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EJECUTIVO
 

Gil Barragán Romero 

En el estado actual de las ciencias políticas 
la Idea de "poderes" es anacrónica pues la vieja 
teoría de la "división de poderes". de Montes
quíeu, de 1750 -que fue un medio de defensa 
teórica de la libertad polítlca-, ha sido 
sustituida por una concepción unitaria del 
poder del Estado: la tendencia actual es deno
minar "funciones" a los antiguos "poderes" y 
Función Administrativa a lo que se llamaba 
Poder Ejecutivo, aunque suele conservarse la 
antigua denominación. 

Dice Montesquleu: "Hay en cada Estado tres 
clases de poderes: el poder legislativo, el poder 
ejecutivo de los asuntos que dependen del dere
cho de gentes y el poder ejecutivo de los que de
penden del derecho civil". Y agrega: "Por el poder 
legislativo. el príncipe o el magistrado promulga 
leyes para cierto tiempo o para siempre. y en
mienda o deroga las preexistentes. Por el se
gundo poder. dispone de la guerra y de la paz. 
envia o recibe embajadores. establece la seguri
dad. previene las Invasiones. Por el tercero. cas
tiga los delitos o juzga las diferencias entre par
ticulares. Llamaremos a éste poder Judicial y al 
otro. simplemente, poder ejecutivo del Estado". 

Su Idea de la necesidad de la "división" es fa
mosa: "Cuando el poder legislativo está unido al 
poder ejecutivo de la misma persona o en el 
mismo cuerpo. no hay libertad porque se puede 
temer que el monarca o el senado promulguen 
leyes tiránicas para hacerlas cumplir tiránica
mente. Tampoco hay libertad si el poder Judicial 
no está separado del legislativo ni del ejecutivo. 
SI va unido al poder legislativo, el poder sobre la 
vida y la libertad de los ciudadanos sería arbi
trario. pues el juez sería al mismo tiempo legis
lador. SI va unido al poder ejecutivo. el juez po
dría tener la fuerza de un opresor". 

Manuel García Pelayo afirma que, con las 
Ideas de Montesquíeu, el Estado liberal racio
naliza la organización estatal. Dice: "Reduciendo 
a sistema racional la realidad británica tal 
como él la Interpretaba. Montesquleu establece 
una teoria clave para el derecho constitucional 
liberal. que se expresa en los postulados si
guientes: a) Cada función capital del Estado 
(legislativa. ejecutiva y Judicial) ha de tener un 
titular distinto (poderes); b) En el marco de esta 

separación. los poderes se vinculan recíproca
mente mediante un sistema de correctivos y de 
vetos (statuer y empécheri. Este sistema apa
rece como resultado de un proceso lógico-ra
cional para asegurar la vigencia de la libertad". 
También el tratadista Herman Flnner resume lo 
esencial de la teoría: "Montesquleu propone dos 
cosas Independientes entre sí: 1) gue existan 
diferentes clases de poderes en el Gobierno. y 2) 
gue para alcanzar la libertad el poder no debe 
estar concentrado en un punto". 

El prestigio de las Ideas de Montesquleu fue 
tal que en en el articulo 16 de la Declaración de 
los Derechos del Hombre y del Ciudadano, pro
mulgada en 1789 tras la Revolución Francesa. 
se decía que una sociedad en la cual la separa
ción de poderes no está determinada. no tiene 
Constitución. 
Poder Ejecutivo. - Los autores definen el Eje
cutivo atendiendo a su actividad en el Estado. 
principalmente el ejercicio de la administra
ción. Guillermo Cabanellas. en su Diccionario 
de Derecho Usual. lo consigna así: "PODER 
EJEClITIVO: En la clásica división de poderes, 
aquél que tiene por finalidad llevar a desarrollo 
práctico las leyes, ostentando la dirección su
prema de los asuntos nacionales. El gobierno o 
Poder constituido. Administrativamente. el go
bierno y todos los órganos y organismos de la 
Administración Pública. Constitucionalmente. 
el jefe del Estado y sus ministros". Ya Montes
quíeu le habia atribuido las facultades de ad
ministración como preponderantes. Al determi
nar la competencia de cada uno de los poderes 
exponía: "El poder ejecutivo debe estar en ma
nos de un monarca. porque esta parte del Go
bierno. que necesita casi siempre de una acción 
rápida, está mejor administrada por una sola 
persona que por varias: y. al contrario. las cosas 
concernientes al poder legislativo se ordenan 
mejor por varios que por uno solo". 

En los gobiernos modernos el Ejecutivo es 
esencialmente poder de administración. porque 
administrar es poner en práctica las leyes ex
pedidas por el legislativo. ejecutarlas; pero 
tiene también otras competencias: a veces, to
mar la Iniciativa para la legislación y. otras ve
ces, legislar directamente en determinadas 
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áreas. como las económicas. por delegación en 
casos de urgencia. Dado que ostenta la direc
ción suprema de los asuntos nacionales. el Jefe 
de la función representa al Estado y por ello se 
lo denomina Jefe del Estado o Jefe del gobierno, 
porque el poder administrador se identifica con 
el gobierno mismo. 

Segundo Linares guintana explica con ma
yor claridad la importancia del Ejecutivo en la 
actívtdad estatal: "Los magistrados que ejercen 
el poder ejecutivo (... ) afrontan la responsabll1
dad directa de dar solución Inmediata a los 
múltiples. variados y complejos problemas que 
suscitan la gestión y la administración de los 
asuntos públicos. Con este sentido, su desem
peño, a diferencia del de los otros órganos gu
bernativos, está en principio sellado por la ur
gencia y la íneludíbllídad. La aserción difundida 
de que la misión que incumbe al poder ejecutivo 
es ejecutar la ley -sancionada por el poder le
gislativo y aplicada a los casos particulares que 
se susciten por el poder Judlclal- solamente 
alude en forma asaz primaria y muy incompleta 
a la esencia de la función ejecutiva". 

El tratadista ecuatoriano Ramiro Borja y 
Borja explica la razón por la que se identifican 
función ejecutiva y administración: "Por cuanto 
lo común a todos los actos administrativos es la 
ejecución del Derecho [... J se ha llamado a la 
Función Administrativa Función EJecutiva". 

Por tales motivos, y pese al principio de di
Visión y equilibrio de las funciones, el Poder EJe
cutivo ha llegado a ser el más vigoroso del go
bierno. Baste. para comprenderlo. considerar, 
además. que la fuerza armada y los recursos 
están bajo su dirección, que ejerce el derecho de 
veto sobre las decisiones legislativas, que dirige 
los negocios y las relaciones exteriores. que In
dulta y conmuta penas y proyecta los presu
puestos. Por esa razón en la realidad, aunque no 
en Derecho. los otros poderes se hallan en si
tuación subordinada o, al menos, con potencia 
desigual. 
Formas de Ejecutivo.- Sería imposible des
cribir todas las formas existentes según las 
constituciones y la realidad política de los pai
ses, pues su número es muy grande y sus cam
bios muy frecuentes. Incluso en países cuyas 
constituciones son de muy larga duración, como 
la Inglesa y la norteamericana. algunas de sus 
instituciones no cesan de modificase. Harold 
Laski señalaba, acerca del EJecu tlvo de Estados 
Unidos -modelo del presidencialismo. que es 
algo así como una fusión de slstemas-, que "es a 
la vez más y menos que un rey: a la vez más y 
menos que un primer ministro". También al tra
tarse de los gobiernos monárquicos ha ocurrido 

ISO 

que los reyes que no han desaparecido se han 
convertido en sombras de lo que solían ser: en el 
sistema monárquico y parlamentario por exce
lencia. el de Gran Bretaña. el Jefe de gobierno es 
el Primer Ministro. 

Pese a ello en la doctrina hay prototipos de 
Ejecutivo según el sistema mismo y al grado de 
separación de los poderes. Ellos son: a. El régi
men presidencial. cuyo ejemplo más destacado 
es el de Estados Unidos de América; b. El régi
men parlamentario. que tiene en Inglaterra su 
más característica expresión; y. c. El régimen dí
rectoríal, cuyo mejor exponente es el de Suiza. 
Sin embargo, pese a lo afirmado sobre el go
bierno Inglés, el parlamentarismo no es ac
tualmente un gobierno uniforme u homogéneo. 
pues comprende una variedad de modalidades 
que sólo tienen en común la mutua interdepen
dencia y colaboración de los poderes Ejecutivo y 
legislativo en contraste con la separación más , 
o menos rígida del sistema presidencial. 

a. El Ejecutivo presldenclal.- El modelo 
más importante es el de EUA. En él se realiza la 
separación de los poderes de la manera más 
marcada. aunque con preeminencia de la Fun
ción EJecutiva. Su rasgo capital es la existencia 
de un presidente de la República. elegido por el 
pueblo y que ejerce él solo el Poder EJecutivo. 

Según Linares guintana "el ejecutivo presi
dencial -cuyo modelo originario se encuentra 
en la Constitución de los Estados Unidos- se 
caracteriza esencialmente por la clara separa
ción. si bien no absoluta. entre los poderes gu
bernativos, así como por el ejercicio de la fun
ción ejecutiva por una sola persona, bajo la de
nominación de presidente de la Nación. elegida 
directa o indirectamente por el pueblo. la cual 
asume en forma exclusiva la responsabilidad 
por el desempeño de su función específica. En 
su actuación. el presidente de la República es 
auxiliado por los ministros o secretarios de 
Estado o de departamentos. los cuales en prin
cipio son nombrados y removidos por el titular 
del EJecutivo. Este esquema ofrece algunas va
riantes en las distintas constituciones que lo 
han adoptado. Así, los ministros o secretarios 
que en los Estados Unidos no tienen carácter 
constitucional sino simplemente legal. apare
cen expresamente Instituidos y reglados en la 
generalidad de las constituciones presidencia
les. algunas de las cuales muestran cierta In
fluencia del sistema parlamentario en cuanto a 
la manera en que han modelado a sus ministros 
[...J. La nota caracteristlca del presidencialismo 
es la Incompatibilidad entre la función legisla
tiva y la función ministerial. así como la falta de 
responsabilidad parlamentaria de los minis



tras". 
Por su parte. en La presidencia fuera de los 

Estados Unidos. Karl Lowensteln analiza lo que 
distingue ese sistema del Ejecutivo parlamen
tario: "El presidente. jefe del poder ejecutivo. es 
el elegido del pueblo --en contraposición a su 
elección por el parlamento en el sistema parla
mentarlo- por un periodo determinado; gene
raJmente se permite la reelección Inmediata. No 
es miembro de la legislatura o Congreso: no es 
responsable ante ella y es Inamovible. excepto 
por impeachment o Juicio político. Sus faculta
des van más allá de las funciones representativa 
e Integradora que ordinariamente se asignan al 
jefe de Estado. En realidad. dirige el gobierno; 
los jefes de los departamentos son meramente 
sus confidentes. consejeros y subordinados; 
además. para atender a la adecuada adminis
tración tiene la facultad de determinar la 
política a seguir. Bajo el concepto de la sepa
ración de poderes -con el cual se ha querido 
Identlficar aJ gobierno presídencíal. aun cuando 
en términos de lógica constitucional esto no pa
rece necesario- no puede controlar o Imponer 
su voluntad en la legislatura. salvo por persua
sión o por Intermedio de la maquinaria del par
tido que él controla. Más Importante todavía: no 
tiene poder para disolver el Congreso. ni puede 
Iniciar directamente la legislación a pesar 'de 
que participa en ella por lo menos en forma ne
gativa a través del veto. La legislatura puede 
asociarse con él en el ejercicio de algunas fun
ciones ejecutivas. tales como la dirección de los 
asuntos extranjeros y el nombramiento de los 
jefes principales. Su verdadera 'Rsponsabllidad 
es para con el electorado. que puede repudiarlo 
a él y a su partido en la elección siguiente; no es 
responsable ante la legislatura que. no obs
tante, puede refrenarle al rechazar sus propues
tas políticas y. en casos extremos. negarle asig
naciones". 

El mismo tratadista considera el hecho de 
haber funcionado bien el sistema norteameri
cano como "uno de los mayores milagros de la 
historia constitucional". puesto que es engo
rroso. lento y dificil de manejar. pero ha demos
trado. con el tumo de los partidos durante lar
gos periodos. una notable estabilidad política. 
lo que sobrepasa la racionalización constitu
cional. Lowensteln lo explica por "la privilegiada 
situación geográfica y la abundancia de recur
sos. unidas a la afortunada Indiferencia del 
pueblo norteamericano. satisfecho con el pro
greso material. que han contribuido a convertir 
un mecanismo Intrínsecamente absurdo en un 
sostenido mito nacional". Observa también que 
su aplicación en el exterior ha sido. en su con-

EJECUTIVO 

junto. un fracaso y. por ejemplo. "en su primera 
área de adopción. la América Española. rara
mente. si es que alguna vez. llegó a producir la 
perdurable estabilidad política". 

b, El Ejecutivo parlamentario.- La carac
terlstlca de este sistema es la unión casi com
pleta del Poder Ejecutivo con el legislativo. W. 
Bagehot, en su obra La Constitudón inglesa. se 
pronuncia en favor del sistema parlamentario 
tras compararlo con el presidencialismo norte
americano: "Según la teoría tradicional que se 
encuentra en todos los libros. lo que recomienda 
nuestra Constitución es la separación absoluta 
del poder legislativo y del poder ejecutivo: pero. 
en realidad. lo que constituye su mérito es 
precisamente el parentesco entre esos dos 
poderes. El lazo que los une es el gabinete". 

Las características de ese sistema en el 
prototipo Inglés son. según el mismo autor. las 
siguientes: 

l. El gabinete es un comité del cuerpo legis
lativo elegido para ser el cuerpo ejecutivo. El 
parlamento comprende varios comités pero el 
gabinete es el más Importante y para formarlo 
elige a los hombres que le Inspiran más con
fianza. 

2. Por lo general. es el Poder legislativo el 
que elige a la persona encargada de ser nomi
nalmente el Primer Ministro (usuaJmente el líder 
de la Cámara de los Comunes). "Casi siempre 
-dice Bagehot- hay alguna Individualidad que 
funciona como quien lleva la voz predominante 
en la Cámara de los Comunes: ahora bien. como 
esta Cámara predomina a su vez en el parla
mento. su Jefe de partido es quien gobierna la 
nación. Inglaterra tiene un primer magistrado 
que es tan verdaderamente electivo como lo es 
en América el hombre a quien los electores ha
cen el primer magistrado del país". 

3. "Sin embargo. el Primer Ministro Inglés di
fiere del presidente norteamericano en cuanto 
no es elegido directamente por el pueblo sino 
por los representantes del pueblo. Trátase de un 
ejemplo de doble elección. Una asamblea. ele
gida en principio para hacer leyes tiene. en rea
lidad. por función principal. crear y conservar el 
Poder EJecutivo. Elegido de este modo el Primer 
Ministro debe elegir a su vez a sus colegas". 

4. "La reina o el rey está solo a la cabeza de 
las partes imponentes que comprende la Cons
titución; el primer ministro está a la cabeza de 
las partes eficientes". 

5. El gabinete. siendo una especie de comité 
de la asamblea legislativa. está revestido de po
deres que pueden llegar a la disolución de la 
asamblea que lo ha nombrado. tiene un veto 
suspensivo y. aunque nombrado por el parla
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mento, puede hacer un llamamiento a otro. 
c. El Ejecutivo colegiado.- El tratadista 

español Manuel García Pelayo transcribe el ar
ticulo 95 de la Constitución suiza en el que se 
halla el modelo más sobresaliente de un Ejecu
tivo colegiado: "La autoridad directiva y ejecutiva 
de la Confederación es ejercida por un Consejo 
Federal compuesto de siete miembros", y des
cribe y analiza así el sistema: "La estructura y 
funcionamiento de este órgano da lugar a una de 
las peculiaridades más acentuadas de la estruc
tura constitucional suiza. Si bien su presidente 
tiene el título de presidente de la Confederación. 
sin embargo, en Suiza no hay, propiamente ha
blando, jefe del Estado en el sentido uniperso
nal, sino que tal jefatura corresponde al Consejo 
Federal, en tanto que magistratura colegiada 
compuesta de miembros iguales. A este sistema 
se lo ha llamado constantemente 'sistema 
dírectoríal'. El Consejo Federal está compuesto 
de siete miembros elegidos cada cuatro años 
por la Asamblea Federal; por consiguiente. se 
renueva al mismo tiempo que ésta. 

Uruguay tuvo. durante un tiempo. un sistema 
de Ejecutivo colegiado. experiencia única en 
América y una de las más raras del mundo. 
El Ejecutivo en Hispanoamérica.- Porque 
nos concierne directamente es Importante co
nocer los juicios de valor que. respecto del Eje
cutivo en los países hispanoamericanos en su 
conjunto. se han hecho. En general, han tenido 
como modelo el norteamericano. con variantes 
de detalle. pero no han logrado el vigor institu
cional de éste. 

En su obra El poder ejecutivo en las demo
cradas de Europa y América. Emile Giraud ob
serva que el régimen presidencial latinoameri
cano se caracteriza por la primacía del Ejecu
tivo sobre los otros poderes del gobierno: "La 
separación de los poderes no es sino aparente, 
el equilibrio de poderes no existe. El Congreso 
cumple el papel formal que le atribuye la 
Constitución. Se reúne. delibera, vota. Pero de
pende más o menos del presidente. cuando no 
está en sus manos. Las asambleas legislativas 
son verdaderas instituciones burocráticas... ". 
Indica, asimismo. que "la ausencia de opinión 
pública y de grandes partidos políticos orgáni
cos. el personalismo que acentúa el fracciona
miento de las asambleas y multiplica las rivali
dades. el uso excesivo de la palabra. son facto
res que llevan al más alto punto de incapacidad 
gubernativa de las asambleas". 

Linares Quintana hace la descripción de lo 
que históricamente ha sido el Poder Ejecutivo 
hispanoamericano: 1) Ha ido ensanchando su 
órbita de acción en detrimento de los otros po

deres gubernativos. hasta constituir un orga
nismo fuera de toda proporción y equilibrio en 
el plano del gobierno; la división de poderes ha 
funcionado siempre en equilibrio inestable; 2) 
El presidencialismo ha sido la etiqueta con que 
se encubre el caudillismo: 3) Dentro de un sis
tema cacíquísta como éste. no cabe el parla
mentarismo y si en el parlamento hispanoame
ricano se realizan debates, "en el fondo, a pesar 
de su aparatosa grandiosidad. son simples ri
ñas de gallos. contiendas de preponderancia 
Individual y no cambio de ideas gubernamenta ¡.les": 4) Con exagerada frecuencia "malos indivi
duos abusaron del cargo de presidente para en
riquecerse ellos o sus amigos". l, 

El Ejecutivo en el Ecuador.- Muchos de los 
comentarios transcritos acerca del Ejecutivo 
hispanoamericano son aplicables al Ecuador. 
Sin embargo. respecto de los años de vigencia 
de la actual Constitución debe agregarse. como 
una caracteristica en cuanto a la relación entre 
la Función Ejecutiva y la Legislativa, un enfren
tamiento tenaz durante el cual el parlamento ha 
abusado de la función fiscalizadora y ha provo
cado un exagerado número de interpelaciones 
de ministros, muchas de ellas enteramente in
justificadas. y los ha destituido sin alcanzar. en 
forma alguna. que se modifiquen las políticas 
administrativas censuradas y. con tal enfren
tamiento. ha dado lugar a la inestabilidad ad
ministrativa y también a la parálisis legislativa. 

La Constitución crea un Ejecutivo presiden
cialista. con ciertas diferencias de detalle con el 
modelo norteamericano. la principal de las 
cuales es que el presidente en Ecuador es ele
gido por votación popular directa y no por dele
gación como en EUA 

se declara que el ejercicio de la Función Eje
cutiva corresponde al presidente de la Repú
blica y la ley fundamental contiene cuatro sec
ciones referentes a la Función Ejecutiva. con los 
siguientes títulos: Presidente de la República. 
Vicepresidente de la República. Ministros se
cretarios de Estado y Consejo Nacional de De
sarrollo. 

Lo esencial con relación a la posición que 
ocupa en el Estado el presidente, a quien co
rresponde el ejercicio de la Función Ejecutiva. 
se encuentra en los artículos 74 a 92 de la 
Constitución. 

Respecto de los otros componentes de la 
Función. cabe enumerar las siguientes disposi
ciones: sólo el vicepresidente de la República es 
el subrogante de aquél y, además. ejerce las 
funciones de presidente del Consejo Nacional 
de Desarrollo; las condiciones de su elegibilidad 
son Iguales que las del presidente de la Repú
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bllca, debiendo. además. figurar y ser elegidos 
ambos en la misma papeleta electoral. El Con
sejo Nacional de Desarrollo tiene por misión fi
jar las políticas generales económicas y socia
les del Estado y elaborar los correspondientes 
planes de desarrollo así como la política po
blaclonal del país: su Integración Incluye a 
cuatro ministros. un delegado del Congreso 
Nacional, el presidente de la Junta Monetaria. 
un representantes de los alcaldes y prefectos. de 
los trabajadores organizados. de la cámaras de 
la producción y de las universidades y escuelas 
politécnicas. Los ministros refrendan los actos 
del presidente. 

Respecto del Ejecutivo la Constitución dis
pone: 

Denominación.- "La Funcíón Ejecutiva es 
ejercida por el Presidente de la República. quien 
representa al Estado..... (Art. 74). De modo que el 
"ejecutivo" ecuatoriano es quien ejerce la Fun
ción Ejecutiva y la designación de su titulo es 
Presidente de la República. 

Requisitos de elegibilidad.- Según el artí
culo 75. para ser presidente de la República se 
requiere: ser ecuatoriano de nacimiento: estar 
en goce de los derechos de ciudadanía: tener 35 
años de edad, por lo menos. al momento de la 
elección: estar afiliado a uno de los partidos 
políticos reconocidos legalmente. En el artículo 
80 se Indica quiénes no podrán ser elegidos 
presidente de la República: los que hubieren 
ejercido la presidencia. quienes hubieren ejer
cido un gobierno de facto y quienes. en general. 
se hallaren comprendidos en las Incompatibili
dades previstas por la doctrina consliluclonal. 

Forma de designación.- El propio artículo 
75 declara que el presidente deberá ser elegido 
por mayoría absoluta de sufragios. en votación 
directa. universal y secreta. 

Atribuciones y deberes. - Ramiro Borja y 
Borja observa que ..todas las Constituciones 
ecuatorianas asignan en sus enunciados gene
rales la administración al Jefe del Estado. De
nomina a éste Presidente de la República. ex
cepto la de 1830. que lo llama Presidente del 
Estado". Añade que "el Jefe del Estado desem
peña directamente la Función Administrativa o 
Ejecutiva con la necesaria cooperación de MI
nistros. que nombra y puede remover libre
mente..;". En su artículo 79 la Constitución vi
gente enumera las facullades que corresponden 
al presidente. pero la enumeración no com
prende todas las inherentes a la administración 
estatal que. no obstante. el presidente ejerce por 

ser propias de aquélla y por la tradición consti
tucional del país. 

Cesación en el cargo.- El presidente de la 
República cesa en el cargo. según el artículo 76 
de la ley fundamental. por terminación del pe
riodo para el que fue elegido. que es de cuatro 
años: por muerte. por renuncia. por Incapacidad 
fisica o mental. declarada por el Congreso. y por 
destitución o abandono declarados también por 
él. La Constitución considera esta cesación 
como definitiva puesto que. según el artículo 74. 
el presidente "no podrá ser reelegido". 

Los ministros.- El aumento Incesante de la 
complejidad y volumen de los asuntos del Es
tado y. dentro de él. del órgano ejecutivo. ha exi
gido la multiplicación de ministerios y de sus 
departamentos y oficinas. lo que se ha traducido 
en un aumento de Importancia de la Institución 
ministerial. El articulo 86 de la Constitución 
declara que "El despacho de los negocios del 
Estado se hallará a cargo de los Ministros. quie
nes serán de libre nombramiento y remoción 
del Presidente. de la República. Le repre
sentarán en los asuntos atinentes al Ministerio 
a su cargo y responden por los actos y contratos 
que realicen en ejercicio de esa representación. 
de acuerdo con la ley". El número de los 
Ministros lo determina el presidente según las 
necesidades del Estado (Art. 87). 

Los Ministros tienen en el Ecuador función 
conslltuclonal propia. La validez de los actos 
administrativos está dada por su refrendación 
-en virtud de la cual el Ministro certifica la au
tenticidad de la firma del Presldente-. lo que lo 
hace responsable de sus actos. limita la actua
ción del Presidente con la participación suya. 
que le da validez. y traslada la responsabilidad 
del jefe del Ejecutivo al Ministro refrendarlo. 
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