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1 TiTULO que se escogié para esta reuniéon académica es el de “El

refrendo y las relaciones entre el Congreso de la Unién y el
Poder Ejecutivo”. Este es sin duda un tema que se ha caracterizado
por su gran interés no solamente en el México de nuestros dias sino,
podria decirse que incluso en el México que preludi6 a la Indepen-
dencia,

El tipo de relaciones entre el Congreso y el Ejecutivo estaba per-
filado de una manera muy peculiar en la primera Constitucién his-
torica de México, la de Apatzingin, y ahi se hacia mds que evidente
la subordinacién del Poder Ejecutivo al Poder Legislativo, tanto asi
que se recuerda con toda precisién, como un hito histérico de nues-
tra vida institucional, que el caudillo Morelos entregé su vida para
defender la integridad del Congreso de Andhuac.

El proceso de las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo se
sinti6 muy fuertemente sacudido por las sucesivas constituciones.
La imposibilidad de establecer un equilibrio adecuado entre estos
érganos del poder llevé a los conservadores, como se recuerda con
precisién, a establecer un poder conservador en la Constitucién de
1836. Este poder estaba por arriba de los Poderes Ejecutivo y Le-
gislativo, y tenia entre otras facultades la de dirimir eventuales con.-
tradicciones en el ejercicio de las responsabilidades que a cada uno
de estos 6rganos de poder incumbian. '

Histéricamente puede sefialarse que la crisis en cuanto al entendi-
miento entre ambos poderes se alcanza en el Congreso de 1856-57 y
culmina con el nuevo giro que se le da a la integracion del Congreso
a partir de 1874. En 56-57 se plantea que una de las formas de debi-
litar al Poder Legislativo consistia en dividir este poder, y se acen-
tué la inconveniencia de que para que hubiera un Legislativo fuerte
existiera un bicameralismo. Por esto se proscribié al Senado.
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Don Benito Judrez insisti6 en reiteradas ocasiones en el estable-
cimiento de la figura juridica y politica del Senado, y esto no se con-
siguié sino hasta el gobierno de Lerdo en 1874. Las tesis no es nece-
sario repetirlas porque son sobradamente conocidas de todos los
estudiosos del derecho. Se decia que el debilitamiento del Legislativo
procedia en buena medida de la dicotomia de las ramas que lo ejer-
cian, y que al entregar este poder a una sola cdmara habria de per-
mitir un mejor balance entre las fuerzas politicas representadas por
un lado por el presidente, y por otro lado por el Congreso.

En la actualidad el problema se plantea en otros términos; en la
actualidad lo que se plantea ya no es solamente el tipo de relacién
existente entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo, sino la
funcién politica misma del Poder Legislativo. En todo el mundo
surge la pregunta, por lo menos en el mundo caracterizado por el
constitucionalismo de corte occidental, se discute la conveniencia del
parlamentarismo, se discute la vigencia del parlamentarismo y se
preguntan muchos autores ;parlamentos para qué? Incluso se habla
de la decadencia misma del parlamentarismo en el mundo, y es que
quiza tengamos que ver al Poder Legislativo ya no solamente como
el poder que corresponde a su denominacién en un sentido cldsico.
Tenemos que ver al Poder Legislativo como el 6rgano del poder que
entre otras funciones tiene la de legislar, pero no es esta funcion
quizd, en el Congreso contemporineo de México y del mundo, si-
quiera la funcién més importante. Las funciones fundamentales del
Congreso, las funciones fundamentales de los congresos se traducen
en ser escenarios del debate politico y por lo mismo en ser el foro
para el pluralismo democritico que caracteriza al Estado dentro
del cual el Congreso actia.

Por otro lado, el Congreso sirve también como un érgano de con-
trol del Poder Ejecutivo, y ejerce por tanto una funcién esencial en
el contexto del equilibrioc de poderes dentro de una sociedad cons-
titucional y democratica.

El Congreso sirve también para formar los cuadros politicos de
los cuales se nutre interiormente el propio Congreso y aun el Poder
Ejecutivo. E] Congreso es también el centro de la representacién de
los diversos intereses que existen, que laten, que actdan, que viven
en una sociedad, en una comunidad politica, y desde luego el Con-
greso legisla.

Pero la parte mas vulnerable de la accién del Congreso en México
y en el mundo reside precisamente en el ejercicio de la funcién le-
gislativa. ;Por qué? Porque las exigencias técnicas y los aparatos de
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apoyo administrativo han hecho que se vaya transfiriendo progresi-
vamente la funcién de la elaboracién de proyectos normativos hacia
el Ejecutivo, dejandose al Legislativo una funcién que algunos cali-
fican de meramente ratificante. Y esto, si es cierto desde el punto
de vista de la formulacién de los proyectos, es inexacto desde el
punto de vista del control que sobre el Ejecutivo realiza el Legis-
lativo a través de la sancién de los proyectos que el propio Ejecuti-
vo le remite.

Es frecuente encontrar que muchos proyectos elaborados por el Po-
der Ejecutivo reciben una modificacién substancial en el seno del
Poder Legislativo; es posible encontrar casos en los cuales los pro-
yectos ni siquiera llegan a adquirir forma de ley, y es posible en-
contrar que precisamente la discusién que se produce en el ambito
del Poder Legislativo permite la decantacion de los proyectos del
Ejecutivo, fundamentalmente en lo que toca a la preservacién del or-
den constitucional.

Es cierto que la especializacién de las materias, como pueden ser
las concernientes a energéticos, o las concernientes a contaminacién
ambiental, o tantas otras sobre las cuales en este momento legisla
el Estado moderno, dan lugar a que sea el Ejecutivo el que por contar
con especialistas, formule el mayor nimero de iniciativas; pero en
todo caso, corresponde al Congreso establecer que las iniciativas del
Ejecutivo se ajusten a los términos de la Constitucién, particular-
mente al respeto de las libertades y a la separacién de las funciones
de los diferentes oOrganos del Estado.

Estas son las funciones que ejerce el Congreso; estas son las fun-
ciones que se producen en las relaciones entre el Ejecutivo y el Le-
gislativo de manera fundamental.

Vinculandolo todo con el problema del refrendo que serd visto con
mayor detenimiento por cada uno de los sefiores participantes en esta
mesa, es posible afirmar que el refrendo mismo ha evolucionado en
la medida en que lo ha hecho el Ejecutivo y en la misma medida por
supuesto que tiene una proyeccién dentro del dmbito politico, el
Legislativo. Asi, encontramos que en el caso de la monarquia abso-
luta el refrendo tenia una funcién eminentemente certificante de la
voluntad del monarca; en la monarquia constitucional ya el refrendo
tuvo una funcién de control sobre el monarca mismo; en el sistema
parlamentario el refrendo tradujo la solidaridad politica del ministro
con relacién a la medida politica adoptada por el gobierno, y en el
sistema presidencial, que es el caso nuestro, el refrendo simplemente
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traduce un compromiso de ejecucién por parte del colaborador del
Ejecutivo. De ninguna manera se puede estimar que el refrendo de
los actos del Ejecutivo por parte de sus secretarios del despacho sig-
nifique la aprobacién o la discusién o el cuestionamiento en el caso
de que se produzca el refrendo, de los actos politicos emanados del
Ejecutivo.

No abundaré en las diversas caracteristicas de las relaciones que
se dan entre el Congreso y el Ejecutivo, de las cuales quiza la mas
significativa desde el punto de vista de control politico es la que
aparece en el articulo 93 constitucional, ni en otra de las dreas de
incidencia de los poderes: la que se refiere a las facultades extraor-
dinarias conforme a los articulos 29, 49 y 131, a las cuales también
hard referencia el maestro Rodriguez y Rodriguez. Simplemente, y
para concluir dentro de los 10 minutos asignados, puedo decir que
las relaciones que se dan entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legis-
lativo en el caso de México, son las que en este momento correspon.-
den al acontecer natural del proceso politico en todas partes del
mundo que tienen un sistema constitucional andlogo al nuestro, y que
el debilitamiento del Legislativo es fundamentalmente una ficcién
que parte de un mal entendimiento de la funcién del Poder Legisla-
tivo, considerando que éste es simplemente un 6rgano ad hoc para
la formulacién y la aprobacién de proyectos de ley cuando, repito, la
funcién fundamental que desempeiia el Congreso Mexicano y el Con-
greso en general en el mundo, es una funcién de orden politico.



