que asi no se encuentre en el presupuesto de
responsabilidad politica por refrendar un acto inconstitucional y por omitir
simplemente el otorgamiento de su refrendata, El negarse sin causa el Secretario de
Estado caeria en responsabilidad tanto “administrativa como politica”, por los
perjutcios graves cometidos a la Federacién, que son un menos cabo a los intereses

publicos fundamentales.

13.- La procedencia del juicio de amparo conira el refrendo si se daen la

factictdad juridica.

El abocamiento de! estudio de la inconstitucionalidad de una ley, nos
llevara sin duda al Juicio de Amparo Indirecto. Su procedencia se da bajo el
supuesto juridico, el cual es; la aplicacion ¢n perjuicio del quejoso o bien en el acto
de aplicacion de la ley, y al realizar el estudio al que se alude, se tiene que llamar a
los érganos de Estado que intervinieron en el proceso, dando cumplimiento al
principio de audiencia que emana de nuestra propia Constitucion. “Es inadmisible
pretender un estudio constitucional o inconstitucional de una ley a espaldas de la
autoridad que la emitio”. El articulo 11 de la Ley de Amparo establece como
autoridad responsable, a quien crea, a quien promulga y a quien publica una ley.
Por lo que entra en este estudio de constitucionalidad la refrendata otorgada, como
acto reclamado (fraccién 131 articulo 116 de la Ley de Amparo).

Como acto reclamado se presupone el decreto promulgatorio, porque si una
ley fuese inconstitucional esta no debe ser promulgada. Y por lo tanto si se ataca la
inconstitucionalidad de la ley, lo serd también el decreto promulgatorio, asi
tenemos que se ataca la inconstitucionalidad del refrendo por serlo la ley, pero
cuando la ley por estimarla contraria a los derechos fundamentales s¢ exponga
como acto reclamado, basta para que proceda el Juicio de Amparo; (este criterio a

sido sustentado por la Jurisprudencia).
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Si bien es cierto, que en la procedencia de! Juicio de Amparo confra una
fey, basta a que se refiera a ésta para que proceda, dentro de este estudio no debe
proceder el analisis del refrendo. No debe entrar en estudio la constitucionalidad,
ya que el decreto promulgatorio es un acto complementario y posterior a la
creacion de la ley, que tiene eficacia por si mismo, lo cual da observancia a la ley,
cumpliendo con el imperativo de que el Ejecutivo tiene que promulgar las leyes
expedidas por el Congreso (ya superado el requisito de veto del Ejecutivo). Se
puede decir que la promulgacion ¢s independiente a la formacitn de las leyes, ya
que ¢s el acto por medio del cual se ordena la publicacion para el conocimiento
general de la ley.

El estudio de la constitucionalidad del refrendo debe realizarce, en razén del
examen que se haga al Decreto promulgatorio y que debe contener la refrendata. La
actividad del Poder Ejecutivo al Promulgar y Publicar, se encuentra subordinada a
la Voluntad del Poder Legislativo que la expide.

Aungue la logica nos indica que al reclamar la constitucionalidad en la
creacion de leyes del Congreso, conlleva al estudio constitucional a los demds actos
de formacién de la ley. Es suficiente [lamar al responsable del acto princtpal.

Se concluye que el refrendo no debe entrar en el estudio de
constitucionalidad porque el contenido de la norma “Ley” y la Promulgacion es un
acto separado debido esto a:

En el Proceso Legislativo; “formacion de leyes”.~ Es un contenido material
de la norma, acto eminentemente de! Poder Legislativo, y la Promulgacion es un
acto complementario y posterior a la creacion de la ley, acto que le corresponde al
Poder Ejecutivo. Si el Ejecutivo no promulgara la ley, el Congreso posee la
facultad de hacerlo, (de promulgar la ley) y siendo asi no es requisito para su
observancia, “el refrendo” de los Secretarios de Estado a que el asunto
comesponda, ya que este requisito insuperable de observancia lo es en cuanto a los
actos del Presidente,

El otorgar un condicionamiento a la creacion de ley concluido,
estableciendo que aun las leyes promulgadas por el Cangreso deben ser

refrendadas, serfa tanto como otorgar la facultad de veto a los Secretarios de
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Estado, y esto no es posible ya que dichos funcionatios son subordinados del Poder
Ejecutivo, razon por la cual son nombrades y removidos libremente por este Poder,
los cuales poseen la facultad de vigilar la constitucionalidad del actos del

Presidente solamente, dando su cumplimiento a ellos con el oforgamiento de su

refrendata.

14.- La institucion del refrendo posee aplicagion y efectividad propia,

Esta institucién se debe dar Gnicamente en los actos del Presidente, por lo
que su eficacia, serd el ser obedecidos éstos actos. Esto se debe al ius imperii que
posee ¢l Poder Ejecutivo, donde realiza el desempefio de sus facultades
independientemente de la intervencion de los otros Poderes. Estos actos conllevan
para st aplicacion y efectividad, el otorgamiento del Refrendo.

Por lo tanto su eficacia de los actos del Poder Ejecutivo depende del
refrendo ©...deberan ir refrendados por los Secretarios de Estado a que el asunto
corresponda...”

Y su aplicabilidad se refiere a quienes son dirigidos, esto es, quien debe
obedecerlos: *...sin este requisito no seran obédecidos”. Refiriéndose a:

a) los particulares ¥ b) los miembros de la Administracion Publica.

Por consiguiente el refrendo serd aplicable en cuanto se cumpla con el
requisito de eficacia.

Y como dicho ordenamiento establece ambos presupuestos, ¢s decir, de
eficacia y aplicabilidad, es como podemos concluir que el refrendo es eficaz y
aplicable. Ya que el mismo precepto se encarga de nulificar los efectos de los actos
del Presidente que no hayan sido refrendados.

¥ es en estos requisitos de eficacia y aplicabilidad del acto Presidencial por
el otorgamiento del refrendo, donde descansa la responsabilidad que contraen los

Secretarios de Estado.
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