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INTRODUCCION

El estudio de la ciencia Jjuridica requiere
algo més gue los esfuerzos de un modesto estudiante que
aspira a obtener el titulo de Licenciade en Derecho el cual

lco habilita como profesionalista.

Al abordar el presente tema se pretende
hacerlo con el ahinco propio de un estudiante interesado
por la investigacién de los tépicos que abarca el proceso
de formacién de la lLey y la importancia de la figura del
Refrendo, que comprende uno de los aspectos mas
trascendentales del Derecho, ya que proporciona la eficacia
juridica de la norma; base de nuestro sistema legislativo,

ejecutivo y judicial.

Se analizara el concepto clasico del
Refrendo, tanto en el lenguaje usual, como en la doctrina
mexicana, asi como en nuestra Constitucién y Leyes
respectivas, con el fin de obtener una imagen precisa del
concepto, antes de enfocar su actual aplicacién en nuestro

sistema constitucional.



Se pretende lograr una conciencia clara de
la importancia gue reviste el Refrendo, sefalando de una
manera exacta la posicién y responsabilidad que guarda el

Secretario de Estado al realizar el mismo .

Asi también ser de demostrard que la adicién
del segundo pirrafo al articulo 13 de la Ley Orginica de la
Administracién PGblica Federal, como la Interpretacién gque
hace al mismo la H. Suprema Corte de Justicia de la Nacidn
con dos jurisprudenciag, estén en flagrante contradiccién
con el articulo 92 de nuestra Carta Magna. Para lo cual, es
importante establecer y precisar los conceptos y diferencia

que existe entre los términos Promulgacién y Publicacién.

Desde luego las pretensiones que se aluden
son modestas, y si bien en el cuerpo de este trabajo se
verd que disentimos con algunos ilustres y destacados
tratadistas, no es sino, Gnicamente, con el afian de saber y
de investigar, aceptando desde luego, las criticas quea se
hagan Yy que logren convencer lo infundado de lo expuesto,
pues no se trata de imponer un criterlio, sino simplemente

de exponer un concepto juridico de la figura del refrendo.
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CAPITULO X

CONCEPTO, ANTECEDENTES Y NACIMIENTO DEL REFRENDO.



1.- ETIMOLOGIA Y CONCEPTO GENERICO DEL TERMINO REFRENDO.

El origen de la palabra REFRENDO se halla en
la vieja 1lengua de oOvidio. Proviene del verbo antiguo
(FERRE. llevar) y de un prefijo inseparable (RE), que da la

idea de repeticién, de volver a hacer.

La unién que se produjo de estas -dos
palabras primitivas, da 1lugar dentre del Latin y en
especial en su época clésica a un verbo: REFERO, ERS, ERRE,
RETULI, RELATUM, del que concretamente y en particular de
la formacién en gerundic del mismo (REFERENDUS) es de donde
proviene el vocablo actual “refrendo". Este verbo latino
significa "traer otra vez® (1). Etimoldgicamente, la
palabra refrendo significa volver a llevar, repetir, dar

nueva y mayor fuerza a un documento. (2}

Esta composicién etimolégica nos conduce a
un significado general, de &mbito mis amplio que el
juridico, dando al vocablo refrendo la connotacién de acto
reiterado, repetitivo o vuelto a cumplir. Estrictamente,

explica el mecanismo de un acto cumplide repetidamente, es



decir - el refrendo representa una -via  equivalente ‘a un

sistema de revisién.

Volver a traer o llevar, suscita en si miemo
el aspecto correlative de revisién, porque  aun cuando 1la
etimologia no involucra el fin al propétsito, se desprende
la idea de volver a ver lo que existe o se hizo previamente
para desembocar en el acto del intelecto que, a fuerza de
comparar, se cae en la actitud de ratificar. Puede decirse
que aquil se involucra una idea implicita, de necesaria
explicacidn, puesto que volver a ver, lo mismo que volver a
traer o 1llevar, tiene que referirse a un acto de 1la
inteligencia para llevar a juicio razonador de

conocimiento, en cualquiera de sus aspectos.

As{ desentraflando el concepto REFRENDAR,
significa originariamente cumplir con un proceso mecinico
para obtener una forma de conocimiento por 1la wvia
comparativa. Este concepto del REFRENDO nos conduce a
situarlo dentro de la teoria de los valores esenciales. Es
decir las cosas son en si mismas, son o existen por el
concepto intimo que nos formamos de ellas, o son o existen
por la idea gque tenemos de ellas en el campo extra-

espiritual.



2,~ CONCEPTO JURIDICO DEL REFRENDO.

con el fin de encontrar el significado que
tiene la palabra REFRENDO para el derecho y poder delimitar
el campo de aplicacién que le corresponde, antes gue nada
diremos gque, en términos generales, REFRENDO pasa a ser un
vocable de aplicaci6én técnico juridica con un sentido muy
parecido con el que se le conoce en el lenguaje usual. As{
el concepto mds simple desde un punto de vista gramatical,
REFRENDO, como accién y efecto del verbo REFRENDAR,
significa: " Legalizar un despacho o documento por medio de
la firma de la persona autorizada para ello" (3), y desde
un punto de vista jurfdico es: "Legalizar un despacho o

cé&dula, firmando después del superior.m (4)

A su vez, los diccionarios de sinénimos e
ideas afines consultados, ensefian que los sinénimos de
REFRENDO como accién y efecto del verbo de accién activa
REFRENDAR, son Revisidn; Legalizacién; Acreditacién; Firma
(5). Que equivale a: firma; autorizacién; permiso;
aprobacién; confirmacisén; legalizacion; acreditacién;
refrendacién; validez (6). Esta palabra es usada en su
sentido mis general comc una forma de legalizacién y si
este término, sin atender sus fines juridicos propiamente

dichos es un acto de consentimiento, debemos aceptar que el



refrendo viene a ser originariamente, para el derecho, una

especie de adhesitn. (7}

El REFRENDO es el medio material gque se
utiliza para expresar la legalidad de un documento. En este
sentido es la expresién objetiva de la certificacidén de un
acto, autorizindolo o 1legaliz&ndolo, por considerarlo
auténtico; es decir,' en este caso el refrendo tiene por
finalidad especifica hacer constar o acreditar
materialmente gque el objeto en cuestién es verdadero o

cierto.

Para Eduarde Pallares dentro del Derecho
Procesal Civil REFRENDAR es "legalizar un despache o
cédula, firmando después de la firma del superior" (8). Es
importante seflalar que entiende este jurista por
#legalizart® para esta rama del derecho. Dice que
legalizacién es "la anotacién puesta en un documento por el
funcionario correspondiente, para hacer constar que la
firma o firmas que en aguél aparecen, son auténticas, vy
también para acreditar el cardcter del funcionario dque
expidid el documento. De esta manera se legalizan las
firmas de los jueces y magistrados, Yy se hace constar la
funcién o cargo que desempefa la persona que expidié el

documento." (9)



De la anterior definicién, podemos decir que
el refrendo es un acto que llena una funcién legalizadora
que se refiere a la autenticidad de la firma de una perscna
Yy que se manifiesta por medio de la consignacién de la
firma de sujeto refrendatarioc; es decir, es una mera
formalidad certificante y se aplica con un sentide muy
semejante en las diversas esferas del derecho, ademis del

procesal civil.

Dentro del Derecho Constitucional el
refrendo es el acto por medio del cual, el Ministre o
Secretario de Estado, consigna su firma en documento
expedido por el Jefe del Estado. Pero dentro de esta rama
del derecho el refrendo no solamente se refiere a la
autenticidad de 1la firma refrendada, sino gque, ademas,
produce una situacién que hace al refrendatario co-
participe del acto relativo, es decir, supone el refrendo

un acto de adhesién.

Por lo tanto, ya aplicado el vocablo a loe
casos de la firma de un Ministro, el refrendo adquiere una
significacién propia y que se refiere no s6lo a 1la
legalizacién o autenticacién del objeto, sino que se
desarrolla con caracteristicas y finalidades propias gque

determinan su naturaleza. No es una fiqgura semejante en



todos los régimenes, puesto que las funciones que
desarrolla varian segn el sistema o forma gobierno; es
decir, a pesar de la universalidad de su uso y de 1la
igualdad que reviste, no constituye una institucién que en
todos los casos esté integrado por los mismos elementos ni
gue en todos los régimenes constitucionales, desempefie
idénticas funciones, como se analizarid en los siguientes

capitulos.

Para Caceres Crosa el REFRENDO" implica 1la
simultanea concurrencia de dos voluntades coincidentes, a
veces de distinte rango, cuyas determinacienes se
manifiestan en 1la efectiva realizacién de un acto
participado o complejo, que se expresa mediante el elemento
formal de la oposicién de la firma y del refrendo o contra

firma de las personas que intervienen." (10)

El mismo autor considera que "“cabe, en
efecto distinguir en la accién del refrendar dos elementos
claramente diferenciados. Es el primero el elemento
subjetive que incide en la declaracién de voluntad del
ministro refrendatario, la decisién de colaborar o
simplemente de consentir el acto realizado en ejercicio de
las funciones legales del jefe del Estado, asumiendo 1la
responsabilidad del mismo (refrendo material), o por un

elemento formal. El instrumento expreso de que se sirve el




ministro para manifestar su adhesién o consentimiento, asi
como ‘el medio probatoric gque concretamente personaliza 1la
responsabilidad derivada, es la firma con gue el ministro

suscribe el acto en cuestién (refrendo formal)." (11)

Después agrega "El acto de refrendar puede
descomponerse en una duplicidad de elementos que deben
concurrir simultidneamente para integrarle en la auténtica
complejidad de su esencia. El1 factor constante, cuya
presencia es indispensable para que el refrendo exista, es
precisamente la circunstancia subjetiva de la voluntad del
ministro que consiente el acto emanado del Jefe del Estado,
haciéndolo suyo y aceptando las consecuencias del mismo,
Sin esta decisidén que se traduce en una colaboracién
voluntaria, es un asentimiento esponténeo, no es posible
explicarse el sentido que incide en el instituto que
examinamos. Ahora bien, semejante estado de voluntad puede
ser exteriorizado mediante dos formas diversas: 1o0.)
estampando la firma, suscribiendo la decisién si el acto de
gque se trata se produce por escrito, modo de refrendo que
llamaremos expreso, Y 20.) por la no dimisién, forma de
refrendo tdcito, en cuanto que el ministro gue permanece en
el cargo realiza un acto concluyente por virtud del cual
manifiesta que consiente el acto oral producido por el Jefe
del Estado o la omisién en que éste incurre, aceptando la

responsabilidad correspondiente.” (12)



Partiendo de esta idea consideramos que el
refrendo ministerial es un instrumento gque determina la
responsabilidad que corresponde al Ministro por el acto que
refrend®; responsabilidad que no es igual en los diversos
sistemas de Gobierno, dada su propia organizacién
Constitucional. Asi mismo este autor plantea un hipétesis
que corresponde al elemento formal del refrendo, al
establecer que la exteriorizacién de 1la adhesién del
Ministro que es por lo general la consignacién de su firma,
puede ser por la no dimisién en los casos de los actos
orales del Jefe del Estado, o por la omisién en que este

incurre, que lo denomina como "refrendo t&cito."

3.= ANTECEDENTES Y NACIMIENTO DEL REFRENDO.

El mds remoto antecedente del refrendo, se
encuentra en la practica de 1l1la aposicién de 1los sellos

reales y las firmas.

“Ya los Emperadores romanos sellaban sus
diplomas con los llamados Anillos Signatarios, en tanto que
los Cuestores (magistrado romano encargado de los asuntas
financieros) suscribia con sus nombres los rescriptos que

redactaban por mandato de aquellos." (13)



No obstante que en Roma existieron 1los
Cuestores desde el tiempo del reinado, baje el imperio
cuando se crea una clase de Cuestores, por los Emperadores
para su proplo servicio, y en especial para redactar y
presentar al Senado los rescriptos (14) que aquéllos les
mandaban, es5 cuando surge para ellos la cobligacién de poner

sus nombres en los rescriptos que redactaban. (15}

burante la Edad Media, se encuentra en la
mayor parte de las monargquias un departamento especialmente
dedicado a las funciones que tenian por objeto certificar
la autenticidad de 1los documentos reales. Se puede
encontrar agui un antecedente remoto de una de las
finalidades del refrendo, o sea, la certificacién de 1la
legitima procedencia del documento cuya expedicién era 1la
de la exclusiva competencia del rey procurando, con este
control de autenticidad, evitar la fraudulenta creacién de
ellos. Estos departamentos se denominaban cCancillerias y
tenfan al frente de ellos un encargado, llamado Canciller,
a la vez estas Cancillerifas, disponian de Notarios 1los
cuales intervenian en la elaboracién y certificacién de los
documentos reales. Al final de los documentos aparecia,
ademds de las formalidades del sello, la constancia de las
personas dque habian intervenido en la confeccién del

documento.

- 10 -



En las Siete Partidas se encuentra
reglamentada esta formalidad del sello, asi como 1la
organizacién de las Cancillerias. Este C6digo nos da una
idea de lo gue se entendia por sello, al decir: "Sello es
sefial que el Rey, o otro ome cualquier, manda fazer en
metal, o en piedra para firmar sus cartas con el: e fue
sellade antiguamente, porque fuere puesto en la carta, como

por testigo de las cosas escritag en ella." (16)

Asi el sello o firma vienen a realizar una
funcién certificante gque tiene por objeto determinar la
legitima procedencia del documento, constituyendo solamente
un antecedente de uno de los dos elementos conformadores
del refrendo, es decir, no producia para el funcionario mas
responsabilidad, gque aquélla que resultase de un mal uso
del sello o del falseamiento en el contenido del texto del
documento; pero en ninguna forma podria decirse que el
desempefio de esta funcién tenia como consecuencia el
traslado de la responsabilidad del Rey. El Soberano era
originalmente responsable de sus propios actes, y no
existian las ideas de 1limitacién de su voluntad ni de

transferencia de su responsabilidad al funcionario.

- 11 =~



La concepcién absolutista de 1la Monarquia,
que habfa imperado en 1la Edad Media en la Europa
Continental y que adquiere nueva fuerza con el
Renacimiento, conduce a la idea de la inviolabilidad del
soberano, a quien se le considera titular de la soberania,

no existiendo autoridad alguna encima de &1.

Es el principio de inviolabilidad real y la
necesidad de no dejar, por ello al puebla, frente a un
gobierno irresponsable, un motivo que en forma relevante da
lugar al nacimiento del elemento subjetivo del refrendo, al
encontrar en &l un medio sencillo y efectivo de trasladar
la responsabilidad a un determinado ministro, de los actos

del monarca, por el solo hecho de estampar su firma.

El refrendo c¢omo una institucién con
lineamientos propios surge una vez gque el Ministerio
adquiere importancia, dado el régimen Constitucional que se

implanta y se establece la respcnsabilidad del poder.

Politicamente el ministerio surgié en 1la
€época Constitucional, formande parte integrante de 1la
organizacién del nuevo régimen. Al aparecer la monarquia
limitada y proclamarse como dogma la responsabilidad del

poder, aparecié el ministro -participe eventual de 1la

- 12 -



potestad del Rey y Rector con &l de la gobernacién pdblica-
dejando a salvo la irresponsabilidad del Jefe del Estado,

haciéndose con su firma responsable de sus actos. (17)

Es en Inglaterra donde encontramos como
antecedente m&s remoto la figura del refrendo. En la FEdad
Media su vida politica es vigorosa y activa. '"Desde el
siglo XIIX existe un Parlamento nacional, como
representacién de los Estados, agrupando al clero y a los
barones en una sola céamara, mientras desaparecen las
asambleas del Continente bajo las monarguias abseolutas.
Merced a las relaciones gque se mantienen entre la nobleza y
el pueblo (mis estrechas en Inglaterra que en ningGn pais),

se establecen ciertas limitaciones al poder real." (18)

En contraposicién al Derecho Romano que
existié en una codificacién sistemitica, el berecho Inglés
se encuentra principalmente, salvo en algunos documentos de
radical importancia, en las decisiones de los propios

Tribunales; sistema legal flexible llamado Common Law.

Puesto que en Inglaterra los derechos de los
sGbditos frente al monarca se garantizan con la existencia
del juramento de la Coronacién, documentos, como la Carta

Magna, nos encontramos en este pais con un Estado cuya base

- 13 -



es principalmente la relaci6tn entre soberano y reine, al
convertirse el rey en una persona inmunizada o protegida de
toda accidén juridica y ante la necesidad de no dejar a los
sGbditos en la situacién peligrosa gque representa la
irresponsabilidad mon&rquica, era de todo necesario
encontrar 1la forma de imputar esa responsabilidad a
alguien, se encuentra un medio apropiado, al considerar a
los Ministros del Rey responsables de los actos del
soberano; llegidndose al grado de considerar al rey exento
adn de los malos pensamientos y, en consecuencia, en el
caso de que sus actos produjesen efactos perijudiciales
&stos serian imputables a los ministros como consejeros del

monarca.

Asi se logra, que dos principios contrarios
© antagdnicos: la preeminencia del Soberano sobre toda
posible autoridad gue lo juzgue y, por otreo lado el reino
que da por cierta su existencia como titular de derechos
frente al rey y que antes se encontraba en situacién de
desamparo, y ahora encuentra un medlo de proteccién que le
pone a salve de cualguier conculcacitn de sus derechos

legitimos. (19)

Con este mecanismo se logra que, cuando se
cause dafio a los derechos de 1los sGbditos, resulten

responsables los ministros ante el propio soberano y
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principalmente " ante el Parlamento, considerado como 1la

representacidén del pueblo mismo.

El régimen Constitucional propiamente dicho
gque en forma expresa va a reglamentar la institucién del
refrendo se desenvuelve paralelamente al nacimiente en

Inglaterra de la responsabilidad ministerial.

La jdea de omnipotencia real se transforma
radicalmente en los principios revolucionaries, durante el
siglo XVIII, cambiando la titularidad de la soberania del
Rey a 1la Nacién. Siendo poseedora.de 1la soberania, la
Nacién debe estar resquardada contra el poder del Monarca,
y esto se consigue, como ya se habfa logrado en Inglaterra,
por medio de la responsabilidad delegada hacia 1los
ministros, debido a que 1la tradicién monarquica, seguia

siendo irresponsable.

Dado que los mninistros iban a ser
responsables de los actos del menarca, ante el Parlamento,
todos estos actos del monarca deberfian ser necesariamente
aprobados por un ministro, que en esta forma manifestaba su
conformidad, por el instrumento de la firma comc medio
aprobatorio de la intervencién del ministro Y

consecuentemente, como elemento conformador de su
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responsabilidad. De ahi que para que un ministro resultara
rasponsable, se consideraba como necesaria su intervencién
plasmada por medio de su firma, resultando asi que los
actos del soberano que no llenaran este requisito eran
tenidos por nuleos; puesto que de haberse tenido como
validos, se dejaba a los subditos en estado de total
indefensién, dada la naturaleza de inmovilidad del monarca
¥ la imposibilidad de imputarlc a un ministro, debido a su

falta de intervencién.

Este lento desarrollo histérico, de estos
dos elementos que son necesarios en el refrendo ya 1los
encontramos unidos integrando una nueva Iinstitucién, con

las modernas caracteristicas con que ahora la conocemos.

En la Asamblea Constituyente Francesa de
1789, se establecié que no podia ejecutarse acto alguno
proveniente del Monarca, si no iba firmado por éste y
refrendade por el Ministro, asi tenemos que esta exigencia
fue trasladada a la Ley sobre Organizacién del Ministerio,
dada en Francia el 25 de mayo de 1791, cuyo articuloc 24
establecia que: '"Ninguna orden del Rey, ninguna decisién
del consejo, podrdn ser ejecutadas sino estan refrendadas
por el Ministro competentemente dada la naturaleza del

asunto.

- 16 -



Esta disposicién pasa a la Constitucién
Francesa del 23 de septiembre de 1791, que en su Seccién
IV, capitulo II, del Titule III, articulo 4o. textualmente
sefiala: "Ninguna orden del Rey podr& ser ejecutada, sino
estd firmada por é&l, y refrendada por el Ministro o el
ordenador del departamento". "Los tres articulos siguientes
declaran: La responsabilidad penal de los Ministros.- que
en ningGn caso, la crden del Rey verbal o por escrito,
puede sustraer a un Ministro de responsabilidad, y 1la
obligacién de presentar cada afic al cuerpe legislativo, al
abrirse las sesiones, el presupuesto de gastos de su
departamento, asi como la rendicién de cuentas de las sumas

destinadas". (20)

Hauriou afirma que en 1la mencionada Ley
sobre Organizacién del Ministerio de 1791 el refrendo tenia
una funcién puramente certificante de la autenticidad del
sello del Monarca, y que su significaci6n constitucional
que causa la responsabilidad del Ministro se encuentra
formalmente reproducida en la Ley Constitucional Francesa
del 25 de febrero de 1875, que en su articule 3o.
establecia: "Todos los actos del Presidente de la Reptiblica
deben ser refrendados por un Ministro®™ (21). Sin embargo,
la disposicién primeramente mencionada, como deciamos, pasa
a la Ley Constitucional de la Monarguia Francesa de 1791 vy,

en ésta, dentro de uno de los tres articulos siguientes a
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aguel gque establece la necesidad del refrendo, se consigna
que los Ministros no pueden sustraerse de la
responsabilidad por una orden del Rey, 1o que nos permite
afirmar, aunque el mismo Hauriou no lo hace, que ya en esta
Constitucién aparece el Refrendc no s0lo como una
formalidad certificante, sino que también como un

instrumento para responsabilizar a los Ministros.

Por lo tanto, esta Ley Constitucional, 1la
figura del Refrendo ya aparece con sus elementos propios, y
que de ella se parte, y la disposicidén se propagard por las
Constituciones en que influye, y entre otras en la
constitucién de cddiz de 1812, que como después veremos, es

al antecedente mis remoto de nuestra Constitucién.

- 18 -



CAPITULO II

ORIGEN, HISTORIA DEL REFRENDO, EN LA LEGISLACION MEXICANA.



i.- EL REFRENDO EN NUESTRAS DISPOSICIONES LEGALES.

a).-Constitucién de Ccadiz de 1812.

Una vez consignado el refrendo en la Ley
Supretﬁa de la Monarquia francesa de 1791, dadas las ideas
en boga en esa época, expresadas principalmente por 1los
autores franceses, ¥ por la gran repercusidn ideolégica de
la Revolucién Francesa es de suponerse gue en aquellos
paises en que existia el régimen monarquico, tuviera gran
influencia la citada constitucion, puesto que al
establecerse 1la responsabilidad del Foder como dogma
doctrinario en la Europa cContinental, tuve gque buscarse un
medioc .gque plasmara esa idea dentro de la organizacién misma
del Estade; de ahi que al buscar el origen del refrendo en
la Constitucién de Cadiz de 1812, tengamos que remontarnos
a la constitucién Francesa, la cual habia consagrado al
refrendo ministerial como un instrumento que hacia posible
responsabilizar a un Ministro, por las 6rdenes del Monarca
por &l aceptadas y, al mismo tiempo, no contravenir la

inviolabilidad del Rey mismo.

En efecto, partiendo conforme a la comisién
redactora de la cCarta de cadiz, de gque la persona del Rey

es sagrada e inviolable, el mismo deberia de hallarse en
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tal situacién, que se encontrara exento de toda
responsabilidad (22). Perc al no poder dejar al pueblo en
manos de un gobierno irresponsable, por los efectos mismos
de ‘las ideas dominantes, tuvo que buscarse una asociacién
entre Monarca y Ministros que hiciera compatibles esos dos
principios antagénicos, encontrandose con que esta
situacién habia sido ya salvada en la Constitucién Francesa
de 1791, en la gque se establecia el refrendo gue hacia
posible 1la coexistencia de dos ideas que parecian
inconciliables; indicio éste que constituye una nota
importante para confirmar la influencia francesa socbre la

Constitucién de cadiz.

De esta manera, por primera vez en un cuerpo
legal de habla espafiola, va a gquedar consignado el refrendo
como un requisito necesario para la validez y debido al
cumplimiento de los actos del Monarca. Su articulo 225 lo

establece, al sefialar:

#"Todas las Ordenes del Rey deberan ir
firmadas por el Secretario del Despacho del
Ramo a que el asunto corresponda. Ningtan
tribunal ni persona plblica daré
cumpiimiento a la orden que carezca de este
requisito." (23)

Los Secretarios del Despacho, denominacién
que procede directamente de esta Constitucién y que sigue

en vigor en la nuestra, al otorgar su firma se hacen
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responsables por el acto refrendado en los términos del

articulo 226, que dice :

"Los Secretarios del Despacho seran
responsables a las Cortes de las o&rdenes
gque autoricen contra la Constitucién o las
leyes, sin que les sirva de excusa haberlo
mandado el Rey". (24)

En su obra "Origenes del Régimen
Constitucional de Espafia", Fernindez Almagro (25) dice:
“Consideracién especial merece 1la responsabilidad de 1los
Secretarios del Despacho. Organos inmediatos del Rey -por
utilizar 1las palabras del Discurso Preliminar-, son
responsables de cuantos actos refrenden. El refrendo, pues,
es un endoso instantineo de posibles culpas. Y no cabe
alegar la ‘“obediencia debida". El articulo 226 no exime al
Secretario que sirva mandatos del Rey. No hay otra salida
licita para la discrepancia que la dimensi6n fulminante. En
otro caso, la responsabilidad descargara sobre el
Ministro...". La responsabilidad de 1los Secretarios, de
acuerdo con este precepto, es de responder por la legalidad
y constitucionalidad del acto refrendado, la gue viene a
ser distinta de 1la responsabilidad parlamentaria, en 1la
cual el Ministro responderia ante las Camaras por el acto
de su propia firma. En el case, se crea una especie de
control de la legalidad de los actos del Ejecutivo, puesto
que se establece el refrendo no sélo como un requisito para
el cumplimiento de la orden real, sino que, ademds, se

utiliza como instrumento para determinar la responsabilidad

- 22 -



del Ministro por lo que se refiere a los actos que

resultaran contrarios a la Ley o la Constitucidén misma.

Por otra parte encontramos establecida como
atribucién del Rey la de nombrar y separar libremente a los
Secretarios del Despacho, en los términos de la fraccién

decime sexta del articulo 171 de esta Constitucién.

"Entre los puntos concretos que demuestran
la influencia francesa sobre las constituciones
latinoamericanas, el Profesor Fitzgibbon sefiala el
requisite del refrendo ministerial para autenticar 1los
actos de los presidentes™ (26). Sin embargo, podemos
afirmar que la Constitucién de 1791 de Francia influye, por
lo que al refrendo toca, a través de la Constitucién de
Cadiz de 1812 y los origenes de las disposiciones
constitucionales mexicanas en lo relativo a las funciones
de los Secretarios del Despacho encuentran en é&sta su
modelo inmediato. Dentro de esas funciones se encuentra el
refrendo, que va a ser consignado en la primera
Constituciotn mexicana gque alcanza vigencia, la de 1824, en
términos muy parecidos a los que habia utilizado la Carta
de C&diz, Yy que en parte se encuentran reproducidos en la

Constitucién de Querétaro.
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De tal forma, y sin necesidad de entrar al
estudio acerca de si tuve o no vigencia en territorio
mexicano, podemos afirmar que la <Constitucién Gaditana
viene a ser el antecedente de la regla constitucicnal que
sobre el refrendo se va a desarrollar en las Constituciones
de Mé&xico, influyendo sobre todo en lo gue se refiere a la
redaccién misma de la disposicién, afirmacién que no
necesita ser aclarada, pues basta comparar los textos en
cuestion para convencerse de ello (particularmente el Acta
constitutiva de 1824, la Constitucién del mismo afio, la de
1857 y la vigente); no obstante esa marcada influencia, en
nuestro derecho va desarrollédndose con las caracteristicas
que okedecen a la organizacién politica propia de nuestro

régimen.

b) .- Constitucién de Apatzingdn de 1814.

La Constituciébn de Apatzingin respecto al

refrendo establecia:

"Art. 143. Habr4 en cada Secretaria un
libro en que se asienten todos los
acuerdos, con distincién de sesiones, los
cuales se rubricaré&n por los tres
individuos Yy firmara el respectivo
Secretario”.

“Art. 144. Los titulos © despachos de los
empleados, los decretos, las circulares y
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demads 6rdenes, que son propias del alto
gobierno ira&n firmadas por los tres
individuos y el secretario a quien
corresponda. Las &rdenes concernientes al
gobierno econdémico, y que sean menos
entidad, las firmard el presidente y el
secretario a gquien toque, a presencia de
los tres individuos del cuerpo; y si
algunos de los indicados documentos no
llevare las formalidades prescritas, no
tendrad fuerza ni ser& obedecido por 1los
soberanos’ .

De la anterior transcripcién se desprende
claramente la existencia del Refrendo en la primera de
nuestras constituciones, mids, no se 1limité a ésto sino que
adem&s, consigno expresamente la responsabilidad de 1los

Secretarios, en la siguiente forma:

“Art. 145. Los secretarios seran
responsables en su persona de los decretos,
érdenes y demds que autoricen contra el
tenor de este decreto ¢ contra las leyes
mandadas observar y que en adelante se
promulgaren®.

Todavia mas, consignaba la bage
indispensable para lograr gque la responsabilidad fuera
efectiva al establecer en el articulo 146 que: Para hacer
efectiva esta responsabilidad, decretard ante todas cosas
el Congreso, con noticia justificada de la transgresién,
que ha lugar a la formacién de la causa (art. 147) dado
este decreto, quedard suspensc el secretario, y el Congreso
remitird todos los documentos que hubiere..." La

responsabilidad contraida por el secretario, la forma de
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hacerla efectiva y 1la sancién aplicable, estaban en
consecuencia expresamente consignadas. Sin embargo, es bien
sabido esta Constitucién nunca no tuvo: en realidad

aplicacién.

c) .=~ Reglamento Politico Provisional del Imperio Mexicano.

La Junta Nacional Instituyente, aprobé el
Reglamento  Politico Provisjonal del Imperio Mexicano,
formulado por Iturbide para regir mientras se expedia la

constitucién, en el que se establecia:

"Art. 29. El1 poder Ejecutivo reside
exclusivamente en el Emperador, como jefe
Supremo del Estado. Su persona es sagrada e
inviolable, y solo sus ministros son
responsables de los actos de su goblerno,
que autorizarén necesaria y respectivamente
para que tengan efecto”.

Al partir de esta disposicién, al igual gque
la Constitucién de C&diz de 1812, la persona del Emperador
es sagrada e inviolable, tiene gque establecer gque la
responsabilidad de sus actos de gobierno recaeria en los
ministros del mismo. La responsabilidad de los ministros,

que eran nombrades y removidos con toda libertad por el
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Emperador, no era, como en la de 1Bl14, s6lo por los actos

que resultaran jlegales, sino por todo acto refrendado.

En este ordenamiento legal no se establece
expresamente la formula de la promulgacién y el refrendo,
desde un punto de vista de que no precisa que "firmaran®
las érdenes reales; pero, en el texto del articulo 29
transcrito es consignado en otras palabras y, asi debe
entenderse que la autorizacién de los ministros se tendria
que manifestar por medio de la firma como un requisito

necesario para que tuviera efecto.

d) .- Constitucién de 1824.

La Seccién sexta de su Titulo IV, bajo la
denominacién "Del Derecho de los Negocios de Gobierno”
estable entre otras cosas, la facultad refrendataria, al

sefialar:

"Art. 118. Todos los reglamentos, decretos
y o6rdenes del Presidente, deberén ir
firmados por el secretario del despacho del
ramo a que el asunto corresponda, segQn
reglamento y sin este no seran obedecidos®.

"Art. 119. Los secretarios del despacho
serdn responsables de 1los actos dal
Presidente, que autoricen con su firma
contra la constitucion, Ia acta
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constitutiva, las leyes generales b4
constituciones particulares de los
Estados".

El ordenamiento de referencia consagra pues,
el Refrendo y la responsabilidad de 1los Secretarios de

Estado por el hecho de ejercer la facultad refrendataria.

Es interesante sin embargo, hacer notar que
contenja ademds, entre las atribuciones que confirié al
presidente de la RepQblica, la establecida en la fraccién
1V del articulo 110, al tenor siguiente: "Nombrar y remover

libremente a los Secretarios del Despacho".

e) .~ Leyes Constitucionales de 1836.

(Constitucién de las Siete Leyes)

La Tercera Ley Constitucional, consigna 1la
férmula de 1la publicacién de 1las leyes y decretos dque
remita el Congresoc al presidente, pero no previene el

concurso de secretarios refrendatarios.

Los articulos que al refrendo se refieren,

pertenecen a la Cuarta Ley y son los siguientes:

- 28 -



"Art.28. Para el despacho de los asuntos de
gobierno, habr& cuatro Ministros..."

Art,29. Los Ministros deber&n ser de
exclusiva eleccidén del Presidente de la
Reptiblica..."

"Art.30. Todo asunte grave de Gobierno,
serd resuelto por el Presidente de 1la
Reptiblica en junta de Ministros, quienes
firmarin el acuerdo en el libro respectivo,
especificandoc el que o los que lo
destinan*.

"Art.31., A cada uno de los Ministros
corresponde:

II. Autorizar con su firma todos los
reglamentos, decretos Y Grdenes del
Presidente, en que &l esté conforme y ver
que sean sobre asuntos proplos de su
Ministerio”.

"Art.32. Cada Ministro ser& responsable de
la rfalta de cumplimiento a las leyes que
deban tenerlo por su Ministerio, y de los
actos del Presidente que autorice con su
firma y sean contrarios..."

Atentos los términos en que se encuentran
redactados los preceptos constitucionales transcritos, es
necesario concluir gque al consignar el refrendo, no
solamente es notable el que haya denominado "Ministros" a
los Secretarios de Estado sino que ademds se hace ver un
propésito constante de equiparlos a los Ministros en los

regimenes parlamentarios.
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S8in embargo, se establece la facultad del
Presidente para nombrarlos libremente. Asi también se
disminuye la proteccisn al Presidente de la Repiblica, pues
si bien no se admitirad denuncia en su contra por delitos
comunes durante su encargo hasta un afio después de que
concluya, @&ste podrd ser en enjuiciado por delitos
oficiales: tanto por la via politica (ante el Congreso)
come por la penal (ante. la Jjurisdiccién ordinaria.)

articulo 48,

f) .- Bases Orgdnicas de 1B43.

burante poco mAs de tres afios las Bases
Orginicas presidieron con nominal vigencia la vida de

México, estableciendo:

“Art.87. Corresponde al FPresidente de la
Repttbiica.

II. Nombrar y remover libremente a los
secretarios del Despacho”.

"Art.93. El despacho de todos los negocios
del gobierno estar& a carge de cuatro
ministros, que se..."
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"art.96. Todos los negocios de goblierno se
girardn precisamente por el Ministerio a
cuyo ramo pertenezcan, sin que un ministro
pueda autorizar los que correspondan a
otro. Las érdenes que se expidieren contra
esta disposicién, y las del Presidente que
no aparezcan con la debida autorizacién, no
ser&n obedecidas ni cumplidas®.

"Art.100. Los Ministros seran responsables
de los actos del Presidente, que autoricen
con sus firmas, contra la Constitucién y
las leyes".

Ccomo se observa en tales Bases, se insiste
en = atribuir responsabilidad a los 'Ministros", m&s se
continGa reconociendo como facultad exclusiva ¥y sin
restriccién alguna del Presidente de la Repiiblica, el
nombramiento y remocién de los mismos. Las bases consignan
una férmula sacramental para la publicacién de las leyes y
decretos congresionales en la que no figura la contra-firma

del ministro (articulo €5).

g) .- Acta de Reformas de 1847.

El Acta de Reformas que ponia en vigor 1la
Constitucién de 1824, con las modificaciones que se
juzgaron convenientes, atendiendo a las circunstancias, no

ofrece innovacién alguna en lo que al refrendo se refiere.
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h).- Constitucién de 1857.

En la.-Constitucién de 1857 queda consignado
el refrendo - como un requisito necesario para el
cumplimiento ‘de 1los reglamentos, decretos y &6rdenes del

Presidente, al establecer:

“Art, 85, Las facultades y obligaciones del
Presidente son la siguientes:

II. Nombrar y remover libremente a los
Secretarios del despacho..."

"Art. 88, Todos los Reglamentos, decretos y
érdenes del Presidente, deberé&n ir firmados
por el Secretario del despacho encargado
del ramo a que el asunto corresponde. Sin
este requisito no ser&n obedecidos".

En la Constitucién de 1857, ya no se habla
exﬁresamente de que los secretarios del despacho contraigan
responsabilidad alguna por el hecho de ejercer el refrende,
sino gue es 1la facultad de 'ejercicio d&e decretos", es
decir, el refrendo es considerado como un requisito
necesario para el cumplimiento de los reglamentos, decretos
y ordenes del presidente, pero hay algo en que si se

insiste y es 1la facultad del Presidente de la RepGblica
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para nombrar y remover a su entero | arbitrio a. los

secretarios encargados del despacho.

Ccabe sefialar que asta. Constiﬁucibn no
consigna ninguna férmula sacramental para la promulgacién

de decretos o leyes congresionales.
i).=- Constitucién de 1917.

En la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, de 5 de febrero de 1917, se establece el
refrendo en términos semejantes a los del articulo 88 de la
Constitucién de 1857, pero debido a 1la aparicién de
Departamentos de Estado dentro de la Ley fundamental
vigente el mismo artfculo amplia la disposicién diciendo:
"los reglamentos, decretos y 6rdenes del Presidente,
relativo al Gobierno del Dbistrito Federal y a 1los
Departamentos Administrativos, serdn enviados directamente
por el Presidente al Gobernador del Distrito y al jefe del

Departamento respectivo.®

El articulc 89 al establecer las facultades
y obligaciones del Presidente, sefiala en su fraccién II 1la

de nombrar y vemover libremente a 1los Secretarios de
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Despacho. Es esta facultad presi.d‘encialr una not‘:lawq'u‘}e en

forma relevante le da a nuestro*x‘:égi’men‘e

sistema presidencial.

El articulo 92 raiativo al refrendo, fue
reformado en 1981, para revestir a los Jjefes de
departamento administrative con la facultad de refrendo y
suprimir la referencia expresa al gobernador del Distrito
Federal puesto gque se trata de un jefe de departamento vy,
por tanto, gueda incluido en el enunciado general, quedando

textualmente:

rArt.92. Todos los reglamentos, decretos,
acuerdos y érdenes del Presidente deberéan
estar firmados por el Secretario de Estado
o Jefe de Departamento Administrativo a que
el asunto corresponda, y sin este requisito
no ser&n obedecidos.”

De esta disposicién claramente se determina
que el refrendo es una institucién juridico-constitucional
en virtud del cual une, o varios Secretarios de Estado o©
Jefe de Departamento, participan en el perfeccionamiento de

un acto propio del Presidente de la Repablica.

2.- LEYES BECUNDARIAS QUE SE HAN OCUPADO DEL REFRENDO.
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a).~- Ley de Secretarfas de Estado de 1891. (27)

Esta ley se 1limita a enumerar siete

Secretarias y fijarles sus atribuciones.

b).~ Ley de Secretarias de Estado y Departamentos de Estado

de 1917.
Omitié ocuparse de la figura del Refrendo.

c) .- Ley de Secretarias de Estado, Departamentos
Administrativos y demas Dependencias del Poder Ejecutivo

Faderal de 1934.

Es hasta esta Ley Secundaria donde se
encuentra previstoc el refrendo, en su articulo 23 que

establece:

“Art. 23. Los decretos, reglamentos,
acuerdos y 6rdenes que expida el Prasidente
de la Repablica, o de las leyes que
promulgue, relacionadas con ramos de la
competencia de dos o mis Secretarias,
deber&n ser refrendadas por todos y cada
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uno .. da los Secretarios encargados del
despacho a que el asunto corresponda."

como se ve claramente esta Ley se limité
exclusivamente a establecer y resolver una hipbdtesis que, a
pesar de no estar prevista en el articulo constitucional
correspondiente (articule 92), se presentdé en la practica,
a saber: el que una ley, decreto o reglamento tuviera
relacién con dos o maAs Secretarias. Asi mismo, es de tomar
en consideracién que usa por primera vez, trat&ndose de una

Ley de Secretarias de Estado el término "refrendados".

d)}.- Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado de 1835.

Esta Ley prevela:

*Art. 24. Las leyes, Decretos, Acuerdos y
Ordenas expedidas por la Presidencia de 1la
RepGblica deberan, para su validez y
observancia constitucionales ir firmadas
por el Secretario o© Jefe de Departamento
que corresponda; y cuando se refieran a
ramos de la competencia de dos o nmés
Secretarias o Departamentos deber&n ser
refrendadas por todos los titulares de las
dependencias a que el asunto corresponda®.

Esta disposicién crea una obligacién de

refrendo para los Jefes de Departamentos de Estados.
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El citado articulo fue materia de
reglamentacién por parte del Ejecutivo; Reglamento expedido
el 29 de enero de 1936, publicade en el Diario Oficial el
13 de febrero del mismo afio, en cuyo articulo primero se

establece:

*Art.1. Las leyes, decretos, acuerdos y
&rdenes que se sometan a la firma del C.
Presidente de la RepGblica, deberan ser
signados previamente por el Secretario o
jefe del Departamento que corresponda; y
cuando se reflera a ramos de la competencia
de dos o mads Secretarias o Departamentos,
se recabar& antes el refrendec de todos los
titulares de las dependenclas respectivas®.

Como se puede apreciar, este reglamento
establece que la firma del Presidente serd posterior a 1la

del Secretario respectivo.

e).- Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado de 1939.

El articulo 24 de la Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado de 1939, es idéntico al citado
articulo de la Ley de 1935. En el afic de 1940 se expide un
nuevo Reglamento de esta materia, cuyo articulo Jo.
reproduce el articulo del mismo nGmero del Reglamento de

1936.
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f).~Ley de las Secretarias'y Departémentos de Estado de

1946,

Respecto de la ley de 1946, s6lo sefialaremos
gue su articulo 27 establece el refrendo en términos

semejantes de las Leyes de 1935 y 1939.

g} .- Ley de las Secretarias y Departamentos de Estado de
1958.

Es de hacerse notar que en esta ley, por lo gque
al . refrendo toca, el mismo se consigna s6lo para

Secretarios de Estado, al sefialar:

"Art.27. Las Leyes, reglamentos, decretos,
acuerdos y Ordenes expedidos por el
Presidente de la Repablica deber&n para su
validez y observancia constitucionales, ir
rirmados por el Secretario de Estado
respectivo; y cuando se refieran a ramos de
la competencia de dos o m&s Secretarias
deber&n -cer refrendados por todos los
titulares de las mismas.”
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h).= Ley o;génica de la.Administracién Pdblica Federal de
: 1976.

"Art.13, Los reglamentos, decretos y
acuerdos expedidos por el Presidente de la
Reptiblica deberan, para su validez y
observancia constitucionales ir firmados
por el Secretario de Estado o el Jefe del
Departamento Administrativo respectivo, y
cuando se refieran a asuntos de la
competencia de dos o mas Secretarias o
Departamentos, deber&n ser refrendados por
todos los titulares de los mismos.

Tratindose de los decretos promulgatorios
de leyes o decretos expedidos por el
Congresc de la Unién, sSolo se requeriri el
refrendo del titular de la Secretaria de
Gobernacidn”.

El segundo pArrafo del articulo transcrito
es una adicién publicada el 26 de diciembre de 1985 en el
Diario Oficial de la Federacién, la cual ha propiciado una
seria polémica, en tanto que a primera vista, 1lesiona y
contradice al articulo 92 de nuestra Carta Magna. A dicho
cuestionamiento se le dedicard un capitulo del presente

trabajo.
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CAPITULO IXI

EL REFRENDO MINISTERIAL EN EL SISTEMA PARLAMENTARIO.



1.- ORGANISMOS QUE INTEGRAN EL S8ISTEMA PARLAMENTARIO.

La precisién de los términos es de 4gran
importancia en materia juridica, por lo cual es necesario
hacer notar dos consideraciones antes de continuar con el
presente trabajo:

i) La doctrina no se encuentra acorde
respecto del uso de la palabra "Parlamento!", toda vez gue
suele designarse frecuentemente a unec solo de los
organismos que integran el sistema, esto es, a la Asamblea
Legislativa. Esta costumbre es un legado natural de 1la
historia parlamentaria, gque tradicionalmente ha considerado
al "Parlamente" como un cuerpo constituido en strictu sensu
por las Camaras. El tratadista Douglas V. Verney sefiala
que: "El Parlamento no debe ser confundido con las Camaras.
Supone una institucién que comprende tanto al Gobierno como

a la Asamblea." (28)

ii) Es necesario mencionar el uso de 1los
términos "Jefe de Estado" y "jefe de Gobierno", ya que los
autores que se citardn en el presente estudio, utilizan
indistintamente una y otra expresiones para designar a dos
elementos del '"Parlamento", que por su origen, su
estructura, su posicién y su competencia son esencialmente

diversos.
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a).- El1 "Parlamento" y La "Asamblea".

Es bien cierto que en las primeras fases de
su evolucidn el Parlamento, fue efectivamente, una Asamblea
representativa -integrada al principio meramente de
representacién clasistas; después, decididamente popular-
que a través de un proceso democrdtico fueron reivindicado
los derechos del pueblo frente al absclutismo real, hasta
privar al monarca de la mayor parte de sus poderes

tradicicnales. (29}

sin embargo, tal como estd concebido el
sistema parlamentario en 1la época actual, no es posible

seguir designando al todo por una de sus partes.

En efecto, la clisica férmula brit&nica que
alude a 1la formacién del Parlamento como un cuerpo
compuesto por el rey, los lores y los comunes, se explica
en el sentido de que tal institucién esta integrada, por
la Corona; el Gobierno, formado por miembros del Parlamento
responsables ante las Cémaras, y é&stas propiamente dichas,

en su carédcter de Asamblea Legislativa.
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S6lo puede afirmarse gque el parlamento es
supremo, siempre y cuando se de el funcionamiento conjunto
y acorde de los tres institutos gue lo integran: el rey,
que si bien tiene "escasas competencias, es el supuesto de
todo el sistema de ellas" (30); el Gobierno, en donde se
concentra la direccién, la administracién y la
responsabilidad del poder ejecutivo y que participa, en
cierto modo, de la actividad legislativa; y la Asamblea,
como tal, que constituye un conjunto de representantes
actuando como vigilantes de la funcidn gubernamental y como

co~legisladores.

Asi resumimos que el "Parlamento"” serd la
institucién que incluye al Gobierno y a las Céamaras; y se
utilizara el término Asamblea para designar al cuerpo
legislativo propiamente dicho, con exclusién de los

miembros del gobierno.

b) .- El Jefe del Estado y El Jefe de Gobierno.

En el Sistema Parlamentario se aprecia 1la
divisién del poder ejecutivo en dos figuras de suma
importancia gque son: El1 Jefe de Estado, Presidente o

Mon&rca ¥y El Jefe de Gobierno, Primer Ministro o Canciller.
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El jefe del Gobierno asl como su gabinete de
ministros son en algunos paises nombrados por el Jefe de
Estado son los encargados de dirigir la politica y las
cuestiones administrativas, siendo ademds responsables ante

la Asamblea.

con esta divisién aparece un nuevo organismo
dentro del sistema Parlamentaria: el Gobierno que seré
responsable ante la Asamblea. Es bien cierto que el Jefe
del Estado forma parte del Ejecutivo latu sensu, en tanto
contribuye a la integracién y funcionamiento del Gobierno
nombrando al Primer Ministro, apoyando su politica,
negandole su asentamiento o, incluso, pidiéndole gque

dimita.

Existe en 1Inglaterra, una excepcién al
principio del nombramiento del Primer Ministro por parte
del monarca, aungue en virtud de las normas del partido
esta discrecionalidad tiende a convertirse en automéatica.
Tradicionalmente se habia reconocido 1la obligacién del
monarca de llamar para Jefe del Gobierno a una personalidad
relevante del partido triunfador en los comiclos; pere el
partido no imponia una persona concreta, sino que, al

contrario, la persona nombrada por el rey se convertfia ipso
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facto en jefe del partide. Sin embrago, con el ascenso del
laborismo al partido gubernamental, leos términes se han
invertido: el partido tiene un jefe y si gana las
elecciones, el rey debe de conferirle 1la jefatura del
Gobierno. Préacticamente viene sucediendo lc mismo

tratandese del partido conservador.

Estos son los casos en que el Jefe del
Estado cumple con un mero formulismo constitucional;
existen algunas circunstancias en que a discrecién del

monarca puede nombrar al Jefe de Goblerno, asi tenemos que:

i) " cuando el partido conservador alcanza
mayoria en la Asamblea, pero no tiene jefe indiscutible, el
nombramiento real opera en los términos de lo planteado al
inicio del presente capitulo; su eleccién convierte al

designado en jefe del partido.

ii) Ningdn partido obtiene, por si solo,
mayoria absocluta en el seno de la Asamblea. En tal
supuesto, el rey nombra como Primer Ministro a la persona
gque se encuentra politicamente en mejores condiciones para
obtener una mayoria v&lida, aunque en el evento contemplado

el nuevo premier ha de alcanzar esa mayoria © proceder a la
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disolucién ' de - la Asamblea, y tratar de obtener esa mayoria

“en’ nueves comicios.

i1ii) Puede suceder que el partido en el
poder se vea dividido -antes de la formacién del gobierno-
por la aparicién de un nuevo lider politico; como también
existe la posibilidad de que el Primer Ministro ~lider del

partido en el poder- renuncie sin dejar sucesor aparente.

De los ministros, que forman el gabinete,
uno asume el papel de Primer Ministro o Presidente de
consejo, encargado de dirigir la politica del Gabinete, en
cuyo seno se toman las mads importantes resoluciones
gubernamentales, siendo &l quien Gnicamente puede plantear
el tema de confianza en nombre del gobierno, comprometiendo

con ello solidariamente la responsabilidad de este Gltimo.

De tal manera podemos decir gue las
caracteristicas fundamentales del Jefe de Estado son: la
aparente facultad de nombrar a los ministros apoyando su
politica, negandole su asentimiento o, incluso, pidiendo
que dimita, Yy la irresponsabilidad desde el punto de vista
politico, y, segin se trate de régimen monidrguico o
presidencial, sus facultades legislativas y ejecutivas se

encuentran restringidas en mayor o en menor grado, la carga
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del gobierno (sea direccién politica, sea administracién
material) y su consecuente responsabilidad, tiene que
recaer necesariamente sobre quienes, en la préctica,

desempefian aquellas funciones, o sea, los ministros.

Estas dos caracteristicas =la facultad del
Jefe del Estade de nombrar al del Gobierno (en algunes
sistemas), asi como su irrespensabilidad politica- son las

gue establecen la radical distincién que nos interesa.

2.- LA REBPONSABILIDAD MINISTERIAL EN EL DERECHO BRITANICO.

a) .~ Generalidades,

La introducecidén en la teoria del Estado
moderno de los principios de la igualdad de los sGbditaos
ante la ley, de la representacién popular y de la necesidad
de defensa de la 1libertad politica, exige, dicho
escuetamente, el establecimiento de la responsabilidad de

los funcionarios encargados de ejecutar las leyes.

En un régimen de derecho -en el que previa y

detalladamente se hallan establecidas las competencias que

- 47 -



corresponden a los diferentes poderes del Estado- toca a
los funcionarios del Poder Ejecutivo, y en primer término
al titular de ese poder, la misién de poner en practica las
disposiciones contenidas en los preceptos legales. Y esa
competencia presupone -expresado llanamente- el tener gue
dotar a los hombres encargados de tal funcién, de una

enorme suma de fuerza y de facultades.

Los funcionarios -que, segln el pensamiento
de Unamuno, son "“hombres de carne y hueso", sujetos a todas
las pasiones y expuestos a las tentaciones todas- pueden
hacer mal uso de ese poder y desviarse del objetivo
esencial del cargo que desempefien, violando los mandatos
legislativos y substituyendo c¢on su interés o caprichos
personales las altas razones del derecho, la justicia y el

bien comn.

Por elle -so pena de caer en la tirania
individual o de grupo, en el despotismo, en la
arbitrariedad y, en definitiva, en la anarquia mis completa
Y Qeleznable~ es menester fijar, dentro del mismo concepto
legal que otorga la competencia, tanto el principio de 1la
responsabilidad de 1los gobernantes, como el sistema

procedimental para actualizarla y hacerla efectiva.
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Sin embargo, en la pr&ctica, y en cuanto se
refiere a la exigibilidad Yy actualizacién de la
responsabilidad del titular del Poder Ejecutivo -o, por
mejor decirlo, del Jefe del Estado- el procedimiento en si
y sus naturales consecuencias, resultan de un radicalismo
clertamente peligroso y no todeo lo benéficos y convenientes

que en sus origenes pudiera haberse imaginado.

En una monarquia esto es evidente: hacer
responsable al rey de sus actes ilegales o dafiosos equivale
no siempre a encausarlo por las vias legales, 8sino a
atacarlo por la acci6én directa, esto es, a destronarlo, 1lo
que constituye una revolucién que rompe con la necesaria
estabilidad y permanencia de las instituciones y conduce
radpidamente al desorden y al caos p@iblico. Por otra parte,
la historia es prédiga en el ejemplo de que cuando las
presiones politicas adversas convergen y hacen crisis sobre
la persona del monarca, este se ve privado de todo derecho
de defensa, es forzado a abdicar sin previo juicio y, en
ocasiones, ha sido condenado a la pena capital sin mayor
contemplacién. Estos sucesos pueden explicarse, desde
luego, como trastornos sociolégicos que en un momento dade
tuvieron su Jjustificacién filoséfica y politica, pero a

nadie se le ocurrirfa decir que el procedimiento seguido -
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si no en todos, cuando menos en la mayoria de los casos- ha

sido ciertamente juridico.

Tratdndose de los regimenes republicanos, -
en l1os qgue la separacién de poderes est& admitida, al mencs
en teoria, y el Poder Ejecutivo se deposita por lo general
en una sola persona que ejerce sus funciones
independientemente de los demis poderes del Estado- acusar
Yy procesar a un Presidente por su actuacién
anticonstitucional o por la comisién de delitos graves del
orden comfin, no reviste aparentemente tanta gravedad como
en las monarguias, sobre todo si se toma en cuenta que tal
posibilidad se encuentra expresamente consignada en 1la
mayorfa de las cartas fundamentales de las rep(blicas
existentes. Asi pues, hablando en términos generales, si la
irresponsabilidad politica y penal del Presidente es solo
parcial durante el periodo de su mandato, parece
ciertamente posible, de hecho y de derecho, el acusarlo y
sentenciarlo antes de 1la expiracién del plazo de sus
funciones. Empero, tal procesamiento no puede hacerse sin
provocar una gravisima crisis politica de funestos
resultados, casi comparable a una revolucién, por lo cual
no debe pensarse en ello como una adecuada solucién sino

para casos verdaderamente extremos.
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Surge asi el doble problema creado, de una
parte, por la necesidad de que todo gobernante sea
Iresponsable de sus actos vy, de la otra, por la
inconveniencia practica de exigir esa responsabilidad al

Jefe del Estado.

De esta suerte, ante el imperativo de que
"alguien" respondiera frente al pueblo, representado por
una Asamblea elegida, de los actos gubernamentales -0 mis
concretamente: de los actos del Jefe del Estado
irresponsable- se dio en la solucién de hacer de 1los
ministros ~utilizada esta expresién en su més  amplio
sentido y de manera general, independientemente Qe 1la
denominacién que estos funcionarios reciban en cada uno de
los diferentes paises- los elementos activos, mutables y

responsables del Gobierno.

El Jefe del Estado -rey de cualquier época o
presidente de cualquier repGblica grande o pequefia- no
puede hacerlo ni  decidirlo todo por si mismo.
Necesariamente ha de valerse de cilerto nGmero de agentes
inmediatos -los llamados ministros- quienes, investidos de
determinados poderes de mando y decisién que ejercen en
nombre del titular, tienen a su cargo la atencién de las

diferentes ramas de la administracién pdblica. (Necesidad
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ésta cada dia mis imperiosa, conforme al Estado evoluciona
y se vuelve nids complejo, tecnificado y diversificado,
razén por la cual -al decir del maestro Gabino Fraga- en el
nombramientoe de los altos ejecutivos se ha tenido que

substituir el criterio politico por el criterio funcional).

Ahora bien, estos ministros, agentes
(Secretarios de Estado) del gobierno, no son, sin embargo,
tan elevados gue no pueda pensarse seriamente en someterlos
a juicio y exigirles cuentas de sus actos. Los ingleses han
resuelto el problema de la responsabilidad del gobierno
trasladando las facultades del poder ejecutivo del rey a
los ministros. Empero, para lograr la efectiva
responsabilidad de tales funcionarios, estos han sido
investidos también -en tanto forman al "Gobierno"- del
acervo de facultades decisorias que antes solo
correspondian al monarca. Y esa traslacién, come es facil
reconocer, obedecié ciertamente a un elemental principio:
no puede haber responsabilidad sino donde existe libertad

de accién.

b) .~ La responsabilidad ministerial en el Derecho

Briténico.

- 52 =



Los ministros britanicos son responsables
ante los tribunales y ante las Camaras del Parlamento, nas
cbncretamente: ante la camara de los Comunes (31). Frente a
los primeros, por sus actos ileqgales cometidos como simples
particulares; ante la segunda, por cualesquiera otros actos
imprudentes o dafiosos para el bien pGblico, en cuya
comisién se involucre su cardcter oficial. Y esta solucién,
a no dudarlo, ha devenido en uno de 1los principios

fundamentales de la moderna libertad politica.

No es Inglaterra, ciertamente, el @nico pais
entre las monarquias antiguas, que -haya tratado de
organizar asi la responsabilidad del poder ejecutivo
descargidndola scbre 1los ministros. AGn antes de 1la
introduccién del parlamentarismo (32), ya se reconocia en
los regimenes mondrgquicos absolutos la necesidad de que los
consejeros de la Corona fueran responsables de los actes
ordenados por el rey, guien, como "lugarteniente de Dios”,
no podia cometer Yentuertos legales". Cierto es que no
existia fé&rmula legal alguna para deslindar tal
responsabilidad, gue no fuera la autoridad del propio
monarca para interpretar personalmente, y aGn en forma
caprichosa, los hechos sometidos a su conocimiento,
supuesto que los ministros eran sus servidores directos y
solo de &1 dependfan. Sin embarge, y a pesar de las ideas

de 1los autores de 1la é&poca resultaban contestes en
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reafirmar el cardcter abscluto de la monarguia, ya se
sefialaba al mismo tiempo la grave responsabilidad moral que
pesaba sobre los agentes reales en el ejercicio de sus

encargos.

Con la aparicién del Sistema Parlamentario
moderno la carga de las responsabilidades se traslada del
rey al cuerpo de ministres, 1los cuales dejan de ser
"servidores de la Corona" para convertirse en agentes de un
Gobiernc gue actGa colegiadamente en nombre de un monarca
irresponsable y gue responde frente a una Asamblea de
repraesentantes elegidos por eleccién popular. La
transformacién de 1la figura del soberano hereditario
limitande constitucionalmente, en la de Jefe del Estado,
monarca o presidente, tal como se conoce hoy en dia es, a
partir del siglo XVII, una mera cuestién de tiempo: el
ejemplo inglés cunde en el continente europeo, la mayor
parte de las Naciones europeas adoptan el parlamentarismo

come forma de gobierno.

Conviene sefialar, desde luego, que el
desarrollo histérico del parlamentarismo inglés y 1a
sistematizacién teérico~juridico de sus instituciones no
corren parejos en el tiempo. Es en Inglaterra =-cuna del

régimen parlamentario- donde se ha establecido, primero en
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la practica y después de la teoria, el principio de
responsabilidad ministerial. Y es de esta fuente de la que
han bebldo todos los otros pueblos de Occidente para

implantar el mismo o un semejante principio.

El sistema del derecho briténico sobre la
responsabilidad de 1los ministreos se apoya en tres

principios fundamentales que son:

i) La irresponsabilidad del monarca.

La costumbre inglesa ha puesto en términos
de derecho esta verdad de hecho reconocida
tradicionalmente: la responsabilidad personal de un rey no
puede ser sometida a juicio sino por una revolucién. Pero
ha dado a esta idea una férmula especialmente particular y
enérgjca: "E1 rey no puede obrar mal", de lo que resulta
gque ningGn tribunal puede conocer de los actos del monarca,
los cuales estan cublertos por esta presuncidon irrefragable
aunque por si mismos y materialmente constituyen crimenes
de derecho comGn. Al respecto A. V. Dicey comenta: "Si la
reina matara por su propia mano al primer ministro, ningan

tribunal podria conocer de este acto™. (33)

- 55 -



ii) La responsabilidad personal de 1os ministros.

Conjuntamente a 1la responsabilidad politica
de estos altos funcionarios -la que analizaremos mas
adelante~ el derecho moderna, recogiendo la pr&ctica de una
larga tradicién en tal sentido, reconoce la existencia y
exigibilidad personal a cargo de los ministroes, cuando
&stos cometen o participan en actos ilicitos, o simplemente
dafiosos, o también cuando contraen obligaciones de

naturaleza civil.

Al respecto Dicey menciona: "En Inglaterra,
la idea de la igualdad ante la ley o sujecién universal de
todas las clases sociales a un solo y mismo derecho
administrado por los tribunales ordinarios ha sido llevado
a sus filtimos limites, Todo funcionario ptblico, desde el
primer ministre, hasta el gendarme o el recaudador de
impuestos, estd sometido a la misma responsabilidad que
cualquier otro ciudadano en razén de los actos que ejecuta.
Abundan los procesos seguidos ante tribunales contra
funcionarios que han sido condenados, en su nombre
personal, a una pena o al pago de indemnizaciones por actos
ejecutados en su cardcter oficial, pero excediendo su

autoridad 1legal. El gobernador de wuna colonia, un
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secretario de estado, un oficial militar y todos sus
subordinados, afin cuando alegen haber obrado s6lo por orden
de sus superiores jerdrquicos, son tan responsables de sus
actos como un particular desprovisto de todo cardcter

oficial*. (34)

Esta responsabilidad de derecho conln, que
no se aplica sino a los acteo ilicitos, no ha sido la forma

mis antigua de la responsabilidad ministerial.

En efecto, este concepto se halla inmerso en
la esencia misma del parlamentarismo, desde sus origenes.
Solo que en un principio -y durante todo el tiempo en el
que el monarca constituia el foco de poder politico- 1la
responsabilidad se actualizaba frente al rey: los ministros
eran auténticamente "Servidores de la Corona" y s6lo ante

ella respondia de sus actos.

Pero al evolucionar la Asamblea de
representantes y convertirse en un Parlamento que -habiendo
despojado al monarca de la mayor parte de sus poderes
capitales- incluye en su estructura tanto a las propias
Camaras como un ejecutivo dividido en dos partes Jefe de

Estado (sea el rey o presidente) y Consejo de Ministros (el
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Gobierne), sucede que la responsabilidad winisterial

cambia de direccién para hacerse efectiva ante la citada

Asamblea.

K De esta manera, habiéndose establecido una

jurisdiccién especial, el procedimiento particular para
persequlr y condepar a los grandes oficlales d&el gobierno
se obtuvo mediante la practica del famoso “impeachment",
que no era otra cosa que una acusacién por "altos delitos y
transgresiones" (high crimes and misdemeanorus), intentada
contra un ministro por la CAmara de los Comunes, ante el
"Rey en el Consejo Magno" -(Magnum Concillium)- o sea 1la

camara de los Lores, gue actuaba como tribunal.

Este procedimiento de acusacién de 1los
ministros por un Camara electa popularmente, es uno de los
principios generales gque los pueblos libres han inscrito
en sus constituciones tomdndola de Inglaterra, aidn cuando
por diversas razonas no admitan la responsabilidad politica
de los ministros ni su responsabilidad civil o penal ante
los tribunales ordinarios. La jurisdicecién cambia segfn
cada pais. En algunas naciones, cuando hay dos cémaras, es
la cé&mara alta la que ejecuta la funcién de duez y 1la
camara baja 1la que tiene la funcién de acusadora. Se

considera en algunos paises como el méds alto tribunal,
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distinta de las asambleas legislativas, a la que le toca

juzgar y dietar la sentencia. (35)

sin embargo esta institucién, el
“impeachment', que ha parecido bastante importante para
imponerse con semejanzas en las constituciones modernas,
hoy en dia en Inglaterra ha caldo en desuso, debido al
planteamiento de 1la responsabilidad politica de los

ministro.

iii)La exigencia de gque un ministro participe en todo acto
por el cual se ejercen las prerrogativas de la corona.

Segin la tradiciébn inglesa, para gque la
voluntad real pudiera ser jurfdicamente obligatoria, debia
manifestarse bajo la forma de un documento escrito cuya
autenticidad quedase garantizada mediante la imposicitn de
ciertos sellos. Era esta una manera de simbolizar
grdficamente la responsabilidad ministerial. Igualmente, la
costumbre establecia que estos sellos quedaran encargados a
la vigilancia y cuidado de un oficial superior ¢ ministro
guardasellos que recibia el nombre de Canciller, fGnico
facultado para usarlo. Asi pues, al imprimir un sello en
los decretos reales, este funcionario realizaba

auténticamente un acto personal, por lo gue comprometia con
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ello su responsabilidad sobre el contenido del documento,

su conveniencia y su legalidad.

La responsabilidad de los ministros en el
derecho moderno ya no se basaba en este trdmite formal de
cancilleria aunque perdura la aposicién de la firma del
agente refrendatario y el sello de comprobacién. Segin se
ha sefialado en 1lineas anteriores la consolidacién del
régimen parlamentario implica -en este particular aspecto-
el que los ministros dejan de ser "“servidores de la Corona,
s6lo responsables ante el rey" para convertirse en
funcionarios comprometidos solidariamente y ante la
Asamblea, de los actos politicos Y administrativos
realizados por el Gobierno de que forman parte, e
individualmente y frente a los tribunales ordinaries, por
los actos ilfcitos cometidos como simples sujetos de

derechos y obligaciones,

3.= FUNCIONES PRINCIPALES DEL REFRENDO.

De lo dicho anteriormente se desprende gue
la contra firma o refrendo del ministro en las o&rdenes
escritas del Jefe del Estado en el régimen parlamentario

llena tres funciones capitales, a saber :
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a.~- Funcién certificadora.

La de certificar la autenticidad, no tanto
de la firma del Jefe del Estado, sino la del contenido del
documento mismo en el que la orden se expresa, funcién é&sta
originada desde la época en que los mandatos reales eran

certificados mediante la colocacién de ciertos sellos.

b.~ La falta del refrendo como limitacién a la veluntad del
Jefe del Estado.

En el sistema parlamentario el Jefe del
Estado, se encuentra imposibilitado para separar de su
cargo al ministro que se rehusa a prestarle su
asesoramiento, en virtud de que la asignacién o renuncia
del Gobierno o Ministerio depende de 1la mayorfa que
prevalezca en la Asamblea mas no de la voluntad de aqueél.
Es obvio, pues, que si el Jefe del Estado no logra, para el
dictado de un acto determinado, el apoyo del Ministro a
guien compete refrendar, dicho titular se vera
imposibilitado de actuar juridicamente, con lo cual se

establece la limitacién a gue nos hemos referido.

c.~ El refrendo como acto gque origina la responsabilidad
del ministro refrendatario.
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De todo lo dicho se infiere facilmente que
la tercera funcién del refrendo es la de fincar en el
ministro la responsabilidad de 1los actos del Jefe del
Estado (Monarca) en que interviene, para relevar a é&ste de
dicha responsabilidad. En efecto por medio de este acto el
agente refrendatario concurre a la formacién de los actos
del Jefe del Estado adhiriéndose a su voluntad, les da
validez jurfdica plena, cumple con el requisito
constitucional para que dichas disposiciones se conviertan
en actos propios del Goblerno y, sobre todo, =-lo que
constituye el objeto mismo del refrendo~ se compromete a

responder de los efectos que tales mandatos produzcan.

Caceres Crosa al respecto sefala: '"Presupone
siempre el refrendo un acto concomitante y en cierto
sentido principal, al que la accién del refrendo se suma
para completarlo o perfeccionarlo. MAs concretamente, el
refrendo implica la "simultdnea concurrencia de dos
voluntades coincidentes, a veces de distinto rango, cuyas
determinaciones se manifiestan en la efectiva realizacién
de un acto participado o complejo, que se expresan mediante
el elemento formal de la aposicién de la firma, y del
refrendo o contra firma de lag personas gue en el nismo

interviene". (36)
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De la anterior definicién podemos desprender
los dos elementos fundamentales gque caracterizan a 1la
facultad otorgada a 1los ministros, dentro del sistema
parlamentario, de refrendar todos los actos sean del Jefe

del Estado, a saber :

i) .- El elemento interno, subjetivo,
constituido por la decisién del ministro de hacer suyos los

actos de aquél y de aceptar sus consecuencias.

ii).- E1 elemento externo, formal, dgue se
manifiesta de una manera expresa mediante el estampado de

su firma en el documento respectivo.

Se examinara ahora el espiritu de libertad
gue necesariamente debe animar la decisién del ministro
cuando por medio del refrendo, concurre a la formacién de
los actos del Jefe del Estado. Si el refrendo constituye el
requisito juridico esencial para que las facultades del
Jefe del Estado puedan ejercitarse, y si en virtud de tal
asesoramiento el ministro adquiere el compromiso de
responder de los efectos que produzca los actos por &l
refrendados, Jjusto y 1légico es entonces que el agente
refrendatario sea un elemento asociado, no subordinado al
Jefe de Estado. Porque no puede haber responsabilidad donde

no existe 1la libertad de decisién. Se encuentra ya muy
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lejos la figura del "servidor de la Corona" sujeto a todos
los mandatos y a los caprichos todos de su rey: esta
situacién de coordinacién, esta facultad decisoria que el
ministro tiene de adherirse o no a la voluntad del Jefe del
Estado, la limitacién gque este Ultimo sufre al no poder
nombrar Yy remover a sus ministros sino conforme a la
mayoria parlamentaria, implica que el consejo real de los
tiempos cldsicos de la monarquia absoluta ha dado paso a un
nuevo funcionario, el ministro agente del Gobierno,
comprometido por todas las responsabilidad inherentes a su
cargo, pero libre subjetivamente para realizar sus
funciones. As{ 1lo seflala Gonzalo Caceres Crosa cuando
afirma que “El factor constante, cuya presenclia es
indispensable para que el refrendo exista, es precisamente
la circunstancia subjetiva de la voluntad del ministro que
consiente el acto emanado del Jefe del Estado, haciéndolo
suyo y aceptando las consecuencias del mismo., Sin esta
declisién que se traduce en una colaboracién voluntaria, en
un asentamiento espontineoc, no es posible explicarse el
sentido del instituto que examinamos". "El elemento
subjetive, © sea el refrendo material s&lo tiene sentido
cuando 1la idea de la responsabilidad ministerial

parlamentaria informa la mecinica constitucional®™. (37)
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CAPITULO IV

EL REFRENDO EN EL REGIMEN CONBTITUCIONAL MEXICANO.



1.- EL REFRENDO EN LA DOCTRINA MEXICANA.

Es importante hacer mencién del pensamiente
de algunos tratadistas en relacién a 1la figura del

refrendo, en nuestro sistema juridico.

En un sistema presidencial basadoe en 1la
unipersonalidad del titular del ejecutivo y de su facultad
de libre nombramiento y remocién de los Secretarios de
Estado, el refrendo cumple una funcién, muy diferente, que
pricticamente no hay parentesco con el original modelo
parlamentario. A la luz de los principios con los que el
rafrendo debe articularse en el sistema de goblerno
mexicano, la doctrina, tanto del Derecho Constitucional
como Administrativo, ha realizado importantes esfuerzos por

descubrir cudles podrian ser sus verdaderas funciones.

La mayoria de los constitucionalistas del
siglo pasado, al analizar el articulo 88 de la Constitucién
de 1857, que contenia la figura del refrendo, cuestionaban
principalmente el contenido del articule 75, de la misma
Ley Fundamental sobre la unipersonalidad del titular Qdel

Poder Ejecutivo.
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Si la Constitucidn disponia gque para ser
obedecidos los reglamentos, decretos Y érdenes del
Presidente debian 1ir firmados por 1los Secretarios del
Despacho, entonces, pensaban, no resultaba coherente 1la
afirmacién del gque el titular Gnico del Poder Ejecutivo

fuera el Presidente de la Repiblica.

El tratadista Ramén Rodriguez al respecto
sefialé: "El modo de ejercer las funciones del peder
ejecutivo es tan irregular y ficticio como su organizacién.
Se dice que lo ejerce el Presidente sin gque sus érdenes y
demis disposiciones puedan sufrir efecto alguno si no las
firma el ministro del ramo. Conforme a este sistema y a la
prdctica que en su virtud se observa en todas las naciones
gue lo han adoptado, ejercen el poder ejecutivo los
secretarios del despacho, por medio de &rdenes escritas
dictadas por ellos mismos, pero en nombre del jefe gel
poder ejecutivo cuya misién Gnica se reduce a imponer su
voluntad siempre que quiere y a destituir a los verdaderos
depositarios del poder ejecutivo c¢uandc no se sujetan a
ellas, sustituyéndolos por otros mis déciles a sus

exigencias o a sus caprichos". (38)

A su vez el Licenciado Eduardo Ruiz sefialaba
que con el refrendo se les daba a los secretarios, hasta

cierto punto, el encargo de poner un freno a las
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arbitrariedades que pudiera tratar de cometer el' Presidente

de la Repﬁblica.“ (35)

A su vez Mariano Coronado sefiala que, "de
algGn modo, los secretarios del despacho formaban parte del
poder ejecutive dada la existencia del refrendo; é&ste
tendria la funcién de saber la responsabilidad que cada
secretario asumfa al darse una medida y dar solemne

autenticidad a los actos del Presidente'. (40)

Haciende una distincién mas clara entre lo
que significa la titularidad del Poder Ejecutivo y 1la
Administracién Pablica gue se 1le subordina la Doctrina

Contemporénea ha profundizade el andlisis.

Gabino Fraga considera al refrendo dentro de
nuestra legislacién que se asemeja a la funcién que
desempeifia en el Régimen Parlamentario, es decir, constituye
una limitacién material a la voluntad del Presidente y es
la base de la responsabilidad ministerial. Sin embargo,
ambas funciones se realizan de un modo imperfecto puesto
gque la falta de conformidad de un secretario no impide al
Presidente lleve a cabo su determinacién, pues con 1la

facultad que tiene para remover libremente a sus
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secretarios podri sustituir con otro que éste dispuesto a

refrendar. (41)

Para el maestro Andrés Serra Rojas las
funciones del refrendo ministerial en nuestro sistema se

reducen a las siguientes cuatro ideas:

"a) Idoneidad, ya que el refrendo
autentifica que un acto del Presidente ha sido hecho en la

esfera de competencia del poder ejecutivo

b) Seguridad, ya que el refrendo asegura el
cumplimiento de la resolucién presidencial y le proporciona

los medios de la organizacién administrativa para hacerlo;

c) Responsabilidad, ya que siendo el
Presidente Gnicamente responsable por traicién a la patria
y delitos graves del orden comin, el ministro comparte una
responsabilidad en los términos del articulo 108

constitucional, y
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d) Delimitacién de competencia, en cuanto al
refrendo es un hecho para delimitar las funciones del

Presidente subordinado sus actos al imperio de la ley.

Asi el refrendo es el acto de autorizacién y
autentificacién que el Secretario de Estade hace de los
actos del Presidente de 1la Repiblica, como : requisito

necesario para ser obedecidos." (42)

En la doctrina constitucionalista el
refrendo ha sido estudiado principalmente por cuanto
pudiera constituir un matiz parlamentario en el sistema

presidencial mexicano.

El Doctor Jorge Carpizo, juridicamente,
considera que el refrendo cumple una funcién formal de
caracter certificativo y, cuando mwés, wuna limitacién moral

para el Presidente. (43)

Para el Doctor Ignacic Burgoa, el Secretario
del Despacho como refrendatario de los actos
presidenciales, al gue hace referencia el articulo 92 de la-

Constitucidn, no es sino un simple autentificador de la
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firma del Presidente que calza los documentos en que tales

actos consten. (44)

El Déctor Miguel Acosta Romero, considera al
refrendo en el sistema politico mexicano come una
institucién Jjurfdico-constitucional en virtud de 1la cual
uno, o varios Secretarios de Estado, participan en el
perfeccionamiento de un acto propioc del Presidente de 1la

Rapliblica. (45)

El Ministro Ulises Schmill, considera que el
refrende tiene otra finalidad, que consiste en dar 1la

oportunidad al Secretario del despacho para que ilustre al

Presidente de la conveniencia, legalidad Yy
constitucionalidad del reglamento, decreto u orden que
pretende emitir y preparar, ademas, su aplicacién por

parte del personal de la Secretaria de Estado

correspondiente. (46)

Se podria continuar con la interpretacién de
la doctrina contemporinea sobre el refrendo, 1la cual
demostrarfa la importancia de esta figura en el sistema

mexicano y en el régimen politico mexicano.
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2 ~ CARACTERISTICAS Y FINALIDADES DEL REFRENDO. EN EL

8I8TEMA JURIDICO MEXICANO.

A diferencia de las primeras Constituciones
Mexicanas, ni la de 1857, ni la vigente y ni tampoco la Ley
Organica de 1la Administracién Pdablica Federal incluyen
disposicién alguna respecto a cuales sea la finalidad del

refrendo.

Algunos juristas al interpretar el contenido
del articule 92 de nuestra carta magna consideran al
refrendo como un requisito de eficacia y no como de
validez. Este atributo de eficacia del refrendo, frente a
los actos presidenciales, es reconocido por la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién a través de tesis relaciona
a la jurisprudencia ndmero 510 de la segunda Sala (Apéndice
al Semanario Judicial de 1la Federaciénm 1917-1575) cuyo
rubro reza:

"Reglamentos, promulgacién de los refrendos
por los secretarios de Estado respectivo, para su
eficacia®. De acuerdo con el articulo 92 de la Constitucién
General de la Reptblica todos los reglamentos, decretos y
érdenes del Presidente de la Replblica, para la eficacia de
su promulgacién, deber&én someterse al refrendo de los
Secretarios de Estado cuandoc su ramo de atribuciones
corresponde. Cabe considerar que tal prevencién no debe ser
1levada al extremo de exigir el refrendo de un reglamento
por parte de un secretario de Estado cuando en el mismo se
togue de manera inclidental o accesoria, alguaa materia
diversa de la principal.
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Séptima Epoca Tercera Parte:r Vol. 63, péag.
31.- A.R. 15573/73. Productos Selmor, S.A, de C. V.- 5

votos.

otros tratadistas constitucionalistas, han
realizado sus estudios del refrendo en base a la teoria
politica, 1llegando a darle ciertos matices parlamentarios

y, asignandole las siquientes finalidades:

a).— Certificar 1la autenticidad de una

firma.

b) .~ Como limitacién a la participacién del
Presidente.

¢) .- Traslado de la responsabilidad del acto
refrendado del Jefe del Gobierno al Secretario

refrendatario.

Para una mejor comprensit6n se analizaran

cada una de estas finalidades.

a).- Certificacién de la autenticidad de una firma.
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No hay disposicién Constitucional en nuestro
sistema que se oponga, para afirmar gue el refrendo §irve
para certificar o autenticar la firma del Presidente, pero
los Reglamentos de 1936 y 1940 del articulo 24 de las Leyes
de Secretarias y Departamentos de Estado de 1935 y 1939,
respectivamente, consideraban que la firma del secretario
{6 el Jefe del Departamento) correspondiente deberi ser
previa a la del Presidente, impidiendo el logro de esta
finalidad, vya que no podria certificarse una firma
consignada posteriormente, salvo que presencie ésta, al
llevar a "“acuerdo" el documento respective, pero aGn en
este caso no seria su firma la que diera fe, por 1la
disposicién reglamentaria que presupcne que la firma del

secretario fue anterior.

Al ser posterior la firma del Presidente, la
dal Secretario no va a legalizar el acto y de ser ésta la
Gnica funcién en nuestro sistema, no tendria justificacién
alguna. Claro que cabe la posibilidad que el acto emane
directamente del Presidente, es decir, que no le sea
sometido para firmarlo por un Secretario y, su firma,
légicamente iri estampada antes de la del Secretario, que
en este caso s8f certifica el acto legalizindolo con su

refrendo,
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'En ese orden de ideas, es dable deducir dos
aspectos:- el - refrendo, certifica la sola firma del
Pz"e'sidem:e‘, © el actoe todo contenido en el documento

oficiall

Asi que, careceria de todo sentido el
refrendo si su finalidad se limitara a la simple funcién de
dar fe -mediante un acto meramente notarial- de la
autenticidad de la firma del Jefe del Ejecutive. Admitir
tal afirmacién implicaria aceptar también que 1a
contrafirma del secretario significaria sélo la
constatacién de gque la r(Gbrica gque aparece al pie del
documento oficial, corresponde efectivamente a la persona
que en el momento de firmarlo era el Presidente de 1la
Repiiblica. No se conciliaria esta reducida actuaci6én con el
hecho de que, precisamente c¢omo consecuencia de 1la
asociacién que el refrendo del Secretario supone, é&ste se
convierte, a raiz de su firma, en responsable de 1los
efectos del actec refrendado produzca, habida cuenta de 1la

irresponsabilidad presidencial.
b).- Limitacién a la actuacién del Presidente.

El refrendo no puede ser una limitacién a

esa voluntad, como errénea y frecuentemente afirman algunos
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autores. Sucede exactamente al contrario; en todo caso 1lo
que podria constituir un obstéculo a 1la actuacién del
Presidente es precisamente 1la falta o ausencia del
refrendo. Este acto no es otra cosa mas que la condicién
establecida por la constitucién para que las resolucicnes
del Presidente adquieran su eficacia y wvalidez juridica
plena, es decir, al otorgarse, se cumple el requisito legal

para que dichas decisiones puedan ser obedecidas.

Ahora bien, a primera vista el contenido del
articule 92 de nuestra Ley fundamental, pareceria
inatacable el concluir gue, efectivamente, la ausencia del
refrendo secretarial constituye una genuina limitacién a 1la
voluntad del Presidente. As{ {ambién se considera que 1la
idea del Constituyente al plasmar un tipo de limitante al
Poder Ejecutivo fue que ante la necesidad de someter a la
firma del Secretario correspondiente un acto determinado
del Presidente, aquel forzosamente tendrd que enterarse de
su contenido, lo que le permitira formarse un juicio sobre
la conveniencia de determinadas medidas que corresponden
por su naturaleza al ramo especifico de la secretaria de 1la
que es titular, del que l6gicamente tendri un conocimiento
lo suficientemente amplio, permitiéndole llegar a
conclusiones mds directas sobre la desventaja o ventajas de
esas medidas, comunicdndelo al jefe del Ejecutive, quien
por las funclones que desempefia le seria dificil tener un

contacte directo en cada ramo.
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Pero es el ‘caso que dentro de nuestro
sistema Presidencial, el Jefe del Estado no s6lo tiene el
goce exclusivo de 1las funciones otorgadas al Poder
Ejecutivo, sino gue ademis, come titular del mismo, es el
Gnico capacitado para ejercerlas legalmente. Y, por otra
parte el Presidente posee la mis amplia potestad para
seleccionar, nombrar Yy remover libremente a sus

secretarios.

La negativa de un Secretario a refrendar un
acto del Presidente lo coloca, en una posicién de rebeldia
frente a una orden de su superior quien, en uso de sus
facultades innegables, lo mis probable es que dicte su
dimision. Y casi resulta oficioso asentar que el Presidente
siempre estard en posibilidades de encontrar a otra persona
que, en substitucién del secretario removido, esté
perfectamente dispuesta a refrendar la propuesta

establecida.

En el sistema Parlamentario sucede
exactamente lo contrario, el Jefe de Estado estad
imposibilitado para separar de su cargo al ministro que se
niega a refrendar sus actos, ya gue el nombramiento vy

remocién del ministro depende de la mayoria politica que

- 77 -



integra ‘ila amﬁlea;l'dpﬁcr ya ‘lo hemos "analizado ‘en 1los

capitulos anter

si se toma como finalidad del refrendo la de
limitar la actuacién del jefe del gobierno puede ser a lo
sumo - una limitacién moral; cuando un Secretario de
relevante personalidad publica no presta su asentimiento
Vpor el refrendo de un acto del Presidente, su negativa
puede entraiar una reprobacién moral o politica gue el Jefe
del Ejecutivo, consciente de su responsabilidad, debe de

tener en cuenta.

c).- Traslado de la responsabilidad del acto refrendado del

Jefe del Gobierno al Secretaric de Estado.

Se debe de recordar que en los sistemas
parlamentarios la principal consecuencia del refrendo es la
responsabilidad politica ante el Parlamento y que ésta
tiene como sancién en ultimo grado, separar de su cargo al
Refrendatario, en tanto que el Jefe del Estado queda libre
de responsabilidad politica y que en los sistemas
presidenciales el Jefe del Estado es responsable por los
actos que realicen los Secretarios que actdan a su nombre.

En ninglin momento ni por ningdn motivo pasa la
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responsabilidad - constitucional’ del . 'Presidente - a . los

Secretarios.

Ssin embargo, en nuestro régimen
Constitucional se establece pr&cticamente la
jrresponsabilidad del Presidente de la Repiblica al
disponerse que no puede ser acusado durante el tiempo que
dure su encargo, Sino por traicién a la Patria y por
delitos graves del orden comin, como sSe verd en su

oportunidad.

Dada su alta envestidura Y la
responsabilidad que constitucionalmente se le ha confiado,
como conductor de la administracién pablica y politica del

pais, el Presidente de la Repiblica es casi inmune.

A simple vista, parece que existe una
incongruencia entre el hechoc de que los actos de los
Secretarios de Estado se reputen actos del Presidente, y la
circunstancia de gue esos mismos actos (de los
Secretarios), no pueden llegar a afectar, en lo absoluto,
en materia politica, al titular del Poder Ejecutivo, y s6lo
parcialmente desde el punto de vista constitucional, como

se verd en su oportunidad,

o (S e pEsE
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Pero, esa aparente incongruencia se resuelve
a la 1luz de otros argumentos que sSe analizardn a

continuacién:

i.- Los actos del Secretario como los actos

del Presidente de la RepGblica.

Para Gabino Fraga los Secretarios no
constituyen 6rganos que tengan cardcter representativo. Su
voluntad no es, nl remotamente, la expresién de la wvoluntad
del Estado, y tampoco tienen facultades proplas, pues las
que la ley les atribuye son en realidad facultades del

Poder Ejecutivo.

Entonces, ¢ Cémo es posible conciliar esta
situacién con el hecho de gque los actos de los Secretarios
~se consideren actos del Presidente?. ¢ Es que en la
practica no realizan las funciones que formal vy
materialmente corresponden al Ejecutive?. ¢ No actGan pues,
en nombre del titular de ese poder?. Y, lo gue es mis
trascendente atn: ¢ No hablan por &1 ante el Congreso o
ante alguna de las Camaras cuandc para ello son requeridos

en los términos del Articulo 93 de nuestra Carta Magna?.
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No es posible negar que en el ejercicio de
todo ese acervo de funciones, en la realizacidén de toda una
serie de actos administratives, los Secretarios de Estado
obran en nombre del Presidente de la RepQblica y son, por

tanto, sus auténticos representantes.

Mas, entiéndase bien lo siguiente: ello no
quiere decir de ningtn modo gque -en virtud de esa
representaci6n administrativa- la institucién "Secretaria
de Estado" adquiera cardcter de 6rgano representativo en el
sentido democrdtico. Ni 1lo podria adquirir, en manera
alguna, supuesto que las Secretarias de Estado -y con ellas
toda la multitud de organismos auxiliares del Poder
Ejecutivo- no representan a nadie desde el punto de vista
politico; ni al pueblo, ni a cierto nimero de electores de
una determinada circunscripeién territorial, ni a una

entidad federativa.

Asi las Secretarias de Estado no son érganos
representativos desde el punto de vista democritice-
constitucional, perc en cambio, sus titulares si son
representantes legales del Presidente de la RepGblica en el

campo de la administracién ptblica.
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Asi lo entiende Gabino Fraga cuando explica
Yen su carActer de érganos administrativos los Secretarios
de Estado no tiene una competencia distinta de 1la del
Presidente. Dentro de la esfera qgue la ley les sefala,
ejercen sus funciones por acuerdo del propio Presidente.
Por le tanto, el acto del Secretario en sus efectos legales
es un acto del Presidente de la Repiblica, motive por el
cual éste no puede revisar en la via jerdrquica el acto de
aquél. Podra si modificarlo, perc en la via de

reconsideracién de sus propias determinaciones." (47)

Al igual, 1la Jjurisprudencia de la Suprema
Corte de Justicia también ha reconocido esta situacién al
considerar que las Secretarias de Estado obran en
representacién del Poder Ejecutivo en cada ramo o

dependencia del mismo. (48)

ii.~ La irresponsabilidad politica del

Presidente. Su parcial responsabilidad penal.

Como contrapartida de su irresponsabilidad
politica absoluta, el Presidente es responsable

parcialmente desde el punto de vista penal.
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Se debe de recordar que en los sistemas
parlamentarios la principal consecuencia del refrendo es la
responsabilidad politica ante el Parlamento Yy que ésta
tiene como sancién en Gltimo grado, separar de su cargo al
Refrendatario, en tanto gue el Jefe del Estado gueda libre

de responsabilidad politica.

Douglas V. Verney al respecto sefiala: "“Al
contrario que los goblernos parlamentarios, el Presidente
no es responsable ante la Asamblea. En cambio, es
responsable ante la Constitucién come en las monarquias
preparlamentarias. Pero mientras que en los anciens ré&gimes
ésto no era sino una nocién vaga, en los sistemas
presidencialistas estd habitualmente estatuido con cierta

precisién en un documento Constitucional.® (49)

Asi el Presidente en México no depende del
Congreso de la Uniébn en lo tocante de sobrevivir
politicamente. E1 Poder Legislativo no puede censurarlo ni
destituirlo. El Informe gue el titular del Ejecutivo
presenta al Congreso anualmente -a la apertura de sesiones
ordinarias- no tiene, el cardcter de un juicio scbre 1la

actividad del Ejecutivo.
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¥ aGn cuando -en los términos del articulo
93 de nuestra Carta Magna- el Congreso de la Unién o una
sola de las CéAmaras, puede reprochar la actuacidn de un
Secretario de Estado, esta censura no se dirige
directamente contra el Presidente, el cual, ademis no esté
obligado a degpedir al Secretario censuradao —-como
eventualmente sucede en el sistema parlamentario- sino que
puede sostenerlo en su puesto aln contra la voluntad del

Poder Legislativo.

Es importante sefialar que en nuestro régimen
Constitucional se establece practicamente la
irresponsabilidad del Presidente de la Replblica como ya se
indicé al inicio de este capitulo, al disponerse gque no
puede ser acusado durante el tiempe que dure su encargo,
sino por traicién a la Patria y por delitos graves del

orden comin.

Asi pues, si se parte de gque en el Sistema
Presidencial el Jefe de Estado es responsable por los actos
del Ejecutivo y contemplando nuestra idea con 1la
disposicisdn Constitucional que hace casi irresponsable al
Presidente, caeriamos en que el ejercicio de las facultades
del Poder Ejecutivo se realiza de manera irresponsable, 1lo
que resulta incongruente, pero se puede resolver por el

hecho de que sean los Secretarios los responsables de los
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actos que refrenden, lo que puede parecer injusto, puesto
que si el Presidente es quien los puede remover con
absoluta 1libertad, resultaria una posicién sumamente
desventajosa para el refrendatario, pues por un lado si no
firma, puede perder el cargo y si lo hace puede resultar
responsable poxr lo mismo. Ante tal situacién debemos
contestar lo siguiente: ¢(En qué forma responsabiliza su
firma al Secretario que refrenda un acto del Presidente?.
Se considera que el refrendo funciona para individualizar
la responsabilidad de los gque intervienen en el acto; en
primer lugar, formalizando la responsabilidad del
Secretario ante el Presidente; y en segundo lugar
estableciendo la responsabilidad penal gue para el propio
Secretarioc corresponda, pues la mera jlegalidad, si no
entrafia un delito el acto refrendado, puede ser combatida
por medio del Juicic de Amparo, cuyos efectos serian
suficientes en contra del acto reclamado en caso de

resultar contrarioc a la Constitucién.

El refrendo responsabiliza al Secretario
frente al Presidente, puesto que por la complejidad vy
enorme cantidad de asuntos que corresponden al Ejecutivo,
no seria posible que el Presidente tuviera un conocimiento
directo y suficiente de cada uno de ellos, asi que la
Secretaria correspondiente, a través de su personal
especializado, es la que deberai estudiar y someter a la

consideracién del Presidente las medidas que considere
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convenientes por conducto del Secretario, el que tendri que
responder al Jefe del Ejecutive de las ventajas de las

medidas que propone.

Por lo que se refiere a 1los casos de
ilegalidad de los actos refrendados debemos distinguir si
se refiere a un delito, (el refrendar instrumentos
administrativos y estar conciente de su ilicitud) siendo en
ese caso sujete de responsabilidad penal, o bien si no

entrafia una conducta delictiva.

En este Gltimo caso, al no existir
disposicién alguna en nuestra Constitucisn vigente respecto
a las finalidades del refrendo, podemos remontarnos a la de

1824.

En ella se establece que los Secretarios de
Estado seran responsables por acquellos actos que refrenden
Y que sean contraries a la misma Constitucién y a las
Leyes. Como deciamos de esta manera se creaba un control de
la legalidad de los actos del Ejecutivo en forma similar a
como la hacia la Constitucién de Cadiz de 1812, de donde
fue tomado el precepto, para impedir que el ejercicio del
poder real fuera arbitrario por la irresponsabilidad del

Monarca.
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La situacién actual se parece en cuanto a
que el Presidente de la RepGblica es casi irresponsable,
haciéndonos pensar que de la legalidad de un acto de esta
naturaleza, al haberlo refrendado, el Secretario debera
responder en los términos gue previene en el Articulo 108
de la misma Constitucién al consignar que los Secretarios
del Despacho, entre otros funcionarios, son responsables
por los delitos, faltas u cmisiones en que incurran en el

ejercicio de su cargo.

Pero ante la dificultad, la mayor parte de
las veces, para poder precisar si se trato de una falta u
omigién, mixime gue el Secretario al refrendar est&
cumpliendo un requisito Constitucional, serd el Juicio de
Amparo la via mds pertinente para atacar la ilegalidad del

acto, al conceder la Justicia la Uni6n su proteccién.

Pero si por el acto refrendado se comete un
delito, entonces el Secretario resultard responsable
penalmente como cémplice o ceoautor, junto con el Presidente
de la Replblica, o bien como autor material, si 61 1lo

ejecuta.
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Tena Ramirez al respecto comenta? “La
responsabilidad en que incurre en estos casos el agente
signatario se justifica plenamente en nuestro régimen
constitucional, pues ella constituye la contrapartida de 1la
irresponsakilidad penal de que goza el Presidente durante
el tiempo de su encargo, (excepto por traicién a la patria
o delitos graves del orden comin). A fin de que 1la
actividad del Jefe del Ejecutivo no quede totalmente al
margen de las normas punitivas, lo qgue parece inadmisible
en un régimen de derecho, surge como mantenedor del acto en
el aspecto de imputabilidad penal, el secretario gque 1lo
refrenda. Su responsabilidad, a diferencia de 1la
presidencial, s8i es exigible penalmente durante el

desempefio del encargo, previo el desafuero™. (50)

De tal forma los Secretarios de Estado
I

deben, de haber refrerfdado o "@jécutado el acto, responder
por elle, pues si no, caeriames en que el Poder Ejecutivo
se ejerce de una manera irresponsable. Ahora bien, de
acuerdo con los articulos 108 y 109 de nuestra
Constitucidén, los funcicnarios, empleados, y en general a
toda persona que desempefle un empleo, cargo o comisién de
cualquier naturaleza en la Administracién Pablica Federal,
son responsables por los actos u omisiones en que incurran
en el desempefio de sus respectivas funcilones. cCuando los
Secretarios de Estado incurran en delitos del orden comin,

se procederd a su desafuero, erigiéndose la C&mara de
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Diputados, en Gran Jurado, y si por mayoria absoluta de
votos del nGmero total de miembros gue la formen, se
declara, que ha lugar a proceder contra el acusado, éste
quedarad separado de su encargo y sujeto a la accién de los

tribunales comunes.

Cuando incurran los Secretarios en el
ejercicio de sus funciones, en actos u omisiones que
afecten los interés pablicos, estamos frente a lo gue =se
conoce como "delitos oficiales" y, en estos casos, dichos

servidores estarédn sujetos al llamado "Juicio Politico".

En este caso, surge la pregunta, de que si
el Juicio Politico se finca en los mismos casos que en la
responsabilidad politica del parlamentarismo, ] si

corresponde a un concepto diferente.

La Constitucién de 1857, creb dos sistemas
de enjuiciamiento para 1los altos funcionarios: el de
competencia jurisdiccional que correspondia a los delitos
comunes y el de competencia constitucional, en el gque no
puede intervenir ningin juez ordinario por tratarse de
delitos oficiales, que deben ser de la exclusiva
competencia de los altos cuerpos politicos de la nacién y

de su decisién se perservé para el Juicio Politico,
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originalmente de los delitos oficiales conoccian el
Congreso como Jurado de Acusacién y la Suprema Corte de
Justicia como Jurado de Sentencia, pero por reforma del 13
de noviembre de 1874 que restablecid el sistema bicameral
se guité a la Suprema Corte el car&cter de Jurado de
Sentencia y se le encomend6é a la Camara de Senadores, que
por ser un cuerpo politico, se considera més capacitado

para juzgar de cuestiones de orden politico. (51)

Respecto de esto, Jacinto Pallares dice:
"tratidndose de la segunda clase de delitos (los oficiales)
el fuero consiste en que las responsabilidades oficiales de
los funcionarios que lo gozan, tienen fintimo enlace con la
politica; cuestiones politicas son las que tienen que
decidirse al juzgarlos; es un juicio politico el que se
trata de abrir: la pena que se le impone no es otra que la
muerte politica: es, pues, necesario gue funcionarios de la
primera categorfa, dotados de profundos conocimientos y de
larga préactica en la cosa piblica, interiorizados en todos
los giros que tomen los abusos politicos; apreciadores
exactos de la trascendencia de tales y cuales delitos
oficiales y profundamente versados en todos los ramos de la
legislacién, sean los que conozcan de este Jjuicio

politico". (52)
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Aunque Pallares considera que la principal
pena es la muerte politica del funcionario, no hay que
olvidar que s6lo son los delitos los que son juzgados. En
cambio la responsabilidad politica del parlamentarisme se
refiere a la facultad de la Asamblea para hacer caer a un
Ministro o al Gabinete, en caso de no otorgarle su apoyo

para determinadas medidas de politica.

"La privacién del cargo -dice J.J. Gonz&lez
Bustamante~ gque ocupa el alto funcionario acusado y 1la
inhabilitacién consecuente para obtener otro, asi como la
prohibicién para que en esta clase de delitos se conceda el
indulto, es el acto mas bochornoso que pude llevar por el
resto de su vida el funcionario acusado, porgque ail
destituirsele del cargo, se le ha crefdo indigno de seguir
ostentando la delicada representacién que lleva, y que el
pueblo es el Supremo Juez, lo repudia por su mala conducta
Y lo despoja del cargo sin perjuicio de que, una vez
decidida su condenacién en el Jjuicio politico, se le
consigne a disposicién de las autoridades judiciales para
que se le sujete al procedimiento ordinario y se le juzgue
por 1los delitos gque en el orden comGn que hubiese
cometido". "Sea que se trate de decretar el desafuero por
delitos comunes o que se siga el proceso especial del
julcio politico, la Constitucién de la RepGblica dispone
que dichas resoluciones son inatacables por lo gque creemos

que contra ellas resulta improcedente el juicio de amparo"
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(53); con lo que por estos delitos 'gueda excluida - toda

intervencién del Poder Judicial Federal, - como juzgadora.

Pe tal suerte es posible concluir diciendo
gue nuestra Constitucién vigente mantiene el Juicio
Politico para los delitos cometidos por 1los altos
funcionarios. De tal forma ninguna autoridagd judicial puede
enjuiciar a los altos funcionarios que detalla el articuloe
108 de la Carta Magna por delitos oficiales,
correspondiendo esta atribucién a 1los altos cuerpos
politicos y las resoluciones que se dicten son inatacables.
En cuanto a los delitos por orden comiGn cometidos por los
altos funcionarios se necesita contar con el “desafuero"
votado por la Camara de Diputados erigida en Gran Jurado,
para que guede a disposicién de la jurisdiceién ordinaria;
pero en caso de no conseguirse el desafuero, la
jurisdiccidn ordinaria podréd juzgarlo una vez que el

acusado pierda su investidura de alto funcionario.
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CAPITULO v

ANALIBIS A LA ADICION DEL ARTICULO 13 DE LA LEY ORGANICA DE
LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL, PROMULGADA POR DECRETO
PRESBIDENCIAL DE FECHA 13 DE DICIEMBRE DE 1985 y PUBLICADA
EN EL DIARIO OFICIAL DE LA FBDAlngCION EL DIA 26 DEL MISBNO

HES Y 0.



1.~ INICIATIVA QUE ADICIONA EL ARTICULO 13 DE LA LEY

ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL.

Por reforma que llevé a cabo el H. Congreso
.de la Unién de la Ley Orginica de la Administracién Piblica
Federal, por al cual se adiciondé con un segundo parrafo el
articulo 13 de la citada Ley, promulgada por Decreto del 13
de diciembre 1985, y publicada en el Diario oficial de 1la
Federacién, correspondiente al 26 del mismo mes y afo, se
adicion6é el referido articule con un segundo parrafo, para

quedar como sigue:

"Articule 13.- Los reglamentos, decretos y
acuerdos expedidos por el Presidente de la
Reptblica debaré&n, para su validez y
observancia constitucionales ir firmados
por el Secretario de Estado o el Jefe del
bepartamento Administrativo respectivo, y
cuando se refieran a asuntos de la
competencia de dos o mAs Secretarfas o
Departamentos, deber&n ser refrendados por
todos los titulares de los mismos.

Trat&ndose de los decretos promulgatorios
de las leyes o decretos expedidos por el
Congreso de la Unibén, solo se regquerira el
refrendo del titular de la Secretaria de
Gobernacién” .

Desde luego, es de estimarse que la adicién
del segundo parrafo del articule anteriormente transcrito,
es inconstitucional, de acuerdo con al an&lisis gue al

respecto se realizara.

- 94 -




Para una mejor comprensién del presente
andlisis resulta necesario transcribir 1la Iniciativa de
reforma por adicién al articulo 13 de la Ley Orgénica de 1la
Administracién pGblica Federal, el Dictamen de la Comigién
de Puntos Constitucionales de la H. C&Amara de Senadores,
asil como el Dictamen de la Comisién de Gobernacién y Puntos

Constitucionales de la H. CAmara de Diputados.

Iniciativa del licenciado

Miguel de la Madrid Hurtade, presidente
constitucional

de los Estados Unidos Mexicanos

ante la C&mara de Senadores

para adlcionar el articulo 13 de la

Loy OrgAnica de la Adminjiatracién Piblica Federal.

CC. secretarios de la CAmara de Scnadores
del)l H. Congreso da la Uni6n
PRESENTES.

La ingtitucién del refrendo representa una antigua
tradliecién en nueatra historia constitucional. Se estatuye en la
constitucién de 1824 y se sigue estableciendo en las saucesivas Cartas
Fundamantalea hasta la Conatitucién de 1917, cuyo articulo 92,
reformado en 1981, dispone lo oiguiente: *“Todos 1los reglamentos,
decretos, acuerdos y ordenea del presidente deberin eatar firmados por
el aecretario de Estado o jefa de departamento administrativo a que el
asunto corresponda, y ein este requisito no aerén obedecidos™.

Por sus antecedentes histéricos y por el proplo
contenido literal de la norma, el refrendo s5lo pusde tener aplicacién
y alcance, estricta y exclusivamente, con relacién a los actos
formalmente administrativos, los que son propios del Poder Ejecutivo,
8in gque proceda extendar su aplicacién a loa actos del Poder
Legislativo. A través de esta instituciédn los secretarios y jefes de
departamento concurren con el Ejecutivo a la formaclén de les actos de
éste, en wsup respectivas esferas de competencia, por sar titulares de
las dependencias del miemo, compartiendo l1a reaponsabilidad en dichos
actos; paro no cabe ni se explica esa concurrencia o corresponsabilidad
raspecto a los actos del Poder Legimlativo.

No obstante lo anterior, y a pasar de haberse
modificado la norma reglamentaria del articulo 92 constitucional,
eliminando la referencia al refrendo a las "Leyes”, ge ha seguido
aplicando el criterlo de que diversos secretarios o jefes de
departamento refrenden los decretos propulgatorios de leyes expedidas
por el Congreso de la Unién, segfin la materia de éstas y la esfera de
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atribuciones de 1los citados colaboradores del Ejecutivo, lo que
equivale a admitir que deban convalidarse las leyes expedidas por el
Congraso de la Unilén, deghn la materia de éstas y la esfera de
atribuciones de los citados colaboradores del ejecutivo, lo gque
equivale admitir que deban convalidarse las leyes por dichos
funcionariocs sin apoyo constitucional, representando ello una
interferencia no prevista s las funciones legislativas, en detrimento
de una de las piezas blaslcas de la estructura del Estado, como es la
divisi6n de pederes consagrada en el articulo 49 de la Conatitucidn.

Sostener que los decretos promulgatorios de las leyes
del Congreso de la Unién deben ser refrendados, segGn la materia que
tales leyes regulen, equivale a mantener la tesls de que los
Secratarios de loa Estadom o jefes del departamento pueden imponer una
limitacién material a la voluntad del Poder Legislativo, lo que
reaultarfa contrario al texto ceonstitucional, que no prevé sino la
facultad de vete que el presidente de la RepGblica puede hacer valer,
conforme al articulo 72, en un plazo de diez dias h8biles posteriores a
la fecha gque reciba las minutas del Congreso, pasado el cual el acto
legimlativo ast& concluido y perfecto, y debe procederse a su
promulgacisn inmediata, 8in que corresponda sujetarlo a requisitos
adicionales.

La préictica del refrendo de los decretos
promulgatorios, seglin la materia de las leyes, por distintos
sacretarica o jefea de departamento y las rescluciones Jjudiciales
daclarando inceonstitucionales las leyes que carecian de ese requlaito,
pudo haber encontrado apoyc en anteriores normas reglamentariag del
artfculo 90 constituclonal, En efacto, las sucesivas leyea de 1934,
1935, 1939, 1946 y 1958, relativas a Secretarias de Eatado vy
Departamentos Adminlstratjves. Al referirse a los Inatrumentos que
requerian refrendo, mencionaban, al margen de la Consetitucidn, a las
"Leyeo™,

Sin embrago, la Ley Orginica de la Administracién
pPiblica Federal, expedida en 1976, quae abrogé la f{ltima la Ley de
Sacratarias da Estado, se apegé al texto constitucional eliminando a
las leyes de entre los instrumentos sujetos a refrende. A pesar de
ello, ame ha continuado esa pr&ctica que deavirtGa al espiritu de la
Carta Hagna.

Los decretos de promulgacidén expedidoa por el
Ejecutivo Federal, en uso de la facultad que le concede el articulo 89,
fraccidn I, de la Conmtitucliédn, son actos adminiastrativos mediante los
cuales el presidente de la Repiblica, ademis de autentificar 1la
exlstencia y regularidad de una ley o decreto del Congresc dea la Unidn,
hace éstos del conocimiento de los habitantes disponiendo que se
publiquen en el Diario Oficial de la Federacién y ordena gque se db
debido cumplimiento al acto legislativo, que se materlalizé en el
ordenamiento del Congreeo transcrito en el decreto promulgatorio.

Asf{, debe entenderse comc una transcripcién del acto
legislativo, dentro de un instrumento del Ejecutivo que por Bu proplo
contenido constituye un acto administrative.

Con tal criterlo corresponde calificarlo dentro de la
hermendutica constitucional pueato que por una parte el articulo 89,
fraccién I, ordena al Ejecutive promulgar y ejecutar las leyes del
Congrenso, y por la otra el articulo 70 dispone lo sigulenta:” Lap leyes
o decretos (dal Congreso) se comunicarin al Ejecutivo firmados por los
presidentes de ambas Cémaras y por un secretaric de cada una de ellas,
y se promulgar&n en esta forma : El Congreso de lo Estados Unidos
Mexicanos decreta: (texto de la ley o decreto)", de lo cual se
desprende que dentro del acto formal de promulgacién se transcribe el
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acto formal y materialmente legislativo Bin perder este carfcter por el
hecho de estar reproducido en el decretc administrativo del presidente.

De esta suerte el decreto promulgatorio contiene dos
partes claramente diferenciadas, por ser de distinta naturaleza: la que
se forma propiamente con el ordenamiento adminimtrativo de promulgacién
donde me autentifica y ordena que se publigque y cumpla la ley o el
dacreto tranacrito y la que pe forma con el contenido mismoc da la ley o
decreto reproducido siendo la primera parte de naturaleza
administrativa y la aeegunda de naturaleza legislativa. En tanto que,
conforme el articulo 92 constitucional, sSlo las actos administrativos
deben estar sujetos al requisito del refrendo, Gnicamente corresponde a
la intervencién del secretario competente, en la parte que constltuye
el acto propiamente administrativo; por cuyo motivo no debe incumbir al
refrendo a otros wsecretarios o jefes de departamento, en orden al
contenido de la ley o decreto del Congreso transcrito, por ger estos
actos leglslativos.

De acuerdo con el citado articule 92 conetitucional
el decreto promulgatorio del Ejecutive ai debe ser refrendado, pero el
Gnico refrendo necesarioc corresponde al secretario de Gobernacién ya
que es de la competencia de esa Secretaria manejar las relaciones del
Ejecutivo Federal con los demis poderes de la Unidn, publicar las leyes
o decretos y administrar el piario Oficial de la Pederacién, OSrgano
oficial del gobiernoc de la RepGblica, para dar publicidad a las leyes.
Doctos tratadistas mexicanos asi lo han sostenido, en defensa de los
principios fundamentales de la Constitucién.

Congsidera el Ejecutive a mi cargo que se hace
nacesario precisar la norma que reglamenta el citado articulo 92, a fin
de modificar la préctica, a que se ha hecho referencla, y actuar en
consonancia con el sistema de divisidn que ha coneagrado
tradicionalmente la Carta Magna.

En virtud de lo anteriormente aexpuasto Yy con
fundamento en los dispuesto por la fracciém I del articulo 71, de la
Constitucién Politica de los Estados Unidoa Mexicanos por el digno
conducto de ustedes me permito someter a la conaideracién del H.
Congreso de la Unién la prasente iniciativa da

DECRETO QUE ADICIONA LA LEY ORGANICA DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

Articulo dnico. Se adiclona el articulo 13 de la Ley
Orghnica de la Admlnistracién Pablica Federal en los slguientes
términos:

Artfculo 13. ...

Tratindose de los decretos promulgatorios de las
leyes © decretos expedidos por el Congreso de la Unién, 8dlo se
requarird el refrendo del titular de la Secretaria de Gobernacién.

TRANSITORTIO

Articulo dnico, El presente Decreto entrar& en vigor
al dfia siguiente de su publicacién en el Dilario Oficial de la
Federacién.

Reitero a ustedes la seguridades de mi atenta vy
distinguida consideracién.

Héxico, D.F., 13 de noviembre de 1985. RGbrica:
Miguel de la Madrid Hurtado. Presidente constitucional de los Eatados
Unidos Mexicanos.




Dictamen de la Comisidén de Puntos Constitucionales
de la H. CAmara de Senadores
[29 de noviembre, 1985]

A las Comisiones Unidas que suscriben, fue turnada
para su estudlo y dictamen la 1Iniciativa que por conducto del C.
secretario de Gobernacién presentd, con fecha 13 del mes en curso el
ciudadano presidente de la Repiiblica ante los ciudadanos secretarios de
esta cémara; Iniciativa que contiene el Proyecto de Decreto que
adiciona el articulo 13 de la Ley Orgiinica de la Administracitén PGblica
Federal, con un p&rrafo segundo y filtimo, a efecto de que los decretos
preaidenciales promulgatoriocs de los actos leglslativos formales, esto
es, que emanen del H. Congreso de la Unién, requlier8n soclamente del
refrendo del titular de la Secretaria de Gobarnacién.

El ciudadano presidente de la Repliblica ha formulado
asta Iniclativa precedida de una extenma y razonada relaclén histérica
y juridica acerca de la institucidén del "refrendo ministerial", que se
ha exigido en nueatro pais, deade el inicio de su vida constitucional
hasta la vigencla de la Carta Magna de Querétaro; refrendo gue se
entablece para asociar la responsabilidad de los gecretarioa de Estado
y Jefes de departamento administrativo a los actos importantes y
trascedentales del primer magistrado de la nacién, ello en cuanto esos
actos correspond, & los pectivos ramos en que se encuentra dividida
la Adminietracidn Pablica Federal, siendo tal formalidad constitucional
la afirmacién de que los actos del primer magistrado existen en ous
térmlnos y tienen validez formal y sustantiva, afirmacién que conlleva
la responsabilidad jurfdico=politica asumida mediante la contra-firma
de tales actos administrativos, dado que, conforme a lo dispuesto en la
Conatitucién Politica Federal, la responsabllidades prealdente de la
Replblica encuantra muy reestringlda por el raespeto debldc a sus
aelevadae atribuciones.

Es por ello, que el articuloc 92 constitucional
dispone que “todos los reglamentos, decrotos, acuerdos y Ordenes del
presidente deber&n estar firmados por el sacretario de Estado o jefe de
departamento administrativo a que el asunto corresponda, y 8in este
requisito no sar&n obedecidon”. En forma congruente con asta
disposicién constitucional, la Ley Orglnica de la Administracién
Pablica Federal orxdena gque estos actos "expedidos por el presidente de
la Repfiblica, deber&n para su validez y cbservancia constltucionales,
ir firmados por el secretario de Estado o el jefe da dapartamento
raspectivo..."

Segiin se manificsta en la Iniclativa que es objeto
del presente dictamen, en la préictica se ha establecido y mantenido el
criterio de que también en la promulgacién de las leyes y decretos
expedidoa por el Poder Lagislativo Pederal se requlere gque el acuerdo,
decreto u orden para que se publique y se cumpla el acto legislativo
formal, esto es, la promulgacifén, a 1la que se encuentra obligado el
presidente de la Repiiblica por mandamiento explfcito de la Ley Suprema,
sea objeto del refrendo por parte de los correaspondientes necretarios
de Estado y de jefes de departamento administrativo: ello de manera tal
como @i la ley o decreto expedidos por el H. Congreso de la Unién
emanasen de la decisién auténoma y exclusiva presidencial; préctica y
eriterico que carecan de todo apoyo juridico y que algnifican una
indebida intromisién de loe colaboradores y asuxiliares del titular del
Ejecutivo en las decislones adoptadas por el Leglslatlvo, y respecto a
los cuales no formula observacién alguna el cludadanc presidente de la
Repiiblica al ordenar su publicacién y su debido cumplimiento.



La acién que p de a la Iniciativa gue se
considara en el presente dictamen, Bse extiende en al gefalamianto de
las serias interferencias que ocasiona esta irregular préctica del
refrendo, en cuanto afectan los principlos de la separacitn y division
de los poderes, asi contradicen nuestra historia y doctrina
conetitucionales; no estando fundadas e@sas interferencias aino en 1la
errénea aplicacién extensiva de un precepto contenido en el artfculo 13
de la citada Ley Orginica de la Administraciédn Pibllca Fedaral, error
que debe eliminarse mediante la simple adicién de un pérrafo a dicho
precepte legal ordinaric o secundario, gue excluya del refrendc a lca
actos formalmente legislativoe, o sea las leyes y los decretos que
expida el H. Congreso de la Unién en ejercicio de su funcién orglnica
constitucional.

De la obra recientemente editada por el Instituto de
Investigaciones Juridicas de la Universidad WNacional AutSnoma de
México, Diccionario juridico mexicano (Tomo VII, pagina 384, columna
segunda) tomamos del articulo "Refrendo”, escrito por el doctor Jorge
Carpizo, 1los saigulentes pérrafos lacénicos y terminantes "VI. HNo
necesitan refrendo, ni deben llavarlo los decretos promulgatorios de
las leyes aprobadas por al Congress, porgue no son actos proplos del
presidante y é&ste, de acuerdo con nuestra Constitucién est& obligado a
promelgar (publicar) las leyea, La préctica de los secretarios de
Estado y jefes de departamento refrenden el decrato presidencilal
promulgatorio de leyes es mis que euperflua, vicicsa y debe
desaparecer”.

Aun cuando serfa una cuesati6tn doctrinal, punto
secundario y de mera terminologia, la clasificacitn técnica como
"decreto” de la orden presidencial de publicar y hacer cumplir lo
acordado por el H. Congreso de la Unién, o sea la “"promulgacién " dol
acto legimlativo formal, la Comisién Dictaminadora consldera que 1la
doc¢trina constitucional mexicana ha admitido ya el uao del t&rmino
"dacreto promulgatorio®, y que es asi empleado corractamente en al

paArrafo pr por 1a Iniclativa para adicicnar el articule
13 de 1a multicitada Ley Orgénica de la Administracl6dn P(iblica Federal.

Para las connidaraciones anteriores, las Comisiones

Dictaminad te e permiten proponer a esa H. Asamblea

la Aprcbacién del siguientet

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

Articulo finico. Sa adiciona con un segundo plrrafo el
artfculo 13 de la Ley Orgéinica de la Adminietraci6tn PGblica Federal, en
los siguientes términcs.

Articulo 13...

Trat&ndose de los decretos promulgatorioa de lans
leyeo o decretod expedidos por el Congreso de 1la Unlén, 88lo se
requeriri el rafrando del titular de la Sacrataria de Gobarnacién.

TRANSITORIO

Articulo Gnico. El prepente Decreto entrarf en vigor
al dia wsigulente de su publicacién en el Diario Oficial de 1la
Federaclén.

Sala de Comimlones " Miguel Ramos Arizpe” de la
Honorable CAmara de Senadores. México,D.F. 29 de noviembre de 1985.
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Comisién Primera de Gobernaclén: Antonlo  Riva
Palacio, Salvador J. Neme Castillo, Alejandro Sobrazo Loaiza, Socorro
piaz Palacio, Gonzalo Martinez Corbald, José Ramiraz Gamero. RGbricas.

comielén de Puntos Constitucionales: Antonic Martinez
Béez, Renato Salea Gasgue, Fernando Mendoza Contreras, Manuel
Villafuerte Mijangos, Salvador J. Neme Castillo. Rabricas.

Dictamen de la Comisién de Gobernacidn
y Puntos Conatitucionales

de la H. Cimara de Diputados

{11 de diclembre de 1985}

Honorable Asambleas

A la Comisidn de Gobernacién Yy Puntos
Conastitucionales fue turnada para su estudio y dictamen la minuta con
proyecto de decreto que adiciona el articulo 13 de la Ley Orgénica de
la Administraclén PGblica Federal, con un segundo pArrafo a fin de gue
los decratos preesidenciales promulgatorics de los actos leglslativos
emanados del Congresc de la Unién, requieren solamente del refrendo del
titular de la Secretarfia de Goberpacidn.

La Comisién que spuscribe ha estudiadc la minuta
probada y el dictamen al efecte rendido por las Comisiones Unidam
Primera de Gobernacién y de Puntoa Constitucionales del Senado de la
RapGblica, asf como la exposicién de motivos con que el titular del
Poder Ejecutiva presenté la Llnlciativa de referencia en ajercicio de la
facultad que le conflere 1la Fracci6n 1 del articule 71 de 1la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Igualmenta, se
han considerando y ponderado los antecedentes histéricom y la finalidad
dal refrendo dentro de nuestro régimen constituclonal, Particularmente
la Comisién ha examinado la relacifn entre la adicifSn que al articulo
13 de la Ley Orgénica de la Administracién Piblica Federal se propone
en el contenido del artfculo 92 de la Constitucidn Genaeral con el fin
de determinar la naturaleza juridica de los decretos promulgatorios a
que se constrifie la adicifn materia de este dictamen.

Con base en lo establecido en el articule 72 de la
Constitucién General, 56 de la Ley Orgénica del Congreso General, 60,
88, 135, y demis relativos del reglamento correspondiente la Comislédn
de Gobernacidén y Puntos Constltucionalea de la Cimara de Diputados
somete a la consideracién de esta Honorable Asamblea el siguiente:

DICTAMEN

La minuta con proyecte de decreto remitida por el
Senado para 8su revigién por eata C&mara Be constrife a explicar el
alcance normativo del refrendo ministerial. Tanto la exposiclédn de
motivos presentada por el presidente constitucional de los Estados
Unidos Mexicanos, como el dictamen de las comlsiones del Senado,
abundan en conceptos juridicos y en razones histlricas que motivan la
adicidén de un nueve padrrafo que contribuya a aclarar la aplicacién y
alcance del refrendo,
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En sesién ordinaria de la Comislén de Gobernacién y
Puntos Constitucionales celebrada el S de diclembre de 1985, se
presentd a la consideraci6én de los asistentes un proyecto de dictamen
que no resultd aprcbade toda vez que se emitieron opiniones en el
sentido de que la adicién propuesta a la Ley Orgénica de 1la
Administracién Pablica Federal debia lncorporarse, en saua términos,
como segundo pArrafo al artficule 92 constituclonal y no como adicién a
la ley secundaria. Esta observacién, formulada por el diputado Castro
Lozano, Birvié de base para un grupo de trabajo de la propia Comisidn
reconsiderase el proyecto de dictamen examinando la propuesta de
enmienda y formulase un nuevo dictamen. En este nuevo estudio, asi como
los mencionados pirrafo anterior, Be apoyan las consideraciones que
ahora se formulan.

Come expresan la iniciativa presidencial y el
dictamen de lae comisiones de la colegisladora, esta Comimién estima
que loae decretos promulgatorios de leyes o decretos aprobados por el
Poder Leglslative no requieren, para eu obligatoriedad y eficacla, del
rafrendos del secretario de Estado o el jefe del departamento
administrativo a quien competa provear a la aplicacién an el 4mbito de
la competencia material fijada en la ley o decreto emanado del
congreso.

De conformidad con el elstema vigente en nuestro palas
para la formacién de normas por el Poder Legislativo, sistema contenido
en el articulo 72 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanoe y en los artlculos 51, 53, 54, 56 y 64 de la Ley Orghnica y
9s, 97, 117, 118, 119, 124, 132, 135, 168, 169, 170, y demés relativos
del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso, las normas
aprabadas por el Poder Legislativo alcanzan su validez juridica al
momento de ser aprobadas por ambaa c&maras o BSlo por una de ellas
cuando asl lo establece la propla Constituci6n

El inciso A del articule 72 de 1la cConstitucidn
General diepone que toda ley o decreto aprobado por el Poder
Legislativo debe remitirse al Ejecutivo para su publicacién inmediata;
obligacién esta filtima, expresamente establecida por la fraccién I del
articulo 89 del propio texto conatitucional.

Dentro del marco de relacionea que la Constitucidn
establece entre los poderes Legislativo y Ejecutivo, como un correlato
del derecho de iniclativa que la fraccién I del articulo 71
conatitucional confiere al presidente de la Repiblica, el articule 72
le otorga la facultad de objetar en todo © en parte las leyes y
decretos aprobados por el congresc que la son remitidos para su
publicacién. El veto regulado por el articulo 72 sélo puede ejercarse
por una vez y dentro del té&rmino de diez dias Gtilea a que se conatrifie
el inciso B del precepto constituclional de referencia. Si la cAmara de
origen desestima las observaciones en que se funda el veto
presidencial, discutiendo y aprobando por mayorfa calificada la ley o
decreto en cuestién, 6éste deberid aser promulgado en los términoa
establecidos por al inciso C del articulo 72.

El sistema previsto por la Constitucidn para 1la
formulacién de normas generales por el Poder Legislativo hace depender
su validez formal de la obeervancia de los procedimientos logislativos.
Cumplidos é&stoa, laa normas contenidan en el decreto o ley en cuestién
adquieren plena validez y no pueden ser revocados 8ino mediante un
procedimiento jigual al que les dio origen, es decir, mediante =y
derogaclén o ahrogacién legislativa. Si el Ejecutive no hizo uso del
veto, o &ste fue superado por el Legislativo, la Ley debe promulgarse
para alcanzar as{ plena obligatoriedad o plena eflcacia.
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La Constitucién reserva el ejercicic de la facultad
de veto, al igual que la de iniciativa, al presidente de la RepGblica.
No existe norma que prevea su delegacién en otro é6rganc del FPoder
Ejecutivo.

La validez de laa normaa aprobadas por el Congreso y
la facultad de é&ste para superar el veto presldencial, forman parte
iptegrante de la potestad y majeatad con que el Copstituyente doté al
Poder Lagislativo en su calidad de depositario y representante de la
soberania nacional.

La publicacién de la normas aprobadas por el
Congreso, prevista por el inciso A del articulo 72 y por la fraccioén 1
del articule B89, se encomienda al Poder Ejecutivo. El pérrafo primero
del articulo 70 del propio ordenamiento conmstitucional, en relacién con
los articulos 168 y 169 del Reglamento para el Gobierno Intarnc del
Congreso, fijan, al Ejecutivo la forma en que debe publicar las leyes
que el Poder Legielativo al efecto le remita.

La obligacién de publicar las leyes y decrotos
aprobados por el Poder Legislativo ae cumple por el Ejecutivo a través
de un rcto administrativo conocido como decreto promulgatorio. A
través de éete, el presidente de la Repablica ordena que las normas
contenidas en las leyes y decretos de referencia ee hagan del
conoclmliente de gobernantes y gobarnadea para su observancia y
cumplimlientc. Lae normas aprobadas por el Poder Legislativo son
transcritas en el decreto administrative de promulgacién sin que el
Ejecutivo introduzca alteracién o variacién alguna. Al efecto, el texto
aprobado por el Congresc @e publica entrecomillado.

De esta manera, el acto administrative contenido en
al decreto promulgatorio que expide el presidente de la Reptblica, se
reduce a certificar la recepcién del texto en que el Poder legislative
le comunica una resolucién una resolucién normativa, ley o decreto, y a
ordenar su publicacién. Por ellos, el dastinatario de esta orden ne
puede ser otra dependencia del proplo Poder Ejecutivo que la secrataria
de Gobernacién; dependencia establecida por mandato del Poder
Legislativo a la cual exprepamente le confis, en la fracci6én II del
articulo 27 de la Ley Organica del Administracl6n Piblica Federal, la
publicaci6n de layes y decretoe expedidos por el Congreso, as{ como la
edicién del Diario Oficial de la Federacién en que los miamos son dados
a conocer a la poblacién en su conjunto.

Da la exposicién anterior se desprenda quae la validez
del decreto promulgatorioc en que el presidente ordena la publicacidn de
una resolucién adoptada por el Poder Legielativeo requiere
exclusivamenta del refrendo del titular de la Secretarfa de
Gobernacisén, dependencia a la que se dirige la orden de publicar lo
resuelto por el Congreso.

Toda vez que el daecreto promulgatoric es una acto
administrativo reallzado por el presidente de la Republica, acto que
concreta una obligacién a cargo de una dependencia de la administracién
piblica, su eficacia se sBujeta a lo dispuasto por el articulo 92
constitucional que, en lo conducente, eatablece que todo decreto del
prealdente deberd estar flrmado por el secretarlo de Estado o jefe de
daepartamento administrativo a que el asunto corresponda. La ausancia de
este requisito, conocido como refrendo, priva de eficacia a lo ordenado
© dispuesto por el presidente de la RepGblica.

En razén del principic de unidad que al respecto al
ejercicicas del Poder Ejecutivo establece el articulo 80 de la
Constitucién y de que los titulares de la Secretarfa de Estado
encargados del despacho de los asuntos dal orden administrativo en gue
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se concretan las facultades y obllgaciones del Ejecutive, son nombrados
y removidos libremente por el presidente de la RepGblica conforme a lo
previsto por la fraccién II del articule 89, en relacién con el 90 de
la propia ley fundamental es arréneo soamtaner que refrendo al gque alude
el articulo 92 pueda condicionar la obligatoriedad y eficacia de una
disposicién emitida por el Peoder Legislativo en ejercicio de las
atribuciones que le son propia y conforme a los procedimlentos que la
Constitucién y el propio Congreso determinan.

En wentido estricto, el refrendo praevisto por el
articulo 92 constitucional tal y como se sostiene en la expoaicién de
motives de la iniclativa preeidencial aprobada por el Senado, tiepne por
objeto el que los secretarios y jefes de departamento concurran con el
titular del Poder Ejecutivo en la formacién de actos administrativoa de
contenido normativo en la esfera de competencia que las fija la Ley
Oxghnica de la Administracién PGblica Federal, compartiendo asf{ la
responsabilidad juridica de dichos actos y asumiendo las consecuencias
técnicas, legalas y politicas derivadas de los mismoa.

Esta comielén estima oportuna la adicién de un
segundo parrafo al articulo 13 de la Ley Orgénica de la Administracién
PGblica Federal en los términos contenidos en al minuta gue se revisa,
términos gue coinciden con loa empleados en la iniciativa presidencial,
por doe rarzones fundamentales: especificar el alcance del articulce 92
conatitucional respacto a los decretos promulgatorics y erradicar una
prictica que atenta contra la autoridad e imperio del Congreso.

En primer lugar, el articule 13 de al Ley Orginica de
la Administracién Piiblica Fedaral tiene el carfcter de norma mecundaria
o inastrumental respecto al articule 92 constitucional y constituye la
fade natural en al que el legislador debe precisar la voluntad del
Constituyente para proveer a Su recta interpretacién y aficaz
aplicacién. Incorpora la adicién en estudio al texto constitucional
supondrfa reconocer que la Constltucién, al lado del veto presidencia,
confiere a los secretarios de Estado y a los jefes de departamentos
administrativos una facultad andlioga al vetc y que, en consecuancla,
pueden &8tos poner entredicho la voluntad aoberana del Poder
Legislativo al privar de obligatorjiedad y eficaclia a las resoluciones
por &ate adoptadas. Esta a acién no ra apoyo legal alguno
y choca con el sistema de correlacién y separacién de poderes contenido
en la parte orginica de la Constitucién vigente. Por atra parte,
incorporar la adicisn en cuastién al articulo 92 rasulta incompatible
con lo prevenido por los articulos 135 y 70 Gitimo pérrafo, de 1la
propia cConstitucién, razonmes todas éstag que, en aras de una
interpretacién sistemftica de la lay fundamental llevan a la Comisi&n
que suacribe a no adoptar la enmienda propucata por ol diputado Castro
Lozano en l1a sesidn del pasado dfa 5.

La oportunidad de adiclonar un segundo parrxafo al
articulo 13 de la Ley Orginica de la Administracién PGblica Fedaral a
efecto de que los decretos presidenciales promulgatorios de los actos
legislativos del Congreso no requieran sino del refrendo del titular de
la Secretaria de Gobernaclén, e encuentra determinada por la necesidad
da suprimir una errftica interpretacién del preceptc que se propone
adlcionar.

Con apoyo evidente en las leyes destinadaa a
organizar la eatructura y funcionamiento de la administraci6n pGblica
expedidas con anterioridad a la vigente desde al lo., de enero de 1977,
en particular en las Leyes de Secretarias de Estado, Departamentos
Administrativoes y demds Dependencias dal Poder Ejecutivo Federal de
1934, 1935, 1939, 1946 y 1958 y en el Reglamento que en materia de
refrendo expidid el Ejecutlive Federal en 1940, la jurisprudencia y un
mector de la doctrina se inclinan en considerar que los actos
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legialativos emitidoas por el Congreso raequerian para au eficacia y
obligatoriedad no 8dlo del refrendo del secretario de Cobernacidén sino
también el de los mecretarios o jefes de departamento a Cuyo ramo se
refiriese la ley o decreto en cuestién., La pré&ctica peraiste no
obstante que la Ley Organica de la Administraclén Pablica Federal
vigente, en estricto apego a lo despuesto por la Conatitucidn, elimind
a las leyes de entre leos instrumentos sujetos a refrendo.

Fijar en definitiva la interpretacién y alcance del
refrendo mediante la adicidn de un nuevo parrafo al articulo 13 de la
Ley ©Orgdnica de la Administracién Pablica Federal es funcién que
corresponde al Congresc a tenor de lo establecido por el inciso F del
articulo 72 de la ConstituciSn. Mediante la adicién que se propone
adoptar, la Comisién que suscribe estima que ademis de reafirmar la
independencia del Poder Legislative en sasu carfcter de asamblea
deliberante frente a indebidas intromisiones, como Bse expresa en el
dictamen aprobado por la colegisladores, se previene la interpoeicién
de numercsmos juicios de amparo con lo que se pretende dejar sin efecto
lo mandado por el Poder Leglslativo arguyendo la falta de refrendo de
algin secretario o jefe de departamento encargado de aplicar la
decliaién emanada por el Congreso como ei la falta del mencionado
requisito entranase la inconstitucionalidad de la ley en cuestién.

Una forma de preservar la observancia de la ley es la
de dotar de claridad a las normas y prevenir interpretaciones
equivocas, propdsitos a loas que de modo directo se encamina la adicién
materia del presente dictamen.

Por las conseideraciones anteriores y con fundamento
en leos articules 72, inciso A de la Constitucién Politica, 50, 54, 56 y
64 de la Ley Orgénica y 134 y demis relativos del Reglamento para el
Gobjerno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos,
la cComisién de Gobernaclén y Puntos Constitucionales de la Cimara de
Diputados propone a la Asamblea la aprobacién del aiguienta:

DECRETO QUE ADICIONA LA LEY FEDERAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
FEDERAL

Artfculo udnico. Se adiciona con una segundo pérrafo
el articulo 13 de la Ley oOrgénica de la Administracién Phblica Federal,
en los siguientes términos:

Articulo 13. ...

Trat&ndose de los decretos promulgatoricos de las
leyea o decretos expedidos por el Congreso de la Unién, 8élo se
requerir& el refrendo del titular de la Secretaria de Gobernacién.

TRANS ITORIO

Artfculo dnico.El presente decreto entrari en vigor
al dia siguiente de su publicacién en el Diario Oficial de 1la
Federacién.

Sala de Comisiones de la Honorable Cdmara de
Diputadese, HMéxico, D,F., 11 de diciembre de 1985,

Comisién y puntos Conetitucionales de la H. Cémara de

biputados: Santiago Giate, Diego Valadés, Juan Moiség Calleja, Antonio
Araujo Urcelay. Ribricas.
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Haciende un breve andlisis de la Exposicién
de motivos (a la iniciativa) que contiene el proyecte de
reformas, debe sefialarse que el contenido de la misma esta
en abierta contradiccién con los antecedentes de caricter
europeo que campean en nuestra Constitucién, pretendiendo
acercar nuestro régimen constitucional al que rige en los
Estados Unidos de Norte América, pues no de otra manera
debe interpretarse al contenide del primer parrafo de 1la
citada Exposicién que se contiene en la péigina 2 de 1la
Iniciativa Presidencial enviada a la CAmara de Senadores,
en donde se dice:

No obstante lo anterior, y a pesar de haberse
modificado la norma reglamentaria del articulo 92 constitucional,
eliminando la referencia al refrendo a las "Leyes”, se ha weseguldo
aplicande el criterlo de que diversos secretarios o Jjefes de
departamento refrenden los decretos promulgatorios de leyes expedidas
por el Congresc de la Unién, segin la materia do &stas y la esfera de
atribuciones de 1los citados colaboradorea del Ejecutive, lo que
equivale a admitir que deban convalidarse las leyes expedidas por el
Congreso da la Uniép, megin la materia de &stan y la esfera de
atribuciones de 1los citados colaboradores del ejecutivo, lo que
equivale admitir que deban convalidarse las leyes por dichos
funclonarioa sin apoyo constituclonal, representando ello una
interfarencia no pravista a las funciones legislativam, en detrimento

de una de las piezas bAsicas de la estructura dael Estado, como as la
divieién de poderes consagrada en el articulo 49 de la Constitucidn.

Nada m&s contraventor de la teoria de 1la
divisién de poderes que el contenido del parrafo
transcrito, y no s6lo, sinoc ademis, retrégrado con relacién
a dicho sistema. En efecto, ya el constitucionalista
francés LEON DUGUIT (54) en su tratado de Derecho
Constitucional de principios de este sigle y en su

monografia sobre "La Separation des pouvoirs et L’Assemblée
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Nationale de 1789." PAagina 1 asienta: "Teéricamente, esta
separacién absoluta de poderes no se concibe. El ejercicilo
de una funcién cualquiera del Estado se traduce siempre en
una orden dada o en una convencién concluida, es decir, en
un acto de voluntad o una manifestaci6on de su personalidad.
Implica, pues, el concurso de todos 1los Organos que

constituyen la persona del Estado."

Y entre los autores modernos, es sin duda
MARCEL DE LA BIGNE DE VILLENEUVE {55) quien, en su libro La
Fin du Principe de Séparation des Pouvoirs. Paris, 1934.
P&gina 138, desarrollande una idea de Sante Tom&s de
Aquino, formula mejor que otros la tendencia a resolver en
colaboracién y no en dislocacién la actividad de los tres
Poderes."No separacién de poderes estatales, sino unidad de
poder en el Estado... Diferenciacién y especializacién de
funciones sin duda... Pero al mismo tiempo coordinacién de
funciones, sintesis de servicios, asegurada por la unidad
del oficio estatal supremo, que armoniza sus movimientos...
Esto es lo que expresaba Augusto Comte, en una férmula,
cuando interpretande el pensamiento de Aristételes, que
vela como rasgo caracteristico de toda organizacion
colectiva "La separacién (o, mejor, la distincién) de 1los
oficios y la combinacién de los esfuerzos", definia al

gobierno como la reaccién del conjunto sobre las partes."
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Nuestra Constitucién consagra la divisién de
los tres Poderes en Legislativo, Ejecutivo y Judicial vy
realiza su colaboracidén por dos medios principales:
haciendo que para la validez de un mismo acto se necesite
la participaciétn de dos poderes, como el caso de la
vigencia y cumplimiento de las leyes, entre Legislativo y
Ejecutivo, 0 Dbien la celebracién de los tratados
Internacionales en los gque participan el Presidente de 1la
RepGblica y el Senado. Asi, afirmaremos, contrariamente a
lo arcaico y falaz del contenido de la Exposicién de
Motivos que, aunque el primer parrafo del articulo 49 no
hace sino expresar la divisién de los poderes Federales, es
posible deducir de 1la organizacién constitucional toda
entera, que esa divisién no es rigida, sino flexible; no

hay dislocamiento, sino combinacién de poderes.

Ahora bien, la parte m&s daestacada, pero a
la vez confusa del Dictamen producido sobre la iniciativa
de reforma por adicién al articulo 13 de la Ley Orgéinica de
la Administracién ©PGblica Federal, formulada por 1la
Comisi6n Primera de Gobernacién de la Cémara de Diputados y
la de Puntos Constitucionales de la Camara de Senadores del
Congreso de la Uni6én, en cuyo parrafo segundo de la pagina
5 y como fundamento del criterio expresade en tal dictamen,

se dice:
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"De la obra reclentemente editada por el Instituto
de Investigaciones Juridicas de la Universidad Aut6noma de Héxico
DICCIQNARIO JURIDICO MEXICANQ (Tomo VII, pagina 348, columna segunda)
tomamos el articulo "Refrendo" escrito por el Doctor Jorge Carpizo los
siguientes pArrafos, lacénicos y terminantes. vI. o necesitan
refrendo, nl deben llevarles los decretos promulgatorics de las leyes
aprobadas por el Congreso, porquea no son actos propios del Presidenta y
éste, de acuerdo con nuestra practica de que los Secretarios de Estado
y Jefes de Departamento refrenden el decretc Presidencial promulgatorio
de leyes ©s m&s gque superflua, es viclosa y debe desaparecer."”

Desde luego, con el respeto gue se le debe
al actual Presidente de la Comisién de Derechos Humanos,
Sefior Doctor Jorge Carpizo, es criticable la expresién que
vierte en el Diccionarioc que se cita; toda vez que
promulgacién no equivale a publicacién cuyos términos
confundieron en similitud, 1los tratadistas del siglo
pasado. Es importante aclarar que 1lo que se debe de
refrendar es el Decretc Promulgatoric de la ley y no ésta
en si, Para lo cual, a centinuacién, se analizarid, las

figuras de la PROMULGACION Y DE LA PUBLICACION.

2 .~INTERPRETACION DOCTRINARIA DEL DECRETO PROMULGATORIO Y

LA PUBLICACION DE LEYES.

Si se examina nuestra Carta Magna podemos
apreciar que el proceso de formacién de una ley o decreto,
caricter que tendrs toda resolucién del Poder Legislativo
segin su articulo 70, tal como queda consignade en el

articulo 72 culminan, con la promulgacién y publicacién que
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realiza el Poder Ejecutive. Es decir, ante un proyecto de
ley © decreto una vez gque el Poder Ejecutivo 1lo ha
recibido, si no tiene observaciones que hacerle, sefiala la
fraceién a) del articulo 72 "lo publicari inmediatamente" y
de acuerdo con la fraccién b) del mismo articulo, se tendri
por aprobado por el Poder Ejecutivo sino lo devuelve a la
Camara de origen dentro del término de 10 dias Gtiles, o de
suspender sus labores el Poder Legislative en ese lapso, en
el primer dia que esté reunido. Asi, pues pueden darse dos
posibilidades, que expresa o tdcitamente el Poder Ejecutivo
acepte el proyecto de ley o decreto del Poder Legislativo
en cuyo caso tendra la obligacién de publicarlo o, si
deshecha (veto) en toedo o en parte el proyecto de ley o
decreto, el Congreso tendrd que aprobarlo de nueva cuenta
por votacién favorable de dos terceras partes del nimero de
votos, y de acuerdo con la fraccién ¢} de la misma
disposicién, en este caso "el proyecto serid ley o decreto y
volverd al Poder Ejecutivo para su promulgacibn", que
debera ser siguiendo la férmula que dispone el articulo 70
en su parte final: "El1 Congreso de los Estados Unidos
Mexicanos decreta". Es decir, que de acuerdo con estos
preceptos de la Constitucién, el Presidente de 1la
Repliblica, al aprobar un proyecto de ley o decreto o al ser
superado su veto, debe proceder a su promulgacién y
publicacién, siempre gque 1la ley o el decreto sean

formalmente perfectos.
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La facultad del veto (56) que nos ocupa,
asocia al Ejecutivo en la labor del Congreso {concurse o
participacién de los 6rganos, poderes que constituyen el
Estado) haciéndolo participar en la generacién de la Ley,
adem&s de constituir una defensa de dicho Poder frente al

Congreso de la Unién.

El articulo 89 fraccién I de nuestra Carta
Magna sefiala como obligaciones y facultades del Presidente
de la RepOblica, las de "promulgar y ejecutar las leyes que
expida el Congreso de la Unién, proveyendo en la esfera

administrativa a su exacta observancia'.

Como es de notarse los articulos
constitucionales antes sefialados hacen la mencién de 1la
PROMULGACION Y PUBLICACION confundiendo su significado y

funcién.

En consecuencia es necesario para la mejor
compresién de la naturaleza y fines del Decreto (acto)
promulgatorio, plasmar el pensamiento de algunos estudiosos
del dereche y asi poder llegar a una conclusién sobre el

particular.
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Pietro Virga al respecto comenta: "Respecto
a la naturaleza juridica de la promulgacién se han emitido
varjias opiniones por la doctrina: a) Teoria de 1la
comprobacién, segGn la cual, el Presidente de la Replblica
se limitarfa a atestiguar la existencia de la ley y el
desarrollo normal del procedimiento seguido para su
formacién (seria algo asi como. el notarioc de la ley). Sin
duda, el Presidente, con la certificacién realiza un acto
de comprobacién, pero esta comprobacién constituye el
presupuesto y en manera alguna la esencia de la
promulgacién; k) Teoria legislativa, segdGn la cual, el
Presidente de la RepGblica participaria mediante 1la
promulgacién de la funcién legisliativa, de tal manera que
la promulgacién constituiria un elemento necesario, no ya
para la eficacia, sino el perfeccionamiento de la ley. Esta
teorfa ha sido desechada porque por algunos tratadistas por
considerar que estd en contradicciébn con el articulo 70 de
la constitucién, seglGn el cual, la funcién legislativa se
ejerce, exclusivamente, por las dos cimaras; c) Teoria
administrativa: segGn esta teortia, la esencia de la
promulgacién se encuentra en la cliusula ejecutiva misma
gue otorga a la ley "la fuerza de la autoridad y el vigor
de la ejecutoriedad". Pero esta teoria ha sido asi mismo
desechada porque la obligacién de los ciudadanos de cumplir
la ley y de la autoridad de hacerla cumplir, no derivan del
acto de promulgacién sino del hecho de gque la ley es la
manifestacidén suprema del estado; d) Teorfia de control

constitucional, segiGn la cual el Presidente de la Reptiblica
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ejerce’ ‘con  la piomulgacién’ un control Constitucional
respecto al. procedimiento seguido y de 1la legitimidad
genérica del acto legislativo aprobadoc por las céamaras".

(57)

Para el mismo Virga el acto de promulgacién
se compone de cuatro partes: a) La certificacién del
procedimiento seguido diciendo: “las dos Céamaras del
Parlamento han aprobado:...; b) la intitulacién: "El
Presidente de la Repiblica promulga la ley siguiente...; c)
La orden de publicacién: "La presente ley, revestida con el
sello estatal se publicarid en la Gaceta oficial...; d) La
cldusula ejecutiva, andloga a la cliusula de expedicidén de
los titulos de ejecuciébn forzosa: "“Obliga a todo aquel a

quien corresponda cobservarla o hacerla cobservar®.

Asi también una mayoria de autores coinciden
en sefialar que mediante la promulgacién 1la ley adquiere
carfcter ejecutorio; es decir, una orden del dJefe del

Estado, para que se cumpla y se haga cumplir.

El mismo Pietro Virga menciona (58): "Con la
aprobacién del contenido de la ley por las dos camaras, la
ley es perfecta, porque ahi concluye la etapa constitutiva

del procedimiento; pero no es todavia ejecutoria; este
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cardcter lo adquiere mediante la promulgacién acto que
corresponde al Presidente de 1la RepGblica. Para los

ciudadanos sera obligatoria a partir de su publicacién.”

Paolo Biscaretti di Ruffia (59): " 139: Para
que la ley, vya perfecta, devenga eficaz, esto es,
obligatoria para todos, es necesario que se efectien dos
actos posteriores, gque constituyen la fase integrativa de
su eficacia: a) La promulgacién, realizada por el Jefe del
Estado y b} La publicacién, efectuada por el Secretario de
Gracia y Justicia o por el Guardasellos" "La distincién
sefialada, por lo demis, fue establecida claramente, por
primera vez, en la Constitucién Francesa de 1799, la cual,
mientras atribuia al Poder Legislativo la sancidn de 1la
ley, confiaba 1la promulgacién al Primer Cénsul y 1la
publicacién al Secretario de Gracia y Justicia. En el
derecho inglés contemporéneoc, por el contrario, estos tres
actos se funden en uno 8616, ya que Gnicamente subsiste la
aprobacién real, formulada solemnemente mediante el enviado
del rey al parlamento, ceremonia gque crea la presuncién
legal de que todc el pueblo queda informado por ese
conducto, pues, se dice, que los representantes del pueblo
reciben al mensajerc en el parlamente e informan a sus
representados; las dos copias de la ley, enviadas al
parlamento por el Departamento del Selle Real, hacen fe,
una vez que el Secretaric del parlamento las firma, les

pone la férmula del consentimiento real y les deposita en
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el Record Office de 1la Torre de 1la Victoria". "La
promulgacisn, segin ya dijimos, debe realizarse por el Jefe
del Estado; segin el art., 73 de la Constitucién, debe
hacerse dentro de un mes, contado a partir de la fecha que
le es sometida. El presidente tuvo oportunidad, durante el
Proceso legislativo, de wvalerar 1la legitimidad y 1la
oportunidad de la ley. Es posible que el plazo de un mes se
reduzca mediante resolucién de las Cémaras, por motivos de
urgencia, requiriéndose la mayorfia absoluta de los miembros
de cada camara. La promulgacién consiste en un decreto
presidencial, que contiene: a) Una certificacidn de 1la
regularidad del procedimiento seguido, gque se expresa
actualmente en la férmula siguiente: “La Cé&mara de
Diputados y el Senado de la Repiblica han aprobado", b) La
declaracién de querer promulgar, expresada en la férmula:
"El Presidente de la RepGblica la siguiente ley...; c¢) La
orden de publicacién y 1la clausula ejecutoria, que se
expresa en la férmula: "La presente ley, provista del sello
estatal, se inscribirsd en la recopilacién oficial de 1las
leyes y decretos de la Replblica. Y seri obligatoria para
todes aquellos a quienes corresponda ejecutarla o hacerla

ejecutar como ley del estado."

"Se ha discutido largamente en la doctrina
respecto de la naturaleza de 1la promulgacién: algunas
sostienen que posee un cardcter Jjurisdiccional; asi,

Anschutz revela el acuerdo de voluntad de las dos camaras,
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limitando 1la funcién del Jefe del Estado a la de una
especie de notario, pero no se da cuenta que el acuerdo de
voluntades constituye simplemente el presupuesto para la
promulgacién y, por otra parte, hay gque hacer notar que la
promulgacién no tiene la naturaleza de cosa juzgada. Otras
sostiene, Mashi, Criscuoli, Esposito vy recientemente
Bartholini, que tiene caricter legislative; segan esto, la
declaracién presidencial debe conceptuarse como una
declaracién externa de la ley, necesaria para su validez y
no solamente para su eficacia; pero esta tesis, admisible
dentro del Estatuto Albertino en razén de la intima
conexién gue existia entre la sancién y la promulgacién,
que se manifestaban en un sclo decreto real parece haber
quedado definitivamente desechada en virtud de la redaccitn
literal del articulo 70 de la Constitucién, segin el cual,
la funcién legislativa se ejerce, exclusivamente, por las
dos cimaras del Congreso, Otros finalmente, afirman gue la
promulgacién tiene un caricter materialmente Ejecutivo,
#ortati, Sandulli Tesauro, etc.; estos autores ponen de
relieve que la promulgacién, como primer acto de ejecucién
de la Ley, determina la obligatoriedad de todos los actos
sucesivos, sea de las autoridades subalternas, como de los
ciudadanos. Esta ultima tesis me parece la m&s correcta y,
en consecuencia admisible la comprobacién de la regularidad
de los actos cuya existencia se afirma con la promulgacién,
bien entendido que no se trata de una comprobacién de la
actividad interna del Congreso; conviene agregar gue no

ests claramente determinado si la promulgacién se realiza
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por el Jefe del Estado en su cardcter del jefe del poder
ejecutivo o de coordinador supremo y contralor de la
actividad de 1los diversos o6rganos constituciconales; 1la
promulgacién seria el acto que hace posible, por su
solemnidad, que la ley adquiera su eficacia natural". "En
el lenguaje juridico italiano se suele decir que en virtud
de la promulgacién, la ley deviene ejecutoria, en el
sentido de dque de dicho acto nace la obligacién, para todos
log funcionarios pablicos, de cumplirla y de hacerla
cumplir. Algtn autor la ha asimilado a una especie de

"publicaciébn interna de la organizacién gubernamental®.

Maurice Hauriou sostiene que "Todos 1los
actos del Poder Ejecutivo son ejecutables por si mismos. A
la inversa, la fuerza de ejecucién no puede ser concedida a
un acto juridico de otro Poder mds que por la intervencién
del Poder Ejecutivo. Por lo tanto, las leyes no llegan a
ser ejecutables sino por la promulgacién que de ellas hace

el Jefe del Estado'. (60)

De especial interés es la opinién de Scelle

y Esmein, gque a continuacién transcribimos.

Georges Scelle (61}): "EL CARACTER

EJECUTORIO.~La promulgacién: por de pronto la ley no es
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ejecutoria sdlo por que existe, -En la mayor parte de
paises donde existe un sistema de separacién de poderes la
ejecucién de la ley estd confiada al Gebierno o supervisada
por él. El jefe del Estado es la autoridad encargada de la
ejecucibn, de ahi el procedimiento 1llamado de 1la
promilgacibén. Esta consiste en la orden dada del poder
ejecutivo a todos sus agentes y funcionarios de proceder en
adelante a aplicar la ley en sus actuaciones
administrativas, asi como en sus operaciones judiciales™.
"El procedimiento de promulgacién ne es siempre necesario
para asegurar la eficacia juridica de 1las normas
legislativas pues no existen en los paises con
concentracién de poderes, como Suiza. Tiene de todas formas
su utilidad en cuanto que certifica la fecha de nacimiento
de la ley y su perfecciétn formal; el Jjefe del Estado no
promulgara una ley inexistente por defecto de
procedimiento, es decir, si todas las voluntades que deben
concurrir para su nacimiento no han intervenido
regularmente. Mas si han intervenido, es una obligacién
proceder a la promulgacién en los términos constitucionales
previstos y gue son actualmente muy breves. Su competencia
estd liada (comprometida) y su abstencién voluntaria
equivaldria a un golpe de Estado susceptible tnicamente de

una solucién politica".

A. Esmein (62) " La promulgacién es el acto

por el cual el jefe del Poder Ejecutivo declara ejecutoria
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una léy correctamente votada por el cuerpo legislativo y da
a los agentes de la autoridad publica la orden de cuidar su
ejercicio y wusar 1la coercién en caso necesarioc. La
necesidad de la prowmulgacidén es una consecuencia légica del
principio de la divisién de Poderes. La ley es perfecta y
definitiva cuande ha sido votada por el Poder Legislative
(suponemos, para mayor claridad, gque no existe el veto o
que fue superado) pero no es ejecutoria si no hasta que
tiene lugar la promulgacién. El derecho y el deber de velar
por su ejecucién pertenece al Poder Ejecutivo: en tanto
éste no ha expedido la orden de proceder a la ejecucién,
ninguna autoridad pGblica podria iniciarla®. "No hay que
confundir 1la promulgacién con otros actos del poder
Ejecutivo, parecidos o gue coinciden de hecho con ello,
pere cuyc valor juridico es muy distinto: La publicacion y
la sapcién a la ley. La publicacién es el acto del Poder
Ejecutivo por el cual la ley, votada y promulgada es puesta
en conocimiento de los ciudadanos; tiene por fin hacerla
obligatoria para ellos; éstos quedan sometidos a ella a
partir del momento en que terminan los plazos creadores de
la presuncién de que la ley es ya conocida. La Promulgacién
Yy la Publicacién se confunden de hecho, pues lo gque es la
Publicacién del acto mismo de la promulgacidn que la ley es
hecha pGblica. La sancién, cuando existe, constituye una de
las mas fuertes prerrogativas del Poder Ejecutivo pues hace
de él1 una rama del Poder Legislativo: en efecto, en este
caso, la ley votada por el por el cuerpo legislativo no es

perfecta, esto es, no adquiere la categoria de ley, sino en
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tanto es aprobada por el titular del Poder Ejecutivo, quien
puede rehusar su aprobacién de manera absoluta e
indefinida. Es el sistema adoptado en las Cartas francesas
de 1814 y 1830 y en las Constituciones de 1852 y 1870".
"Entre estos diversos actos hay uno que es absolutamente
indispensable y que se encuentra en todos los regimenes
Constitucionales: 1la publicacién. Por el contrario 1la
sancibén es una prerrogativa exorbitante del Poder
Ejecutivo. La promulgacidn, que es un acto distinto, segGn
ya se dijo de la publicaci6én y de la sancién, es segln ya
lc expresamos, una consecuencia correcta y 1l6gica del
principio de divisién de Poderes; pero no tiene gran
importancia préctica pues no constituye una prerrogativa
verdaderamente Gtil para el Poder Ejecutivo, a menos de que
éste disfrute de cierto plazo para promulgar y para escoger
el momento en que podrd en vigor la nueva ley. Estas ideas

se reflejan en las Constituciones francesas".

Marcel Planiol (63), a6n cuando confunde la
publicacién y la promulgacién, al considerar que no hay
distincién entre ellas, al decir: "Se entiende por
proemulgacién al conjunto de medidas por las cuales una ley
nueva es puesta en conocimiento pablico”. "En Francia se
admite gue la ley no deviene ejecutoria hasta que ha sido
publicada; es decir, hecha publica", m&s adelante expresa:
"Asl el decreto de promulgacién tiene un triple objetivo:

lo. testificar la existencia y la regularidad de la ley;
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20. ordenar su publicacién; 3o0. contiene un mandamiento de

ejecucién dirigido a los agentes del poder®.

Para Jorge Xifra Heras (64), sefiala: "A
pesar de ser actos continuamente simulténeos, promulgacién
y publicacién son conceptos distintos. La primera consiste
an el acto solemne por el que el Jefe del Estado atestigua
la existencia de 1l1la ley y ordena su cumplimiento. La
promulgacién implica una obligaci6n por parte del érganoc al
que corresponde efectuarla. Es una consecuencia de 1la
perfeccién de una ley gque ha pasado ya las fases de
aprobacién y de control por elle, algunas leqislaciones
prevén gue s8i el Jefe del Estade no promulga una ley
perfecta, lo harid en su lugar otra autoridad (el Presidente
de 1la Asamblea Nacional en la Constitucién Francesa de
1946), mientras que en otras le imponen un plazo fijo para
1a promulgacién (15 dias en el texto francés de 1958), o
apelan la ficcién de la promulgacién técita ante el
silencioc del Jefe del Estado (Estados Unidos). "La
promulgacién se lleva a efecto normalmente por medio de un
Decrato del Jefe del Estado que contiene: 1) el testimonio
de 1la aprobacidén de la ley por parte de los érganos
competentes (da fe de su existencia Jjuridica); 2) 1la
manifestacién de voluntad de promulgar; 3) la orden de la
publicaci6én de la ley; 4) la clausula ejecutiva o de

obligatoriedad erga omnes.
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También tratadistas del siglo pasado vy
principios de éste se ocuparon del problema, como Laurent y
Laband, aGn cuando por lo que se refiere a este dltimo, no
puede sernos de gran utilidad pues, como dice Carré de
Malberg (65): "La teoria de Laband no puede servirnes como
punto de partida porque en esa época en el Imperio Aleman
se otorgaba al Monarca la sancién de la ley, situacién que
no existe en nuestro Sistema'. En cuanto a Laurent, habla

de la Constitucién Francesa del afio VIII.

Paul Laband (66): "La ley es un mandamiento,
que contiene una regla de derecho. En consecuencia, no es
suficiente la simple formulacién de una regla de derecho,
sino que es necesario que sea declarada obligatoria. E1
acto de voluntad que se manifiesta en la ley es una orden,
un mandamiento, gue consiste en que la regla de derecho
contenida en la ley debe de ser obedecida. Lex este guod
populus jubet atque constituit., (Gayo.I.No.3). Por tanto,
en toda ley deben distinquirse dos partes: la regla de
derecho formulada en la ley y su revestimiento de fuerza
juridica obligatoria, o expresado en otras palabras: en
toda ley se encuentra un contenidc Yy una orden o
mandamiento. E1 momento juridico-estatal esencial de 1la
legislacién consiste, no en la creacién de la regla, sino
en su sancién, quiere decir, en el revestimiento de 1la

regla con fuerza obligatoria. Esta afirmacién no debe
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entenderse en el sentido de que la creacién o formulacién
del contenido de la ley no es funcién del estado o gue es
asunto de poca importancia, pues, sin duda, el
descubrimiento del contenido que debe darse a la regla de
derecho es un aspecto de la funcién legislativa; pero, 1la
acciébn especifica del poder del estade, el dominio o
imperio, no se da en la simple formulacién del contenido de

la ley, sino en la sancién gue la hace obligatoria'.

F. Laurent (67): "De ahi una clerta vaguedad
que confunde actos completamente distintos, la promulgacioén
y la publicacién. En el lenguaje vulgar, los dos términos
son la misma cosa, y el Diccionario de 1la Academia
establece en esa especie esta confusién de ideas. Asi dice
que promulgar quiere decir "publicar una ley con 1las
formalidades requeridas para volverla ejecutoria". si 1la
promulgacién fuese la publicacién, la ley ser&d més que
ejecutoria, ser&d obligatoria". El término ejecutoria
presenta afin otro sentido (significado), es que la ley
promulgada tiene todos los caracteres requeridos para poder

ser ejecutada".

Para Le6n Duguit la promulgacién, "es el
acto por el cual el Presidente de la Repablica afirma por
la f6rmula consagrada, que la ley ha sido

reglamentariamente votada por la Camaras y ordena que sea
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aplicada por las autoridades administrativas y Jjudiciales,
imponiéndose . a todos su observancia.", es decir, la
promulgacién revela la veluntad del legislador y, por ende
le da a dicha voluntad su fuerza ejecutoria, asi también
sefiala que “En tanto no hay promulgacién no hay,
propiamente hablando, ley. La promulgacién es indispensable
para la perfeccién de la ley, porque una ley no promulgada,
aunque votada por las dos Cémaras no estid sujeta a la
aplicacién de los Tribunales ni se impone al respeto de los

ciudadanos". (68)

También se han ocupado de la naturaleza de

la promulgacion diversos autores mexicanos.

Eduardo Ruiz, comentando la fraccién I del
articulo 85 de nuestra Constitucién de 1857 que decia: "“I.-
Promulgar y ejecutar las leyes gque expida el Congreso de la
uUnién, proveyendo en la esfera administrativa a su exacta
- observancia". .dice: "El deber del goblerno consiste, pues,
en poner en aptitud de ese conocimiento a todos los
ciudadanos, lo que cumple publicando la 1ley". "Pero no
basta que una ley se publique: eg preciso dque los
ciudadanos tengan la conciencia de que es auténtica y que
dimana del Poder Legislativa". "Algunos confunden 1la
promulgacién de la ley con su publicacitn. Nuestra ley

Suprema no incide en ese error, Encarga al Presidente de
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los Estados Unidos Mexicanos que promulgue y ejecute de las
leyes federales en la ancha esfera de su accidn ejecutiva,
en lo que estsd incluida también la publicacién®., "sSi 1la
promulgacidén y la publicacién fuesen una misma cosa se
podria decir gque los gobernadores de los Estados a guienes
el articulo 114 impone el deber de publicar las leyes,
podrian considerarse en parte como Ejecutivos federales, lo
gue serfa absurdo". Es necesario evitar, dice Laurent,
cuando se habla de promulgacién, el empleo de la palabra
publicar. Este término es técnico para designar 1la
publicacién®, La Constitucién belga, lo mismo gue la ley de
1845, distingue la publicacién de 1la promulgacién. La
confusién en el lenguaje conduce a la confusién en las

ldeas. (69)

Tena Ramirez , dice al respecto: "Promulgar
(pro vulgare) significa etimolégicamente llevar al vulgo, a
la generalidad, el conocimiento de una ley. En este
sentido, la promulgacidén se confunde con la publicacién;
algunas leyes constitucionales extranjeras asi lo han
entendido, como la Ley francesa del 14 brumario del afio II,
que decia : "La promulgacién de la ley se hard por la
publicacién.” Sin embargo, es posible doctrinariamente
distinguir un acto del otro. Por la promulgacién el
Ejecutivo autentifica la existencia y la regularidad de 1la
ley, ordena su publicacién y manda a sus agentes gque la

hagan cumplir; en esa virtud, la ley se hace ejecutable,
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adquiere valor imperativo, car&cter que no tenia antes de
pasar de la Jjurisdiccién del cCongresa a la zona del
ejecutive." ",..la practica constante que se ha impuesf:o
entre nosotros consiste en que la promulgacién se haga
mediante un decreto expedido por el Presidente de 1la
Repliblica, en el gue éste hace saber a todes los habitantes
que el Congreso de la Unién ha expedido la ley de que se
trate, la cual ordena el Presidente que se imprima, se
publique y se le dé el debido cumplimiento. La promulgacion
reune, pues, entre nosotros las caracteristicas de ser un
acto por el que el ejecutivo autentifica implicitamente la
existencia y la regularidad de la ley (de otro modo no la
promulgaria) y ordena expresamente que la ley se publique y

sea cumplida®.

Refiriéndose a la fraccién I del articulo 89
de la vigente Constitucién de 1917, Tena Ramirez considera
que: M"El acto legislativo conciuye en el punto en gue 1la
ley emanada del Congresc ya noc es objetable por el
ejecutivo, blen sea por haber transcurrido el término
Constitucional sin que éste hubiese formulado objeciones, o
bien porque, habiéndolas presentado, el Congreso no las
acept6 o, al contrario, modificd de acuerdo con ellas el
proyecto original. El acto legislativo es definitivo vy
perfecto, méds que sea obligatorio es menester que se
inicie, mediante la promulgacioén, la actividad del Poder

Ejecutivo”. fNo obstante, la ley promulgada no es
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obligatoria todavia para la generalidad, mientras é&sta no
quede notificada de su existencia; en efecto, seria injusto
imponer la obligacién de cumplir una disposiciébn a quienes
no la conocen ni estdn en condiciones de conocerla. La
publicacién, es, pues, el acto del Poder Ejecutivo por el
cual la ley votada y promulgada se lleva al conocimiento de
los habitantes, mediante un acto que permite a cualquiera
el conocimiento de la ley y que establece para lo futuro la
presuncién de gque la ley es conocida por todos". "La
promulgacién es una consecuencia de la divisién de poderes,
pues mientras al Poder Legislativo le corresponde dar la
norma del deber ser, al ejecutivo le toca llevar a 1la
practica, ejecutar, la voluntad del legislador; en el
proceso de ejecucién el acto inicial consiste en dar fe de
la voluntad del legislador y en ordenar que se cumpla y se
notifique. Por la divisién de poderes, el legislativo no
puede llevar a cabo estos actos, que son de naturaleza
ejecutiva; al votar 1la 1ley, las Camaras obligan al
ejecutivo a que la promulgue, pero no pueden promulgarla
ellas mismas, por no ser la promulgacién acto legislativo".

(70}

A la vez hay algunos tratadistas que
consideran gue la naturaleza y objeto del decreto
promulgatorio son distintos. Se trata de una actividad
formal y materialmente administrativa, por medio de la cual

el Poder Ejecutive crea una situacién juridica concreta gue
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consiste en comprobar la existencia y el contenido de una
misma ley emanada del Congreso, cerciordndose de que en su
elaboracién se realizaron todas las formalidades y acatando
todos los requisitos gue nuestra Carta Magna impone al
Poder encargado de producir las leyes. Es un verdadero acto
certificatorio de la autenticidad del mandato 1legislativo
de tal suerte que ninguna autoridad o persona fisica o
moral pueda negar u objetar su existencia o regularidad

formal, cuando le sea aplicada.

Una vez entendida 1la distincién entre
publicacién y promulgacién en los términos de las ideas
transcritas de varios autores, podemos con auxilio de esas
mismas ideas, precisar la naturaleza de la promulgacién,
que por lo gue al presente trabajo corresponde, se referira
principalmente a determinar si el Presidente de 1la
Republica al promulgar una ley del Poder Legislativo por
medio de wun decreto. realiza un acto gque debe ser
refrendados seqgln lo previsto en el articuleo 92

constitucional.

Es claro, que la publicacién de la ley, no
requiere el refrendo de ninguno de los Secretarios de
Estade, excepto el de Gobernacién de quien depende en forma
directa 1la publicacién oficial del Gobierno Mexicano,

denominada Diarioc Oficial de la Federacién; por ser el acto
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del Poder Ejecutivo por el cual la ley vota y promulgada se
lleva al conocimiento de los habitantes. En cambio, como
entre uno de los fines y objetos de la promulgacién estd la
orden de imperio por medio de 1la cual, el Jefe del
Ejecutivo ordena y manda a sus agentes que la cumplan y la
hagan cumplir, es decir, la ley se hace ejecutable, es
necesario gue el contenido de la propia Ley requiere del
conecimiento integro de la misma por parte del Secretario o
Secretarios de Estado y Jefes de Departamentos de la
materia gue contiene o a que se refiere la ley, pues de
otra manera no podrian cumplir con lo que desconocen, o

aquello a lo que no sea han obligado.

El Presidente de la Repiblica al aprobar un
proyecto de 1ley, o al ser superade el veto, tiene la
obligacién de realizar su promulgacién, mediante la cual,
de acuerde con los elementos del Decreto Promulgatorio que
coinciden en otorgarle 1la mayoria de 1los tratadistas
citados, una vez asegqurado de que la ley o decreto ha
seguide el procedimiento legal debido, o sea, que
formalmente se trata de una ley o decreto perfecto, ordena
su publicacién y su ejecucién. Por lo que los elementos que
contiene el decreto promulgatorio, son: a) el testimonio de
la aprobacién de 1la ley por parte de 1los 6érganos
competentes, es decir, de ser formalmente perfecta; b) 1la
manifestacién de la voluntad de promulgar, o sea de gue sea

promulga la ley; <) ordenar su publicacién y; d) 1la
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cliusula de ejecutoriedad de la ley o decreto, o sea la
orden de cumplirla y hacerla cumplir, por tratarse de una
ley que llena los regquisitos formales que deben concurrir

para su legal creacién.

3.+ CRITERIO DE LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION
RESPECTO A LA ADICION DEL SBEGUNDO PARRAFO DEL ARTICULO 13

DE LA LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL.

Bl Legislador Federal primero y la Suprema
Corte de Justicia después, han reformade la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos en su articulo 92,
en el cual se prevé la figura del refrendo Eeecretarial.
Esto ha sido a través de la adicién de un segundo parrafo
al articulo 13 de la Ley Organica de la Administracién
PGblica Federal en el primer caso y por dos

Jurisprudencias, en el segundo

Dispone el artficule 92 de la Constitucidn

Federal:

Articulo 82: "Todos los Reglamentos,
Decretos, Acuerdos y Ordenes del Presidente
deberén estar firmados por el Secretario de
Estado =] Jefe del Departamento
Administrativo a que el asunto corresponda,
y sin este requisito no ser&n obedecidos."
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Frente a ese texto, el segundo péarrafo
adicionado al articule 13 de 1la Ley Organica de 1la

Administracién Pablica Federal, dispone lo siguiente:

Trat&ndose de 1los decretos promulgatorios
de las leyes o decretos expedidos por el
Congreso de 1la Unién, solo se regqueriré el
refrendo del titular de la Secretaria de
Gobernacién*. .

Como se aprecia este segundo parrafo esta

reformando lo dispuesto por el articulo 92 Constitucional.

Vienen a legitimar a ese parrafo y a ponerlo
a salvo del Juicio de Amparo, dos posteriores
jurisprudencias dictadas por el Pleno de la Suprema Corte
de Justicia, en el afio de 1988, las cuales pretenden
interpretar los articulo 92 y 13 de la Ley Organica en

cita; y que respectivamente, rezan:
Jurisprudencia nGmero 3.

“REFRENDO DE LOS DECRETOS PROMULGATORIOS
CORRESPONDE UNICAMENTE AL SECRETARIO DE GOBERNACION EL DE
LAS LEYES APROBADAS POR EL CONGRESO DE LA UNION.- En
materia de refrendo de los decretos del Ejecutivo Federal,
el Pleno de la Suprema Corte ha establecido las tesis
jurisprudenciales ciento uno y ciento dos, visibles en las
pé&ginas ciento noventa y sels y ciento noventa y siete,
primera parte, del Apéndice al Semanario Judicial de 1la
Federacién mil novecientos diecisiete a mil novecientos
ochenta y cinco - cuyos rubros son los siguientes:
“REFRENDO DE LOS DECRETOS DEL EJECUTIVO POR LOS SECRETARIOS
DE ESTADOS RESPECTIVOS" Yy "REFRENDO DE UNA LEY,
CONSTITUCIONALIDAD DEL *. Ahora Dbien, el anélisis
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sistemitico de los articulos 89, fracecién I y 92 de 1la
Constitucién General de la Repiblica, conduce a
interrumpir las invocadas tesis jurisprudenciales en mérito
de 1las consideraciones que en seguida se exponen. E1

primero de 1los preceptos mencionados establece: "Las
facultades y obligaciones del Presidente son las
siguientes": "I.~ Promulgar y ejecutar las leyes que expida

el congreso de la Unién, proveyende en la esfera
administrativa a su exacta observancia®. A su vez, el
articulo 92 dispone: "Todos los reglamentos, decretos,
acuerdos y ©6rdenes del Presidente deberan estar firmadas
por el Secretario de Estado o Jefe del Departamento
Administrativo a gue el asunto corresponda, Yy sin este
requisito no seran obedecidos!. De conformidad con el
primero de los numerables resefiados el Presidente de la
Replblica tiene, entre otras facultades, la de promalgar
las leyes que expedida el Congreso de la Unién, funcién
ésta que lleva a cabo a través de la realizacién de uno de
los actos gque sefiala el articulo 92 constitucional, a
saber, la emisién de un decreto mediante el cual ese alto
funcionario ordena la publicacién de la ley o decreto que
le envia el Congreso de la Unién. Esto significa, entonces,
gue los decretos mediante los cuales el titular del Poder
Ejecutive Federal dispone la publicacién de las leyes o
decretos de referencia constituyen actos de los
comprendidos en el articulo 952 en cita, pues al utilizar
este precepto la locucién "todos los reglamentos, decretos,
acuerdos y ordenes del Presidente ...", es incuestionable
gue su texto literal no deja lugar a dudas a cerca de gue
también a dichos decretos promulgatorios, en cuanto actos
del Presidente, es aplicable el requisito de validez
previsto por el citado articuleo 92, a saber, que para ser
obedecidos deben de estar firmados o refrendados por el
secretario de Estado a que el asunto o materia del decreto
corresponda. Los razonamientos anteriores resultan todavia
mds claros mediantes 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 Repliblica, gque el Congreso de 1la
Unién le ha dirigido una 1ley o decreto cuyc texto
transcribe o reproduce y la segunda ordenar su publicacién
para que la ley aprobada por el Congreso de la Unién pueda
ser cumplida u observada.Por consiguiente, si la materia
del decreto promulgatorio estd constituida en rigor por la
orden del Presidente de la Repiblica para que se publique o
dé a conocer la ley o decreto para su debida observancia,
més no por la materia de la ley o decreto oportunamente por
el congreso de la Unidén, es de concluirse gque el decreto
respectivo Gnica y exclusivamente requiere para su validez
constitucional de la firma del secretario de Gobernacién
cuyo ramo administrativo resulta afectado por dicha
publicacién, toda vez gue es el acto que emana de 1la
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 quien
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corresponda la materia de la ley o decreto que se promulgue
o se publique, pues seria tanto como refrendar un acto gue
ya no proviene del titular o del 6rgano ejecutive sino del
6rgano legislative, 1o cual, evidentemente rebasa 1la
disposicién del articulo 92 constitucional pues diche
precepto instituye el refrendo sélo para los actos del
Presidente de 1la Repiblica ahi detallados. Lo hasta aqui
expuesto llega a concluir que es inexacto que el articulo
92 constitucional exija, como se sustenta en las
jurisprudencias transcritas, que el decreto promulgatorio
de una ley debe refrendarse por parte de los secretarios de
estado cuyos ramos sean afectados por la misma ley, pues la
interpretacién ne tiene fundamento en el precepto
constitucional en cita ni en otro alguno de la Ley Suprema"

Amparo  en revisién 2066/84, - Broadcasting Baja
Californla, S.A. (XERCN) Tijuana Baja California vy
otras.~-29 de abril de 1386. Unanimidad de 18 votos de
loa pefores ministros: Pe Silva Nava, Lépaz
Ci aa, Cuavas , Castellano Tena, Azuela
Glitrén, biaz Infante, Fernindez Doblado, Pavén
Vasconcelos, Adato Green, Rodriguez Roldin, Martinez
Delgado, Gutferrez de Velasco, Gonzilez Martinez,
Moreno Flores, Schmill Ordéfiez, Diaz Romero, Olivera
Toro y Presidente Del RiIo Rodriguez.-Ponente: Carlos
del Rio Rodriguez y el engrose estuvo a cargo del
sefior ministro Schmill Oxdofiez.- Secretario: Rubén
Pedrero Rodriguez.

Amparo en revisién 8150/84.- Televialén Gonzélez
Camarena, S5.A, y Coagn.-14 do octubre de 1986,-
Unanimidad de 17 votoa de los sefores ministros.-De
Silva Nava, Lépez Contrerae, Cuevas Mantecén,
Caatellano Tena, Azuela Glitron, Diaz Infante,
Fernindez Doblado, Pavédn Vasconcelos, Adato Green,
Rodriguez Roldin, Martinez Delgado, Gutierrez de
Velasco, Villagordea lLozano, Moreno Flores, Schmill
Ordéfez, Diaz Romero, Olivera Toro y Presidente Del
R{o Rodriguez.-Popente: Fernande Castellanos Tena.-
Secretario:Alfredo Villeda Ayala.

Amparo en revisidn 2656/86.~Eduardo Orddilez Bremauntz
Y Coags. 26 de mayo de 1987.-Unanimidad de 20 votos
de los eceflores ministros De Silva Nava, Lopez
Contreras, Cuevas Mantecén, Castellano Tena, Azuela
GUitrén, Castadén Leén, Diaz Infante, Fernindez
Doblado, Pavén Vasconcelos, Adato Green, Rodriguez
RoldAn, Martinez Delgado, OCutierrez d& Velasco,
Gonzflez Martinez, Villagordoa Lozano, Moreno Flores,
Schmill Ordéiez, Diaz Romero, Olivera Tore vy
Presidente Del Rio Rodriguez.-Ponente: Felipe Lépaz
Contreras.— Secretario: Diego Isaac Segovia Arrazola.

Amparo en revialén 5069/86.-Luis Silverioc Garza
Salinas.- 22 de geptiembre de 1987.-Mayoria de 15
votos de los seflores ministros de De Sllva Nava,
Lépez Contreras, Alba Leyva, Azuela Gilitrén, Pavén
Vasconcelos, Rodriguez Roldan, Martinez Delgado,
Gutierrez de Velasco, Gonzllez Martinez, Villagordoa
Lozano, Moreno  Flores, Sudrez Torres, Sehmill
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ordéfiez, y Presidente en funciones Cuevas Hantecédn
en contra del voto de los sefiores ministroe Diaz
Infante y Adato Green.- ponente S5antiago Rodriguez
Roldan,- Secretarjo: Roberto Terrazas Salgado.

Amparoc en reviselén 482/84.-Radiocdifusora XERY de
Arcelia, Guerreroc y otro.-23 de febrero de 19%88.-
Unanimidad de 19 voton de les sefiores ministros: De
S5ilva, LSpe:z Contreras, Cuevas Mantecdn, RAlba Leyva,
Azuela GUltrén, castandn Ledn, FernAndez Doblado,
Pavén Vasconcelos, Adato Green,Rodriguez Roldéan,
Martinez Delgado, Gonzilez Hartinez, Villagordoa
Lozano, Moreno Flores, Suérez Torres, chapital
Gutié&rrez, Diaz Romero, Schmill Ordédez y Presidente
del Rio Rodriguez.- Ponente: RaGl Cuevas MantecOn, -
Secretaric: Ross Maria Temblader Vidrio.

Texto de la tesis aprobada por el Tribunal en Pleno
@l veintitrés de junio de mil noveciantoa ochenta y
ocho. Unanimidad de wveintiGn votos de los sefiores
ministroas: Prealdente Carlos del Ric Rodriguez,
carlos de Silva Hava, Felipe L6pez Contreras, RaOl
Cuevas Mantectdn, Samuel Alba Leyva, Mariano Azuela
GUitrén, Noé& castadén Leén, Ernesto Diaz Infante,
Luis Fernindez Doblado, Francisco H. Pavén
Vasconcelos, Victoria Adato Green, Santiago Rodriguez
Rold&n, Jood Hartinez Delgado, Manuel Gutlérrez de
Velasco, Atanasio Gonz8lezr Martinez, José Manuel
Villagordea Lozano, Fausta Moreno Flores, Angel
SuBirez Torres, Sergio Hugo Chapital Gutiérrez y Juan
Diaz Romero y Ullses Schmill Ordéhez.

Jurisprudencia nfimeroc 4.

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.- E) artficulo 13 de la Ley Organica de la
Administracién Pdblica Federal no es contrario al 92 de
nuestra Carta Magna cuando sefiala que 1los decretos
promulgatorios de las leyes expedidas por el congreso de 1la
Unién s6lo requieren el refrendo del secretario de
Gobernacién para su validez, pues la materia de dichos
decretos estd constituida anicamente por 1la orden del
presidente de la Republica para que se publique o se dé& a
conocer la ley o el decreto del 6rgano legislativo Federal
para su debida observancia, mas no por la materia misma de
la ley o decreto oportunamente aprobado por el Cangreso de
la Unién; luegco es de concluirse gque el decreto respectivo
Gnica Y exclusivamente requiere para su validez
constitucional, mediante el cumplimiento del imperativo
formal establecido en nuestra Ley Suprema, la firma del
secretario de Gobernacién 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
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Federal 'y, de la Ley .Orgénica de la Administracién PGblica
Federal no es -incongruente con el 92 de la Constitucién
Politiea de los Estados Unidos Mexicanos.

- Amparo en revisién 5087/86.- Luis Garza.- 16 de
febrero de 1988.~ Unanimidad de 21 votom de los
seflores miniatros: De Silva Nava, Lépez Contreras,
Cuevas Mantecén, Alba Leyva, Azuela GUitrédn, castafibn
Leén, Diaz Infante, Fernindez Doblado, Pavén
Gutlérrez de Velasco, Gonzilez Martinez, Villagordoa
Lozano, Morena Flores, Sudrez Torres, Chapital
Gutiérrez, Diaz Romero, Schmill Ozdéiez y Presidente
de)l Rio Rodriguez.- Ponente: Ernesto Diaz Infante.-
Secraetario: Antonio Garcfa Guillén.

Amparo en revisién 7465/87.- Humberto Garza Garza.-
23 de febrero de 1988.- Unanimidad de 19 votos de los
sefiores ministros: De Silva Nava, Lé6pez Contreras,
Cuevas Mantecén, Alba Leyva, Azuela Gllitrén, castadén
Le6Sn, Ferndndez Doblado, Pavén Vasconcelos, Adato
Grean, Rodrigue:z Rold&n, Martinez Delgado, Gonzllez
Mart{nez, Villagordoa Lozano, Moreno Floras, Sudrez
Torres, Chapital Gutiérrez, DIiaz Romero, Schmill
Ordéiler y Premsidente del Rio Rodriguez.- Ponente:
Ulises Schmill Ordéfez.- Secretario: Victor Ernesto
Maldonadoe Lara.

Amparc an revimién 4758/86.~ Jorge L. Garza Herrara.-—
22 de marzo de 1988.- Unanimidad de 19 votos de los
sefiores ministros: De Silva Nava, LOpez Contreras,
Cuevas Mantecén, Alba Leyva, Azuela GUitrén, castafén
Leén, Fernindez Doblado, Pavén Vasconcelos, Adato
Green, Rodriguez Rold&n, Martinez Delgado, Gonzdlez
Martinez, Villagocrdoa Lozano, Moreno Flores, Sulrez
Torres, Chapital Gutiérrez, Diaz Romero, Schmill
Ord6fiez y Prasidente del Rio Rodriguez.- Ponente:
Sergio Hugo Chapital Gutiérrez.- Secretario: Roberto
Calatti Trevifo.

Amparo en revisién 5056/86.- Federico Reyes Garcia.-
24 de marzo de 1988.-Unanimidad de 19 votos de lons
sefores ministroa: De Silva Nava, LSpez Contreras,
cuavas Mantecén, Alba Leyva, Azuela Glitrdn, castaién
leén, Fernandez Doblado, Gonzilez Martinez,
Villagordoa Lozano, Moreno Flores, ; Sulrez Torres,
Chapital Gutiérre:z, Dfaz Romero, Schmill Ordéitez, y
Presidente del Rfo Rodriguez.- Ponente: Sergio Hugo
Chapital Gutiérrez.~ Secretario: Roberto Caletti
Trevifio.

Amparo en revisién 8018/86.- Federico Reyes Garcia.-—
24 de marzoc de 1988.-~ Unanimidad de 18 votos de los
sefores minietros: De Silva Nava, Cuevas Mantecdn,
Alba Leyva, Azuela cUitrén, Cantaddn Labn, Fernéndez
Doblado, Pavén de Vasconcelos, Adato Green, Rodriguez
Rolddn, Martinez Delgado, Gutiérrcz de Velasco,
Villagordoa Lozano, Moreno Flores, Su&rez Torres,
Chapital Gutiérrez, Dfaz Romero, Schmill Ordéiez y
| Presidente del Rio Rodriguez.- Ponente: Francisco
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Pavén Vasconcelos.- Secretarioc.-~ José& Luis Rodriguez
Santillén.

Texto de la tesis aprobado por el Tribunal en Pleno
el diez de mayo de mil novecientos ochenta y ocho.
Unanimidad de veinte votos de los sefiores minlstros:
Preaidente Carlos del Rio Rodriguez, Carlos de Silva
Nava, Felipe Lépez Contreras, Ralll cCuevas Mantecén,
Samuel Alba Leyva, Mariano Azuela GUiteén, Noé
castafién Ledn, Ernesto Diaz Infante, Luis Fernindez
Doblade, Francisco H. Pavén Vasconcelos, Victoria
Adato Green, Santlago Rodriguez Roldin, Joa& Martinez
Delgado, Manuel Gutiérrez de Velaseco, Atanasio
Gonz&lez Martinez, José Manuel Villagordoa Lozano,
Fausta Moreno Florea, Angel Sulrez Torres, Sergic
Hugo Chapital Gutiérrez y Juan Diaz Romero.

Visible en el Informe rendido a la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién por su presidente al
terminar el afio de 1988. Primera Parte, Pleno. Volumen II.

P&iginas 802-35 a B802-431.

Es importante transcribir la Jurisprudencia
que fué interrumpida por la Suprema Corte de Justicia de la

Nacién relativa al refrendo:

101

REFRENDO DE LOS DECRETOS DEL EJECUTIVO POR
LOS SECRETARIOS DE ESTADO RESPECTIVOS.- El1 refrendo del
decreto promulgatorio de una ley por parte de 1los
secretarios de Estado cuyos ramos no sean afectados por la
misma, es indispensable para la validez de éste de acuerdo
con el articulo 92 de la Constitucién Federal; perc esta
tesis no debe ser llevada hasta el extreme de exigir el
refrendo de un Decreto por parte de un Secretario de Estado
cuando en el mismo se toque, solo de manera incidental o
accesoria alguna materia.

Sexta Epoca, Primera Parte:

Vol.XI, Pigina 34.- AR, 4320/50.~ Enriqua
Palazuelos. B.= Unanimidad de 17 votos.
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Vol. X!, Pagina 34.- A,R., 9039/51.- Diego Alonsc
Hinojosa.- Unanimidad de 17 votos.

Vol. XI, PA&gina 34.- A.R. 1860/51.,- Diegoe Alonso
Hinojosa.- Unanimidad de 17 votos.

Vol. XI, Pagina 34.- A.R. 4509/51.- Diego Alonso
Hinojosa.- Unanimidad de 17 votos.

Vol. CVII, PAgina 53.- A.R. 9121/50.~ Alberto P
Rojas Jr.- Unanimidad de 17 votos.

Vvisible en Jurisprudencia del Poder Judicial
da la Federacién, formada por la Tesis de Ejecutorias de
1917 a 1985. Apéndice al Semanario Judicial de 1la

Federacién. Primera Parte. Pleno. PAgina 196.

De lo anterior se desprende que 1las
jurisprudencias (3 y 4) excluyen con su interpretacién a
los Decretos Promulgatorios de la leyes Yy decretos del

Congreso de la Uni6n del necesario refrendo secretarial.

Es importante recordar, que lo que se
refrenda es el Decreto Promulgatorio de la Ley y no ésta en

si.

8i se examina el contenido de la Iniciativa
que propuso la adicién del segundo parrafo al articulo 13
de la Ley Org&nica de la Administracién Pablica Federal, y
las Tesis de Jurisprudencias, se comprobarié que éstas

resumieron el texto de aquella. Pudiese de tal modo hacer
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las misma observaciones gque se hicieron de la Iniciativa a

las Jurisprudencias.

Desde luego no estamos de acuerdo con ese
ajuridico argumento que contraria no solo el sentide
gramatical del artfculo 92 Constitucional, sino que ignora
y contraviene la doctrina constitucional mexicana en lo que
toca al refrendo coma lo hemos sostenido anteriormente. El
argumento es ajurldico e inconstitucional, por cuanto
confunde lamentablemente PROMULGACION CON PUBLICACION, pues
ya se ha afirmado precedentemente que la promulgacién es el
acto en virtud del cual el Jefe del Ejecutivo auténtica la
existencia y regularidad de la ley, y detallandc mids esta
definicién, agregaremos que es el acto por virtud del cual
el Presidente de la RepGblica examina el proyecto de la ley
aprobado por el Congreso de la Uni6én con el fin de analizar
8l en el procedimiento desarrollado por el Congreso de la
Unién, se observaron los tréamites; y finalmente pondera la
conveniencia y oportunidad de ese proyecto de ley. Asi el

Ejecutivo emite el Decreto de Promulgacién.

En cambio, la Publicacién de 1a ley
Promulgada es el acto del Poder Ejecutivo por virtud del
cual manda llevar el conocimiento de los habitantes del
Territoric Nacional el contenido de la Ley, y gque establece

para lo futuro, la presuncién de que la ley es conocida por
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todos. Sin embargo, 1la ejecutoria interruptora de 1la
Jurisprudencia de gue nos venimos ocupando come ya dijimos,
confunde promulgacidn con publicacién, siendo que la
promulgacién tiene un fundamente constitucional, 1la
fraceién I del articulo 89 de nuestra Carta Magna; en
cambio, la publicacién no tiene un sustento o soporte
constitucional, pues su fundamento lo encontramos en el
C&6digo Civil para el Distrito Federal en Materia ComGn, y
para toda la RepGblica en Materia Federal, pues en sus
articulos 3o. y 40. dispone que la publicacién de las leyes
se harid en el Diario Oficial de la Federacién, y surtira

sus efectos en los plazos que dichos numerales precisan.

Por tanto, debe desecharse el insubstancial
Y ajurfidico argumento consistente, en confundir
lamentablemente los conceptos Jjuridicos promulgacién con

publicacién, cuyo significado y objeto, son diversos.

Ahcra bien, el Honorable Pleno de la Suprema
Corte de la Justicia de la Nacién, sostiene, que el Decreto
Promulgatorio de una Ley del Congreso de la Unién, implica
Gnicamente la orden de publicar la ley y por tanto, sélo
requiere del refrendo del Secretario de Gobernacién, {(quien

es el encargado de publicar las leyes).

- 138 -



Para ello, argumenta que la Ley se expide
por el Congreso de la Unién, y gue en dicho proceso, los
Secretarios de Estado no tienen una vinculacién directa con
el contenido de la 1ley; pues el articule 92 de 1la
Constitucién, al hablar del refrendo, se refiere a los
reglamentos, decretos y o&rdenes gque emanen del Presidente
de la RepGblica, y las leyes no son actos proplios del

Ejecutivo Federal.

A continuacién pasaremes a desvirtuar este

insubstancial argumento,

El articule 92 de nuestra Carta Magna
engloba y comprende por lo que se refiere al Presidente,
los reglamentos, decretos y acuerdos firmados por &l, y gque
deberin estar firmados por el Secretario de Estado o Jefe
de Departamento Administrativo a gue el asunto corresponda,
gramaticalmente no podemes excluir del numeral en <omento
los Decretos Promulgatorics de Leyes, toda vez, que el
articulo 70 de la propia Constitucién establece: Que teda
resolucién del Congreso tendrd el cardcter de Ley o
Decreto. Las Leyes o Decretos se comunicaran al ejecutivo
firmados por los presidentes de ambas Camaras y por un
Secretario de cada una de ellas, se promulgaridn en esta
forma: "EL CONGRESO DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS

DECRETA:". Siendc un Decreto el que emite el Presidente de
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la Repidblica al publicar la Ley del Congreso, E8 INELUDIBLE
A LA LUZ DEL ARTICULO 92, QUE EL MISMO DEBE ESTAR
REFRENDADG POR EL SECRETARIO DE ESTADO O JEFE DE
DEPARTAMENTO A QUE EL ASUNTO CORREBPONDA; pues donde la ley
no distingue, el intérprete no puede distinguir, de acuerdo

con la interpretacién gramatical.

Pero, si de la interpretacién gramatical,
nos~adentramos en la hermenedtica jurfdica, el resultado
nos evidencia la pabreza del argumento de la Edecutoria
interruptora de la Jurisprudencia anterior, y nos conduce a
ver con claridad la falta de la técnica constitucional con
gque se llev6 a cabo la interrupcitn que se viene

comentando.

En efecto, el Pleno de la H. Suprema Corte
de Justicia al resclver el amparo en revision que hizo
desaparecer la obligatoriedad de la anterior
jurisprudencia, sclo se ocup® de la facultad que 1la
fraceién I del articulo 89 de la Constitucién, otorga al
Presidente de la Repiblica, en 1la parte relativa a
promulgacién; Y DESDERO POR QUIEN SABE QUE RAZONES,
OCUPARSE DE SU FACULTAD COMPLEMENTARIA, CONSISTENTE EN
WEJECQUTAR LAS LEYES QUE EXPIDA EL CONGRESC DE LA UNION",
FACULTAD DE TRASCENDENCIA IGUAL O MAYOR QUE LA DE PROMULGAR

LAS LEYES. Debemos entender que el concepto de ejecucién de
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una ley consiste en la realizacién de todos y cada uno de
los actos necesarios para hacer efectiva, en casos
concretos, la ley del Congreso; estos actos comienzan
inmediatamente después de la promulgacién, y se desarrollan
a través de las oficinas dependientes del Ejecutivo en su
mas alta Jjerarguia y del Secretaric de Estado y del
Despacho, en la materia a que corresponda la ley, en su més
mediata Jerarquia. De ahi dgque el 8ecretario de estado
constituya el auxiliar més inmediato del Presidente de la
Republica, el cual, tiene carécter, un Srgano
administrativo. De donde debe concluirse gque la obligacién
para el Ejecutivo, de ejecutar una ley, en los casos
concreteos se lleva a cabo ya deciames por el auxiliar mis
inmediato del Presidente de 1la Repiblica, o sean, el
Secretario de Estado y del Despacho de la materia a que la
ley corresponda, POR ELLC, LA NECESIDAD DEL REFRENDO <CCMO
1.0 ESTABLECE EL ARTICULO 92 DE LA PROPIA CONSTITUCION, DEL
SECRETARIO A QUE EL ASUNTO CORRESPONDA; no sélo, sino que
este conocimiento del secretario respectivo se hace
necesario si se toma en cuenta gque el articulo 93 de
nuestra Ley Suprema impone a los Secretarios del Despacho,
luego gue esté abierto el periodo de sesiones ordinarias,
la obligacién de dar cuenta al Congreso del estado dgue
guardan sus respectivos ramos y, ademds, de concurrir a
cualquiera de las Camaras, cuando el Secretario de Estado
sea citado por alguna de ellas, para infermar cuando se
discuta una ley o se estudie un negocio concerniente a su

ramo o actividad.
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Esa necesidad del refrendo aparece
claramente establecida en el articulo 12 de la Ley Orgéanica
de la Administracién Pablica Federal, gue estable en forma

clara y precisa que:

"Articulo 12.- Cada Secretaria de Estado o

Departamento Administrativo, Fformularéa,
respecto de los asuntos de su competencia,
los proyectos de leyes, reglamentos,

decretos, acuerdos y 6rdenes del Presidente
de la Repiublica."

Por se ha afirmado, que el proyecto de ley o
decreto recibido del Congreso de 1la Unién, por el
Ejecutivo, debe ser turnado al Secretario de Estado y del
Despacho a quien corresponda la competencia, por razén de
la materia, y si esta nada tiene que enmendar u objetar,
formularad el proyecto de Decreto de Promulgacidén qgue somete
a la firma del Presidente de a Repiblica. Y es que se
quiere desconocer en el caracter de colegislador del Poder
Ejecutive quien, en la fase de formaci6n de la ley, tiene
la facultad de iniciativa, que en nuestro medio, presenta
el cien por ciento de las iniciativas de leyes; tiene el
derecho de veto, y culmina la formacién de la ley con la

promulgacién por parte del ejecutivo.

Es de la esencia de la Ley Orgdnica de la

Administracién Pablica Federal, su subordinae¢ién con
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respecto al contenide de los preceptos de la Constitucién;
esa subordinacién obedece a gque la Ley Orgdnica tiene por
objeto y fin anico, sefalar y delimitar la estructura del
dérgane u 6rganos de Poder, asi como establecer el
funcionamiento de los mismos. Consecuentemente, lo que no
puede establecer la Ley Orgdnica es contrariar, alterar o
restringir el alcance del precepto constitucional que
faculta al Congreso para expedir dicha Ley Org&nica sino
que debe respetarlos en su letra y en su espiritu, por
cuanto la validez de la Ley Orgédnica debe estimarse en el
tamiz de su conformidad con la ley primaria, o sea la

Constitucién.

Ahora bien, es incontrastable que la adicién
del sequndo parrafc al articulo 13 de la Ley Orgdnica de la
Administracién Pblica Federal ALTERA, MODIFICA Y REBTRINGE
EL CONTENIDO DEL ARTICULO 92 DE LA CONSTITUCION, pues en
tanto que este Gltimo, no HACE excepciébn ni restriccién a
la obligacién de refrendar por los Secretarios de estado o
Jefes de Departamentos Administrativos, todos los
reglamentos, decretos ,acuerdos, y &rdenes del Presidente a
que el asunto, corresponda, y sin este requisitos no sersn
obedecidos, el flamante segundo pidrrafo del articulo 13 de
la Ley que nos ocupa, como dijimos, ALTERA, MODIFICA Y
RESBTRINGE el contenido del precepto constitucional que
depbid haber respetado en su integridad. En efecto, por

medio de la adicién, se hace la excepcién, gue no sefiala el
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numeral constitucional, en el sentido de que; "“Trat&ndose
de los decretos promulgatorios de la leyes o decretos
expedidos por el Congreso de la Uniédn, sélo se requeriréd el
refrendo del titular de la secretaria de Gobernacién"; por
tanto, es evidente que ese sequndo parrafo, como repetimos,
restringe, altera, modifica y distingue en donde la
constitucién no hace distingo en modo alguno y POR TANTO
ES8TIMAMOS QUE, POR VIRTUD DE LA ADICION, RESULTA QUE LA LEY
ORGANICA DE LA ADMINIBTRACION PUBLICA FEDERAL, EB

INCONSTITUCIONAL.
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CONCLUSIONES

PRIMERA.- En el lenguaje usual, Refrendo es
un vocablo con un campo de accién limitadoe y que
principalmente, se utiliza para significar un acto
reiterade o wvuelte a cumplir, o como un concepto de
adhesién externa y manifiesta, es decir, representa una via
equivalente a un sistema de revisién. En el lenguaje
técnico juridico, en términos generales, se entiende como
la certificaci6én de 1la autenticidad de un acto, que se
expresa por nmedio de la firma gue lo autoriza,
legalizandolo; es el medio material que se utiliza para

expresar la legalidad de un documento.

BEGUNDA.~ E1 Refrendo no es una institucién
semejante en todos los régimenes, puesto que las funciones
que desarrolla varian seglin el sistema o forma de gobierno,
pues a pesar de la universalidad de su uso y de la igualdad
que reviste, no en todos los casos estd integrado por los

mismos elementos.

TERCERA. - La institucién del refrendo
ministerial nace al no aceptarse el ejercicio irresponsable

del poder y frente a la inviolabilidad del Monarca, se
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exige la autorizacién de sus Ministros eh sus actos, los
que se hacen responsables, por su refrendo, de los actos de

agquél.

CUARTA.~ La influencia de la Censtitucién de
Ccadiz de 1812 en nuestra organizacién politica permite 1la
inclusién del refrendo en puestras primeras constitucienes,
gue reproducen préicticamente el precepto de aquella, asi
como la responsabilidad que producia para el Secretario.,
Pero tanto en la Constitucién de 1824, 1857, como en 1la
1917, sbélo se estable el refrendo para que los actos del
Presidente de la Reptiblica sean cumplidos, pero no asi la

finalidad del mismo.

QUINTA.- El1 gistema parlamentario moderno,
estad constituido tanto por el Gobierno como por las Camaras
(Asamblea). El Gobierno tiene a su cargo la direccién, la
administracién y la responsabilidad del poder ejecutive, y
participa, en cierto modo, de la actividad legislativa. La
Asamblea es el cuerpe legislativo propiamente dicho,
formada por un conjunto de representantes -excluidos los
miembros del Gobierno- gque actGan como vigilantes de la

funcién ejecutiva y como co-legisladores.
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BEXTA.~ Tres consecuencias capitales produce
el advenimiento del parlamentarismo moderno, a conocer:
a).~ La unificacién del ejecutivo y el legislativo; b).- La
divisién del ejecutivo en dos partes: el Jefe del Estado,
monarca o presidente; y el Jefe del Gobierno, primer
ministro o canciller; y c).- La responsabilidad politica
del Gobierno frente a la Asamblea. Asi la carga de las
responsabilidades del poder ejecutivo se trasladan al
cuerpo de ministros, los cuales dejan de ser “servidores de
la Corona" para convertirse en agentes de un Gobierno que
actGa colegiadamente y gque responde frente a una Asamblea
de representantes. El1 Ministro no puede ser separado de su

cargo si se rehusa prestar su refrendo.

SEPTIMA. - Las principales funciones -]
finalidades que se 1le atribuyen al refrendo, son: a)
certificar la autenticidad de la firma del Jefe del Estado;
b) limitar 1la actuacién del Jefe del Estado y, c¢)

responsabilizar al refrendatario por el acto refrendado.

OCTAVA.~ No existe precepto en nuestra
constitucién respecto de las finalidades del refrendo. De
las tres seflalas en el numeral anterior, 1la primera,
relativa a la certificacién de la autenticidad de 1la firma
del Jefe del Estado, no hay disposicién que se oponga al

respecto, (salvo durante la vigencia de los Reglamentos de
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1936 y 1940 del articulo 24 de la Leyes de Secretarias y
Departamentos donde se ordenaba que la firma del Secretario
fuera anterior a la del Presidente); en cuanto a 1la
segunda, referente a la limitacién de actuaciones del Jefe
de Estado, dicha finalidad se encuentra subordinada a 1la
facultad de libre nombramiento y remocién de los

Secretarios de Estado por el Presidente.

NOVENA.- Se «considera que el refrendo
funciona para individualizar la responsabilidad de los que
intervienen en el acto; en primer 1lugar, formalizando 1la
responsabilidad del Secretario ante el Presidente; y en
segundo lugar estableciendo la responsabilidad penal que
para el propic Saecretario corresponda, para el caso de que
si refrendo un acto envestido de ilicitud, pues la mera
ilegalidad, si no entrafia un delito el acto refrendado,

puede ser combatida por/medio del Juicio de Amparo.

DECIMA.- Los elementos que contiene el
Decreto Promulgatorio, son: a) el testimonio de 1la
aprobacién de la ley por parte de los 6rganos competentes,
es decir, de ser formalmente perfecta; b) la manifestacién
de la voluntad de promulgar, o sea de que se promulge la
ley; <c) ordenar su publicacién y; d) la clausula de
ejecutoriedad de la ley o decreto, o sea la orden de

cumplirla y hacerla cumplir, por tratarse de una ley que
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llena los requisitos formales que deben concurrir para su
legal creacién.; por ser el acto del Poder Ejecutivo por el
cual la ley vota y promulgada se lleva al conocimiento de

los habitantes.

DECIMO PRIMERO.- La publicacitn, es el acto
del Poder Ejecutivo por el cual la ley votada y promulgada
sa lleva al conocimiente de los habitantes, mediante un
acto que permite a cualquiera el conocimiento de la ley y
que establece para lo futuro la presuncitn de que la ley es

conocida por todos.

DECIMA BBGUNDA.- Tanto el Poder Legislativo
como la Suprema Corte de Justicia de la Nacién confunden

los términos Promulgacién y Publicacién.

DECIMA TERCERA.~ La adicién del segundo
parrafo al articulo 13 de la Ley Organica de 1la
Administracién Pablica Federal ALTERA, MODIF¥ICA, Y
RESTRINGE EL CONTENIDO DEL ARTICULO 92 DE LA CONSTITUCION,
pues en tanto que este dGltimo, no HACE excepciébn ni
restriccién a la obligacién de refrendar por los
Secretarios de Estado o Jefes de Departamentos
aAdministrativos, todos los reglamentos, decretos ,acuerdos,

y oérdenes del Presidente a que el asunto, corresponda,
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segundo parrafo del articulo 13 de la Ley al establecer que
el refrendo solo compete al Secretario de Gobernacién,
ALTERA, MODIFICA Y RESTRINGE el contenido del precepto
constitucional, y POR TANTO SE EBTIMA QUE, POR VIRTUD DE LA

ADICION, DICHO DISPOSITIVO, EB INCONSTITUCIONAL.
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