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ARTICULO 92 411

cretarios del despacho. Son en rigor, su eficiencia, su honorabilidad, espiritu ¢i-
vico y recto proceder, los indices descriptivos de su prototipo.

El imperativo de que todo secretario del despacho disfrute del pleno ejerci-
cio de sus derechos responde al reclamo de que todas las personas al servicio de
la funci6n piblica deben ser ciudadanos capaces, de probada honorabilidad;
hombres de Estado que no empafien su poder e investidura con antecedentes
criminales y realicen sus funciones en irreprochables condiciones de confiabili-
dad y de eficiencia. Al efecto, es menester que ademds del consenso del presi-
dente de la Repiblica, acrediten los conocimientos especializados necesarios
para coadyuvar el desempedio de la actividad de la secretaria de Estado cuya di-
reccidn deberdn ocupar.

Como algin sector de la doctrina estima, habré casos en que la solvencia
profesional s¢ exija de manera expresa, en esferas especializadas como Ia Pro-
curaduria General de la Repdblica, o las secretarias det despacho en los ramos
de salubridad, educacidn, ejército, marina, comunicaciones, etcétera.

No obstante los rasgos que definen el sistema presidencialista, mucho se
cuestiona la enorme potestad que se confiere al titular del Ejecutivo para- deci-
dir, de manera personal, la aptitudes y méritos de los secretarios del despacho.

Ciertamente, buena parte de nuestra doctrina patria y un notable sector de la
extranjera sustentan la tesis de que en el sistema presidencialista los secretarios
de Estado se diferencian de los ministros en que éstos se ligan en forma directa
a la autoridad del parlamento. Trétese de lo politico o inclusive en lo juridico.

Para una calificada corriente de autores, ha menester reformar el anfculo 91
de la Constitucién con el propésito de exiender estos mismos requisitos a los
Jjefes de los diferentes departamentos administrativos.

BIBLIOGRAFIA: Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano,
2(P ed., México, Pornia, 1983, pp. 484-488; Congreso de ta Unién, Los dere-
chos del pueblo mexicano. México a través de sus constituciones, 2* ed., Méxi-
co, Libreria de Manuel Porria, 1978, 1. VIL, pp. 599-611.

Héctor SANTOS AZUELA

ARTICULO 92. Todos los Reglamentos, Decretos, Acuerdos y Ordenes
del Presidente deberdn estar firmados por ! Secretario de Estado o
Jefe de Departamento Administrativo a gue el asunto correspenda, y
sin este Tequisito no serdn obedecidos.

COMENTARIO: Una de las reglas constitucionales que se contemplan en casi
todas las constituciones del mundo es la contenida en el precepto que se revisa,
respecto al requisito de validez de todos los reglamentos, decretos, acuerdos y
6rdenes que dicte el presidente de la Repuiblica, el cual se contrae a la exigencia
formal de [a firma de los secretarios o jefes de departamentos administrativos
junto con la de aquél, si el asunto corresponde a las funciones o atribuciones de
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su dependencia, pues de no constar dicha firma en el documento, los goberna-
dos no se encuentran obligados a la obediencia de las disposiciones que son
materia de los referidos instrumentos reguladores de la funcién administrativa.
El objeto ha sido que cualquier decisién adoptada por el presidente, en nuestro
caso, o por los primeros mandatarios en otros paises, constituya una obligacién
inexcusable para el funcionanio encargado de su ejecucion, pues serd €ste quien
en definitiva sea responsable del exacto cumplimiento de las determinaciones
gubernamentales que se adopien para el bien piiblico.

Entre nosotros, desde el régimen constitucional instituido a sugerencia de
don José Ma. Morelos, ha quedado como norma de cumplimiento general el re-
cabar no sélo la firma del presidente, sino de los tres miembros que integrarian
el Poder Ejecutivo, y la del secretaric a quien correspondiera intervenir en "los
titulos y despachos de alto gobierno™ denominacién dada a sus acuerdos en el
Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana, sancionada en
Apatzingan el 22 de octubre de 1814, sin'cuyo requisito, se dijo desde entonces,
no tendrian fuerza ni serian obedecidos por los subalternos (articulo 144).

La idea la recogié el Constituyente de 1824 y por esta razén se dispuso en
las fracciones I y II del articulo 31 de la Constitucién promulgada el 4 de octu-
bre de ese afio, lo signiente: "A cada uno de los Ministros (secretarios hoy) co-
rresponde: L. El despacho de todos los negocios de su ramo acordéndolos pre-
viamente con el presidente de 1a Republica. II. Autorizar con su firma todos los
reglamentos, decretos y érdenes del presidente, en que €1 esté conforme y ver-
sen sobre los asuntos propios de su Ministerio”. La disposicién se redujo a su
vez en las Leyes Constitucionales de 1836 y fue ampliada en las Bases Orgéni-
cas de 1842, en las que a nuestro criterio quedd gramaticalmente mejor redacta-
da pues en tres artfculos se indicé: a) que era obligacion de cada ministro acor-
dar con el presidente el despacho de todos los negocios relativos a su ramo; b)
que de todos los negocios de gobierno correspondientes al ministerio de un de-
terminado ramo, el responsable ser{a el titular de éste, por lo que ningin otro
ministro estaba facultado para autorizar asuntos que no fuesen de su competen-
cia, y ¢) "Las érdenes que se expidieran en contra de esta disposicidn o las del
presidente que no aparezcan con la debida autorizacién, no serdn obedecidas ni
cumplidas, Todas las autoridades de la repiblica sin excepcidn alguna, quedan
obligadas a prestar obediencia a las érdenes dirigidas por los secretarios del
despacho, debiendo ser libradas en la forma prescrita por la Constitucion”
(articulos 101 a 103),

En 1857 el C Constituyente redujo la férmula y en el articulo 88 sélo se dijo
que todos los reglamentos, decretos y érdenes del presidente debian ir firmados
por el secretario del despacho encargado del ramo al que el asunto correspon-
diese; sin este requisito no serian obedecidos. Es decir, el precepto constitucio-
nal se redact6 en forma similar al ya transcrito, con.sélo dos adiciones: la pri-
mera para incluir los acuerdos y la segunda a los jefes de departamento admi-
nistrativo hoy parte de la administracién piblica federal centralizada y
paraestatal.

En su redaccién original el articulo 92 contenia otro pérrafo para aclarar que
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los reglamentos, decretos y érdenes del presidente, relativos al gobierno del
Distrito Federal y a los departamentos administrativos, serian enviados directa-
mente para surtir efecto, al gobernador del Distrito o a los jefes respectivos. Al
desaparecer los departamentos de gobierno de Ia administracion piblica federal
y otorgarse el Distrito Federal un starus juridico especial. como dependencia di-
recta del Ejecutivo federal, carecid de eficacia dicho pérrafo, por cuyo motivo
se. ke suprimic, Por otra parte, al establecer la fraccién 1 del articulo 89 Ia facul-
tad de] Ejecutivo federal para "promulgar y ejecutar las leyes que expida ¢l
Congreso de la Unién, proveyendo en la esfera administrativa a su exacta ob-
servancia”; y el artéculo 113 seftalar las responsabilidades administrativas de los
servidores publicos, a fin de proteger "la legalidad, honradez, Tealtad, imparcia-
lidad y eficiencia en el desempefio de sus funciones”: responsabilidades gue de
no ser atendidas serdn motivo de sancién administrativa o econdmica, no resul-
taba necesaria otra aclaracién. Examinemos por lo mismo el precepio como co-
mesponde a la concepeion original del Constituyente.

(Qué es el reglamentc? La doctrina ha estimado at reglamento como simple
norma complementaria de una ley. En otras palabras, se acepta que no tiene la
Jerarquia de la ley y sdlo requicre de la intervencién del titular del Poder Ejecu-
tivo para su vigencia y eficacia legal, sin que ello signifique que se le olorgue
un caricter minusvilido frente a la ley, pues hay reglamentos que ofrecen por
su naturaleza y contenido un mayor niimero de soluciones a casos concretos. Al
reglamento debe vérsele como consecuencia del principio de divisién de pode-
res, si s¢ toma en cuenta que al Poder Legislativo corresponde dictar las leyes y
al Poder Ejecutivo ejecutarlas. Es precisamente en atencion a su ejecucion, que
corresponde a éste vltimo decidir sobre las diversas formas de observancia que
puedan contemplarse en la ley, pues {a autoridad formal de ésta se circunscribe
a la simple enunciaci6n de 1a norma a seguir, més no a ta forma de seguirla y a
los medios de que se vale el Estado para proveer a su cumplimiento.

Los tratadistas dividen actualmente el reglamento en dos categorias: regla-
mentos ejecutivos y reglamentos auténomos. Autores mexicanos como Gabino
Fraga, Felipe Tena Ramirez y Miguel Acosta Romero, o extranjeros como
Agustin Gordillo y Eduardo Garcia de Enterria, han aceptado esta division
como a continuacion lo explicaremos. Para el profesor Gordillo la potestad re-
glamentaria debe entenderse en un sentido dual: los reglamentos pueden estar
subordinados totalmente a la ley, sin cuyo requisito carecen de vigencia, pero
pueden no sustentarse en una ley del 6rgano parlamentario, sino que su existen-
cia obedezca al texto de la Constitucién. E] doctor Garcia de Enterria sefiala
que si bien es cierto la potestad reglamentaria propia de la administracién del
Estado no reconocer a otro 6rgano distinto del gobierno, las provincias 0 comu-
nidades auténomas cuando existen, come es el caso actual de Espaiia, pueden
disponer de una potestad normativa particular. Las hormas reglamentarias que
pongan en vigor y que él llama leyes subconstitucionales tienen competencia
especifica, plena autonomia, independencia funcional y facultad para aplicar
sanciones administrativas enunciadas en la propia Constitucién, sin necesidad
de pasar por el tamiz de una ley. Todo esto constituye un poder reglamentario
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actual de la administracion publica, con sistemas que estdn por encima de dife-
rencias constitucionales, al haberse pasado de la concentracién del poder nor-
mativo legislative.y de la limitacién impuesta a la adminisiracion para concre-
tarse a la pura ejecucion de las leyes, al reconocimienio de un poder distinto,
ajeno al liberalismo doctrinario, otorgado con exclusividad al Poder Ejecutivo,

El maestro Fraga reconoce a su vez en los reglamentos las dos categorfas a
que aludimos: una tormada por las ordenanzas creadoras de derecho y otra por
las ordenanzas administrativas, Las primeras son desde el punto de vista mate-
rial, actos legislativos, porque de la misma manera que Jo hace la ley crean re-
glas de derecho. Las segundas son normas dirigidas a los funcionarios, que pro-
ducen consecuencias juridicas para los particulares, a quienes solo interesa el
ejercicio de dichas ordenanzas y no la norma en si, pues a ésta se le pueden dar
diversas interprelaciones segin el criterio de quien las aplica.

El maestro Tena Ramirez acepta la tesis del profesor Fraga y agrega que, a
pesat de no existir en la Constitucion un precepto que terminantemente conceda
la facultad reglamentaria al presidente, la necesidad ha obligado a la doctrina y
a la jurisprudencia mexicanas a buscar argumentos que justifiquen el ejercicio
de esa facultad. Para €l el articulo 92 constitucional oterga, por este motivo, el
mas amplio reconocimiento a los reglamentos, aunque no se consigne en su ex-
pedicidn, la facuirad de quien lo hace, que es el Poder Ejecutivo. Observa tam-
bién que el articulo 89 al decir en su fraccion | que es facultad y obligacién del
presidente proveer en la gsfera administrativa al cumplimiento y observancia de
las leyes, a su promulgacién y a su reglamentacion, actos necesarios para hacer
efectiva en casos concretos la ley del Congreso, tal obligacion otorga pleno re-
conocimiento a la funcidn y existencia del reglamento.

Los decretos. Se ha definido al decreto como una resolucién de interés
comiin destinada a la regulacion de casos concretos, en determinado tiempo o
lugar, asi como a la actividad desarrollada por corporaciones, establecimientos
0 personas, que no constituyen una ley pero que crean situaciones juridicas,
sino otro tipo de decisiones que igualmente pueden provenir de un Poder Legis-
lativo que de un Poder Ejecutivo.

De acuerdo con la interpretacidn del articulo 70 constitucional —nos dice el
doctor Andrés Serra Rojas— todo decreto es una resolucion particular que esta-
blece una diferencia conceptual con las resoluciones contenidas en los derechos
legislativos, cuyo término genérico designa todas las decisiones escritas del jefe
de estado. Segiin €, dicho concepto ha quedado incluido en el articulo 92 cons-
titucional en la parte en que en éste se dice: "los reglamentos, decretos y orde-
nes del presidente deberdn estar firmados, etcétera”; aunque esto haya sido tni-
camente para ofrecer otra forma de dar a una determinacion administrativa
adoptada por el titular del Poder Ejecutivo, otro instrumento sujeto a requisitos
esenciales de procedimiento fijados en férmulas cldsicas bien definidas, a fin de
normar con su expedicion una sifuacidn concreta.

Debe ser firmado por el funcionario a quien vaya dirigido, porque su exis-
tencia, validez y eficacia requiere del refrendo ministerial, a efecto de atender
la satisfaccidn de intereses piiblicos especificos. Por esta causa —agrega el
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doctor Serra Rojas— encontramos tres clases de decretos: el decreto-ley, el de-
creto delegado y el decreto adminisirativo. E1 primero es un acto legislativo
dictado en épocas anormales por el Ejecutivo, que altera ¢l priacipio de la divi-
sién de poderes. El segundo es una facultad extraordinaria para hacer frente a
situaciones de excepeidn, como puede ser la suspension de garantias individua-
les. El tercero es la facultad concedida al érgano Ejecutivo para, en ejercicio de
sus funciones, dictar resoluciones sobre una especie particular de los negocios
publicos. A este (ltimo es al que se refiere el articulo Y2, pues ahi se otorga al
presidente de la Repiiblica la potestad de ejecutar las leyes y al mismo tiempo
la facultad de hacer posibles sus decisiones. con el requisito de adoptarlas y res-
ponsabilizarse de ellas en unién de sus secretarios, quienes por ese motivo fir-
man con €l tales instrumentos juridicos.

Los acuerdos u drdenes del presiden:e. Integran unos v otras un diferente
sector de decisiones mediante las cuales el titular de un 6rgano ordena a uno in-
ferior la realizacién de determinada actividad o funcién, o Ie dicta instrucciones
destinadas, por regla general. a dar eficacia al servicio ptiblico. Los objetivos de
los acuerdos o decisiones presidenciales son : 1¢ Hacer una correcta interpreta-
cion de las leyes u otras disposiciones legates como pueden ser los reglamenltos
o decretos; 2* Cumplir con rigor constitucional las leyes dictadas por el Con-
greso, por entrafar érdenes del més alto rango politico; 32 Resolver asuntos in-
ternos de la administracién piiblica destinados a reforzar el principio de buen
gobierno, y 4° Adoptar las resoluciones legales que en un caso especifico pro-
cedan, de conformidad con la competencia de que disponga el érgano de la ad-
ministracion, sin excederse de los lincamientos de poder que le hayan sido se-
nalados.

El articulo 13 de la Ley Orgdnica de la Administracion Publica Federal dis-
pone que en cumplimiento de la norma constitucional, los acuerdos que expide
el presidente de la Republica, para que tengan observancia v validez. deberfan
1r firmados tambi€n por el secretario respectivo y cuando se trate de asuntos de
la competencia de dos o mas secretarios, el refrendo lo hardn los titulares co-
rrespondientes. Cuando se trate de acuerdos por medio de los cuales se haga
delegacion de facultades otorgadas en particular a dichos titulares o para el trd-
mite o resolucion de asuntos de la competencia de su secretaria, ia ley estable-
ce la posibilidad de que esos acuerdos sean en forma directa y pueda firmarlos
exclusivamente el secretario, por ser de mero trimite y en beneficio de la con-
veniente desconcentracién administrativa inserta hoy en la estructura organica
del Estado.

BIBLIOGRAFfA: Acosta Romero, Miguel, Tearia gencral del derecho admi-
nistrativo, Méxice, Porrda, 1981, pp. 26-30; Carpizo, Jorge, Ef presidencialis-
mo mexicano, México, Siglo XXI, 1978, p.107; Fraga, Gabino, Derecho admi-
nistrativo, 4* ed., México, Porria, 1948, pp. 121-125: Garcia de Enterria,
Eduardo, Curso de derecho administrativo, Madrid, Civitas, 1980, pp- 162-177-
Gordillo, Agustin A., Tratado de derecho udministrativo, Buenos Aires, Mac-
chi, 1977, pp. v, 1-v, 19; Serra Rojas, Andrés, Derecho administrativo, 4° ed.,
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México, Manuel Porria, 1968, t. [, pp. 128-130; Tena Ramirez, Felipe, Dere-
cho constitucional mexicano, 17° ed., México, Porrda, 1979, pp. 457 v ss.

Santiago BARAJAS MONTES DE OCA

ARTICULO 93. Los Secretarios del despacho y los Jefes de los Departa-
mentos Administrativos, luego que esté abierto el periodo de sesio-
nes ordinarias, dardn cuenta al Congreso del estado que guarden sus
respectivos ramos.

Cualquiera de las cdmaras podré citar a los Secretarios de Estado y a
los Jefes de los Departamentos Administrativos, asi como a los Di-
rectores y Administradores de los organismos descentralizados fede-
rales o de las empresas de participacidn estatal mayoritaria, para que
informen cuando se discuta una ley o se estudie un negocio concer-
niente a sus respectivos ramos o actividades.

Las cdmaras, a pedido de una cuarta parte de sus miembros, tratdndose
de los diputados, v de la mitad, si se trata de los senadores, tienen la
facultad de integrar comisiones para investigar ¢l funcionamiento de
dichos organismos descentralizados y empresas de participacién es-
tatal mayoritaria. Los resultados de las investigaciones se harin del
conocimiento del Ejecutivo Federal.

COMENTARIO: El primer pdrrafo del articulo 83 tiene su més remoto ante-
cedente en el articulo 120 de la Constitucién de 1824, que establecid la obliga-
cioén de los secretarios det despacho de informar a las cdmaras del estado que
guardasen sus respectivos ramos. La disposicion pasé a la Constitucién de
1857, en el articulo 89. La Constitucién de 1917 reiteré la mencionada obliga-
cién de los secretarios del despacho, agregdndose que las cdmaras podian citar a
los primeros para que informasen a éstas, con respecto de una ley o negocio que
fuera objeto de discusion por parte del Legislativo.

El articuio 93 no hacia sino establecer la obligacién de los secretarios de Es-
tado de informar al Legislative, en ocasién de que éste estudiara una ley o asun-
to en el desempefio de sus funciones. Obligacién correlativa de la facultad del
Legislativo de allegarse los elementos necesarios para cumplir con sus funcio-
nes. La obligacién de los auxiliares del Ejecutivo puede también explicarse en
funcién del sisterna de separacién con colaboracién de poderes. Asimismo, po-
dria encuadrarse dentro del marco de controles que el Legistativo puede ejercer
con respecto del Ejecutivo, aun cuando en este dltimo caso se trataria de un
control de naturaleza pclitica, més que juridica, y resultaria de la posibilidad de
que los miembros de las cdmaras manifestasen su desaprobacién con respecto
del informe o de las actividades que desarroll6 el secretario.

El gjercicic del control no serfa directo, ya que la Constitucién no prevé nin-
guna declaracién de las cimaras, con respecto del informe que rinda al auxiliar
del Ejecutivo federal, en cuanto tal; ni ésta, aun en el caso de ser negativa, po-
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