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El REFRENDO COMO REQUISITO DE EFICACIA

El articulo 92 constitucional dispone que: “Todos los reglamentos,
decretos, acuerdos y 6rdenes del presidente deberin estar firmados
por el secretario de Estado o jefe de departamento administrativo
a que el asunto corresponda, y sin este requisito no serdn obedecidos”.

Es claro que el refrendo ministerial, desde la visi6én constitucional,
resulta ser un presupuesto de validez o requisito de eficacia del acto
presidencial, pues el mismo precepto se encarga de nulificar los efec-
tos de la decisién presidencial que no es refrendada.

Este atributo de eficacia del refrendo, frente a los actos presiden-
ciales, es reconocido por nuestro maximo tribunal en tesis relaciona-
da a la jurisprudencia ntimero 510 de la segunda Sala (Apéndice al
Semanario Judicial de la Federacién 1917-1975), cuyo rubro es el
siguiente: “Reglamentos, promulgacién de los refrendos por los se-
cretarios de Estado respectivos, para su eficacia”.

El REFRENDO COMO VINCULO DE CORRESPONSABILIDAD

El secretario de Estado, al refrendar, no sélo autentica la firma del
presidente, sino que materialmente hace que el acto refrendado sea
eficaz. Pero, siendo el secretario un auxiliar del Ejecutivo cuyo titular
nombra y remueve sin ninguna limitacién, pareceria que el refrendo
como herencia aceptada del parlamentarismo, no tiene sentido; no
obstante, hurgando en sus antecedentes, podremos hallar la funcién
de corresponsabilidad que lo naturaliza.

Partiremos de considerar a las Secretarias de Estado como 6rganos
politico-administrativos, de acuerdo con las funciones adscritas a su
despacho, tal y como se encuentran apreciadas en el Diario de Deba-
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tes del Congreso Constituyente de Querétaro, donde también se men-
ciona que tales érganos se necesitan para el desempefio de las labores
del Ejecutivo, entendiéndose cada uno con los diversos ramos de la
administracién, de ahi que son drganos del Ejecutivo. Asi, el secre-
tario de Estado es un colaborador inmediato del presidente de la
Republica, con quien comparte la responsabilidad del manejo de los
asuntos de la nacién, en la posicién competencial del ramo ptblico
asignado.

Ahora bien, el presidente sélo puede ser acusado, durante su en-
cargo, por traiciéon a la patria y por delitos graves del orden comin,
de donde y en la esfera administrativa, goza de absoluta inmunidad.
Por lo tanto, son el secretario de Estado y ahora el jefe de departa-
mento administrativo, los que, al refrendar una disposicién presiden-
cial, se corresponsabilizan tanto de su emisién como de su ejecucién,
en un acto de solidaridad politica y administrativa con quien ejerce
el mando. Quizds este efecto sea el mas significativo del refrendo
secretarial.

Fue precisamente el responsabilizar a los secretarios de Estado, lo
que expresamente se pretendié con su contrafirma en las érdenes del
presidente, en los ordenamientos constitucionales de 1814, 1822, 1824,
1836 y 1843 en consonancia con la carta gaditana de 1812, de don-
de se sustrajo la institucién.

La Constitucién federal de 1857 se apart6 del criterio hasta ese
entonces imperante, al conformar una esfera especial de responsabi-
lidades de los secretarios del despacho, haciéndolos vulnerables por
los delitos comunes cometidos durante el encargo y por los delitos,
faltas u omisiones en que incurrieren en el ejercicio de ese mismo
encargo. Este régimen se reprodujo literalmente en la carta de Que-
rétaro, hasta llegar a las importantes reformas de diciembre de 1982,
que delimitan los distintos dmbitos de responsabilidad de los servi-
dores publicos, con mayor amplitud y precisién.

Tampoco las leyes sobre responsabilidades de 1940, 1980 y la ac-
tual de 1983, se refieren, de manera textual, a la responsabilidad
de un secretario de Estado por refrendar un acto presidencial vio-
latorio de nuestro régimen de derecho. No obstante, ante la irres-
ponsabilidad administrativa del presidente, su colaborador debe asu-
mir esa responsabilidad, porque, en su calidad de auxiliar directo e
inmediato de aquél, técale a él ejecutar las decisiones del titular del
Ejecutivo y aunque sea su dependiente, la misma ley le asigna una
esfera competencial dentro de la cual se desenvuelve con cierta au-
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tonomia, todo lo cual le sitia como autoridad responsable frente a
los gobernados.

HipOTESIS DE ILICITUD EN EL REFRENDO

En la actividad refrendataria se pueden apreciar varias hipétesis que,
al menos tedricamente, son susceptibles de vulnerar el sistema pre-
sidencial o el régimen de legalidad que debe carcterizar el accionar
piblico, en cuyo caso habria que dilucidar la naturaleza de la res-
ponsabilidad que en su caso devendria.

De esta manera, es factible que se den los siguientes supuestos:
A. La negativa a refrendar un acto presidencial.

B. La negativa o el diferimiento de refrendar un decreto promul-
gatorio.

C. El refrendo de instrumentos administrativos ilicites, sin cono-
cimiento de causa.

D. El refrendo de instrumentos administrativos ilicitos, con concien-
cia de ello.

E. El refrendo innecesario.

El REGIMEN DE RESPONSABILIDADES
El presidente de la Republica

Dada su alta investidura y la responsabilidad que constitucional-
mente se le ha confiado, como conductor de la administracién pu-
blica y politica del pais, el presidente de la Republica es casi inmune.
Sélo puede ser acusado, durante su encargo, por traicién a la patria
y por delitos graves del orden comun.

A partir de la Constitucién de 1824 se ha ido ampliando la esfera
de inmunidad del presidente, pues, anteriormente, éste podia ser
enjuiciado hasta por cohecho o soborno cometidos durante el encargo
o por impedir la celebracién de elecciones federales, la asuncién del
cargo de presidente, senador o diputado o por impedir que las cai-
maras usen sus facultades.
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La Constitucién de 1836 reduce la inmunidad presidencial, agre-
gando los delitos oficiales por los cuales puede ser enjuiciado politica
o penalmente, durante su encargo y hasta un afioc de su conclusidn.

La Constitucién de 1857 amplia la esfera de proteccién del presi-
dente, el que, durante su encargo, sélo puede ser acusado por traiciéon
a la patria, violacion expresa de la Constitucién, ataque a la libertad
electoral y delitos graves del orden comin.

Nuestro actual ordenamiento fundamental, desde su concepcién y
hasta la fecha, limita las acusaciones de que puede ser objeto el pre-
sidente tnicamente a dos presupuestos: tracién a la patria y delitos
graves del orden comiin.

Los sujetos de responsabilidad

En términos de los articulos 108 constitucional y 20. de la Ley Fe-
deral de Responsabilidades de los Servidores Publicos, son sujetos
de responsabilidad: Los representantes de eleccién popular, los miem-
bros de los poderes Judicial Federal y del Distrito Federal y toda
persona que desempeiie un empleo, cargo o comision de cualquier
naturaleza en la administracién piblica federal o en el Distrito Fede-
ral. Estos serdn responsables por los actos u omisiones en que incu-
rran en el desempeiio de sus funciones.

Los gobernadores de los estados, diputados locales y magistrados
de los Tribunales Superiores de Justicia locales, son responsables por
violaciones a la Constitucién y leyes federales, asi como por manejo
indebido de fondos y recursos federales.

En este tenor, los secretarios de Estado y jefes de departamentos
administrativos son sujetos de responsabilidad y por lo mismo, sus-
ceptibles de incurrir en responsabilidad politica, penal o adminis-
trativa,

AMBITO MATERIAL DEL REGIMEN DE RESPONSABILIDADES
Responsabilidad politica

No todos los sujetos de responsabilidad lo pueden ser de juicio po-
litico.
Podrin ser enjuiciados politicamente:
Los senadores y diputados federales.
Los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién.
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Los secretarios de Estado.

Los jefes de departamento administrativo.

El jefe del Departamento del Distrito Federal.

El procurador general de la Repuiblica.

El procurador general de justicia del Distrito Federal.

Los magistrados de circuito.

Los jueces de distrito.

Los masgistrados y jueces del fuero comin del Distrito Federal.
Los directores generales o equivalentes.

Los gobernadores de los estados, diputados locales y magistra-
dos de los Tribunales Superiores de Justicia locales. Estos serdn
sujetos de juicio politico sélo por violaciones graves a la Cons-
titucién y leyes federales y por manejo indebido de fondos y
recursos federales, aunque la resolucién uUnicamente serd decla-
rativa y se comunicard a las legislaturas locales para que éstas
sean las que procedan como corresponda.

A excepcién de los listados en ultimo término, el juicio politico
procede cuando se incurre en actos u omisiones que redunden en
perjuicio de los intereses publicos fundamentales o de su buen des-
pacho, entendiéndose por tales, seglin el articulo 70. de la Ley de
Responsabilidades:

I. El ataque a las instituciones democraiticas;

I1. El ataque a la forma de gobierno republicano, representativo,
federal;

III. Las violaciones graves y sistemiticas a las garantias indivi-
duales o sociales;

IV. El ataque a la libertad de sufragio;

V. La usurpacién de atribuciones;

VI. Cualquier infraccién a la Constitucién o a las leyes federales
cuando cause perjuicios graves a la Federacién, a uno o va-

rios estados de la misma o de la sociedad, o motive algin
trastorno en el funcionamiento normal de las instituciones;
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VII. Las omisiones de cardcter grave, en los términos de la frac-
cién anterior, y

VIII. Las violaciones sistemdticas o graves a los planes, programas
y presupuestos de la Administracién Publica Federal o del
Distrito Federal y a las leyes que determinan el manejo de
los recursos econémicos federales y del Distrito Federal.

En el juicio politico la Cimara de Diputados substancia al proce-
dimiento y funge como 6rgano acusador, mientras que la de Sena-
dores se desempefia como Jurado de Sentencia.

Responsabilidad penal

Los servidores publicos pueden también incurrir en conductas tipi-
ficadas como delitos, ya sean comunes u oficiales. Los primeros son
los que se producen fuera de la esfera del servicio pablico a cargo
del servidor. Los 1ltimos se dan con motivo o en ejercicio de un car-
go publico. En uno u otro caso, el servidor piblico puede ser procesado
por el ilicito en que hubiere incurrido, s6lo que algunos, por gozar
de fuero constitucional, no pueden ser procesados sin que antes
exista una declaracién de la Camara de Diputados o la de Senado-
res en el exclusivo caso de que la acusacién se dirija al presidente,
en el sentido de que ha lugar al procesamiento con el efecto simul-
tdneo de la separacién del cargo.

Los servidores puablicos que gozan de este fuero, son:

Los diputados federales y senadores.

Los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Naci6n.
Los secretarios de Estado.

Los jefes de departamento administrativo.

El jefe del Departamento del Distrito Federal.

El procurador general de la Repiiblica.

El procurador general de justicia del Distrito Federal.

La declaracién de procedencia es, técnicamente, un cldsico requisi-
to de procedibilidad o procesabilidad de la accién penal.
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La responsabilidad administrativa

Los servidores publicos son, asimismo, responsables por los actos u
omisiones que incurran en el desempefio de sus respectivas funciones
que afecten la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficien-
cia que debe privar en el servicio publico.

El articulo 47 de la Ley de Responsabilidades proporciona el ca-
talogo de obligaciones de los servidores piblicos, como marco de con-
ducta, al cual deben ceiiirse fielmente so pena de incurrir en respon-
sabilidad administrativa.

Para la investigacion de las responsabilidades y aplicacién de las
sanciones correlativas, se ordené la creacion de 6rganos ad hoc en
las dependencias y entidades publicas, denominados contralorias in-
ternas, que a la sazén tienen el encargo de vigilar y hacer guardar
los principios del servicio pablico primeramente anotados.

HiPOTESIS DE ILICITUD DEL REFRENDO
FRENTE AL REGIMEN DE RESPONSABILIDADES

La negativa a refrendar.

En este caso es vital establecer, por principio de cuentas, si el refren-
do es una facultad o una obligacién del maximo rango.

Ya quedé apuntado que, en su génesis, el refrendo hacia respon-
sable, expresa y directamente, al ministro firmante, respecto de los
actos del presidente contrarios al orden legal. Este ingrediente de
responsabilidad, por légica, no puede obtenerse si el refrendante actia
sin arbitrio, como simple firmante o autémata. Por ello, la Consti-
tucién de 1836 y el proyecto de reformas a ésta de junio de 1840,
disponian con meridiana claridad que a cada ministro correspondia:
‘“Autorizar con su firma los reglamentos, decretos y 6rdenes del pre-
sidente en que él estd conforme...”

Probablemente la discrecionalidad del minstro al refrendar, o re-
sultaba ser muy obvia o demasiado libérrima para constitucionali-
zarla, lo cierto es que la mencién de esa posible desavenencia con el
presidente desaparecié de los futuros textos fundamentales; sin em-
bargo, la intencién y sentido del refrendo son manifiestos, de ahi que
éste surja mis de una facultad que de un imperativo.

Por su parte, el articulo 13 de la Ley que estructura la Adminis-
tracién Publica, sefiala que: “Los reglamentos, decretos y acuerdos
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expedidos por el presidente de la Reptblica deberdn, para su validez
y observancia constitucionales, ir firmados por el secretario de Esta-
do...” Ello indica que son los propios instrumentos los que, para
su eficacia, ineludiblemente deben satisfacer el requisito del refren-
do. Desde otro enfoque, no se establece que los secretarios de Estado
deban refrendar los instrumentos, sino que éstos se refrenden necesa-
riamente para surtir efecto.

Entonces, con la negativa del refrendo el ministro reacio no in-
cumple una obligacién sino que deja de ejercitar una facultad doc-
trinariamente discrecional. Pero esta pasividad no debe obedecer a
meros caprichos, sino basarse en razones suficientes y fundadas pro-
venientes de una acendrada conviccion personal, sobre la inconve-
niencia del refrendo.

El secretario que asi actuara, le costaria su dimisién pero no in-
curriria en responsabilidad alguna, pues a despecho del sefialamiento
de oprobio politico, su salida de la administracién obedeceria, mis que
nada, al sostenimiento de pensamientos que se creen justos pero
que estan refiidos con la institucionalidad del presidencialismo.

Ahora bien, la responsabilidad del servidor publico se actualiza
cuando éste deja de hacer lo encomendado o lo hace en contra, y en
el supuesto en comentario la omisién no es de algo que estd man-
dado.

Sin embargo, el secretario de Estado que caprichosamente dejara
de refrendar un acto presidencial, si incurriria en responsabilidad
administrativa y hasta politica, si es que se ocasionaran perjuicios
graves a la Federacién, lo cual redunda en menoscabo de los intere-
ses publicos fundamentales o de su buen despacho. Se produce la
responsabilidad porque, aun y cuando no se ejercite una facultad, tal
actitud pasiva no deriva de justas razones sino del 4nimo de entor-
pecer la buena marcha de la administracién publica.

La negativa o el diferimiento
de refrendar un decreto promulgatorio

Con la adicién al articulo 13 de la Ley Orgénica de la Administra-
cion Pudblica Federal, sucedida en diciembre de 1985, se establecié
que los decretos promulgatorios sélo requieren del refrendo del se-
cretario de Gobernacién.

A este particular, es importante precisar que la promulgacién co-
mo estadio de la creacién de leyes, estd asignada al Ejecutivo quien
asi se involucra dentro de la actividad legislativa, en contra de la
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cual sélo tiene la facultad del veto y salvado éste, la promulgacién
es obligada. De esta manera, si el presidente cubre un imperativo
constitucional al promulgar las leyes o decretos del Congreso de la
Unién, con mayor razon el secretario de Gobernacién acata, asimis-
mo, una obligacién, pues lo coercitivo para el titular, necesariamente
lo es para el auxiliar.

De lo anterior, la negativa de refrendar un decreto promulgatorio
o retardar la firma ministerial, acarrearia una grave responsabilidad
que daria lugar a la incoaccién de un juicio politico, pues habria in-
fraccién constitucional o en el caso mds leve, a leyes federales con
perjuicios graves a la Federacién.

El refrendo de instrumentos administrativos ilicitos,
sin conocimiento de causa

Pudiera suceder que se refrendaran instrumentos presidenciales con-
trarios al orden legal, pero cuya ilicitud escape a la comprensién del
refrendante. En este caso existen medios ordinarios y extraordinarios
para combatir la resolucién lesiva, sin que su inconstitucionalidad le
arribe una responsabilidad al refrendante, que actué creyendo hacer
lo debido.

El refrendo de instrumentos administrativos ilicitos,
con conciencia de ello

Al principio de este aparatado se mencioné la actitud responsable
de un ministro que a sabiendas de su inminente renuncia, se opone
al refrendo de un acto presidencial que a su juicio resulta ser ilicito.
El supuesto enunciado es todo lo contrario.

Aqui habria responsabilidad juridica y politica del secretario fir-
mante, que pudiera ser, inclusive, penal, si el refrendante hubiera
propiciado la emisién del acto presidencial ilicito, como seria propo-
ner el otorgamiento de alguna concesién o autorizacién presidencial
en beneficio de un familiar del ministro proponente o tercero que
la ley expresamente prohibe.

El refrendo innecesario

El supuesto enunciado no contiene ningin grado de ilicitud y maés
bien es un defecto por exceso que no agravia al acto refrendado.
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En numerosas ocasiones se duda sobre la procedencia del refren.
do por parte de determinado secretario de Estado y para evitar una
posible declaracién jurisdiccional de ineficacia del instrumento pre-
sidencial, se incluyen refrendos que a la postre resultan innecesarios.

El criterio de la Corte es que los actos presidenciales se refrenden
por los secretarios cuyos ramos se afecten substancialmente y no por
los que sé6lo se sefalan tangencialmente. El razonamiento es muy
correcto, pero como se conocera hasta la solucién de una contienda
judicial, se opta mejor por el refrendo en demasia.

Después del andlisis realizado, es de concluirse que los servidores
piblicos que han de refrendar actos del presidente de la Repiblica,
pueden incurrir en responsabilidad, siempre que por omisién, o bien
por defecto en la accién, vulneren bienes juridicamente protegidos.



