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EL REFRENDO

ELISUR ARTEAGA Nava

El refrendo surgié en el derecho constitucional moderne COmo una institu-
cién por virtud de la cual los actos. por escrito de un jefe de estado: rey, em-
perador o presidente de la republica, politica y juridicamente irresponsable,
requieren  ser refrendadps, Por uno o varios ministros, para ser vélidos: por
virtud de esta intervencién se hace recaer la responsabilidad sobre parlamenta-
rios que son miembros del gabinete! Con esa caracteristica fue adoptado
tanto en la constitucién de Cddiz, como en el reglamento provisional politico
del imperio mexicano de 18223 documentos con los que se inicié la vida
constitucional del pais.

No obstante que en la constitucién de 1824 se adopt6 un sistema presi-
dencialista, lo relativo al refrendo, institucién netamente parlamentaria, pasé
al derecho positivo mexicano* y ha continuado hasta la fecha, como un acto

1 Véase G. Balladore Pallieri, Diritto Constituzionale, Milano, 1976, “...poich¢ originaria-
mente i ministri servirono a coprirse con la loro responsabilita la irresponsabilitd del capo
dello Stato, era logico che alla irresponsabilita amplissima e talora totale del capo dello Stato
corrispondesse la responsabiliti altrettanto piena di quel suo collaboratore che & il ministro.
Questa situazione originaria ha continuato a spiegare i suoi effetti sino ai giorni nostri”,
p. 325. Ver también en el mismo sentido a Paolo Biscaretti, Derecho Constitucional, Editorial
Tecnos, S. A., pp. 466 a 468. Henri Capitant, en su Vocabulario Juridico (Ediciones Depalma,
1973), define el término Refrendata (Contreseing) como: “Firma puesta por una autoridad
junto a la de otra superior o simplemente distinta, para autentificar la firma principal o
sefialar la colaboracién de las autoridades firmantes, Una importante aplicacién de la refren-
data se hace en el régimen parlamentario: todos los actos escritos del jefe del Estado, politi-
camente irresponsable, son refrendados Por uno o varios ministros, quienes sefialan asi su
colaboracién en esos actos y comprometen con ello su responsabilidad politica ante las Céma-
ras.” P. 470. Ver también Hans Kelsen, Teorla General del Estado, Editora Nacional, p: 431.

2 Art. 168: “La persona del Rey es sagrada e inviolable, y no esti sujeta a responsabilidad.”
Articulo 225: “Todas las érdenes del Rey deberdn ir firmadas por el secretario del Despacho
del armo a que el asunto corresponda.

Ningtin tribunal nij persona publica dard cumplimiento a la orden que carezca de este
Tequisito.”

3 Articulo 29: “El poder ejecutivo reside exclusivamente en el Emperador, como jefe su-
premo del Estado. Su persona es sagrada e inviolable, y sélo sus ministros son responsables ds
los actos de su gobierno, que autorizardn necesaria y respectivamente, para que tengan efecto._

* Constitucién de 1824, articulo 118: “Todos los reglamentos, decretos y 6rdenes del Presi-
dente, deberin ir firmados por el secretario de despacho del ramo a que el asunto correspon-
da, segiin reglamento; y sin este requisito no serdn obedecidos.” En este mismo documento legw
lativo se establecié por primera vez la relativa irresponsabilidad del presidente de la republica,
Ver articulo 108, en relacién con el articulo 38.
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secundario, que sigue a un al; orden‘d‘ecreto, reglamento
e aunquel presidente de Ia republica, tiene la caracteristica de ser elemep.

uerdo de idos.5

0 :1ci | cual depende el que estos sean O no obedecndos: :

10£1€ ticulo 92 de la constitucion actualmente en vigor debe ser interpre.
ar o -

tado y aplicado con visu} a los antecedcn'::)s 1:3125?;:&:0;’ los principios que
igen el sistema presndencmhsla y el cor'lte'x g, . d.l

rc’I Por virtud de lo dispuesto pO!" C"l ultimo pérrafo de i.ll‘lf(‘,!:llo 108 COPS.
titucional, el presideme de la republica goza de.m:]a r?latlvfa ’r_reSPO.nSabxh-
dad: ello dio lugar a que se procurara la ex.lstencm eda tos uncnonanﬁos que
fueran totalmente responsabllcs: los secremno: de estado, ahora también Jgs
jeles de departamento..me'dxame el re'frendo. o ‘

IL. En derecho constitucional, por virtud de la d.1v151.6n de poderes, existe
el principio de que todo cuerpo creado por la constitucién es co;np!eto_ en s
mismo y estd facultado para velar por su propia conservaciéon.” Si bien e
cierto que, salvo texto en contrario, lo que un poder. resuelva en uso de facul-
tades propias, es vilido en si mismo, sin que requiera del concurso de uno
o mas poderes (la coparticipacién se requiere, por ejemplo, en los casos pre-
vistos en los articulos 76 fraccién 1, 89 fracciones IV y X, 135).

Por lo que toca a leyes y decretos aprobados por el.congreso de la u'niqn,
una vez que ha pasado el término para que el pr?sxd_ente de la republ'lca
pueda ejercitar su derecho al veto, o habiéndolo ejercitado, éste h.aya sido
superado por una mayoria espe(ia_l en ambas cidmaras, de conformidad con
lo dispuesto por el articulo 72, inciso C, son formalmente leyes.o decretos.

I1I. La constitucién y leyes secundarias procuran que cada quien sea respon-
sable de los actos que formal y materialmente realiza; los diputados y sena-
dores por los actos que realizan en cumplimiento de sus mandatos; los secre-
tarios y jefes de departamento en el desempefio de sus encargos, etc® Un
funcionario juridicamente no puede ser responsable de los actos realizados por
otros, si legalmente esti obligado a ejecutarlos y no existe forma o procedi-
miento por virtud del cual los pueda modificar; lo mismo sucede entre po-

5 Ver Hans Kelsen, Teorfa General del Estado, Editora Nacional, pp. 366 y 431.

Ia suprema corte de justicia ha resuelto al respecto: REFRENDO. DEBE CORRER LA
MISMA SUERTE QUE LOS ACTOS DEL PROCESO LEGISLATIVO. -

Si la ley impugnada se declara inconstitucional, todos los actos del proceso lt;glslam_'o. ETpe
ellos el refrendo, debe correr la misma suerte, o sea que si el Juez considera mconsutucu.mal
la ley v concede amparo contra la expedicién, promulgacién y aplicacién de la ley, N:l Uﬂ‘:
por qué hacer consideraciones especiales Tespecto al refrendo, y si éste no fue reclama O'Is)lo-
vicio propio, el refrendo debe correr la misma suerte que los otros actos del proceso legisla
tivo, sin que ello cause perjuicio a la autoridad. Ma

Séptima Epoca, Primera Parte: Vol. 52, p. 60.—A. R. 1519/54.—Isafas Torres y Coag:
yoria de 16 votos. !

6 Reforma publicada en el Diario Oficial Correspondiente al 21 de abril de 1981. i

7 El principio general fue enunciado por Hamilton en El Federalista: “,..todo go]-::onb-
debe contener en si mismo los medios de su propia conservacién”. Fondo d‘e Cultura i
mica, México, p. 151; la misma idea es reiterada en la pédgina siguiente: ...(fada:'EO
debe depender de si mismo para su propia conservacién, en cuanto esto sea posible”.

8 Articulo 108 constitucional.
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deres; en algunos casos, como el relativo al veto, si ¢]
ha expedido una ley que el presidente de la repiblica estima contraria 2 1
constitucién, una vez superado el veto, el presidente no tiene mis altemaativ:
juridica que ejecutar el acto que ha estimado violatorio.8
V. La institucién del refrendo debe ser interpretada y aplicada en funcig
de permitir el correcto y adecuado funcionamiento de los poderes creadosc1 N
la constitucién, respetando la divisién "que debe existir entre ellos, toma p(;) 3
en cuenta la responsabilidad formal de cada funcionario. ’ yin

congreso de la unién

V. El refrendo mds existe para obligar a un alto funcionario que goza ¢
una relativa irresponsabilidad, como es el presidente de la rept'lbl‘}ca § ase oe
rarse de especialistas en la materia, que a supeditar a la opinién de' éstos lsos;
actos del congreso de la unién. Es decir, m4s s€ procura buscar responsables

en funciones propias, que desvirtuar los actos del legislativo o del consti-
tuyente permanente.

VI. Es incuestionable que el presidente de la republica puede dar y ex-

pedir reglamentos, decretos, acuerdos y érdenes, los que juridicamente son
obligatorios sin el concurso del congreso de la unién.

VIL. Cuando en un cuerpo juridico armoénico,
incrustada una institucién juridica ajena, ésta
nera que no lesione ni rompa la estructura gene
el legislador originario. El refrendo, por ser una institucién parlamentarista
ajena al sistema presidencialista, con divisién de poderes, como es el mexicano
debe ser aplicado, y la norma constitucional que lo contiene interpretada’
mds con vista a hacer efectivo el sistema global adoptado, que a hacerlo
nugatorio; por lo mismo no es licito supeditar la validez de los actos del
congreso a la voluntad de funcionarios dependientes del presidente. La ins-
titucion extrafia debe ser interpretada en forma circunscrita, restringida y
lxmxtac!a, de tal manera que en lugar de debilitar el sistema general por el que
se ha inclinado el constituyente, lo fortifique y confirme.10

VI Dados los antecedentes histéricos y las circunstancias de que de hecho
Por una prictica largamente sostenida, cuando un reglamento, decreto, etc.:
llega al presidente de la republica para su firma, ya ha sido firmado por los

equilibrado y completo existe
debe ser aplicada de tal ma-
ral por la que se ha inclinado

9 Articulo 72 inciso C).

Bul:n:s (fi‘e'ur de l':.)d\:v‘ard S Corwin, La Constitucién Norteamericana y su Actual Significado,

P l:es, 1'94~. Los prmc:_pales funcionarios’ ‘de las dependencias ejecutivas’ han forma-

no.cidOA f) (])s tiempos _de '\"Vashlngto’n. el Ga!)inete Presidencial, cuerpo absolutamente desco-

b5 por la C?nsl.ltumén.. En el mismo sentido Manuel Garcia-Pelayo, Derecho Constitucional
parado, Editorial Revista de Occidente, Madrid, 1967: “El Gabinete es desconocido por

€l texto constitucional.

qu.c ! En esencxa.. s¢ trata de un cuerpo ejecutante de las directivas y érdenes del Presidente, al
ormal y regularmente le pide consejo, pero sin que esté obligado a seguirlo y sin que

S8 no va la tinica < s . . .
dente? }) 3;7.umu, SIno ni siquiera la principal fuente de asesoramiento politico del presi-
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io que con el refrendo no se buscan fedatarios 0

s . es obv ?
secretarios del ramo a existencia de un acto; se procuran respop.

funcionarios que certifiquen 1
sables. r es valido concluir que los alcances, limitaciones y

i a lo anterio ) AR \
R l'clarsc del refrendo en el sistema constitucional mexicano sop
1

formas de apl
los siguientes:

unscrito a los actos realizados por el presidente de la repiblica,

o as y exclusivas; no comprende los actos de los otros

en uso de facultades propi
poderes.

9) La sanciéon de no obediencia que la falta de refrendo trae aparejada,

‘nicamente a los actos del ejecutivo, mas no a lo§ actos realizados por
e ‘dex'es No est4 en lo correcto la jurisprudencia de la corte cuando
lo.s. 0"015 }lj‘(e)frend.o de los secretarios de estado, cuyos ramos sean afectados
emge : ley de congreso, para que sea valida.l® El considerarlo asi, es supe-
gﬁ’ﬂrmfjs ncm; de Jn poder, como lo es el }egisl.ativo, a la voluntad de un
secretario de estado, que al fin d? cuentas juridicamente es s6lo un depen-
diente del presidente de la republica.

3) Una ley o decreto del congreso, al ser aprobados regula.rmente, sélt:zpue-
den ser modificados, derogados o interpretados por el propio congreso;! del
presidente no requieren mas que_de su promulgacxén. (.Iuar.ldo el presidente
de la reptblica promulga se limita a ordenar su publicacién y mandar se
observe, ello lo hace mediante un decreto, este decreto sélo deb.e ser refren-
dado por el secretario de gobernacién,’* mas no por los secretarios de estado
cuyas materias se traten en la ley o decreto del congreso. -

Si el refrendo busca hacer responsable a quien lo Yerlflca. malamente
pudiera pensarse que existe responsabilidad en un secretario que refrenda :r;
decreto por virtud del cual se ordena pubhc;ar y hacer cur'npllr un' acto de
congreso, respecto del cual el propio secretario, aun el p_resxdente de la repi-
blica, no hubieran estado de acuerdo e, incluso, éste hubler.a vetado. Es. obvio
que el refrendo y la responsabilidad que de él deriva existe en funcién de
érdenes del ejecutivo, no respecto de los actos realizados por otros poderes,

11 REFRENDO DE LOS DECRETOS DEL EJECUTIVO POR LOS SECRETARIOS DE ES-
TADO RESPECTIVOS. ———— o

El refrendo del decreto promulgatorio de una ley por parte de los secretarios cd i
yos ramos sean afectados por la misma, es indispensable para la validez de éste e;wm 3
con el artfculo 92 de la constitucién Federal; pero esta tesis no debe.ser 1levada has o
extremo de exigir el refrendo de un decreto por parte de un secretano'de estado, cua
en el mismo se toque, sélo de manera accidental o accesoria, alguna materia.

Sexta Epoca, Primera Parte:

Vol. \I.pp:'lw 34.—A. R. 4320/50.—Enrique Palazuelos B.—Unanifnifiad de 17 vot::’s’..

Vol. XI, pig. 34.—A. R. 9039/51.—Diego Alonso Hinojosa.—Unan.lm'ndad de 17 voms

Vol. X1, pig. 34.—A. R. 1860/51.—Diego Alonso Hinojosa.—Unam.ml.dad de l; VOw’-

Vol. XI, pig. 34—A. R. 4509/51.—Diego Alonso Hinojosa.—Unam‘ml.dad de 17 v?)tos:

Vol. CVIII, pag. 53.—A. R. 9121/50.—Alberto P. Rojas ]r.—-Unammldad de 17 v

12 Articulo 72 inciso F. . |

13 Articulo 27 fraciones II y IIT de la Ley Orginica de la Administra

ci6on Publica Federal.
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ast 1o determina el articulo 93 de la constitucién cuando
105, decretos, acuerdos 'y (?rdenes dFl presidente.

Confirma el punto de vista anterior el wltimo parrafo del articulo 70 que
establece la posibilidad de que se emitan leyes qué no requieran promulga-
cién del presidente y el articulo 135, por lo que hace a la actuacién del cons-
itujente permanente, por cuanto a que una reforma a la constitucién no
requiere de refrend'o ni puede ser vetada.

4) Légicamente si lo_que se¢ procura con el refrendo es finca
lidad sobre los secretarios y jefes de departamento, el que éstos tengan que
refrendar o no los actos del ejecutivo para que los reglamentos o decretos
san obedecidos, se determinard en el grado que tenga relacién con tal o cual
dependcncia. mas no es necesario el refrendo cuando se haga aluciones aisla-
das y parciales a una materia relacionada con una secretarfa: en este respecto
el criterio jurisprudencial de la corte citado anteriormente est4 en lo correcto.
El que haya sido necesario o no un refrendo respecto a un reglamento u
orden del presidente de la republica, en tltima instancia quedard, en cada
caco, a criterio de los tribunales federales el determinarlo.

Es cierto que en algunos casos de falta de refrendo, o en los casos de incer-
tidumbre de su procedencia, ha dado lugar en la préctica a dificultades y
dilaciones; no obstante ello, al fin de cuentas, es un mal necesario si se quiere
que existan instituciones que finquen responsabilidad a altos funcionarios.

5) Con vista a los principios invocados y el contexto constitucional, es de
dudarse que el refrendo sea necesario en los casos en que la constitucién re-
quiere el concurso de dos voluntades para configurar un acto juridico: cele-
bracién y aprobacién de un tratado, designacién y ratificacién de nombra-
mientos, suspensién de garantfa individuales. Si se lleva hasta sus wltimas
consecuencias el principio de que por ser el refrendo una institucién extrafia
al sistema de presidencialista, debe dérsele una interpretacién restrictiva, la
necesidad de la intervencién del secretario o jefe de departamento sélo serd
necesaria en los casos de facultades propia y exclusiva del presidente, m4s no en
los que concurre con otro poder.

6) Por otra parte, la férmula utilizada por el constituyente, de enunciar
casufsticamente los casos en que procede el refrendo, y no haber optado por
una férmula general y abstracta en la que quedaran comprendidos todos los
actos del presidente de la republica, hace suponer, fundadamente, que
todo lo que no sea orden, decreto, acuerdo o reglamento del presidente, no
es refrenable, asi, no lo requerirdn, por ejemplo, las iniciativas de ley que
presente ante el congreso de la unién, la terna que debe presentar al senado
en los términos del articulo 76 fraccién V, el punto de vista que debe emitir en
!os términos previstos en el inciso 49, de la fraccién III del articulo 73, el
informe que debe rendir ante el congreso de la unién en los términos del
articulo 69, a protesta y renuncia al cargo previstas en los articulos 86 y

87, todos estos casos no pueden ubicarse dentro de los supuestos previstos
en el articulo 9214

habla de reglamen-

I responsabi-

W El Principio es vilido aun en los casos previstos en la fraccién IV del articulo 74 consti-
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incipio general que de la enumeracién del ax:ticulo 92 se desprende

-2 Pncedg el refrendo en los casos en que el presl-dente AR imperio;

2 quinl;gnde los casos de cortesfa entre poderes, de interrelaciones con Jas
no co

autoridades de los estados.

8) El refrendo alcanza sus plenos efectos cuando se trata de actos realiz.

, 58 de facultades que sélo a ¢] |
esidente de la republica en uso ¢ -
Scc));t[}));ren?l clzlr:mdo ejercita su imperio y autoridad la falta de refrendo trae

] sanci liencia del acto.
ada la sancién de no obec ia d
aPf:;)re;’o(r lo que hace a la no obediencia del acto no refrendado cabe hacer

aleunas consideraciones: el prir}cipio corgprende adparticlulares Y a miembros
de"’]a administraciéon pL’nblica;_sx un particular obedece el acto (;10 refrenda‘dq,
no obstante existir el principio de que lo actuado en contra de ley prohibi.
tiva es nulo, es vilido, pues (;icntarpente se consintié. .

Por lo que hace a los funcionarios y empleados que se dan cuenta de que
no existe el refrendo respecto de un reglamen,to, 'est:’m sujetos a su 0})ed1en.
cia, no tanto por el reg]amem'o 0 decretq en si mismo, smol en aphcacxén. del
principio de relacién jerarquica que existe entre los empleados y sus jefes

inmediatos. ' o
10) La legislaciéon que dicta el presidente de la republica en uso de facul-

tades extraordinarias, existiendo suspensién de garantias, en los casos previ's-
tos en el articulo 29, se ha considerado requiere del refrend9 del secretario
respectivo v tal sentido se ha actuado; no obst:fnte lo anterior, existen 'ele-
mentos qué hacen suponer que el refrendo es innecesario y que éste tiene
una aplicacién restringida a los actos enumerados en el articulo 92, mas no a

los que no se comprenden en €l oy .
Si bien es cierto que cuando el presidente de la republica legisla en uso

tucional, por lo que se refiere a los proyectos de ley .de ingreso y presupuesto; 'tamblén por
lo que hace a la cuenta piblica, en los que es necesario que concurra.e.l secretario del dcsga-
cho competente, segiin el caso, ante la cdmara de diputados o comxslér} prmanente, a dar
cuenta e informar de las razones que lo motiven. Técnicamente una mlcxatl.va no puede
quedar comprendida en los supuestos previstos en el articulo 92, pues no son ni reglamentos,
acuerdos, érdenes ni decretos; no obstante ello, pero no por virtud de lo dispuesto en este
tltimo articulo, el secretario correspondiente, al elaborar para el presidente de. la repliblw_a
los proyectos de ley de ingreso y presupuesto, cuenta anual, adquiere una amplia r.&spoqsabl-
lidad técnica y politica, pero estd derivada del principio general de que todo funclonant;mcs
responsable de los actos que realiza en el desempefio de su encargo. El articulo 92 esta -
una responsabilidad adicional y especifica a la responsabilidad general y abstracta previ
en el articulo 110. I d

Los informes a que se refiere el articulo 93 de la constitucién que deben prop?r.clo:ar .
congreso los altos y medianos funcionarios, agregan otro tipo especifico de resp'onsablhda § t[l:_.
no existe con el propésita de ampliar los supuestos del articulo 92. Cab.e decir .que lgs e -
mas que se hicieron en 1974 y 1977 al articulo 93 mds obedecieron a ignorancia y esc:}dad
perpetuarse a través de tocar la constituciéon, que por satisfacer una ycrdadera necf o
legislativa; en México y en los paises con divisién de poderes, es incuesu?nablc que e e
greso, en cumplimiento de su funcién legislativa, goza del derecho de mformacxbn.. pu r
requerir de particularidades y funcionarios piblicos cuanta informacién le sea necesaria ysido
esté prohibida proporcionar; no era necesario modificar el texto constitucional; hubiera
suficiente con conocer derecho y actuar.
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Je facultades extraordinarias lo hace él en forma exclusiva y sustity d
temporalmente .al. congreso, podria suponer que se impone, con 1):: :
fuerza, €l prlﬂCl.plO.de que es necesario hacer recaer Ia responsabilid dygr
la actividad legislativa, en funcionarios legalmente responsables: los nll.
rios. Legislar es una grave responsabilidad, por ello tal funcién .se consfef:reta-
¢pocas normales, a un organismo colegiado. En casos excepcionales esta ,fen

cion se conffa al presidente de la republica, por lo mismo cabria i
que debe buscar auxiliares que lo asesoren y respondan de su ases01'::1511:1}')0!16r

Pero, a despecho de Fal razonamiento, es incuestionable que el arti iemo.
constitucional es una disposicién que confirma y ratifica el sistema cu~% .
cialista y de divisién de poderes, Por cuanto a que, recurriendo apre,l ?-
mientos extraordinarios se procura salvar las instituciones ordinarias plriocel :
casos de otorgamiento de facultades extraordinarias la presidencia al‘ca o
mdxima altura; para salvar a la nacién la constitucién renuncia terxlxua s;l
mente la divisién de poderes y se conffa a la voluntad de una sola ersonleimél -
aras de hacer frente a un peligro inminente, la constitucién sacrifiga férrr;ular:
de control de responsabilidad y se entrega al criterio de un solo funcionaric;
lo inviste de supremas facultades, todo con una finalidad; que salve a lz;
nacién. La ley no quiere saber de responsabilidades, allana los obstdculos, se
atiene al alto sentido civico de la persona que en determinado mome’nto
ocupa la presidencia. En circunstancias excepcionales el exigir de un acto
presidencial el refrendo es ridiculo y peligroso. La dictadura constitucional
n'acn() en Roxpa como una.[igura soberana y sin limitaciones;15 subsiste en el
sistema constitucional mexicano con muchos de sus atributos originales.

Gran parte de los inconvenientes que hasta la fecha se han visto que oca-
siona_el refrendo, se pudiera eliminar mediante su reglamentacién técnica
y precisa en la Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal; el legis-
lador ordinario estd para llevar al detalle y regular todo lo relativo ,al refren-
do: cuando debe hacerse, quienes lo deben hacer, precisar la responsabilidad
que recae sobre los que refrendan; no sélo la responsabilidad penal, técnica
y politica, habria que considerar la posibilidad de agregar una responsabili-

d:u! de tipo civil. En una palabra, es preciso circunscribir el campo de apli-
adén del refrendo.

15 Ver: T

Libro 1. Cap. Mommsen. Historia de Roma. N. Maquiavelo: El Principe, cap. XIX y Discursos,

XXXI1V.




