Debate Parlamentario sobre el Refrendo
en la Camara de Diputados

(Sintesis)

Diputado Santiago Oriate Laborde (PRI): Sefior presidente, con
su venia; sefiores diputados: La cuestién que hoy debatimos es cons-
titucional y constitucionalmente hay que resolverla, abstraccién sea
entonces hecha en su discusién a sentimientos, intereses, filiaciones
y a un afecto que con frecuencia se alza como muros infranqueables
al sereno razonar que se requiere para la recta interpretacién de un
asunto que como ha sido planteado en la intervencién anterior, es
exquisitamente técnico, pero no por excesivamente técnico carece de
singular trascendencia politica.

Hablamos del refrendo y sus necesidades, de su necesidad como
condicién a la que se sujeta la validez de una ley, al hacerlo habla-
mos, aun cuando no lo digamos con todas sus letras, hablamos del
poder, del poder y su ejercicio.

Vamos por partes, estamos aqui hablando a favor del dictamen en
que se revisa la minuta remitida por el Senado, por razones tanto de
indole técnico-juridica como por principios politico-constitucionales,
razones estas, ambas, que hacen aconsejable un segundo parrafo al ar-
ticulo 13 de la Ley Orgénica de la Administraciéon Puablica Federal
en el que se establece con claridad que los decretos expedidos por
el jefe del Ejecutivo, promulgando y ordenando la publicacién de
una ley o decreto, aprobados por el Congreso, s6lo requieren para su
plena validez y eficacia del refrendo del secretario de Gobernacién y
no la firma de los secretarios de los ramos a los que haga referencia
la ley o decreto en cuestién.

[145]
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En el dictamen rendido por la Comisién de Gobernacién y Puntos
Constitucionales, se precisan las razones técnico-juridicas en que se
apoya la adicién.

En resumen apretado, podemos decir que las razones aludidas con-
sisten en sostener y demostrar, en primer lugar, que de conformidad
con el sistema vigente en nuestro pais para la formacién de normas
por el Poder Legislativo, sistema contenido en el articulo 72 de la
Constituciéon Politica, asi como en los articulos 51, 53, 54, 56 y 64 de
la Ley Organica y demds relativos para el Reglamento del Gobierno
Interior de este Congreso, las normas aprobadas por el Poder Legis-
lativo, alcanzan su validez juridica al momento de ser aprobadas por
ambas cdmaras, o sélo por una de ellas, cuando asi lo establece ex-
presamente la Constitucion.

Esta es nuestra primera afirmacién, la segunda consiste en soste-
ner que las leyes y decretos aprobados por el Poder Legislativo se
remiten al Ejecutivo para su publicacién inmediata, nos referimos
aqui a una obligacién auténoma expresamente establecida por la frac-
cién primera del articulo 89 del propio texto constitucional.

El sistema previsto por la Constitucién para la formacién de nor-
mas generales por el Poder Legislativo, hace depender su validez for-
mal, de la observancia de los procedimientos legislativos, cumplidos
que sean estos procedimientos, las normas contenidas en el decreto
o ley en cuestién, adquieren plena validez y no pueden ser revocados
sino mediante un procedimiento igual al que les dio origen, es decir,
mediante su derogacién o abrogacién legislativa.

La publicacién de las normas aprobadas por el Congreso, prevista
en el inciso A del articulo 72 y en la fraccién I del articulo 89, se
encomienda al Poder Ejecutivo. El parrafo I del articulo 70 del pro-
pio ordenamiento, y en relacién con les articulos 168 y 169 del
Reglamento del Congreso, fijan al Ejecutivo la forma en que debe
publicar las leyes que el Poder Legislativo al efecto le remite.

Esta obligacién, la obligacién que el Ejecutivo cumple a través de
un acto administrativo al que conccemos como decreto promulga-
torio, sirve para hacer del conocimiento de gobernantes y goberna-
dos, las normas aprobadas por el Legislativo para que puedan ser ob-
servadas y cumplidas.

Las normas aprobadas por el Poder Legislativo son transcritas en
el decreto administrativo de promulgacién sin que el Ejecutivo pue-
da, en forma alguna, introducir alteraciones o variaciones.

El decreto promulgatorio de que aqui nos ocupamos, es un acto
administrativo, un acto administrativo realizado por el presidente de
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la Republica, acto que concreta una obligacién administrativa nueva-
mente a cargo de una dependencia de la propia administracién pu-
blica. Por ello, su eficacia como acto administrativo se sujeta, asi, a
lo dispuesto en el articulo 92 constitucional, articulo que en lo con-
ducente establece que todo decreto del presidente de la Repiblica,
todo decreto promulgatorio en el caso, deberd estar firmado por
el secretario de Estado o jefe del departamento administrativo a que el
asunto corresponda. La ausencia de este refrendo priva de eficacia a
lo ordenado o dispuesto por el presidente de la Republica.

De esta manera, el acto administrativo contenido en el decreto
promulgatorio que expide el presidente de la Reptiblica se compone
de dos partes: Una, en que certifica la recepcién del texto en el que
el Poder Legislativo le comunica una resolucién normativa, ley o
decreto; y una segunda en la que ordena su publicacién. Destinata-
rio de esta orden de publicacién no puede ser sino la Secretaria de
Gobernacién, dependencia establecida por mandato del Poder Le-
gislativo y a la cudl éste le confi6 la publicacién de las leyes y de-
cretos expedidos por el Congreso.

Estimo pues oportuna la adicién de un segundo pdarrafo al articu-
lo 13 de la Ley Orgéanica de la Administracién Publica Federal, en
los términos contenidos en la minuta que se revisa, por dos razones
fundamentales:

En primer término, por precisar el alcance del articulo 92 consti-
tucional respecto a los decretos promulgatorios, y en segundo para
erradicar una préactica que atenta contra la autoridad e imperio del
Congreso.

En efecto, el articulo 13 de la Ley Organica de la Administracion
Piblica tiene el caricter de norma instrumental respecto al articu-
lo 92 constitucional, y constituye en consecuencia la sede natural en
la que el legislador debe precisar la voluntad del Constituyente para
proveer a su recta interpretacién y eficaz aplicacién; incorporar la
adicién en estudio al texto constitucional como aqui parecia propo-
nerse, supondria reconocer que la Constitucion, al lado del veto pre-
sidencial, tema sobre el que habremos de hablar en breve, confiere
también a los secretarios de Estado y a los jefes de departamentos
administrativos una facultad andloga al veto, y que en consecuencia
puede en esto poner en entredicho la voluntad soberana del Poder
Legislativo al privar de obligatoriedad y eficacia a las resoluciones
que el Congreso adopta.
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Esta argumentacién no encuentra, por cierto, apoyo legal alguno y
choca con el sistema de correlacién, separacién de poderes contenido
en la parte orgdnica de la Constitucién vigente.

Por otra parte, la oporturidad de adicionar un segundo parrafo
al articulo 13 de la Ley Orgdnica de la Administracion Publica, 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 Gobernacién, se encuentra determinada por la
necesidad de suprimir una erridtica interpretacion del precepto que
se propone adicionar.

(En qué consiste esta practica? Con apoyo evidente en las leyes
destinadas a organizar la estructura y funcionamiento de la admi-
nistracién piblica, expedidas con anterioridad a la vigente del 77,
en particular con apoyo en las leyes de Secretarias de Estado, De-
partamentos Administrativos y demds Dependencias del Poder Eje-
cutivo Federal, de 34, 35, 39, 45 y 58, y en el Reglamento que en
materia de refrendo expidié el Ejecutivo Federal en 1940, la juris-
prudencia y un sector de la doctrina, minoritario por cierto, se incli-
naron por considerar que los actos legislativos emitidos por el Con-
greso, requerian para eficacia y obligatoriedad, no sélo del refrendo
del secretario de Gobernaci6én, sino también el de los secretarios o
jefes de departamento, a cuyo ramo se refiriese la ley o decreto en
cuestién,

Esta practica persiste no obstante que la Ley Organica de la Ad-
ministracién Piblica Federal vigente, en estricto apego a lo dispuesto
por la Constitucién, eliminé a las leyes de dentro de los instrumentos
sujetos a refrendo.

Todas éstas son razones técnicas que nos llevan a pronunciarnos,
a pronunciarnos sin titubeo por la aprobacién del dictamen. Pero a
estas razones técnicas debemos sumar algunas consideraciones histé-
rico-politicas que demuestren que la interpretacién que aqui he pro-
puesto, no s6lo tiene congruencia sistemdtica, sino que posee igual-
mente consistencia politica.

Como deciamos al iniciar esta intervencion, el tema del refrendo
y sus efectos nos obliga a hablar del poder, nos obliga a hablar de
los poderes, de su separacién y de su concentracién, de su ejercicio
y de la responsabilidad de quienes indebidamente lo usan.

El poder legislativo, el poder que el pueblo nos confié y la Cons-
titucién nos impone ejercer, es en buena parte el tema sobre el cual
debemos de centrarnos.
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Sefiores diputados: Lo que hoy debatimos y sobre lo que habremos
de pronunciarnos, tiene trascendencia por cuanto se refiere a la-
soberania del Congreso. Rechazamos firmemente la interpretacién
del articulo 92 constitucional, interpretacién que se ha ofrecido en
contra del dictamen, porque aceptarla equivale a dejar la efica-
cia de las normas que aqui aprobamos a la libérrima disposicién
de un secretario de Estado, de un servidor puablico, de un funcio-
nario que no ha sido electo sino designado y asi, la voluntad po-
pular en el Congreso representada, se veria coartada, se veria supri-
mida por la simple negativa de un servidor pdblico a estampar su
firma en una ley, en una ley discutida y aprobada por los deposita-
rios y representantes de la soberania; que no se confunda la falta
de refrendo con el veto, que no se les equipare; el refrendo no vincula
sino a partes de un mismo poder, en un sentido estricto de interpre-
tacién al articulo 92; el veto en cambio enfrenta dos poderes sobera-
nos, unos y otros elegidos por el pueblo. La historia del veto es en
extremo interesante, mixime cuando se aprecia que la palabra no
aparece consignada de modo expreso en los textos originales de las
Constituciones de 17 y 57, no se le menciona, de modo incidental
se le ha introducido en 77 pero en los textos originales de ambas
Constituciones se prevé que lo aprobado que sea un decreto o una
ley por el Congreso, éste se remite al Ejecutivo para su publicacién
y que éste puede examinar y formular observaciones, si, este es el
lenguaje original del Constituyente, lenguaje cuidado y mesurado que
nuestros constituyentes han empleado para aludir al veto presiden-
cial, a la facultad de oponerse a lo aprobado por el Legislativo, este
cuidado en el empleo de las palabras no nos revela sino la intencién
firme y manifiesta de que las relaciones entre el Poder Ejecutivo y
el Poder Legislativo se rijan por extrema deferencia, por absoluto
respeto, términos éstos bien diversos a los de sujecién y cortesania
que tan a menudo lamentablemente emplean quienes se niegan a
reconocer lo mucho que nuestra Constitucién tiene en materia de
organizacién de los poderes. Decia yo que no es permisible confundir
el veto con las observaciones a que alude el 72 con la falta de refren-
do como quieren quienes ven en ambos la produccién de un mismo
efecto; esto es, la ineficacia de una ley, su no observancia. La his-
toria del articulo que nos ocupa proyecta tanta luz sobre lo que ha
intentado demostrar que sélo cerrando los ojos no se veria lo que
aqui estamos exponiendo. Basta pensar en la Constitucién de 57 y
las reformas que 10 afios después traté de introducir el presidente,
en estos 5 puntos de reforma a la Constitucién se consignaban, uno
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primero ‘que es por el que normalmente recordamos dicha reforma,
la introduccién del Senado como segunda cdmara. Pero contenia
también, y esto es lo que ahora nos interesa, la proposiciéon de dar
al Ejecutivo, al presidente, la facultad de poner veto suspensivo a
las resoluciones del Poder Legislativo.

En la iniciativa, una y otra propuesta, es decir, la del estableci-
miento de la caAmara revisora y la del veto suspensivo, perseguian
un mismo fin: el control del Poder Legislativo. Y se presentaban
—dice textualmente la exposicibn— como garantias sucesivas inven-
tadas para procurar que el Poder Legislativo fuese obligado a per-
manecer dentro de sus limites constitucionales.

En un largo y profuso dictamen que la Comisién de Puntos Cons.
titucionales de la cdmara rindié hace hoy 118 afios, el 13 de diciembre
de 1867, siendo la Comisién presidida por Ezequiel Montes, la Comi-
sién estimé que el veto suspensivo resultaba contrario a la democracia.
Si se acepta el veto se dice, se revierte la decision de la mayoria y
se trae por resultado que lo aprobado por ésta, por la mayoria de
los legisladores, se anule por la voluntad de un solo hombre, el pre-
sidente, que se suma a la minoria para convertirla en mayoria.

La Comisién no acept6é el veto suspensivo. Propuso otro sistema,
el sistema de las observaciones, sefialando que si una resolucién, se
dijo entonces, era devuelta con observaciones por el Poder Ejecutivo,
podia ser aprobada por la mayoria de la camara en que tuvo su ori-
gen y de esta forma adquirir su plena eficacia. De este modo —con-
tinta el dictamen de Ezequiel Morites—, se evita la precipitacién y
no se corre el peligro de que la minoria se sobreponga a la mayoria.

Independientemente de estas consideraciones, la cuestién no para
aqui, en las propias reformas de 1867 se establecié que el Congreso
no s6lo emite leyes sino que también puede emitir decretos. Asi la
Constitucién introdujo dos géneros de resoluciones por parte del Le-
gislativo: las leyes y los decretos. Pero la Comisién de entonces, se
percaté con claridad que esta adicién precisaba de modificaciones
en materia de refrendo, puesto que éste hablaba genéricamente en
su articulo 88, muy similar al 92 que hoy nos rige, de la obligato-
riedad del refrendo como condicién para validez de los actos del pre-
sidente. No habla la reforma de leyes, si s6lo de actos reservados al
Ejecutivo.

Y qué es lo que se propone entonces en esa reforma? Se propone
que para distinguir qué es lo que debe refrendarse, dentro de las
facultades del presidente, en el articulo 85, se establezca con meri-
diana claridad que son obligaciones del presidente promulgar y eje-
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cutar las leyes y decretos que expida el Congreso, siendo reglamento,
decreto y o6rdenes para el mejor cumplimiento de la Constitucién,
de las leyes y decretos del Congreso General.

La Redaccion de Ezequiel Montes es impecable; esta redaccién
evita que se confunda a los decretos del Legislativo que el Ejecutivo
debe promulgar con los actos en que el Ejecutivo, por via de regla-
mentos, decretos y 6rdenes proveé para el mejor cumplimiento de la
voluntad del Congreso.

La distincién entre unos y otros actos hace evidente que el refren-
do ministerial s6lo puede aplicarse a los actos normativos realizados
por el Poder Ejecutivo. Esta tesis de rechazar el veto suspensivo se
mantiene a lo largo de nuestra tradicién histérica, porque el mismo
veto en términos de la Constitucion vigente puede ser superado por
las cdmaras, y la consecuencia de esto no es mds que hacer efectiva
la obligacion de promulgar la ley en los términos decididos por el
Congreso de la Union.

Querer hoy volver a una interpretacién erritica que deje sujetas
las decisiones del Congreso a la voluntad de un ministro que firme
o no el decreto promulgatorio es trastocar a fondo las funciones que
a uno y otro poder corresponden.

Hay quienes piensan, no lo dudo, que el veto no existe en nues-
tro pais, considerando erréneamente que quien legisla de hecho, asi
se dice, es el Ejecutivo y que resulta incongruente que se oponga
a lo que él mismo pide al Congreso que apruebe. Este error es grave;
la historia muestra numerosos ejemplos que desvirtian ambas afir-
maciones que aqui ya tanto hemos escuchado.

Muchos recordardn, en 1969 el ejercicio del veto por el presidente
Diaz Ordaz contra diversas reformas a la Ley de Crédito Agricola.
También usaron del veto los presidentes Ruiz Cortines y Avila Ca-
macho, Portes Gil, Ortiz Rubio y Abelardo Rodriguez, entre los tres
hicieron uso del veto en 15 ocasiones. Cardenas también lo empled.
La existencia del refrendo y del reglamento del refrendo en el car-
denismo, tiene una vinculacién directa con este tema del veto.

La evolucion del refrendo es interesante en este periodo, porque
quizd se tuvo el antecedente de que al presidente Cirdenas le fue
revertido un voto en una ley en cuestién, y que no obstante que el
Congreso revirtié el voto, se neg6 a su publicacién, cosa que no ocu-
mi6 sino dos anos después y tras largas presiones por parte de comi-
siones de la cdmara, que reafirmaron el sentido y contenido de la
fraccién primera del articulo 89.
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Quiza referido a éste, es que se expide en 40 una ley reglamentaria
del veto. Pero es también en este periodo en que la Ley de Secreta-
rias y Departamentos de Estado introducen la obligacién de que las
leyes se refrenden. ;A qué leyes se estaria refiriendo entonces? ;A
toda ley del Congreso? Creo que no es ese el caso. No es ese el caso
porque la historia muestra muy claramente cémo son coincidentes
en el tiempo las iniciativas en que el mismo presidente Cardenas
delimita que el ejercicio de facultades extraordinarias, entonces tan
usual por parte del presidente, se haga sélo en los casos expresamen-
te previstos por el articulo 29. Son €stas, a las leyes, a las leyes ex-
pedidas en el ejercicio de facultades extraordinarias a las que se esta
dirigiendo el articulo de la ley de 34, que se reproduce en 35 y 39.
A estas leyes que el Ejecutivo emite, a estas leyes que en ejercicio
de las facultades extraordinarias emite son a las que se refiere la nece-
sidad del refrendo.

Querer extenderlo, querer llevarlo a otros confines que no se en-
cuentran sefialados en el aspecto constitucional ni en la propia ley
organica, parece ser, por lo menos inexacto. Inexacto, porque de lo
que estamos hablando es de la vigencia de lo decidido por el Congre.
so. En gran medida, lo que interesa saber es quién puede modificar
las decisiones del Congreso.

Sabemos, lo dice el 72, que la facultad originaria de interpretar
la ley modificindola, sea mediante adiciones, reformas o abrogacio-
nes, reside en el propio Congreso.

Sabemos también que el poder administrativo, que el Ejecutivo
tiene la obligacién de interpretar las leyes, concretando su sentido,
a través de reglamentos. De reglamentos, decretos, acuerdos y orde-
nes que para su validez deberin de sujetarse a los limites que el
legislador fij6. Y sabemos también que el tercer poder, el Poder Ju-
dicial, cuenta entre nosotros con la facultad de intervenir, determi-
nando la validez constitucional de una ley.

Este es el asunto clave dentro del juicio de amparo contra leyes.
Pero aun ahi, las facultades de interpretacién, en el sentido de privar
defectos a una ley emitida por el Congreso tienen un limite. Un li-
mite que todos conocemos a través de la llamada férmula “Otero”,
segin la cual la ley serd sélo inconstitucional para los efectos del
caso concreto. No pudiendo abarcar la derogacién absoluta de la ley.

Esto deriva de aquel famoso voto de la minoria de 1842, en donde
se sostuvo este limite.

En el Congreso de 57, hubo un enfrentamiento importante sobre el
tema. El enfrentamiento entre Ramirez y Arriaga. El primero sefia-
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lando que cuando un juez puede dispensar la aplicacién de una ley,
asi dijo Ramirez, se acaba con la majestad de la ley y del Congreso.
Y las que éste emita después, carecerdn de todo prestigio, pues serin
siempre sujetas de sospecha.

Ramirez proponia la desaparicion del amparo contra leyes; pero
Arriaga viene y le responde que lo que se busca mediante este siste-
ma, es que las leyes absurdas, que las leyes atentatorias de la Cons-
tituciéon, sucumban, pero sucumban parcialmente, paulatinamente,
ante el fallo de los tribunales y no con estrépito, ni con escdndalo,
pues no se trata de decidir la constitucionalidad en un pais.

Las tesis de Arriaga triunfan, lo sabemos. Y se mantienen des-
pués en 17.

Qué pensaria Arriaga, qué pensaria Otero, qué pensarian quienes
nos han dado el instrumento por excelencia para proteccién de las
leyes y quienes han luchado por la supremacia de las decisiones del
Congreso de quienes hoy aqui sostienen implicitamente que la falta
de refrendo, que la falta de la firma de un titular de una dependen-
cia del Ejecutivo, negativa que no requiere ni de expresiéon de mo-
tivo, ni siquiera de una opinién, ni de la articulacién de disento
alguno, baste y sobre para privar de eficacia, para anular, para ava-
sallar la voluntad del Poder Legislativo que ha quedado plasmada
en una ley.

Qué pensaremos nosotros aqui al ver que quienes esto sostienen
son los que ayer y también quizd mafana volverin a la tribuna para
alegar que el Congreso ha sido pusildnime, que el Congreso se ha
dejado arrebatar las facultades que le son propias. Pero esto no sélo
es cuestiéon de retérica o de artificios, es también un problema de ofi-
cio, de oficio bien modesto de interpretacién normativa, de este
oficio se aprueba el dictamen; y es esa interpretacion sistemadtica de
la Constitucién la que ofrece una clara respuesta al lugar en el que
debe ubicarse la reforma, el resto, lo aqui hasta ahora alegado en
contra de la adicién que se propone apenas es una elucubracién,
elucubracién fugaz e intrépida pero elucubracién al fin que quiere
acomodar una norma para que sirva a propdésito, que no son hoy por
cierto los postulados en nuestra Ley Fundamental.

Asi, sostengo que las leyes que el Ejecutivo promulga no son ni
deben ser consideradas como la expresién directa y personal de su
voluntad, sino el reconocimiento y el acatamiento de las normas en
que se expresa la voluntad del Congreso.
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JPor qué subsistié la practica del referendum? ;Por qué siguié sos-
teniéndose que las leyes y decretos que no aparecen refrendados,
carecen de obligatoriedad? No quisiera yo, ni por un momento, ha-
blando en esta tribuna, sugerir ni presumir que se hizo por abulia,
que se hizo por torpeza, que se hizo por ignorancia, por inquina,
menos aun por iniquidad administrativa o judicial.

Pienso tan s6lo que asi como hay costumbres que se vuelven ley,
hay leyes que se vuelven costumbre y que no obstante su derogacién,
como es el caso, pretenden seguir normdndonos desde su tumba.

Diputado Juan de Dios Castro (PAN): Sefior presidente; sefioras
y sefiores diputados:

Hemos escuchado una muy larga exposicién en relacién a una ini-
ciativa de ley presentada por el Ejecutivo, que comprende un solo
articulo, el articulo 13 de la Ley Organica de la Administracién Pu-
blica Federal.

Pero este debate, quizd para alguno de ustedes intrascendente,
porque quién puede preocuparse, pensarda alguno, de que se reforme
mas o menos un articulo aislado de la Ley Orgédnica de la Adminis-
tracién Publica Federal, el articulo 13, que dice la iniciativa, con-
cretamente, lisa y llanamente, que los decretos promulgatorios de
leyes, no requieren mas firma de refrendo que la del titular de la Se-
cretaria de Gobernacién; sin embargo, sefioras y sefiores diputados,
los pocos que se preocupen por esta iniciativa y los muchos que qui-
za no le den trascendencia, estd de por medio la protesta que todos
ustedes rindieron en esta H. Cdmara, de ajustar su conducta a los
preceptos de la Constitucion General de la Republica, y esta ley si
se aprueba, quebranta y viola el articulo 92 de la Constitucién Ge-
neral de la Republica.

Dice el articulo 92, y la exposicién del compaiiero Ofiate hizo muy
poca referencia al texto del articulo, que todos los reglamentos, de-
cretos, acuerdos y 6rdenes del presidente, deberian estar firmados por
el secretario del Estado o jefe del departamento administrativo a
que el asunto corresponde, y sin este requisito, no serdn obedecidos.

Quiero exponer que una primera salida hubiera sido que esta re-
forma del articulo 13 de la Constitucién General de la Republica
se hiciera no a la ley secundaria, sino al articulo 92, del género,
porque dice el 92 “...todos los decretos del presidente de la Repu-
blica . ..”, poder excluir en la propia Constitucién, una especie del
género que son los decretos promulgatorios de leyes. Y muy discuti-
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ble, pudiéramos pensar en la posibilidad de estudiarla con el propé-
sito de ver si una reforma en esos términos, seria aceptable y salu-
dable para el pais.

Pero no sefiores, no se hace la reforma al articulo 92 de la Cons.
titucién, se hace la reforma al articulo 13 de la Ley Orgédnica de la
Administracién Publica Federal y al articulo 92 de la Constitucién
dice “...todos los decretos del presidente...” sin distinguir y don-
de la ley no distingue, no podemos distinguir.

Y la Ley Orgéanica de la Administracién se propone reformarlo y
decir: “Los decretos promulgatorios de leyes no requerirdn el requi-
sito que el 92 exige”. Se cambia la ley, pero no se cambia la Cons-
titucion.

Sin embargo, sefioras y sefiores diputados, ésta seria toda una ar-
gumentacién simplista, gramatical del articulo 92.

¢Cudl es el objeto de la firma de un secretario de Estado que es
propiamente la institucién que se llama refrendo? Algunos como el
licenciado Ignacio Burgoa, dicen que en nuestro sistema politico
que es presidencial y no es sistema parlamentario, el refrendo no es
més que la autenticacién de la firma del presidente.

Esta tesis personalmente a mi no me convence, porque en alguna
disposicion establecida en Ley Secundaria antes de que tuviera vi-
gencia la Ley Orgdnica de la Administraciéon Publica Federal, se es-
tablecia, cuando existia la Ley de Secretarias de Estado, que pri-
mero firmaba el secretario y luego firmaba el presidente.

En los sistemas parlamentarios si se exige la firma del ministro,
por un efecto propio del sistema parlamentario de muchos paises eu-
ropeos, para trasmitir la responsabilidad del Ejecutivo en el ministro
refrendatario, para liberar al primero de la responsabilidad, porque
los ministros no responden ante el titular del gobierno, sino ante el
Parlamento, y el titular del gobierno no puede por motu propio cam-
biar a un ministro. Sin embargo, en nuestro sistema presidencialista
no estriba ni consiste la esencia del refrendo en quitar la responsa-
bilidad del presidente de la Republica para pasarla al secretario de
Estado, porque el presidente de la Republica no podra ser encausado
mas que por traicién a la patria y por delitos graves del orden comin
durante el periodo de su encargo, pero al finalizar su encargo si es
responsable, no hay irresponsabilidad y la responsabilidad el presi-
dente no se la quita para pasirsela al ministro en el acto del refrendo.

Por el contrario, sefioras y sefiores diputados, el refrendo implica
una participacién de responsabilidad del ministro que refrenda, una
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responsabilidad penal porque si el acto del titular del Ejecutivo, el
presidente de la Repiiblica, que pide al ministro se refrende es delic-
tuoso y el ministro lo refrenda, el ministro es co-participe del acto
delictuoso e incurre en responsabilidad en el momento del refrendo.

Pero voy al dictamen, vamos a ver los argumentos que nos da el
dictamen; dice, pagina 4, el inciso A del articulo 72 de la Constitu-
cién General, dispone que toda ley o decreto aprobado por el Poder
Legislativo, debe remitirse al Ejecutivo para su publicacién inmedia-
ta. En la hoja 6 dice, la obligacién de publicar las leyes y decretos
aprobados por el Poder Legislativo, se cumple por el Ejecutivo a
través de un acto administrativo conocido como decreto promul-
gatorio.

El dictamen estd reconociendo que este acto administrativo es un
decreto, por lo tanto, es una especie dentro del género al que esta-
blece el articulo 92, pero dice lo siguiente: un decreto promulgato-
rio, a través de éste el presidente de la Repiblica ordena que las
normas contenidas en las leyes y decretos de referencia, se hagan del
conocimiento de gobernantes y gobernados, para su observancia y
cumplimiento.

Esta, estimo, es la parte central de la discrepancia de la Comisién y
el que habla; el acto del Poder Legislativo entrafia una orden para el
Ejecutivo, salvo que este ejerza el veto y no estamos discutiendo el veto
sino el decreto expropiatorio, el decreto promulgatorio de leyes, salvo
que el Ejecutivo ejerza el veto, el Ejecutivo debe promulgar la ley; por
lo tanto se dice para qué exigir el refrendo en los decretos promulgato-
rios de leyes. Eso déjenselo a los decretos de cardcter administrativo
del Ejecutivo, que ésos no se cambian, pero no se exija para los de-
cretos promulgatorios de leyes. Sefores, aqui estd la falla de la ar-
gumentacién de la Comisién; no establecieron en su dictamen los al-
cances, el significado y el contenido de una facultad y obligacién del
Ejecutivo que es la promulgacién de la ley; se quedaron solamente
en el significado etimolégico de la palabra promulgar, pro-mulgare,
llevar al vulgo, dar a conocer la ley, por eso creen que promulgar es
solamente publicar la ley, por eso creen que la decisién del Congreso
queda concluida en el momento en que la ley es aprobada y que el
Ejecutivo no tiene mas remedio que publicarla a menos de que quie-
ra ejercitar el veto y no sefiores, la promulgacién es algo mds
que la publicacién de la ley, la promulgacion es un acto del Ejecutivo,
la Corte dice que forma parte del proceso legislativo en una ejecu-
toria aislada, en lo personal yo no comparto y creo que el que me



REFRENDO Y RELACIONES ENTRE CONGRESO Y PODER EJECUTIVO 157

antecedié en el uso de la palabra tampoco, de que la promulgacién
sea un acto legislativo, porque la promulgacién implica parte de la
ejecucién de la ley y la ejecucién de la ley corresponde sélo al Eje-
cutivo, no al Legislativo; la ley puede ser votada por las dos cdmaras,
quedar aprobada por las dos cimaras y seria vilida pero no obliga-
toria, para que sea obligatoria y para que el pueblo tenga que acatar-
la, para que los destinatarios tengan la obligacion de obedecerla,
requiere el acto de promulgacién. Pero vamos a ver en qué estd la
discrepancia. El acto de promulgaciéon es un acto mecédnico en que
el presidente recibe la ley y la promulga, la da a conocer, provulgare.
No sefiores, la promulgaciéon tiene mas contenido, tiene que ser ade-
mas una valoracién de la ley por parte del Ejecutivo y en el momento
en que el Ejecutivo la promulga, expresa sefiores diputados, dos sig-
nificados a su acto de promulgacién: el primero, el primero sefioras
y sefiores diputados, en el sentido de que la ley existe y el segundo
que ha sido aprobada regularmente.

Esta tesis sustentada por el constitucionalista Atenas, dice: la
promulgacién retine pues entre nosotros, la caracteristica de ser un
acto por el que el Ejecutivo autentifica implicitamente la existencia
y la regularidad de la ley.

De tal manera que si la ley es inconstitucional por ejemplo, el
Ejecutivo podria en teoria de derecho constitucional, negarse a pro-
mulgarla. Y voy mas alld, contra la negativa del Ejecutivo para
promulgar una ley, no existe recurso alguno, ni siquiera el de respon-
sabilidad. Por lo tanto, la promulgacién no es un acto mecénico. La
promulgacién implica que el Ejecutivo constata que la ley existe y
la regularidad de su aprobacién por parte del Congreso. Y ademas,
por pena en la promulgaciéon que se publique para que dé a conocer
su contenido a la ciudadania; y todo esto, sefioras y sefiores dipu-
tados, el constatar que la ley existe y el constatar la regularidad de
la ley, lo realiza el Ejecutivo a través de un acto administrativo que
es el decreto. Pero el Ejecutivo no es absoluto, la ley no hace de
nuestros secretarios de Estado lo que son en la prictica, comparsas
del Ejecutivo. En la teoria constitucional el secretario de Estado es
algo mds que un comparsa o un ciego obediente del Ejecutivo, en la
teoria constitucional el secretario participa, participa como dice el
constitucionalista espafiol Gonzalo Cézares, participa con el refrendo
en la responsabilidad no sélo penal sino técnica y politica en ese acto
que todos los constitucionalistas llaman refrendo.

Responsabilidad penal, ya lo dije, porque si es delictuoso el acto,
el secretario de Estado participa; técnica porque del contenido del
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acto el secretario de Estado tiene los elementos para examinarlo, y
politica porque nosotros como camara, al no tener la posibilidad de
llamar al Ejecutivo las veces que queramos, podemos llamar al secre-
tario de Estado y ademds la Constitucién impone al secretario de
Estado la obligaciéon de darnos cuenta del estado que guarda su ramo,
y un ataque al secretario de Estado es como si fuera un ataque al
Ejecutivo que se palia o se suaviza al realizarlo en la persona del
secretario de Estado.

Pero voy a suponer que la Comisién tiene razén, en hipétesis, y
voy a suponer que los decretos promulgatorios de leyes no requieren
el refrendo del secretario del ramo, y si esto es asi, si no lo requie-
ren, ;para qué presentarnos una iniciativa de ley? ¢(Para qué? ;Para
qué haberse reformado la Ley Orginica, para qué incluir en las an-
teriores reformas repetir el contenido del articulo 92, si los decretos
promulgatorios de leyes no requerian el refrendo?

Pero si me dicen que si lo requieren se contradicen, porque la
iniciativa que me dicen, no requiere el refrendo de los secretarios
del ramo ahi, pero nos estan presentando la necesidad del refrendo del
secretario de Gobernacién. Por fin, se requiere o no se requiere. ..

Una parte, una palabra final a la larga exposicién del diputado
Ofiate sobre el veto. El veto si es un acto en que interviene el Poder
Ejecutivo y tiene caricter legislativo porque colabora en la formacién
de la ley al hacer observaciones a la misma. Pero ha dejado de tener
prevalencia en nuestras instituciones. Los tltimos presidentes no han
utilizado el veto. ;Por qué? Porque aunque no nos guste, sefioras y
sefiores diputados, las leyes que nos mandan, en su inmensa mayoria
por no decir todas las que este Congreso aprueba, esta Cimara de
Diputados aprueba, son leyes enviadas por el Ejecutivo. Y cuando a
veces, en alguna ley se hace una reforma sustancial, es s6lo cuando la
dependencia del Ejecutivo la acepta. ;Cémo el Ejecutivo va a impo-
ner veto a la ley que él mismo ha enviado?

Diputado Diego Valadés Rios. (PRI). Sefor presidente, ciudada-
nos diputados:

Como bien decia al inicio de su exposicién el diputado Garcia Cer-
vantes, ojald que este sea un debate antologable. Antologable funda-
mentalmente porque sepamos aducir con coherencia y congruencia
los argumentos que validen nuestras posiciones, y antologable si es
que acaso al final del debate llegamos a convencernos unos a otros,
de la pertinencia de nuestras razones.
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Sabe bien el diputado Juan de Dios Castro que profeso un cierti-
simo respeto por sus cualidades de abogado, de politico y de tribuno.
Y aspiro no a controvertir con los argumentos que acaba de expre-
sar, sino a tratar de convencerlo de que en esta ocasién se encuen-
tra equivocado, de que en muchos aspectos de lo que acaba de aclarar
coincidimos y de que quizd a la postre también se adhiera a los plan-
teamientos formulados por el dictamen de la Comisién de Goberna-
cién y Puntos Constitucionales.

Haré en todo caso mi mejor esfuerzo y veremos, por tanto, juntos
todos, los diversos argumentos que el diputado Juan de Dios Castro
con erudicion, elegancia y también con algin poder persuasivo ha
expresado en esta tribuna.

Es cierto, como sefiala el diputado Castro, los diputados, todos, de
todas las fracciones parlamentarias, hemos protestado cumplir leal-
mente con la Constitucién que nos rige. En esta medida nuestra
coincidencia no puede ser mds plena. En lo que comienzan nuestras
discrepancias es cuando el sefior diputado Castro sefiala que en el
caso de aprobarse la adicién al articulo 13 de la Ley Organica de la
Administracion Publica, se produciria una violacién al articulo 92
constitucional.

Y este es, por lo menos, un tema opinable. Se pueden dar dos suer-
tes de argumentacién: Una la que ofrece el sefior diputado Castro,
otra la que aparece en el dictamen de la Comisién de Gobernacién
y Puntos Constitucionales.

Es verdad, sin embargo, que el articulo 92 de la Constitucién se
refiere a los decretos del Ejecutivo. En tanto que el articulo 90 del
mismo ordenamiento se refiere a los decretos del Legislativo. Y
comparto, totalmente, el juicio interpretativo del diputado Castro,
en cuanto a que donde la Constitucién no distingue, no tiene por qué
distinguir el intérprete; resulta que en este caso, querido colega, la
Constitucién si distingue porque no es el mismo decreto al que se
refiere el articulo 70 del decreto, al que se refiere el articulo 92. Hay,
pues, la nececidad de que convengamos que en el dmbito normativo
de la Constitucién aparecen 2 referencias al mismo vocablo pero con
un contenido eminentemente diferenciado. No podemos confundir, y
coincido con el diputado Castro, lo que la Constitucién efectivamente
distingue, y quizd el sefior diputado coincida conmigo en esta apre-
ciacién.

Voy a abundar un poco sobre esto, cudl es la diferencia entre el
decreto del Ejecutivo y el decreto del Legislativo, tratindose del
acto promulgatorio de una ley. El decreto del Legislativo se refiere



160 DOCUMENTOS RELATIVOS AL REFRENDO

a una sustancia material que es la que caracteriza, repito, material-
mente el contenido normativo del decreto correspondiente; y el de-
creto puede en esa medida hacer referencia a cuestiones de caracter
agrario, de caracter forestal, de cardcter pesquero, de caridcter mine-
ro, de caricter sanitario; hasta ahi la competencia normativa del Le-
gislativo.

Una vez aprobado el texto por este poder de la Unién pasa para
los efectos de la promulgacién al Ejecutivo —y aqui una coincidencia
mas con e] sefior diputado Castrc— el decreto promulgatorio es un
acto administrativo que se diferencia del decrete formulado por el
Congreso de la Unién. ;Y a qué se refiere, cuil es el contenido es-
pecifico del decreto presidencial? El contenido del decreto presi-
dencial no versa sobre la materia forestal, ni pesquera, ni minera,
ni sanitaria a que se refiere el decreto del Legislativo. El decreto
presidencial solamente se refiere a que se promulgue y publique el
acto aprobado por el Poder Legislativo de la Unién.

Y efectivamente distinguimos con toda precisién todos los aqui
presentes como abogados y no sélo como abogados los que no lo son,
sino como legisladores, que una cosa es la promulgaciéon que se re-
fiere a la proclamacién de la ley y a su mandato de observancia, y
otra cosa como seialaba el sefior diputado Castro, la publicacién,
que es el simple hecho de dar a conocer el contenido de la norma
correspondiente. En esta medida, en el hecho de promulgar, no tiene
competencia un secretario de Estado por el hecho de que la materia
que estd siendo objeto de promulgacién haya sido considerada por
este Poder Legislativo, si la materia es forestal o minera o sanitaria,
no tienen competencia los secretarios de Energia, Minas, ni de Agri-
cultura, ni de Salud, para efectos del decreto promulgatorio.

Decir que tuviesen competencia para refrendar ese decreto, esos
secretarios, no equivale a decir que estén refrendando lo aprobado
como decreto promulgatorio por el Ejecutivo, sino que estidn refren-
dando lo aprobado en el decreto legislativo por esta poder de la
Unién, y eso es en lo que la mayoria de los miembros de la Comisién
de Gobernaciéon y Puntos Constitucionales, entendimos que no se
producia en esos términos,

Es por lo cual el ciudadano diputado Ofiate ha sefialado en esta
tribuna, que no debe convertirse al refrendo en una especie de veto
sui generis que la Constitucién no contempla.

Tenemos que ver, por otra parte, cuil es la naturaleza del refrendo
porque el sefior diputado Castro nos ha dicho que el objeto del re-
frendo es la firma del secretario, qué se persigue con la firma del
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secretario; quiza tengamos en este caso que abundar de alguna forma
en las diferentes caracteristicas que el refrendo ministerial ha teni-
do en los diferentes regimenes y sistemas politicos existentes de mu-
cho tiempo atrés.

El refrendo surge en el ambito de la monarquia absoluta y sola-
mente como una funcién certificante de la firma del rey y para efec-
tos de registro.

En el caso de la monarquia absoluta, el ministro no tiene otra
funcién, cerca del rey, que poseer el sello de firma y registrar aque-
llos actos que autocratica, unilateral y, en este caso, ‘“soberanamente”
ha adoptado el monarca. He aqui una forma de refrendo ministerial.

Pasamos luego a la prédctica del constitucionalismo britanico que
es donde por primera vez el mismo hecho de la firma ministerial, se
invierte en cuanto a su contenido, y aqui ya el refrendo significa un
acto de control sobre el monarca. Lo que habia sido originalmente
la corroboraciéon de la autoridad del monarca, se transforma en la
subordinacién parcial del monarca para que sean sus ministros los
que aprueben o rechacen, con su firma, aquello que el monarca re-
suelve plantear como decreto.

Después tenemos una nueva modalidad del decreto, que es la del
sistema parlamentario. En el sistema parlamentario ya lo que cuenta
no es controlar al monarca, sino que el ministro refrendatario o re-
frendador, como se le quiera llamar, es responsable politicamente del
acto que refrende ante el Parlamento, al cual, por otra parte, tam-
bién pertenece.

Y luego pasamos a una nueva modalidad de refrendo, que es la
que surge con el sistema presidencial y aqui el refrendo tiene una
caracteristica totalmente distinta; el refrendo traduce el compromiso
de ejecucion de lo mandado por el Ejecutivo, y traduce la responsa-
bilidad del secretario en cuanto a esa ejecucién, no frente a un Par
lamento del cual no forma parte, sino ante el jefe del Ejecutivo, que
es titular de un poder unitario en los términos constitucionales.

Asi, pues, la naturaleza del refrendo es variable, es mutable, ha
evolucionado en el tiempo y se diferencia con exactitud de acuerdo
con el sistema politico en el cual se ejerce.

Por eso, el dictamen lo dice, el diputado Ofiate lo reitera, el dipu-
tado Castro, vilgase la redundancia, lo refrenda, el decreto pro-
mulgatorio es un acto administrativo entre nosotros. No es un acto
politico como se puede considerar en un sistema parlamentario, y se
ajusta a los términos de una moderna concepcién de control de po-
der. Sabemos que hay un control interorginico que es el que ejercen
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entre si los diferentes 6rganos, que se ha generalizado en la clasifica-
cién tripartita de Ejecutivo, Legislativo y Judicial virtualmente en
todo el mundo, y otro es el control interorgénico que se ejerce dentro
del propio poder, dentro de los propios érganos del poder.

En el caso del Poder Legislativo, por ejemplo, es evidente que
existe un control interorginico en la medida que haya un sistema
bicamaral y que ese sistema bicamaral lleve a que los actos de una
camara sean aprobados o rechazados por otra cidmara. En el caso
del Ejecutivo, el refrendo tiene la funciéon de un control intraorga-
nico, pero no en el sentido como algunos han interpretado o querido
interpretar de que los secretarios sean los que den validez a los actos
del Ejecutivo, sino en el sentido de que los secretarios estdn contra-
yendo un compromiso de ejecucién frente al Ejecutivo al refrendar
los actos del propio Ejecutivo.

Recuérdese que en los términos de nuestra Constitucién el articu-
lo 80 precisa con exactitud, que el Poder Ejecutivo reside en una
sola persona, que es el presidente de la Reptblica, y en los términos
del articulo 89, este presidente de la Reptblica puede nombrar y remo-
ver libremente a los secretarios del despacho y a los jefes del de-
partamento administrativo. Luego, no es el presidente el que queda
sujeto a las decisiones afirmativas o negativas en el sentido de re-
frendar de quienes estin designados para coadyuvar con €l en la rea-
lizacién de las tareas administrativas, sino exactamente al revés.

Ahora bien: Se dice que el acto del Poder Legislativo entrafia una
orden para el Poder Ejecutivo: la de promulgar, eso dice el diputado
Castro y en eso también coincidimes, coincidimos evidentemente; no
tiene pues, otra opcién que promulgar a menos que antes decida
vetar, pero lo que no se puede admitir es que, decidiendo promulgar
una ley el presidente de la Republica, decida hacer inaplicable esta
ley un secretario de Estado. El secretario de Estado, vamonos direc-
ta y estrictamente a los términos del 92, tiene solamente la funcién
de refrendar los actos, incluso dice firmar el 92, los decretos, regla-
mentos u otros actos de caracter adiministrativo del presidente, pero
no del Congreso.

Por eso coincidimos con el diputado Castro y yo, y estimo que
muy buena parte de los miembros de esta honorable Asamblea, y
discrepamos solamente en cuanto a la interpretacién por lo que se
refiere a la necesidad de reformar el 92, adicionindole un segundo
parrafo.

El propio diputado Castro dice literalmente: no comparto que la
promulgacién sea un acto legislativo, y estoy de acuerdo con el sefior
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diputado Castro, esto nos lleva también a la famosa discusién de los
procesalistas de si la sentencia forma parte del proceso o esti fuera
del proceso; pudiera ser un poco bizantina la discusién, pero en todo
caso hay convergencia en la opinién.

Efectivamente, el acto promulgatorio no es un acto de naturaleza
legislativa, el diputado hizo expresa referencia a lo que es la promul-
gacién y yo a mi vez he reiterado el entendimiento diferente también
que le doy a la promulgacién de la publicacién, por mas que muchas
veces tiendan a confundirse ambas expresiones.

Por qué entre nosotros el decreto promulgatorio es un acto admi-
nistrativo? Esto estd directamente vinculado al sistema politico que
nos rige; nuestra Constitucién no ha establecido el sistema parla-
mentario sino el sistema presidencial; esto tiene una diferencia sig-
nificativa por cuanto que podemos diferenciar por un lado a quienes
son los gobernantes y por otro lado a quienes son los agentes del
servicio publico. En un sistema parlamentario son gobernantes o se
consideran gobernantes al elector, al Parlamento y a los ministros,
en tanto que en un sistema presidencial se considera gobernante al
elector, al Legislativo y al jefe o titular del Poder Ejecutivo; y se
consideran agentes del servicio puiblico a todos los demds funciona-
rios que coadyuvan con el titular del Ejecutivo para llevar a cabo
las tareas administrativas que tiene asignadas. Por eso entre nosotros,
el secretario del despacho no es un miembro del grupo gobernante
sino es un miembro del grupo denominado agentes del servicio pu-
blico, son actores instrumentales o instrumentadores de decisiones
que toman en el ambito de su competencia, el Congreso y en el
ambito de sus facultades, el titular del Ejecutivo que, como repito,
en nuestro sistema constitucional es unitario, no comparte con nadie,
los secretarios del despacho no estin considerados como parte del
Ejecutivo sino como coadyuvantes del Ejecutivo en el cumplimiento
de sus funciones administrativas que es una cosa bien distinta.

Quiza el problema fundamental tengamos que verlo pues en la di-
mensién misma en que al quererse plantear o al planterase una adi-
cién al articulo 92 lo que se estd entreviendo es una modificacién de
nuestro sistema politico. Yo estaria de acuerdo con el planteamiento
del diputado Castro si lo complementara diciendo, vamos a estable-
cer en México un sistema de presidencialismo parlamentarizado y
vamos a darle a los secretarios de Estado, que eso seria la contra-
parte de la propuesta que nos ha hecho, el poder de refrendar los
actos del Legislativo para que respondan ante el Legislativo por ese
refrendo; asi como el sefior diputado Castro ha dicho que en alguna
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medida el dictamen es inconsecuente consigo mismo, porque Si es
verdad lo que ahi se dice, no hay necesidad de reformar el articulo 13
de la Ley Organica de la Administracién Publica, yo le contesto: si
es cierto lo que usted estd planteando, entonces vamos en el propio
articulo 92, a sefialar que los secretarios del despacho, también tie-
nen facultades en materia de refrendo de los actos del Legislativo y
que entonces debemos modificar nuestro sistema constitucional para
establecer lo que repito, y perdéneseme si entrafia un barbarismo,
podriamos calificar de presidencialismo parlamentarizado.

Es evidente, que esas reformas que se plantean al articulo 13 de
la Ley Orginica de la Administracién Pablica Federal, serian pres-
cindibles si no existiese una interpretaciéon que ha dividido a parte
de la doctrina y que ha involucrado parcialmente al Poder Judicial de
Jla Federacién, en cuanto a que el refrendo de los secretarios de Es-
tado se requiere para los efectos de la vigencia de las leyes.

Es evidente que si no se hubiese dado esta llamémosle de alguna
forma interpretacion erratica como el propio texto del dictamen plan-
tea, no se haria necesaria una reforma como la aqui sustentada. Pero
es que a veces, sefiores diputados, es necesario introducir reformas
que interpreten o reinterpreten lo que el texto legal ya contiene.

Voy solamente a guisa de ejemplo, a referir lo que ocurrié6 con el
articulo 49 de la Constitucién, que establecia la posibilidad de con-
ferir facultades extraordinarias para legislar, al titular del Poder
Ejecutivo, en los términos previstos por el articulo 29 de la Cons-
titucion.

En 1937, fue necesario agregar una frase o una oracién redundan-
te a lo que el articulo 49 ya sefalaba, diciendo: y en ningin otro
caso se conferirdn facultades exclusivas para legislar.

Aqui nos encontramos con que la segunda parte del articulo 49,
dijo exactamente lo mismo que ya aseveraba la primera parte del
articulo 49. Quienes han interpretado esta adicién, como don An-
tonio Martinez Bdez por ejemplo, viejo profesor universitario, y ac-
tualmente también legislador, sefialé que con esa adicién se preten-
di6 derogar por ley a una costumbre que habia derogado a la ley.
Es claro que cuando hay una conducta interpretativa o se genera
una costumbre interpretativa que no se aviene a los términos de
la ley, la posibilidad de reencauzar esa interpretacién incumbe al
intérprete auténtico de la Constitucién que es el Constituyente Per-
manente, como fue el caso del articulo 49 a que hice referencia, e
incumbe al autor de la ley que es el Congreso de la Unién como en
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el caso que se plantea en las circunstancias del articulo 13 de la Ley
Organica de la Administracion Puablica Federal.

Hay desde luego alguna reserva que no estd planteada, ciudadano
diputado Castro, y que vale la pena que también expresemos en tri-
buna para que no quede duda si alguna vez, para desentrafar el
contenido de las reformas al articulo 13, si es que esta soberania lo
aprueba en los términos propuestos por la Comisién competente, se
revisan también las actas de la discusidn, y es que la ley en su ar-
ticulo 13 se refiere al decreto promulgatorio de las leyes o decretos
expedidos por el Congreso de la Union.

Aqui no quedan comprendidas las normas que pudiera el Ejecutivo
en su caso aprobar estando investido de facultades extraordinarias
para legislar; ahi si estoy de acuerdo con el ciudadano diputado
Castro, si se diera la hipétesis del articulo 29 constitucional, si se
diera el conferimiento al Ejecutivo reunidas todas las condiciones
para que legislara de manera extraordinaria, ese acto legislativo tra-
ducido en un decreto del Ejecutivo si tendria que ser refrendado, no
sélo por el secretario de Gobernacién sino por los titulares de las
dependencias a las que se refiera la materia a que se haga referencia
en la ley correspondiente, en el decreto correspondiente; ahi si pues,
comparto el criterio del ciudadano Castro.

Y hay otra reserva que debemos formular. Se dice en el articulo 13
que se plantea al conocimiento de esta soberania, en el parrafo que
se plantea adicionar, “tratdndose de los decretos promulgatorios de
las leyes o decretos expedidos por el Congreso de la Unién”, no se
hace pues, una restriccién solamente al caso de las leyes, sino tam-
bién de los tratados, convenios y acuerdos de caricter internacional
que sean aprobados por el Senado.

Es evidente que también las disposiciones de cardcter internacio-
nal constituyen por virtud del articulo 133, ley suprema entre nos-
otros. Y es evidente que en ese caso, tampoco se requiere que los
secretarios de Estado, a cuyo ambito de competencia se haga refe-
rencia en los referidos tratados internacionales, tengan que refrendar
el contenido del texto que forma parte del convenio correspondiente,
sino solamente en el acto promulgatorio debe hacerlo, como se plan-
tea en este segundo parrafo del articulo 13, el secretario de Gober-
nacién.

Aspiro a haber convencido a mi colega el diputado Juan de Dios
Castro. A lo mejor soy muy optimista, pero si no es el caso, con
todo gusto volveré si subsisten algunas diferencias entre nosotros.
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Diputado Juan de Dios Castro Lozano. (PAN). Sefior presidente,
sefioras y sefiores diputados:

De la tranquila exposicién del diputado Valadés, se desprende que
él sustenta la tesis que en la doctrina sustenta el sefior Jorge Carpizo.

Dice Jorge Carpizo, en uno de sus trabajos: “No necesitan refren-
do ni deben llevarlo, los decretos promulgatorios de las leyes apro-
bados por el Congreso, porque no son actos propios del presidente, y
éste, de acuerdo con nuestra Constitucién, estd obligado a promul-
gar, publicar, las leyes. Ademds, por el dominio que el presidente
tiene sobre los secretarios de Estado y jefes de departamento admi-
nistrativo, facil le seria violar su obligacién constitucional de pro-
mulgar las leyes, con sélo indicarles al secretario, secretarios o jefes
respectivos, que no refrenden. La practica de que los secretarios de
Estado y jefes de departamento refrenden el decreto presidencial pro-
mulgatorio de leyes, es mas que superflua, es viciosa y debe des-
aparecer”.

Creo que esa es la tesis que con esa tranquilidad nos ha expuesto
el sefior diputado Valadés. Pero creo, diputado Valadés, que ha in-
currido usted en una interpretacién, a mi juicio, no correcta del ar-
ticulo 70 constitucional.

Nos dijo el diputado Valadés, “es que el articulo 92 nos habla de
unos decretos, los decretos del presidente. Y el articulo 90, —dijo pri-
mero, pero rectificé después—, el 70 de la Constitucién, nos habla de
otros decretos, del Poder Legislativo”.

Y son éstos, los decretos del Poder Legislativo los que estamos
discutiendo, no los decretos del presidente de la Republica. Me refie-
ro a que los decretos promulgatorios de ley, esas leyes son emanadas
del Congreso de la Unién.

Pero dice el articulo 70, que cita el diputado Valadés, lo siguiente:
“Toda resolucién del Congreso, tendra el caracter de ley o decreto.
Las leyes o decretos se comunicardn al Ejecutivo, firmados por los
presidentes de ambas cdmaras y se promulgarin en esta forma: El
Congreso de los Estados Unidos Mexicanos decreta, y luego el texto
de la ley o decreto”.

Aqui nos vamos a meter, diputado Valadés, en un tecnicismo legal.
La Constitucién vigente, que es la del 17, no nos define la diferen-
cia entre ley o decreto. La Constituciéon del 57, tampoco definia lo
que era una ley o lo que era un decreto. Pero creo que estaremos
de acuerdo que no es lo mismo. No es lo mismo una ley que un decreto.
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El articulo 70 con la conjuncién “0”, da la impresién que son siné-
nimos las leyes o decretos, pero no lo son, una cosa es una ley del
Legislativo y otra cosa es un decreto del Legislativo.

Dice Rabasa que la tnica Constitucién que definié en su articu-
lo 43 la distincién entre ley y decreto fue la Constitucién centralista
de 1836, y dice, voy a citar el contenido de ese articulo 43 de la Cons-
titucién de 1836, donde si dice qué es ley y qué es decreto. Dice:
“Toda resolucién del Congreso General tendrid el caracter de ley
o decreto; el primer nombre corresponde a las que versen sobre ma-
terias de interés comin”. No son decretos, diputado Valadés, las
que versen en materia agraria aunque vengan del Legislativo. Esto que
estamos aprobando no es un decreto, es una ley o una reforma a
la ley. Porque decia la Constitucién del 36 que los constituciona-
listas estdn acordes undnimemente en admitir ese significado para
ley y decreto, dice: “El segundo, el de los decretos, corresponde a
los que dentro de la misma oérbita, o sea del Legislativo, sean sélo
relativas a determinados tiempos, lugares, corporaciones estable-
cimientos o personas”.

Cuando nosotros aprobamos una condecoracién, sefioras y sefiores
diputados, o la imposicién de una medalla, autorizar para que la pueda
utilizar no es una ley, es un decreto. Cuando se plantea ante nos-
otros el Cédigo de Procedimientos Civiles para el Distrito y Territo-
rios Federales, (ya no hay territorics, seria un cédigo para el Distri-
to Federal), eso es una ley. Entonces, no es lo mismo una ley que un
decreto; por lo tanto no todas nuestras decisiones son decretos, no
podemos decir que la palabra decreto pueda aplicarse a toda resolu-
ci6n del Legislativo.

Con esa acotacién voy hacer una correccién. Yo no afirmé en mi
exposicién que pretendia que todo decreto del Congreso lleve el re-
frendo, yo no dije eso, y lo voy a aclarar, porque se podria entender
que cuando digo que el secretario de Estado debe firmar el refrendo
debe refrendarse el decreto del Congreso, es tan sutil la diferencia
que puede no captarse y voy a tratar de explicarla con meridiana
claridad.

Si yo pidiera que todo decreto del Congreso, que ya vimos que no
nada mas son decretos, también son leyes y las leyes no son decre-
tos, llevara el refrendo del secretario, significaria que después de que se
agotara la discusién y aprobacién en la Cdmara de Diputados y no
en la de Senadores, el decreto o ley del Congreso lo refrendara el
secretario para pasar al Ejecutivo; yo no dije eso, yo creo que resul-
taria y chocaria contra la inteligencia del diputado Valadés el que
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pudiera instarse esa interpretacién a lo que yo dije, pero si capté y
yo creo hacia eso iban encaminadas sus objeciones, cuando yo dije
que cuando un decreto o ley, una ley que pasara al Ejecutivo para su
promulgacién, el decreto no del Congreso sefior diputado, el decreto
del Ejecutivo, acto-administrativo, eso conforme al 92, si requiere el
refrendo del secretario de Estado del ramo en los términos del 92. Y
si aceptdramos la tesis del diputado Valadés de que conforme al 70
no se requieren porque el 70 nos habla de las leyes y decretos del
Congreso, y el 92, solamente, segin él, a mi juicio yo no comparto
ese criterio, se refiere a los decretos del presidente de cardcter admi-
nistrativo, que no sean promulgatorios de leyes, significaria lo siguien-
te, su afirmacién equivale a que en el pasado, a partir de este ins-
tante, ninguna ley haya sido refrendada por algin secretario de
Estado; y nos dice: el unico tribunal que puede establecer la interpre-
tacién de la Constitucién es el Poder Judicial.

Dice esta jurisprudencia de la Corte, respecto al refrendo, si la ley
impugnada, dice para citarla completa: El refrendo debe correr la
misma suerte que los actos del proceso legislativo, si la ley impug-
nada se declara inconstitucional, todos los actos del proceso legisla-
tivo, entre ellos el refrendo, deben correr la misma suerte”.

Yo no estoy de acuerdo en que el refrendo sea parte del proceso
legislativo, como dice esta jurisprudencia de la Corte, pero si estoy
de acuerdo en que todas las leyes que hasta ahora se han dictado,
han llevado el refrendo de los secretarios de Estado; me refiero, no
de todos, de los secretarios de Estado como dice el 92, del ramo al
que pertenece el contenido de la ley. Esta resoluciéon de la Suprema
Corte de Justicia de la Naci6n, nos confirma el refrendo de los secre-
tarios, como acto insustituible, de lo contrario, la ley es inconstitu-
cional, asi lo dice la Corte. Si usted o yo no estamos de acuerdo con
la Corte, esa es hasta este momento la interpretacién que la Corte
ha hecho de la norma constitucional.

Si su tesis es correcta, de que conforme al 70 los decretos promul-
gatorios de leyes no requieren del refrendo de los secretarios de Es-
tado, entonces la Corte no hubiera tomado esta resolucién, porque
entonces, como dice Carpizo, el refrendo es un acto superfluo, vicioso
e innecesario. Superfluo e innecesario, quiere decir que sale sobran-
do el refrendo, que lo lleve o no lo lleve, es obligatorio, sin embargo
aqui la Corte nos esta diciendo que si no lo lleva, resulta inconstitu-
cional, porque es evidente que esti tomando la interpretacién del ar-
ticulo 92.
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Por ultimo, insisto y seria reiterar mi tesis, si no se requiere el
refrendo de los secretarios, pues (para qué exigir el del secretario de
Gobernacién?

Diputado Santiago Ofiate Laborde. (PRI). Gracias, sefior presi-
dente:

Simplemente y en muy breve término para precisar lo que el di-
putado Castro ha sustentado en cuanto a la jurisprudencia de la
Corte.

Efectivamente existe la tesis que leyd, existe esa decision que él
leyé, y efectivamente existe jurisprudencia definida de la Corte en
el sentido de que el refrendo del decreto promulgatorio de una Ley
es requisito para la validez de la misma. La tesis 101 publicada en
la primera parte correspondiente al Pleno, en su pagina 196, y siguien-
tes tesis que usted y yo hemos visto conjuntamente.

A esta practica se dirige nuestra critica y es a lo que queremos
combatir.

El C. Juan de Dios Castro. (PAN). ;Me permite una interpelacion?

El C. Santiago Ofate Laborde. (PRI). Con su venia, seiior presi-
dente.

El C. Juan de Dios Castro Lozano. (PAN): No tiene esa jurispru-
dencia el cardcter de practica, sefior diputado. Es una decisién to-
mada por el Tribunal que interpreta la Constitucién conforme a
nuestra Ley Fundamental.

El C. Santiago Ofiate Laborde. (PRI). No estoy aqui hablando en
contra de la interpretacién hecha por la Corte. A lo que quiero refe-
rirme es a la practica de los abogados que llevaron a la Corte a la
adopcién de esa decisién.

Los casos anteriores son casos muy claros si se observan las de-
mandas que en ellos se plantean. ;De dénde surge esta decisién de la
Corte de declarar inconstitucional una ley que carece de refren-
do? Surge de casos en los cuales abogados patrones de numerosas
empresas interponian amparo particularmente contra la misceldnea
fiscal. Contra la misceldnea fiscal que venia refrendada siguiendo la
prictica establecida en la Ley de Secretarias y Departamentos de
Estado s6lo por el secretario de Hacienda, y en ocasiones no por el
de Comunicaciones y Transportes o el de cualquier otro secretario
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que de algin modo intervenia para la fijacion de ese impuesto, que
era recaudado por Hacienda.

Y es entonces por esa via que se fue construyendo una jurispru-
dencia fundada en la interpretacién de una Ley Organica de la Ad-
ministracién Puablica que incluia la palabra ley dentro de aquellas
que deben refrendarse para permitir la no aplicacién de la voluntad
del Congreso en casos especificos, en leyes concretas, en mandatos
expresos y dejar asi a salvo a estos contribuyentes de la imposicion
de la carga fiscal.

Esta jurisprudencia sentada originariamente por la segunda Sala
y que, si mucho se me apura diria yo que no constituye jurispruden-
cia en el sentido estricto, en razén de que la segunda Sala contiene
la opinién, no como la razén que funda la decisién sino simplemente
como uno de los argumentos que se acomparian, acogiéndonos a la
distincién cldsica y tradicional en que ratio desidenti y orbiter dicta,
ateniéndonos a esta cuestién es dudoso que sea una tesis jurispru-
dencial.

Pero aiin aceptindola, las ventajas o bondades que ofrece la adi-
cién que ahora proponemos, es poner un fin a esa situacién.

Finalmente, (por qué decimos que el secretario de Gobernaciéon si
debe refrendar? Algunos dirdn que es una Secretaria superior a las
otras, no, no es por esto, el articulo 10 lo impide, impide que haya
jerarquia entre las mismas y esto viene de muchisimos afios, viene
precisamente porque para poder cumplir con lo dispuesto por el 92,
el decreto del presidente en donde ordena la promulgacién va diri-
gida a una dependencia de la administracién, a aquélla a quien nos-
otros le confiamos el Diario Oficial, a aquélla a quien el Poder Le-
gislativo le confi6 la misién de publicar las leyes, la Secretaria de
Gobernacion.

En ese sentido, todo se reduce a encontrar que el decreto promul-
gatorio tiene dos partes claramente distinguibles o discernibles, la or-
den del presidente al secretario de Gobernacién pidiendo que publique
la ley, y aquella en que el presidente transcribe para dar a conocer
el texto de ley que aparece entrecomillada. Eso es todo.

Diputado Juan de Dios Castro. (PAN). Seiior presidente, sefioras
y sefiores diputados: Fijense lo que ha dicho el sefior diputado Ofa-
te; para empezar ya dijo que si es aplicable el articulo 92, no el 70;
en su exposicién final nos dijo por qué el secretario de Gobernacién,
dice: ah, porque el articulo 92 remite a una dependencia oficial, a
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la encargada de publicar el Diario Oficial, al secretario de Gober-
nacién.

Honradamente yo he leido el 92, creo que el sefior diputado tam-
bién, el sefior diputado Valadés también, y ahi nada méis dice, “La
Secretaria del ramo...” y cuando se habla de la Secretaria del ramo
tiene que referirse al contenido de la ley y la exposicién ya sefialé
algo mas, dice el articulo 92, para ser mas preciso: “O jefe del
departamento administrativo a que el asunto corresponda...”. Enton-
ces sefiores, si el decreto promulgatorio de ley corresponde a la cues-
tién fiscal, en acatamiento del articulo 92 tendria que ser el secre-
tario de Hacienda, pero vamos a aceptar como dice el diputado Ofiate
que por ser el responsable del Diario Oficial corresponde al secretario
de Gobernacién; si su tesis es vdlida, quiere decir que todos los de-
cretos promulgatorios de leyes que hasta ahora ha realizado el Eje.
cutivo Federal, bastaba con que llevaran la firma del secretario de
Gobernacién y todos aquellos que no llevaran la firma del secretario
de Gobernacién, que no llevaran ninguna firma y si carecen, nada més
con que carezcan de la firma del secretario de Gobernacién, enton-
ces esos decretos si llevan la firma del secretario de Gobernacion,
son obedecidos; si no la llevan, no obliga a su obediencia. Yo pre-
gunto, si esto es asi ;por qué el Constituyente no cité a la Secretaria?
(Por qué el Constituyente dijo: deben estar firmados por el secreta-
rio de Estado o jefe del departamento? esto de jefe del departamento
fue una adicion posterior al articulo 92 constitucional, no hubiera sido
necesaria la reforma del jefe del departamento, porque conforme a
su afirmacién, basta con que el secretario de Gobernacién lo firme.
Entonces sefioras y sefiores diputados, hemos llegado ya a conclusio-
nes: primera, que no es aplicable el 70 sino el 92, con una aclaracién
de que basta con que lo haga el secretario de Gobernacién para que
el decreto sea obedecido, nada mds que el articulo 92 no precisa qué
secretario. Dice, el secretario de Estado o jefe del departamento ad-
ministrativo a que el asunto corresponda.

Creo que estd muy clara la tesis. Y por tltimo, la litis se reduce
a algo tan concreto como esto: el articulo 92 dice que todos los de-
cretos del presidente. El decreto promulgatorio de leyes es decreto
del presidente, porque lo hace a través de un decreto. Entonces, ese
decreto promulgatorio de leyes en acatamiento del 92, deberd levar
el refrendo del secretario de Estado.

Diputado Diego Valadés Rios. (PRI)}. Gracias, sefior presidente;
ciudadanos diputados: Intentaré, y espero conseguirlo, ya en otras
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ocasiones he fracasado, ser breve. Evidentemente los argumentos del
ciudadano diputado Ortiz Gallegos resultan de una enorme sutileza,
como sutiles han sido los del diputado Castro, y es importante hacer
algunas precisiones de tipo interpretativo en el seno de esta Asam-
blea para que de ninguna manera se vaya a considerar que estamos
retorciendo el texto o la interpretacién de la Constitucién y que es-
tamos queriéndola ajustar a lo que pudiese considerarse como un ca-
pricho de circunstancia. Muy lejos de esto lo que hemos querido hacer
la mayoria de los miembros de la Comisién y lo que proponemos ante
el pleno de esta Honorable Asamblea es que se adopte un criterio
estrictamente apegado a derecho y que no demos pie a interpreta-
ciones que desvirtien el contenido de la Constitucién.

Se ha dicho en el dictamen que si se estableciera una reforma a la
Constitucién en el sentido que estdn planteando el diputado Ortiz
Gallegos y el diputado Juan de Dios Castro, habria que considerar
que la Constitucién admite la posibilidad de veto o la admitia hasta
antes de la reforma hipotética, de la reforma propuesta, la posibili-
dad de veto por parte de los ciudadanos secretarios del despacho.

Es fundamental, porque se ha hecho referencia a las circunstan-
cias vigentes, que establezcamos de una vez y para siempre que es-
tamos buscando una legislacién que rija hacia el futuro. De ninguna
manera pretendemos dar un viso de retroactividad, ni juridica, ni po-
litica a la norma que se pretende modificar que es el articulo 13 de
la Ley Orgdnica de la Administracién Piblica.

En esa misma medida, no es relevante que nosotros veamos cuil
ha sido la interpretacién o aplicacion dada hasta ahora, sino que
veamos cudl es la interpretacién y la aplicacion que se le dé en el
futuro de acuerdo con aquello que se apruebe por esa soberania.

Vale en este sentido recordar, que corresponde a esta Honorable
Camara de Diputados como parte del Poder Legislativo mexicano,
establecer la interpretacién idénea para los textos en vigor en la Re-
publica que tengan naturaleza federal.

Se distingue, cuando se habla de las formas de interpretacién, en-
tre su autor y entre su manifestacion; por lo que se se refiere al
autor, la interpretacién es legislativa, judicial, administrativa, doc-
trinaria y popular, por las exteriorizaciones que esta interpretacién
lleva a cabo, es una interpretacién gramatical, histérica, politica, eco-
némica y juridica. Nosotros queremos que se lleve a cabo una inter-
pretacién de érdenes juridicas y que se lleve a cabo una interpretacion
auténtica por parte del Poder Legislativo y facultado para interpretar.
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La interpretacién del precepto a que estamos haciendo referen-
cia, aparece con toda claridad planteada en la exposicién de motivos,
es decir en el dictamen correspondiente, rendido por la Comisién de
Gobernacién y Puntos Constitucionales.

Se pretende la salvaguarda del régimen constitucional que nos rige,
nos plegamos puntualmente a los criterios interpretativos de la Cons-
titucién que demandan que debe prevalecer siempre el criterio teleo-
16gico de la Constitucién y en el caso del articulo 92, el criterio fina-
lista de la Constitucién es que los secretarios de Estado refrenden
los actos del presidente, pero solamente los del presidente y no los
de otro poder. En este mismo orden interpretativo, nos guiamos por
el criterio de que deben buscarse formas de interpretacién practicas
y no impracticas, que nos lleven por lo mismo a admitir que nos
desviamos un 4pice el contenido constitucional cuando en la ley deci-
mos que en materia de promulgacién de leyes, el secretario compe-
tente que efectivamente existe, es el seécretario de Gobernacién, y
no otro.

Nos guiamos por el criterio interpretativo en cuanto a que las pa-
labras deben ser entendidas en su sentido general y comdn y no in-
terpretadas las propias palabras conforme a criterios restrictivos o
particularizantes y en esta medida lo planteo por lo que se refiere
expresamente al vocablo ‘“decreto”. Nos orientamos porque la inter-
pretacién de la Constitucién debe tener en cuenta que se trata
de un conjunto arménico de normas y no un conjunto antitético de
disposiciones y preceptos, por lo mismo, no podemos hacer interpreta-
ciones excluyentes sino conjugar los diversos preceptos de la Constitu-
cién para darles esa armonia que su interpretacién hace aconsejable y
demanda de un cuerpo colegiado de la naturaleza del que pertenecemos.

Finalmente, nos orientamos como un quinto criterio de caricter
interpretativo, en el sentido de que las disposiciones de la Constitu-
cién deben entenderse con un criterio restrictivo y no con un criterio
extensivo cuando de lo que se trata es de excepciones que en la pro-
pia Constitucién se plantean. Y el refrendo al que la Constitucién se
refiere, es exclusivamente el refrendo de los actos del Ejecutivo, no el
refrendo de los actos en los cuales el Ejecutivo promulga actos del Le-
gislativo.

Esta debe ser una interpretacién fundamental para nosotros porque
de otra suerte, estariamos dindole a los secretarios de Estado facul-
tades que la Constitucién no les otorga en ningdn momento. Recuér-
dese que la Constitucién se refiere a ellos como secretarios del des-
pacho o como jefes del departamento administrativo.
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Coincido con el ciudadano diputado Ortiz Gallegos en que hay un
secretario de Estado que es el competente, y justamente el que estimo
es competente y asi lo ha estimado mayoritariamente la Comisién
de Puntos Constitucionales, para los efectos del decreto promulga-
torio, es el secretario de Gobernacién, pero vale decir, y con esto
termino, que no se estd planteando modificacién alguna al parrafo
primero del articulo 13 de la Ley Orgédnica de la Administracién Pua-
blica que repite en sus términos lo preceptuado por el articulo 92 de
la Constitucién.

Que no quede pues en el 4animo de los miembros de esta Honora-
ble Asamblea que hay una interpretacion distorsional de la letra
de la Constitucién ni que estamos buscando un subterfugio arbitra-
rio para vulnerar el precepto constitucional. Si Ia Comisién en su
mayoria hubiese estimado, como lo hubiese estimado la cdmara de
origen, que en este caso es el Senado de la Republica, que era ne-
cesario proceder a plantear una modificacién de tipo constitucional,
no existe ningin impedimento o no lo habria existido ni de caracter
juridico ni de caracter politico para no proceder en consecuencia y
debatirlo con la misma libertad y llaneza que ahora discutimos las
reformas de la Ley Organica de la Administracién.

No se trata de un acto de imposicién ni se trata de un acto de
obsecacién, se trata de un acto de absoluta persuasién juridica en
cuanto a que tenemos la razén y esperamos que €sta impere en esta
Asamblea.



