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INTRODUCCION

En el periodo ordinario de sesiones del Congreso de la Unién de
1985, el Poder Ejecutivo Federal presenté una iniciativa de adicién
de un segundo parrafo al articulo 13 de la Ley Organica de la Ad-
ministracién Publica Federal, que el Congreso discutié y aprobé en
los siguientes términos:

“Tratindose de los decretos promulgatorios de las leyes o decre-
tos expedidos por el Congreso de la Unién, sélo se requerira el re-
frendo del titular de la Secretaria de Gobernacién”.

Parece claro a quien ahora se dirige a este ilustre auditorio, que
la justificacién sustantiva de la adicién cabe se procure con un con-
junto de reflexiones inferidas de la Constitucién, a propésito del sis-
tema de division de poderes que establece y de las funciones que
otorga al Legislativo y al Ejecutivo en los procesos de formacién y
de promulgacién de las leyes, lo que por cierto se aprecia en la expo-
siciébn de motivos de la iniciativa.

Las instituciones del refrendo y de la promulgacién de las leyes del
Congreso, tienen que ver con nuestra estructura politica y resulta
interesante examinar su significaciéon y papel histérico y actual, por
lo que el presente anilisis trata de hacerlo en forma breve en rela-
cién con algunos de sus caracteres, ademads de referirse a temas ya
explicados en la exposicién de motivos presidencial.

Generalmente se lleva el origen histérico del refrendo hacia prin-
cipios del siglo xviI con la intervencién en Inglaterra de personajes
que auxilian al rey en el despacho de asuntos de gobierno y que es-

tampan su sello junto al del monarca en las resoluciones correspon-
dientes.

[41]
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La lucha del Parlamento inglés por limitar el absolutismo y en-
marcar los actos del rey y sus ministros dentro de una normatividad,
se afirma en 1689 con el Bill of Rights. A partir de éste se inicia una
monarquia constitucional en que hay una seperacién del Poder Eje-
cutivo, depositado en el monarca, quien actda con sus ministros,
por él nombrados libremente, y el Legislativo, depositado en el Par-
lamento bicameral, con una cdmara hereditaria y otra electiva, que
puede ser disuelta por el rey.

Mediante la acusacién o impeachment de la camara baja puede un
ministro ser destituido por responsabilidad y juzgado por la cdmara
alta. El refrendo de los ministros en las 6rdenes reales se traduce en
una responsabilidad de éstos acerca de la legitimidad de los actos de
gobierno ordenados por el monarca, dada la inmunidad real.

El rey va dejando al gabinete ministerial actuar cada vez con ma-
yor autonomia y el Parlamento ha venido interfiriendo cada vez mas
en esa actuacién, hasta que en 1782 la censura parlamentaria produ-
ce la dimisién del primer ministro Lord North y de todo su gabinete,
no por una cuestién de ilegitimidad de sus actos, sino por divergen-
cia en la orientacién politica del gobierno.

A partir de ese suceso se inicia la era del parlamentarismo, en
que el rey busca que haya aquiescencia entre el primer ministro —y
su gabinete— y el Parlamento. El refrendo de las 6rdenes reales por
los ministros pasa entonces a ser un medio de control politico de los
actos del rey por la mayoria parlamentaria, a través del gabinete que
se identifica con ella.

En Europa continental la monarquia constitucional con divisién
de poderes y subsecuentemente el parlamentarismo, aparecen més
tarde que en Inglaterra. En Francia muy efimeramente se vota una
monarquia constitucional en 1791, seguida por el Directorio en 1793
y por el episodio napoleénico, hasta la Restauracién en 1814 nueva-
mente con un régimen mondrquico constitucional.

Las Cortes de Cadiz en 1812 expiden una constitucion mondrquica
parecida a la francesa de 1791, con divisién rigida de poderes. En
ésta, el refrendo de las 6rdenes del rey, en quien se depositan las
funciones ejecutivas —de orientacién politica y administrativa—, es
s6lo un medio de responsabilizacién de sus secretarios del despacho,
libremente nombrados y removidos por él, en tormo a la constitucio-
nalidad y legalidad de las 6rdenes del propio rey, quien goza de in-
munidad. No es, como en el parlamentarismo, un control politico del
Parlamento y el gabinete sobre las érdenes reales.
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Ese papel del refrendo se inserta en las constituciones de 1824
y siguientes que rigieron en el México independiente, en una esque-
ma presidencialista tomado del modelo estadounidense de 1787.

LA INSTITUCION DEL REFRENDO

Se afirma en derecho constitucional comparado que las formas de go-
bierno son puras o mixtas, segiin que unos 6rganos del poder ptblico
ejerzan de manera rigida sus atribuciones, sin condicionamiento por
parte de otros, en el primer caso, o bien, en el segundo, que existan
formas flexibles de equilibrio y coordinacién de los diversos érganos
en el ejercicio competencial de sus respectivas funciones.

En las formas puras de gobierno puede tratarse de una monarquia
constitucional, como la desarrollada en Estados europeos al moderarse
al absolutismo; de una republica presidencialista, como la de los Es-
tados Unidos en 1787; de una republica directorial, como la francesa
del afioc III. En ellas hay una separacién entre los érganos legislativo
y ejecutivo y sus funciones.

En las formas mixtas, las funciones legislativas y ejecutivas no se
separan rigidamente, sino se atribuyen en forma mezclada a los res-
pectivos Organos, con fines de colaboracién, coordinacién y control,
sobre todo en el sistema parlamentario a través de la investidura fi-
duciaria al gobierno por el Parlamento y la correspondiente respon-
sabilidad politica del primero frente al segundo.

En las formas de gobierno parlamentarias, el Ejecutivo es dualista,
correspondiendo su ejercicio por un lado al jefe de Estado, sea mo-
narquico o republicano, y por otro al 6rgano colegiado de gobierno,
en que el predominio corresponde al gabiente ministerial o a su pri-
mer ministro. En pocos casos, como la Constituciéon de 1958 en Fran-
cia, hay una tendencia presidencialista, en que se conceden al jefe
de Estado funciones politicas.

Los ejecutivos dualistas implican un reparto de atribuciones. En
ese reparto corresponden en términos generales funciones de equili-
brio y continuidad estatal marginadas de la politica activa, al jefe de
Estado, quien no es politicamente responsable. Las funciones de go-
bierno —orientacién politica y funcién administrativa— se confieren
al 6rgano colegiado, existiendo una vinculacién fiduciaria entre éste
y el Parlamento de la que se desprende bédsicamente la orientacién
de la politica activa.

La vinculacién gobierno-Parlamento se explica por el hecho de que,
aun cuando formalmente corresponde, en la generalidad de los sis-
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temas parlamentarios, al jefe de Estado designar al primer ministro
y luego a este iltimo nombrar a los restantes ministros, en la pric-
tica el jefe de Estado sélo cuando es electo por el pueblo realiza con
cierta libertad esa designacién.

Cuando el jefe de Estado parlamentario es mondrquico o su elec-
cién proviene del Parlamento, o del rey como en el caso de los tres
Estados de la Commonwealth, la designacién del primer ministro
debe hacerla en correspondencia con la mayoria parlamentaria o del
electorado, o con una coalicién de partidos, casos estos tltimos que
determinan tanto al gobierno como al Parlamento.

Hecha la designacién, si fue acertada, el Parlamento otorga el
voto de investidura o confianza o simplemente no emite expresién
de censura.

En las formas de gobierno con separacién rigida entre poderes, el
Ejecutivo es monista, como sucede en los gobiernos presidencialistas
de la mayoria de los paises latinoamericanos que siguieron el modelo
estadounidense y en las versiones originales de las monarquias cons-
titucionales, siendo los ministros nombrados y removidos libremente
por el titular del Ejecutivo.

Histéricamente ha habido un fenémeno de reaccién frente al ejer-
cicio absolutista del poder y a ese fenémeno responden el equilibrio
y la coordinacién en el parlamentarismo y los contrapesos de la divi-
sibn de poderes en el sistema presidencialista. En ambos, el control
constitucional de los actos de los Arganos de gobierno se ha clasifi-
cado en dos grandes especies: controles politicos, cuando se ejercen
éstos por organos con facultades de orientacién politica y controles
jurisdiccionales y de revisiéon administrativa cuando se trata de trans-
gresiones legales. Ello independientemente de la responsabilidad pe-
nal de funcionarios por delitos oficiales o del orden comin.

Visto desde los terrenos del Ejecutivo, el control politico de la
constitucionalidad de los actos de los 6rganos legislativos del Estado,
se ejerce generalmente en el curso del proceso en que se forma el
acto normativo, con efectos preventivos respecto de su vigencia, por
un 6rgano de gobierno con funciones de orientacién politica. En al-
gunos casos, como el nuestro, el examen sobre la constitucionalidad
del acto normativo, puede conducir al ejercicio de un veto suspensivo.

Visto en cambio desde el 4mbito del Legislativo, el control politico
se ejerce generalmente de dos maneras con respecto al Ejecutivo. En
los sistemas parlamentarios, con un Ejecutivo dualista, el control
sobre el 6rgano de gobierno se ejerce mediante la expresiéon de pér-
dida de confianza por el Parlamento, motivando la dimisién de dicho
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6rgano, salvo que el jefe de Estado considere adecuado disolver al
Parlamento o a su cdmara electiva.

En esos mismos sistemas, el control sobre el jefe de Estado utiliza
el refrendo obligatorio de sus 6rdenes por el secretario o ministro
competente segiin la materia de la resolucién. Dicho ministro se en-
cuentra, politicamente, en consonancia con la mayoria parlamentaria.

En los regimenes presidencialistas, tanto como en las originales
formas puras de monarquia constitucional, en que el ejecutivo es
monista y ejerce él mismo la orientacién politica del gobierno, es-
tando separado del legislativo de manera tendencialmente rigida, el
refrendo de los actos del jefe de Estado por sus secretarios o mi-
nistros, que dependen de él, quien los nombra o separa del cargo
libremente, es un medio o simbolo de control sobre la constitucio-
nalidad y legalidad de los actos de gobierno que ambos realizan, en
que la consecuencia es la responsabilidad del secretario refrendario,
dada la inmunidad del jefe de Estado.

ANTECEDENTES HisTérIicos

Desde principios del siglo xvir los reyes ingleses han venido acompa-
fidndose en su gobierno, de altos funcionarios que cumplen funciones
ejecutivas, e imprimen en las resoluciones oficiales su sello al lado
del sello real, llegdndose a hacer comtin que todos los actos del rey
se realicen conjuntamente con sus dignatarios correspondientes, a
los que se ha llegado a llamar genéricamente ministros.

Dentro del contexto de las pugnas entre el Parlamento y los Es-
tuardos, se va estableciendo el uso de que la Cdmara de los Comu-
nes acuse a los ministros (Impeachment) y la Cémara de los Lores
los juzgue por actos oficiales, incluyendo los que han provenido de
un acuerdo con el rey, firmados y sellados por ambos conjuntamente.
En 1688 triunfa el Parlamento y llama a reinar a Guillermo de Oran-
ge, expidiéndose el Bill of Rights al afio siguiente.

La monarquia constitucional inglesa en su forma béisicamente pura,
en que el rey ejerce la funcién ejecutiva del gobierno y el Parlamen-
to la legislativa, se afirma en 1689, con el Bill of Rights, y se prolonga
hasta 1782, en que el primer ministro Lord North y su gabinete, di-
miten ante el rey Jorge III frente a la tenaz oposicién del Parla-
mento.

Desde principios del siglo xviir, en que Jorge I, llegado de Hanno-
ver sin hablar el idioma inglés, deja de presidir las reuniones del
gabinete y éste empieza a actuar con creciente independencia, los
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reyes se avienen a la conveniencia de que sus ministros disfruten de
la confianza del Parlamento y éste empieza a externar al monarca
su deseo para que dimita algin ministro cuando choca con él sin que
existan motivos suficientes para acusarlo.

Tal deseo de que dimita un ministro, se llega a hacer consistir
finalmente en el voto de censura del Parlamento cuando se plantea
por el ministro hostilizado la llamada cuestién de confianza, hasta
llegarse a producir en 1782 el suceso ya citado, que los constitucio-
nalistas ingleses consideran como el principio del verdadero gobierno
parlamentario.!

El rey, frente a un desacuerdo entre el gabinete y el Parlamento,
puede optar por disolver la cdmara electiva, de los comunes, abrien-
do la posibilidad de que los electores marquen la pauta cambiando
o sosteniendo al Parlamento, lo cual se perfecciona con el mecanis-
mo de partidos.

Como es sabido el barén de Montesquieu, nacido en el mismo afio
que el Bil of Rights inglés, presidente del Parlamento en Burdeos a
los 27 afios de edad, en su madurez recorri6 varios paises del conti-
nente europeo y pasa por ultimo a Inglaterra en donde permanece
dos afios, precisamente en la etapa de la monarquia constitucional
en su forma pura, previa al parlamentarismo.

A su regreso a Francia, influido por la autonomia y fuerza del
Parlamento inglés, Montesquieu escribe varias obras, entre ellas El
Espiritu de las Leyes que se publica en 1748 en Suiza.

Inspirado por el fenémeno inglés, aquel autor critica la tendencia
de los principes a reunir en su persona todas las magistraturas, sefia-
lando que cuando la potestad legislativa esté reunida a la ejecutiva,
no hay libertad, ni tampoco si la potestad de juzgar no estd separada
de aquellas dos, sentarido con ello su teoria de la separacién y equi-
librio de poderes, que influyé tanto en las constituciones francesa de
1791 y espafiola de 1812, como en las de Estados Unidos e Ibero-
américa.

En Francia hay un fenémeno efimero de monarquia constitucional
moderada, en 1791, con la Ley Constitucional aprobada por la Asam-
blea Nacional. Sin embargo, interrumpido el proceso mondrquico por
la Revolucién y la etapa napole6nica, la monarquia constitucional en
su forma bédsicamente pura se va a dar hasta la Restauracién, per-
maneciendo entre los afios 1814 y 1848.

1 Paolo Biscaretti, Derecho constitucional, Editorial Tecnos, Madrid, 1973.
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Como ha podido apreciarse, la evolucién de la monarquia cons-
titucional inglesa hacia un parlamentarismo, que toma rasgos defi-
nidos en 1782, y los gobiernos parlamentarios del continente europeo,
que parten de la segunda mitad del siglo Xix y algunos de principios
de este siglo xx, son posteriores al Espirifu de las Leyes (1748), que
Montesquieu escribe mas bien inspirado en el sistema inglés en
que hay una divisién entre los poderes Ejecutivo y Legislativo.

Lo que sucede en Francia entre 1789 y 1814, no le permite absor-
ber la influencia del modelo parlamentario inglés, posterior a la doc-
trina de Montesquieu. Se trata de una serie de cambios convulsivos
que van desde la monarquia absoluta, a una Constitucién con una
monarquia moderada en 1791, un régimen asambleario basado en la
Convencién Nacional en 1793, la repudblica oligirquica del Directorio
en 1795, la monocracia del Consulado en 1799, el Imperio en 1804
y la restauracion de una monarquia moderada con los Borbones en
1814.

En ese marco, la nacién ibérica tiene sus propias rupturas estruc-
turales motivadas por la abdicacién de Carlos IV, que asumié el
trono en 1788, la renuncia al trono de Fernando VII y la nueva ab-
dicacién de los reyes de Espaiia en favor de Napoleén en 1808, la
reciente invasién francesa y en 1812 la retirada de José Bonaparte.

En ausencia de Fernando VII, Espafia ve nacer en 1812 la cons-
titucién expedida por las Cortes formadas en Cadiz por diputados
electos en ambos hemisferios, que establecen una monarquia mode-
rada hereditaria, en que la soberania se hace residir en la nacién y
el poder se divide para su ejercicio en el Legislativo, que es deposi-
tado en las Cortes, el Ejecutivo, que ejerce el rey, y el Judicial, a
cargo de los tribunales.

Aun no estd presente el parlamentarismo en la Constitucién de
Cadiz, lo que se infiere de la relacion de sucesos descrita y de su
texto mismo; corresponde a las llamadas formas puras, en que la
divisién de poderes es béasicamente rigida. El jefe de Estado, en quien
reside la potestad de hacer ejecutar las leyes, designa y remueve li-
bremente a los secretarios del despacho; y las cortes expiden las
leyes. Estas son sancionadas, o sea aprobadas, por el rey, pero si la
sancién se niega o se omite, las Cortes las pueden expedir después
de ser propuesto y aprobado el proyecto de ley por tercera vez en
dichas Cortes.

La persona del rey es sagrada e inviolable y no estd sujeta a res-
ponsabilidad, por lo que los secretarios, que auxilian al rey en el
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despacho de los asuntos de la administracién publica, asumen ante
las Cortes la responsabilidad por las 6rdenes que autoricen contra

la Constitucién o las leyes, sin que les sirva de excusa haberlo man-
dado el rey.

Esa responsabilidad, no politica sino por violacién de normas, para
hacerse efectiva por las Cortes, es precidida de la formacién de causa
que éstas decretan con suspensién del secretario del despacho en sus
funciones, remitiendo al Tribunal Supremo de Justicia los antece-
dentes para sustanciar el proceso. Es una figura similar al impeach-
ment inglés.

Paralelamente a esa responsabilizacién, se establece que todas las
ordenes del rey deberan ir firmadas por el secretario del ramo a que
el asunto corresponda y que ningin tribunal o persona piblica dari
cumplimiento a la orden que carezca de ese requisito.

Puede apreciarse que en este sistema, como el pre-parlamentarista
inglés, el refrendo ministerial tiene como propésito el de controlar
la normatividad de la Constitucién y de las leyes en las acciones del
Ejecutivo, poder dentro del cual los secretarios, que son auxiliares
del titular, estdn atin méis afectos al jefe de Estado que los nombra,

que a las Cortes que s6lo pueden formarles causa por transgresiones
legales.

Esto es, no existe un control sobre la orientacién politica de los
actos de gobierno del jefe de Estado, por parte de dichas Cortes en
consonancia con el grupo de ministros, como sucede en el caso del
Parlamento engarzado con el gabinete.

Mientras la Constitucién de CAadiz inici6 un fenémeno politico en
Espafia, cuya linea evolutiva general iba a ser, con el tiempo, hacia
el parlamentarismo, mds o menos analogo a los restantes casos euro-
peos, en el México independiente los rasgos de aquella Constitucion
que fueron adoptados, se insertaron en un proceso presidencialista,
en el que la divisién de poderes se mantuvo tendencialmente rigida.

Es claro pues, que en la Constitucién de CA4diz el refrendo es for-
malmente un medio de responsabilizacién de los secretarios del des-
pacho, impuesto por las Cortes como control a posteriori de los actos
del Ejecutivo, y como tal pasé a las constituciones que rigieron en
el México independiente.

En estas dltimas, al adoptarse el sistema presidencialista estado-
unidense, ya no se desarrollé como en Inglaterra y Europa continental,
algin tipo de gobierno conjunto de los secretarios y el Congreso en
la politica activa, sino que la funcién ejecutiva se deposité en el
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presidente, quien con sus secretarios actuari dentro del marco le-
gislativo expedido por el Congreso, ambos con apoyo en la Consti-
tucién.

Es también claro que cualquiera que sea el sistema, lo que se re-
frenda, para fines de control politico, no son los actos del Legislativo,
sino los del Ejecutivo. La tnica constitucién que prevé el refrendo
del decreto promulgatorio de leyes del Congreso, es la de Apatzingan,
y eso no por los secretarios a cuyo ramo corresponde el asunto o ma-
teria de la ley, lo que implicaria un inexplicable control al Congreso
por los secretarios, sino por el secretario de Gobierno, con el que se
relaciona el acto administrativo de promulgacién.

En la linea no carente de rupturas histéricas incidentales, que
constituye el sistema republicano de divisién de poderes, de tipo pre-
sidencialista, seguida sustancialmente en la nacién mexicana a partir
de su independencia, la funcién legislativa se deposita en el Congreso
y la ejecutiva en el presidente, salvo el caso de facultades extraordi-
narias para legislar a que se hard referencia posterior.

El presidente puede formular observaciones a las leyes dentro del
proceso de su formacién, sélo con efectos suspensivos superables por
el Congreso. Designa y remueve libremente a los secretarios del des-
pacho. No es responsable sino por faltas graves; los secretarios si
lo son y deben refrendar todas las 6rdenes del presidente.

En efecto, tanto en las constituciones federalistas de 1824, 1857 y
1917, como en las Leyes Constitucionales de 1836 y las Bases Orga-
nicas centralistas de 1843, el presidente s6lo puede formular tales
observaciones con efectos suspensivos, designa a los secretarios del
despacho y los remueve libremente. Durante el ejercicio de su cargo,
no es responsable de sus actos de gobierno, sino por faltas graves;
los secretarios del despacho, en cambio, son responsables tanto por
sus actos oficiales de tipo delictivo, como por faltas administrativas
y delitos comunes, siendo suspendidos en el ejercicio de sus cargos
por el Congreso o una de sus cdmaras, mediante la declaratoria de
responsabilidad correspondiente; los secretarios firman las 6rdenes
del presidente, como requisito para ser obedecidas.

En todas las constituciones mencionadas, se prevé que los secre-
tarios del despacho presenten al Congreso ya sea una memoria, con--
forme a las cartas de 1836 y 1843, o den cuenta al mismo del estado
de sus respectivos ramos, en las de 1824 y 1857. Pero sin que a tales
informes corresponda la facultad del Congreso de conducir u orientar
politicamente al Ejecutivo, ni censurar a los secretarios.
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ParTICIPACION DEL PODER EJECUTIVO
EN EL PRrROCESO LEGISLATIVO. PROMULGACION DE LEYES.

Conforme a nuestra Constitucién, dentro del proceso legislativo a
cargo del Congreso, el Ejecutivo puede intervenir en diversas funcio-
nes sin mengua de la divisién de poderes.

El Ejecutivo puede realizar esos actos en etapas ordinarias de se-
si6on del Congreso, o bien, cuando lo estima pertinente, acuerda con
lJa Comisién Permanente durante los recesos del Congreso, convoca
a éste a sesiones extraordinarias, lo cual en su caso debe votarse por
la Comisién.

Los actos de intervencién consisten, en un primer caso, en la fa-
cultad de Ejecutivo de presentar iniciativas de leyes. Por otra parte,
los secretarios del despacho y jefes de departamentos administrati-
vos, auxiliares del Ejecutivo, deben informar a cualquiera de las céa-
maras cuando se les cite en ocasién de que se discuta un proyecto
de ley concerniente a sus respectivos ramos.

El Congreso no tiene asignada constitucionalmente atribucién al-
guna de censura sobre la informacién que reciba de aquellos funcio-
narios dependientes del Ejecutivo. Se trata sélo de ilustrar sus cono-
cimientos sobre cuestiones que tienen que ver con la materia de la
norma que se discute.

Por otra parte el Ejecutivo puede formular observaciones a los
proyectos de ley o decreto que le remita la cdmara revisora, dentro
de un término de diez dias ttiles. Si formula observaciones, el pro-
yecto es devuelto para su discusién; si no lo devuelve, se reputa apro-
bado. Si ambas cdmaras confirman el proyecto, éste serd ley o de-
creto y volvera al Ejecutivo para su promulgacién.

A la facultad del Poder Ejecutivo de formular observaciones, se
le designa doctrinaria y jurisprudencialmente como veto suspensivo,
ya que no le corresponde desechar en forma defintiva el proyecto
legislativo.

La promulgacién de las leyes, a cargo del Poder Ejecutivo, tiene
como fin el de hacerlas ptblicas, llevarlas al conocimiento general.
A la resolucién promulgatoria del Ejecutivo le sigue la publicacién,
que reproduce, para el conocimiento general, tanto el texto del de-
creto presidencial de promulgacién como el texto de la ley o decreto
del Congreso.

Se sostiene doctrinariamente que la resolucién presidencial pro-
mulgatoria, ordena la publicacién de una ley, pero también, auten-
tifica su existencia y regularidad y ordena su observancia, para
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hacerla ejecutable e imprimirle valor imperativo. Otra corriente de
doctrina hace coincidir la promulgacién con la publicacién.

El dato de que lo que se promulga es una ley o decreto del Con-
greso, da por supuesto que estos preexisten como actos legislativos
formal y materialmente concluidos. Esto es, que tratindose de leyes
del Congreso, se ha agotado el proceso de su formaci6n y que la
oportunidad de intervencién en ese proceso, otorgada a otro poder,
el Ejecutivo en el caso, se ha agotado con el ejercicio o abstencién de
la facultad de formular observaciones dentro del término pertinente,
sin ulterior participacién formativa o restrictiva de la ley misma, por
parte de dicho poder.

La promulgacién constituye un acto administrativo. Una vez emi-
tida la norma por el Poder Legislativo, el Ejecutivo la reconoce y la
manda publicar para su observancia. Por lo mismo se distinguen
nitidamente las dos funciones en sus actos resultantes.

El Ejecutivo no participa ya en el acto legislativo con la promul-
gacién, ni puede contradecirlo, diferirlo u obstaculizarlo sino sélo ser
agente de su cumplimentacion. Lo que la resolucién promulgatoria
acompafia a la norma legislada, no incluye la posibilidad de validar
o invalidar su contenido, ya perfecto como ley.

La Constitucién regula la promulgacién de las leyes o decretos del
Congreso, en el titulo III, destinado a las normas orginicas de los
Poderes de la Unidn.

En su capitulo II, relativo al Legislativo, a propésito del proceso
de formacién de las leyes normado por el articulo 72, dispone que
una vez aprobado por las cdmaras el proyecto de ley o decreto, se
remitird al Ejecutivo, quien, si no tuviere observaciones, lo publicard
inmediatamente. Si formuladas las observaciones, el proyecto fuese con-
firmado por ambas cdmaras, volvera al Ejecutivo para su promulga-
cién. La posible formulacién de observaciones se regula, como se ve,
dentro del proceso de formacién de las leyes.

En el articulo 70 se precisa que toda resolucién del Congreso tiene
el caricter de ley o decreto, se comunicara al Ejecutivo y se promul-
gard. El mismo articulo previene la forma literal en que deberi pro-
ducirse la promulgacién y que se limita al tenor siguiente: “El Con-
greso de los Estados Unidos Mexicanos decreta: (texto de la ley o
decreto)”. Como se ve, el mandato promulgatorio en la Constitucién
se contrae a una frase que atribuye al Congreso haber decretado una
ley o decreto.

Una vez producida la aprobacién expresa o ticita del Ejecutivo o,
en su caso, la confirmacién por el Congreso, la ley o decreto son per-
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fectos sin que aparezca previsto que puedan suspenderse o anularse.
Para su derogaciéon o reforma, debera observarse el mismo proceso
legislativo que para su formacién, como lo dispone el articulo 72.

Por otra parte, en el capitulo III siguiente, relativo al Poder Eje-
cutivo, el articulo 89 incluye entre las facultades y obligaciones del
presidente la de promulgar las leyes que expida el Congreso de la
Unién, lo cual, como se advierte, queda ya fuera del proceso legisla-
tivo, o de formacién de las leyes, e inserto en la funcién ejecutiva.

El Cédigo Civil para el Distrito Federal dispone, con alcances de
rectoria federal, que las leyes surten sus efectos después de su publi-
cacién en el periédico oficial, con arreglo a los términos que especi-
fican sus articulos 3o0. y 4o.

Ha sido una practica inveterada que el acto de promulgacién adi-
cione al mero hecho de la publicacién un acto administrativo formal
del presidente de la Repiblica que hace expreso que el Congreso le
ha dirigido un decreto o ley v que en cumplimiento de la atribucién
presidencial del propio Ejecutivo, para su publicacién y observancia
expide el decreto promulgatorio. En éste, cuyo asunto administrativo
acaba de referirse, se transcriben entrecomillados la frase introduc-
toria y el texto del decreto o ley del Congreso, cuyo contenido.legis-
lativo no se mezcla con el de la resolucién administrativa promul-
gatoria, que le resulta formalmente accesoria.

El articulo 92 constitucional dispone que el secretario del despacho
o jefe del departamento administrativo a cuyo ramo corresponda el
asunto del decreto, o reglamento, acuerdo u orden del presidente,
debers firmarlos y que sin este requisito no serdn obedecidos. En el
caso del decreto promulgatorio, debe atenderse a su materia o asunto,
que es administrativo, no a la materia de la ley del Congreso que
transcribe.

El asunto o materia del decreto promulgatorio del Poder Ejecutivo
consiste en dar por sentado que el Congreso ha expedido una ley,
hacerlo saber a la poblacién ordenando se publique, para su debida
observancia. En cambio el asunto o materia de la ley o decreto del
Congreso cuyo texto se transcribe interpolado literalmente en el di-
verso decreto promulgatorio, estd constituido por el contenido mate-
rial de la norma concluida por el Poder Legislativo.

En la distribucién de competencias que la Ley Orgénica de la
Administracion Publica Federal consigna, corresponden al secretario
de Gobernacién las siguientes atribuciones: publicar leyes y decretos
del Congreso, de alguna cdmara o del presidente; publicar el Diario
Oficial de la Federacién, asi como conducir las relaciones del Poder
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Ejecutivo con los otros poderes. Es a estas atribuciones a las que el
asunto del decreto promulgatorio corresponde.

Es indudable que conferir alcance evaluatorio y validatorio de las
leyes del Congreso, al refrendo del decreto promulgatorio por parte
del secretario de Estado cuyo ramo se relacione con la materia de
la ley, equivaldria a conferirle caracteristicas de veto y dejar sin
efecto las disposiciones del articulo 72 constitucional, que prevé la
hipétesis tinica y perentoria de formulacién de observaciones a un
proyecto de ley o decreto del Congreso por el Ejecutivo.

En esa Unica hipétesis de veto suspensivo y de alcance no fatal,
la Constitucién no da participacién a los secretarios o jefes de depar-
tamento administrativo; y prevé, como se dijo ya, que en el evento
de que un proyecto de ley devuelto por el Ejecutivo con observa-
ciones, fuere confirmado nuevamente por ambas cdmaras, serd ley y
volverd al Ejecutivo para su promulgacién.

La Constitucién, como se dijo anteriormente, ha dispuesto sélo
un medio para que las leyes expedidas por el Congreso puedan modi-
ficarse o derogarse, que es el de que se realice un nuevo proceso le-
gislativo que asi lo resuelva, Y una ley o un decreto cuyo proceso
legislativo estd concluido, no puede quedar condicionado por tanto
al refrendo de funcionarios dependientes del Poder Ejecutivo.

El REFRENDO DE LOS ACTOS PRESIDENCIALES

Segiin lo dicho, mientras el refrendo en los sistemas parlamentarios
ofrece visos de un control politico del gabinete y/o del Parlamento
sobre los actos del jefe de Estado, en los sistemas de divisién de po-
deres rigida, como los presidencialistas, significa una responsabilidad
que asumen los secretarios del despacho, sobre la legitimidad de los
actos del jefe de Estado que se dictan en los ramos de la administra-
cién puablica correspondiente a cada Secretaria.

En nuestro caso, se ha sostenido que el refrendo de los secreta-
rios de Estado, representa una virtual responsabilidad moral en el
orden politico y que la negativa de refrendo conlleva como contra-
partida el riesgo inminente de la remocién del cargo. Asimismo, se
sostiene que implica una responsabilidad constitucional y legal cuan-
do el refrendo se solidariza con un acto presidencial violatorio de
normas vigentes.

La Constitucién de 1917 lo regula en el-articulo 92, que en su texto
original dispuso que todos los reglamentos, dectetos.y O6rdenes del
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presidente deberian estar firmados por el secretario del despacho
encargado del ramo a que el asunto correspondiere y que sin ese
requisito no serian obedecidos. Que los actos relativos al gobierno
del Distrito Federal y a los departamentos administrativos, serian
enviados directamente por el presidente al gobernador y al jefe del
departamento respectivo.

En su mensaje al Congreso de 1916, el primer jefe constituciona-
lista tuvo las siguientes expresiones: “los Constituyentes de 1857
concibieron bien el Poder Ejecutivo: libre en su esfera de acciéon para
desarrollar su politica, sin mds limitacién que respetar la ley;...El
parlamentarismo se comprende en Inglaterra y en Espaiia, en donde
se ha significado una conquista sobre el antiguo poder absoluto de
los reyes; se explica en Francia, porque esta nacién, a pesar de su
forma republicana de gobierno, estd siempre influida por sus an-
tecedentes mondrquicos; pero entre nosotros no tendria ningunos ante-
cedentes y seria, cuando menos, imprudente lanzarnos a la experien-
cia de un gobierno débil, cuando tan facil es robustecer y consolidar
el sistema de gobierno de presidente personal, que nos dejaron los
constituyentes de 1857”.

La Comisién Dictaminadora en el Constituyente de 1916, expresé
que para el desempefio de las labores del Ejecutivo, éste necesitaba
de dos clases de 6rganos, segiin la doble funcién de dicho poder, unos
netamente politicos y otros meramente administrativos; que al grupo
de 6rganos politicos o politico administrativos, pertenecen las Secre-
tarias de Estado, que conservaban en el proyecto los mismos linea-
mientos que en la Constitucién de 1857, o sea los de que su nom-
bramiento o remocién son exclusivos del presidente de la Repiblica,
como simples secretarios que ellos son, los de refrendar todo acuerdo,
decreto, etc., que expida el presidente de la Republica, y tener cier-
tas cualidades personales.

Que, en cambio, una nueva clase de entidades que se llamarian
departamentos administrativos, sin funciones ligadas con la politica,
se dedicarian a los servicios publicos, no refrendarian los reglamen-
tos y acuerdos, no concurririan a las cdmaras ni se les exigirian cua-
lidades determinadas.

De lo anterior, parece colegirse como funcién del refrendo, segin
el criterio de ese 6rgano del Constituyente, la de corresponsabilizar
con el Ejecutivo a sus secretarios del despacho, en sus actos politi-
cos, esto es, s6lo una virtual responsabilidad moral de orden politico-
histérico.
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En 1981 se reformé el articulo 92 para quedar en su texto vigente,
* que equipara en el acto de refrendo a los secretarios y jefes de depar-
tamento y que agrega a los acuerdos como actos sujetos a refrendo.

Lo que resulta evidente, por su génesis, antecedentes directos y
texto vigente, es que sélo los actos del resorte del Ejecutivo, desde
todos los puntos de vista, son los susceptibles de refrendo y no asi
los actos del Poder Legislativo, sobre lo cual se ha venido abundando.

El REFRENDO DE LEYES

Adoptada la forma republicana de gobierno y el sistema de divisién
de poderes, las diversas cartas constitucionales de la nacién mexi-
cana mantuvieron en general esas instituciones. Sin embargo, en
aras de la conservacién de la independencia, del sistema de gobierno
y de la tranquilidad publica, el Congreso fue otorgando facultades
extraordinarias al Poder Ejecutivo, como sucedié en agosto de 1829
en sesi6n extraordinaria, en relacién con la invasién espafiola de
Tampico; en octubre de 1832, junio de 1833, abril de 1834, con mo-
tivo de rupturas de la paz interior; en abril de 1847 para defender
a la nacién. Con base en ellas el Ejecutivo dicté diversos decretos
y leyes.

El Congreso Constituyente de 1856, introdujo en el articulo 29
la posibilidad de que se suspendieran las garantias otorgadas por la
Constitucién, en los casos de invasién o perturbacién grave de la paz
pablica o cualesquiera otros que pusieren a la sociedad en grave pe-
ligro o conflicto. La propia Constituciéon dispuso en su articulo 50
que no podrian reunirse dos ¢ mas poderes en una persona O COrpo-
racién, ni depositarse el legislativo en un individuo.

Ya desde noviembre de 1857 se decreté la suspensiéon de garan-
tias otorgandose facultades al presidente Comonfort para dictar re-
soluciones en Consejo de Ministros. En abril de 1861 el presidente
Judrez, en uso de las facultades de que estaba investido, decreté
que conforme la Comisién de Cédigos fuese presentando éstos, se
pondrian en ejecucién, sin perjuicio de pasarse al Congreso ‘‘para
los efectos convenientes”. En diciembre de 1861 se volvieron a sus-
pender garantias y se faculté omnimodamente al Ejecutive para dic-
tar providencias; en uso de esas facultades el presidente Judrez ex-
pidié una ley para castigar delitos contra la nacién. En enero de 1870
volvi6 a decretarse la suspensién de garantias y facultades extraor-
dinarias al presidente Juérez.
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En diciembre de 1881, se inicia un nuevo fenémeno, el Congreso
faculta al presidente Gonzdlez para expedir la Ley sobre Bancos de
Emisién, que no constituye una medida de emergencia. De ahi se
siguen desde diciembre de 1884 multiples autorizaciones para expedir
y reformar leyes comunes: de impuestos, el cédigo de Comercio, el
de Mineria, el Sanitario, el de Procedimientos Penales, €l Penal, la
Ley de Casas de Moneda y varios.

En tales circunstancias, la Suprema Corte llegé a interpretar a
través de los criterios esgrimidos por el magistrado Vallarta, toman-
do la tesis del juez Landa, que no se infringia el articulo 50 consti-
tucional al otorgar facultades extraordinarias para legislar al Ejecu-
tivo, ya que no se fundian dos poderes en uno permanentemente y
el Congreso retenia la suprema potestad legislativa.

La Constitucién de 1917 adicioné en el articulo 49 al texto prove-
niente del articulo 50 de la de 1857, una frase que relacionaba expre-
samente el otorgamiento de facultades extraordinarias al Ejecutivo
para legislar, con el articulo 29 que prevé los casos y términos de la
suspensién de garantias. No obstante, bajo su imperio se continué
otorgando facultades al Ejecutivo para legislar y, hasta el presidente
Cardenas, él mismo incluido, se expidi6 por el Ejecutivo una gran
parte de las leyes ordinarias de mayor relieve, no pocas atin en vigor.

El propio presidente Cdrdenas promovié una iniciativa de adicién
al articulo 49 constitucional, que se aprobé y que precisé que en
ningiin otro caso, salvo el de suspensién de garantias previsto en el
articulo 29, se otorgardn al Ejecutivo facultades extraordinarias para
legislar. A partir de entonces, s6lo se volvié a autorizar al Ejecutivo
hasta que se present6 el estado de emergencia relacionado con la
declaracion de guerra contra los paises del Eje, al suspenderse las
garantias por decreto del Congreso de junio de 1942.

El articulo 90 de la Constitucién de 1917 dispuso que para el des-
pacho de los negocios del orden administrativo, habria el namero
de secretarios que estableciera el Congreso por una ley, la que dis-
tribuiria los negocios a cargo de cada Secretaria. Para reglamentar
ese mandamiento constitucional, se expidieron las leyes de Secreta-
rias de Estado de 1917, abril de 1934 y los meses de diciembre de
1935, 1939, 1946 y 1958.

A partir de la Ley de Secretarias de 1934, expedida por el presi-
dente Rodriguez en uso de facultades extraordinarias, se empezé a
atribuir en ellas el refrendo de leyes a los secretarios encargados de
las dependencias a que el asunto correspondiese, ademés del refrendo
de los decretos, reglamentos, acuerdos y é6rdenes que expidiese el
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presidente de la Republica. En la de 1934 la expresién es “las leyes
que promulgue”; en las dos siguientes, 1935 y 1939 se alude a las
leyes expedidas por la Presidencia de la Republica; en las de 1946 y
1958 se alude a las leyes, decretos, acuerdos y 6rdenes expedidos por
el presidente de la Republica.

Es importante considerar que, en las leyes citadas en el parrafo
anterior, salvo la de 1946 en que sélo se sefialan competencias gené-
ricas a las Secretarias, los articulos que en cada una de ellas refieren
las atribuciones de la Secretaria de Gobernaci6n, asignan a ésta la
publicacién de las leyes que expidan el Congreso o el ciudadano pre-
sidente de la Reptblica.

De lo anterior es razonable inferir que las leyes de Secretarias de
Estado dichas, al incluir entre los actos sujetos a refrendo a las leyes,
a las cuales no hace mencién el articulo 92 constitucional, sélo pu-
dieron referirse a las expedidas por el Poder Ejecutivo Federal en
uso de facultades extraordinarias, mismas que dicho Ejecutivo no
s6lo expide sino promulga. En efecto, no cabe que se aplicasen
los citados preceptos legales sobre refrendo a las leyes del Congreso, ya
que el presidente de la Republica no las expide, sino sélo las promulga.

De una interpretacién amplia del articulo 92 de la Constitucién
Politica, que manda que los reglamentos, decretos, acuerdos y o6rde-
nes del presidente de la Republica requieren de la firma del secre-
tario de Estado o jefe de departamento administrativo encargado
del ramo a que el asunto corresponda, debe concluirse que las leyes
que expida, por ser actos formalmente administrativos, deben in- .
cluirse entre los sujetos a refrendo. En tultima instancia constituyen
una orden, de observancia general.

Por dltimo cabe aludir a la expedicién, en 1976, de la Ley Orgi-
nica de la Administracién Pdblica Federal, que ya no aludié a las
leyes que expida el presidente de la Repidblica como materia expresa
de refrendo, lo cual guarda congruencia literal con el precepto cons-
titucional y permite la interpretacién que se ha venido propugnando.

Asi pues, por un largo periodo de nuestra vida constitucional, que
comprende el pasado reciente y la época contemporianea, el Poder
Ejecutivo Federal fue facultado para expedir leyes no sélo con motivo
de suspensién de garantias, sino en materia ordinaria.

Esa legislacién, de emergencia u ordinaria, correspondié fuese pro-
mulgada por el Ejecutivo con el refrendo de los secretarios del des-
pacho a cuyos ramos correspondia el asunto o materia de las leyes
mismas, en acatamiento, desde 1917, del articulo 92 constitucional y,
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desde 1934, de las diversas leyes de Secretarias de Estado que fue-
ron poniéndose en vigor.

Fue la frecuencia y habitualidad de otorgamiento de facultades ex-
traordinarias, hasta 1938 en que se reforma la Constitucién en su
articulo 49, asi como la subsecuente suspensién de garantias de 1942
y nuevo otorgamiento de dichas facultades extraordinarias, lo que
seguramente originé que las leyes de Secretarias de Estado, desde
1934 hasta 1958, esta ultima por una inercia legislativa, regulasen
expresamente el refrendo de leyes expedidas por el Ejecutivo.

La misma circunstancia, puede haber jugado en la generalizacién
del requisito de refrendo, a los decretos promulgatorios de leyes, sin
constrefiirlo a las expedidas por el Ejecutivo.

La expedicién en 1976 de la Ley Orgdnica de la Administracién
Piblica Federal, que derogé a la Ley de Secretarias de 1958 y en
cuyo articulo 13 ya no se incluye a las leyes entre las resoluciones
presidenciales que expide el ejecutivo, a propésito del requisito de
refrendo, fue sin embargo, un parteaguas que llamé la atencién gene-
ral sobre los alcances del refrendo ministerial.

No cabe duda al autor de esta opinién, de que con la adicién al
articulo 13 de la Ley Orginica de la Administracién Publica Federal,
publicada el 26 de diciembre ultimo en el Diario Oficial de la Federa-
cién, se cuenta con un elemento claro a ponderar, para distinguir
que sélo el decreto promulgatorio de leyes expedidas por el Ejecu-
tivo, en un eventual uso de facultades extraordinarias, debe ser re-
frendado por los secretarios a cuyos ramos corresponda la materia
de esas leyes y que, como lo ordena el nuevo precepto legal, el decreto
promulgatorio de leyes del Congreso sélo debe ser refrendado por el
secretario de Gobernacién, inico que se relaciona con la materia de
la resolucién presidencial promulgatoria.

La iniciativa presidencial de adicién del nuevo texto, no planteé
la reforma del articulo 92 constitucional. El hacerlo, en nuestra opi-
nién hubiera supuesto, en las actuales circunstancias, admitir que en
su texto vigente dicho articulo prevé que el asunto de un decreto
presidencial promulgatorio consiste en el contenido material de la
ley del Congreso que promulga, y que tal implicacién ha requerido
de una salvedad expresa.

Ese mismo supuesto tendria la significacién de otorgar histérica-
mente a la funcién ministerial recogida en 1917, la de un poder po-
litico, evaluatorio e inhibitoric del Poder Legislativo, que operaria
por si mismo salvo en el evento de que el Ejecutivo, ante la negativa
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de refrendo que se produjese, optase, en su caso, por la destitucién
del secretario de Estado reacio.

O, aln peor, significaria admitir en los secretarios dicho poder po-
der politico, que el Ejecutivo pudiese sostener o alentar al conservar
en sus funciones a su subordinado remiso, cuando el Ejecutivo mis-
mo, en una actitud contradictoria, no se hubiese determinado a
formular observaciones al Congreso sobre un proyecto de ley, dentro
de la oportunidad que la Constitucién le otorga en el proceso legis-
lativo.

Por demis estd insistir en que la Constitucién sélo confiere el
Poder Ejecutivo a una persona, el presidente de los Estados Unidos
Mexicanos, y que en el sistema de divisién de poderes que adopta,
asigna a los secretarios del despacho y a los jefes de departamento
administrativo un papel de 6rganos administrativos subordinados al
unipersonal Poder Ejecutivo; nombrados y removidos libremente
por éste.

La iniciativa formulada por el Ejecutivo promovié una via de inter-
pretacion de la Constitucién, prevista por ésta expresamente en el
articulo 72, inciso F, en relacién con el articulo 71, fraccién 1, a tra-
vés del proceso legislativo cuya iniciacién comparte.

Es evidente que esa iniciativa presidencial da rumbo claro ante
los encontrados criterios que atribuyen alcances diversos al refrendo
ministerial, por motivos que estimd, segin la exposicién de motivos
con que la acompafié, pueden haber provenido de la anterior prac-
tica de expedicién de leyes en usc de facultades extraordinarias otor-
gadas al Ejecutivo.



