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Un Nuevo Reglamento para el Congreso.

Juan Carlos Cervantes Gomez

Investigador del Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias.

Alo largo de la historia del parlamentarismo mexicano, los cuerpos
normativos que regularon los procedimientos, estructura y funcionamiento
de los érganos legislativos fueron distintos Reglamentos Parlamentarios,
muy semejantes entre si, en los que se observa la misma estructura basica y
textos similares en varios Articulos. Fue hasta la modificacién constitucional
de 1977 que se suprimio la facultad del Congreso de formar su Reglamento
Interior, y se le faculté para expedir una ley que regulara su estructura y
funcionamiento internos. Con base en la nueva facultad se expidi6 la Ley
Orgénica del Congreso de 1979, cuyo texto constituyé una revolucién
normativa en materia parlamentaria y en el cual, por primera vez, se previeron
regulaciones independientes para cada Cdmara; sin embargo, s6lo en materia
orgénica, dejando pendiente la reformulacién de las reglas que regularan los
debates y la operacién de los 6rganos funcionales.

Actualmente, derivado de la nueva conformacién de las Camaras
en el que la pluralidad es la regla general para su integracién, es urgente
una nueva reglamentacién de los procedimientos que llevan a cabo a fin
de eficientar sus trabajos. Es por esta razén, que resulta necesario analizar
la regulacién interior del Congreso tomando en cuenta sus antecedentes,
evolucién y perspectiva.

Qué es un Reglamento Parlamentario.

Para iniciar el analisis de la regulacién interior del Congreso, es necesario
definir previamente qué es un Reglamento Parlamentario. Fernando
Santaolalla sefiala que «...los reglamentos parlamentarios son normaciones
auténomas de las Camaras, un caso atipico en el mundo del Derecho que
no puede equipararse ni con las leyes formales ni con los reglamentos
administrativos.»™ Por su parte, Angel Garrorena Morales comenta que
es «aquel conjunto de normas directamente derivadas de la Constitucién
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que expresan el derecho de las Camaras a establecer sus propias reglas de
organizacién y funcionamiento.»’ Las anteriores definiciones se fundan en
la autonomia del érgano parlamentario para expedir su reglamentacién; sin
embargo, de acuerdo con el dltimo autor, existen dos criterios con respecto
a su alcance, el primero considera que el Reglamento es Derecho propio
o autoestatuido que existe independientemente y no puede ser penetrado
por otros 6rdenes normativos; por otra parte, el segundo sefiala que el
Reglamento es Derecho derivado de la Constitucién y, por consiguiente,
subordinado a ella y penetrado por otras normas. En lo particular coincidimos
con el primero, ya que tomando en cuenta la naturaleza de los 6rganos
legislativos, se puede afirmar que el érgano legislativo es completamente
auténomo, por lo que ningtn otro 6rgano puede incidir en la conformacién
de sus ordenamientos internos. Al respecto, Rainer Arnold sefala que «...el
parlamento representa directamente al pueblo como autoridad suprema del
Estado con la consecuencia de que ningin érgano inferior o procedente de
otro ramo de poderes como del ejecutivo pueda interferir en las modalidades
de la formacion de la voluntad del pueblo representado por el Parlamento.»™
Con respecto a la autonomfa del Parlamento para organizarse, agrega que la
Constitucién confirma este poder sin necesidad de atribuirlo expresamente,
porque el mismo resulta directamente de la existencia del érgano, ya que:
«El hecho de que la Constitucién establezca la institucién del 6rgano implica
el poder de este Gltimo de determinar libremente, aunque en el marco de la
Constitucién, sus reglamentos internos.»™

La Facultad de los Organos Legislativos para Autorregularse.

Como ya ha sido expuesto, los érganos legislativos tienen plena
autonomfa para regular su organizacién y procedimientos interiores, la cual
tiene sus origenes en el acta de derechos (Bl of Rights) de 1689, que establece
que: «la libertad de debatir o de procedimiento parlamentario no puede ser
juzgada ni revisada en ninguna corte fuera del parlamento.»* Apoyado en
este principio, el Parlamento Britdnico desarroll6 un derecho propio de cuya
aplicacioén sélo las Cdmaras podrian conocer.

Las teorfas de la independencia parlamentaria que consideran al
Parlamento como érgano Constitucional del Estado, sostienen la total
y absoluta independencia y autonomia de la organizacién interna del

77 Enciclopedia Juridica Bdsica Volumen 1V, Voz Reglamento Parlamentario. Angel, Garrorena Morales. Editorial
Civitas. Espaiia 1995. Pag. 5736

78 Rainer, Arnold. Consideraciones generales sobre los reglamentos internos del Parlamento en el derecho aleman.
Parlamento de Cantabria. Santander. 2000. Pag. 39.

7 Ibidem. Pag. 38.

80 Bill of Rights de 1689. The Avalon Proyect at Yale Law School. En www.yale.edu/lawweb/avalon/
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Parlamento, iniciando con la teorfa clasica de los nterna corporis acta, en el
marco de las construcciones dogmdticas més acabadas para garantizar la
independencia de las Camaras en el ejercicio de sus funciones.”" La teorfa de
los interna corporis acta que aparece a mediados del siglo XIX, se origina en
el concepto de interna proceedins. Los interna proceedins en el sistema inglés
constitufan privilegios parlamentarios tendientes a asegurar el correcto
ejercicio en sus principales funciones legislativas y de control politico.

De la teorfa de los nterna corporis acta deriva la doctrina de los
interna corporis norma a que alude Fernando Santaolalla, que sefiala que:
«...los reglamentos parlamentarios constituyen una manifestacién del poder
de normacién auténoma de determinados érganos constitucionales [ ...7]
Los Parlamentos carecen de la tutela judicial ordinaria. Si no se admite a
tramite una iniciativa parlamentaria, o no se permite un turno de palabra,
aunque resulten ajustados al Reglamento, no hay autoridad externa a la que
recurrir para obtener la imposicién del precepto reglamentario supuestamente
infringido. Su aplicacién descansa en controles internos.»*

De acuerdo con Karl Loewesntein, la autonomia funcional consiste
en que la asamblea debe estar organizada y operar de tal manera que pueda
llevar a cabo su tarea, sin la presién exterior o la intervenciéon de otros
detentadores del poder o de fuerzas extraconstitucionales. «La autonomia
funcional se concreta en el principio de self~goverment (autogobierno) interno:
el parlamento puede ordenar y gestionar, propia e ilimitadamente, sus
cuestiones internas. Estas reglas y las técnicas necesarias para su realizacién
quedan fijadas generalmente en el llamado reglamento parlamentario.»®*

En nuestro pafs, la autonomia para expedir el Reglamento Interno
de los érganos encargados de ejercer la funcién legislativa fue reconocida
desde la Constitucién de Cadiz, que sefialaba en su Articulo 127 que: «En las
discusiones de las Cortes, y en todo lo demds que pertenezca a su gobierno
interior, se observard el reglamento que se forme, por estas Cortes generales
y extraordinarias, sin perjuicio de las reformas que las sucesivas tuvieren
por conveniente hacer en él.» Este texto influyé en la redaccién del Articulo
84 de la Constitucién de 1824, en el que se sefialaba que: «Cada Camara en
sus juntas preparatorias y en todo lo que pertenezca a su gobierno interior,
observard el reglamento que formard el actual Congreso, sin perjuicio de
las reformas que en lo sucesivo se podran hacer en él, si ambas Camaras

81 Manzella, Andrea. El Parlamento. Instituto de Investigaciones Legislativas de la Camara de Diputados. LIII Legislatura.
1987. Pag. 228. Tosi, Silvano. Derecho Parlamentario. Instituto de Investigaciones Legislativas de la Camara de Diputados
LVI Legislatura 1996. Pag. 80.

8 Santaolalla, Fernando. Op. Cit. Pdgs. 40y 41.

8 Loewesntein, Karl. Teoria de la Constitucién. Editorial Ariel. Barcelona, 1983. Pag. 242
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lo estimaren conveniente.» Posteriormente, en la Constitucién de 1857,
el Articulo 72, fracciéon XXVIII, facultaba al Congreso: «Para formar su
reglamento interior y tomar las providencias necesarias para hacer concurrir
a los diputados ausentes, y corregir las faltas u omisiones de los presentes.»
Este precepto pasé integro al texto original de la fraccién XXIII del Articulo
73 de la Constitucién de 1917.

Con la reforma de 1977 se suprimié esta fraccién y se adicioné un
segundo pdrrafo al Articulo 70, para que el ordenamiento que regulaba al
Congreso pasara de ser un Reglamento a una Ley. En la exposiciéon de motivos
de la iniciativa de reforma constitucional, se encuentran los argumentos
que originaron esta modificacién, que a la letra sefiala que «...la costumbre
parlamentaria consagré que la estructura interna, los érganos de gobierno y
los sistemas de funcionamiento del Congreso de la Unién se regulen por un
reglamento propio pero que, por su jerarquia normativa, realmente constituye
un ordenamiento con caracteristicas de Ley Orgénica»;*
intencién de dotar al Congreso de un ordenamiento de la méxima jerarquia
en nuestro sistema juridico, con la modificacién se desnaturaliz6 su norma
bésica, ya que como lo hemos sefialado, los Reglamentos Parlamentarios
que regulan las cuestiones internas de los 6rganos legislativos son formados
auténomamente, sin la intervencién de alguno de los otros érganos del Estado;
las leyes, por su parte, requieren para su formacion, de acuerdo con el Articulo
72, la intervencién del érgano Ejecutivo. Por lo que, con el fin de preservar
la facultad de autorregulacién del Organo Legislativo en la reforma, también
se previé una excepcién en el caso de la ley que regularifa la organizacién y
funcionamiento del Congreso, al disponer que no requerirfa de promulgacién
del Ejecutivo Federal para tener vigencia ni podria ser vetada, lo cual altera
el procedimiento que la doctrina sefiala para la formacién de leyes, y permite
afirmar que la Ley Orgdnica del Congreso materialmente no es una ley, pero
sin embargo se forma auténomamente.

no obstante la

Antecedentes del Reglamento del Congreso Mexicano.

El Reglamento Interior del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos tiene su antecedente mas remoto en el Reglamento de las Cortes
Constituyentes de Cadiz de 1813,* -ya que fue el primer Parlamento en que

8 Argumentacion para justificar las modificaciones y adiciones al Articulo 70, asi como la supresion de la fraccion XXIIT
del Articulo 73. Exposicion de Motivos de la Iniciativa del Ejecutivo de Reformas y Adiciones a la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos en sus Articulos 6°, 41, 51, 52, 53, 54, 55, 60, 61, 65, 70, 73, 74 76, 93, 97 y 115. Diario
de los Debates de la Camara de Diputados del 6 de octubre de 1977.

8 Reglamento para el Gobierno Interior de las Cortes de Cddiz. Decreto CCXCIII del 4 de septiembre, 1813. En Historia
Sumaria del Poder Legislativo en México. Instituto de Investigaciones Legislativas. Camara de Diputados. Serie I, Tomo
I, Volumen 1. México. 1997. Pag. 521.
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Enrelacién conlas Cortes, Nettie Lee Benson sefiala que originalmente
«...s6lo eran un instrumento que el rey aprovechaba para oponer uno o dos
grupos a un tercero que luchaba por conquistar el poder.»® La autora
agrega que posteriormente las Cortes se adjudicaron el derecho de redactar
y promulgar la Constitucién de Espafia y de sus dominios. Con este objeto
sesionaron desde el 24 de septiembre de 1810 hasta el 20 de septiembre de 1813.

Después de estas sesiones extraordinarias vinieron las ordinarias -
igualmente liberales y revolucionarias- celebradas del 1° de octubre de 1813
al 19 de febrero de 1814, y del 1° de marzo de 1814 al 10 de mayo de 1814.
«Estas legislaturas trabajaron intensamente; las sesiones eran diarias y a
menudo se citaba a sesiones nocturnas especiales. Este ritmo de trabajo se
mantuvo hasta que, por decreto real del 10 de mayo de 1814, se abolieron las
Cortes y se abrogaron la Constitucién y las nuevas leyes.»*

Las Cortes fueron convocadas nuevamente a principios de 1820 y
hasta 1822, época en que se consumo la independencia nacional, con lo cual
se crearon 6rganos legislativos propios y se expidié su reglamentacién. El
primero de ellos fue la Soberana Junta Provisional Gubernativa del Imperio
Mexicano, instalada el 28 de septiembre de 1821, la cual se dio su propio
Reglamento para su Gobierno Interior,”® que estuvo influenciado por el
texto de Cddiz. La encomienda de la Junta era resolver los asuntos piblicos
inaplazables y organizar el primer Congreso, razén por la cual fue el primer
6rgano en expedir reglas para la operacién del Congreso, lo cual se observa
en el Articulo 20 del Decreto de Convocatoria que establecié previsiones para
la conformacién de sus salas;* asimismo, expidié un decreto para establecer
medidas para abrir el Congreso el dia 23 de septiembre.”

Instalado el Congreso en 1822, expidié distintos decretos para regular
parte de su funcionamiento, como el caso del ceremonial para recibir a la
regencia’ y el decreto para la asignacién de dietas a los diputados;” asimismo,
se expidieron los siguientes Reglamentos:
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Lee Benson, Nettie. México y las Cortes Espariolas. 1810-1822. Ocho Ensayos. Instituto de Investigaciones Legislativas.
Camara de Diputados, LIl Legislatura. 1985. Pags. 9-10.
87 Ibidem.
8 Reglamento para el Gobierno Interior de la Soberana Junta Provisional Gubernativa del Imperio Mexicano, de 1821.
En Historia Sumaria del Poder Legislativo en México. Instituto de Investigaciones Legislativas. Pag. 546.
¥Decreto de la Junta Provisional Gubernativa del Imperio Mexicano del 17 de noviembre de 1821. Sobre convocatoria a
Cortes. Decretos de 1821 a 1824. Coleccion del Archivo Historico de la Direccion General de Bibliotecas de la Camara
de Diputados.
% Decreto de la Junta Provisional Gubernativa del Imperio Mexicano del 19 de febrero de 1822. Sobre medidas para
abrir el Congreso. Decretos de 1821 a 1824.
I Decreto del Congreso Constituyente de 1822 del 24 de febrero de 1822, que determinaba el ceremonial para el
recibimiento de la regencia en el Congreso. Decretos de 1821 a 1824.
2 Decreto del Congreso Constituyente de 1822 del 15 de abril de 1822. Decreto para determinar la asignacion de dietas
a los diputados y medidas para que se les paguen. Decretos de 1821 a 1824.
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. Reglamento para la impresién de las actas y dictaimenes de
las Comisiones del Soberano Congreso Mexicano.”
Reglamento para el Gobierno Interior de su Secretaria.”*

. Reglamento para la redaccién del Periédico del
Congreso.”

Como consecuencia de los enfrentamientos entre Agustin de Iturbide
y el Congreso, este ultimo fue disuelto el 31 de octubre de 1822, y el 2 de
noviembre de 1822 fue instalada la Junta Nacional Instituyente que expidié su
Reglamento para el Gobierno Interior el 21 de enero de 1823.° Sin embargo,
éste tuvo una breve aplicacién en virtud de que el Congreso Constituyente fue
restablecido el 29 de marzo de 1823 y, posteriormente, expidié su Reglamento
Interior el 25 de abril de 1823.""

Una vez promulgada la primera Constitucién el 4 de octubre de 1824
el Congreso expidi6 distintos decretos para reglamentar su funcionamiento,”
asf como el Reglamento para el Gobierno Interino de las Secretarfas de las
Camaras del 4 de diciembre de 1824.% Finalmente, se expidié el Reglamento
para el Gobierno Interior del Congreso General el 23 de diciembre de 1824,
que fue el primero en el que se previé la estructura bicameral del Congreso. '

Con la Constitucién de 1857 se le dio una nueva estructura al
Congreso reduciéndolo a una sola Camara, lo que hizo necesaria una nueva
reglamentacién acorde con sus nuevas facultades, por lo que el 4 de diciembre
de 1857 se expidi6 un nuevo Reglamento Interior del Congreso de la Unién.

Posteriormente, el 20 de diciembre de 1897 se promulgé el
Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos durante la dictadura del General Diaz.

Finalmente, en marzo de 1934, se expidié el Reglamento para el

% Expedido mediante decreto del 16 de abril de 1822. Decretos de 1821 a 1824.

% Expedido mediante decreto del 24 de mayo de 1822. Decretos de 1821 a 1824.

%Expedido por decreto del 17 de septiembre de 1822. Decretos de 1821 a 1824.

% Reglamento para el Gobierno Interior de la Junta Nacional Instituyente. Decreto 25 de la Junta del 21 de enero de
1823. Decretos de 1821 a 1824.

7 Reglamento Interior del Soberano Congreso Constituyente. 25 de abril de 1823. Legislacion Mexicana. Expedida
desde la Independencia de la Republica. Ordenada por los licenciados Manuel Dublan y José Maria Lozano. Tomo I.
Numero de Disposicion 327.

% Decreto Para la Ceremonia Para la Solemnidad del Juramento del Presidente y Vicepresidente de los Estados Unidos
Mexicanos, del 8 de octubre de 1824. Decreto Sobre las Excusas de los Diputados y Senadores Para Servir Estos Encargos.
9 de noviembre de 1824. Decretos de 1821 a 1824.

% Reglamento para el Gobierno Interino de las Secretarias de las Camaras. Diciembre de 1824. Decretos de 1821 a 1824.
100 Legislacion Mexicana. Expedida desde la Independencia de la Repuiblica. Ordenada por los licenciados Manuel Dublan
yJosé Maria Lozano. Tomo I. Numero de Disposicion 448.
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Gobierno Interior del Congreso General de los Estrados Unidos Mexicanos,
'y sigue vigente, no obstante que fue
derogado parcialmente por la Ley Orgénica del Congreso General de 1979.'

el cual fue objeto de diversas reformas

Como puede observarse, las normas que rigen el debate y la mayoria
de los procedimientos estdn vigentes en forma temporal desde hace mas de
25 afios, lo cual ha originado una serie de distorsiones, como es el caso de
modificar el Reglamento mediante los llamados acuerdos parlamentarios que
en ocasiones han servido para regular algunas situaciones no previstas, pero
que en otras han modificado radicalmente lo dispuesto por el Reglamento,
o aplicar reglas y procesos que ya no responden a las necesidades de un
Congreso que actia con mayor autonomia y con un alto grado de pluralidad
en su conformacién. Es por ésta y otras razones que resulta urgente
la creacién de nuevas reglas que regulen la actividad de las Cdmaras.

La Urgente Necesidad de un Nuevo Reglamento para el Congreso.

Desde la Constitucién de 1917 se planteé un Ejecutivo fuerte con
preeminencia sobre los otros dos 6rganos del Estado. No obstante, en la
época postrevolucionaria, concretamente en los afos sesenta, esta tendencia
comenzd a revertirse mediante el proceso de Reforma del Estado, el cual tiene
entre sus objetivos fundamentales lograr el equilibrio real entre poderes.

En el marco de este proceso, se requiere de un gran nimero de
adecuaciones al marco normativo del Poder Legislativo, en virtud de las
considerables desventajas con las que opera. En este proceso se ha dado
prioridad a fortalecer las reglas de conformacién y su parte organizacional,
dejando de lado la creacién de reglas de operacién que garanticen el adecuado
desemperio de las Camaras, y contribuyan a la realizacién eficiente del quehacer
legislativo, las cuales son determinantes en la modernizacién del Congreso.

Como ya se ha mencionado, la parte organica del Reglamento
Interior ya fue derogada, por lo que sélo la parte que rige el procedimiento
legislativo y los trabajos del Pleno en general se sigue aplicando; sin embargo,
éstas ya no responden a la nueva realidad politica del pais y a la actual
conformacién de las Cémaras, ademas de que no existe regulacién para

101 Reformado el 21 de noviembre de 1934, el 31 de diciembre de 1935, el 16 de octubre de 1937 (sin embargo, esta
reforma fue derogada por decreto del dia 1 de noviembre de 1937), el 27 de enero de 1940, el 21 de diciembre de 1957,
el 31 de diciembre de 1963, el 21 de octubre de 1966, el 20 de enero de 1975, el 11 de diciembre de 1975, y el 27 de
noviembre de 1981.

192 El Articulo 2° transitorio de la Ley Orgdnica del 25 de mayo de 1979, preveia que mientras se expedian las disposiciones
reglamentarias de esta Ley y el Reglamento Interior y de Debates, serian aplicables en lo que no se opusieran a la Ley
las disposiciones del Reglamento de 1934.
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normar el trabajo en Comisiones, lo cual constituye una seria deficiencia.

Debemos tener en cuenta que el texto del Reglamento
vigente es bdsicamente el mismo que el del Reglamento de
las Cortes de Cadiz de 1813, lo cual muestra lo anacrénico de
este ordenamiento fundamental para el trabajo del Congreso.

Es de suma importancia que el Reglamento que actualmente
rige el desarrollo de las sesiones y de todas las actividades del Pleno sea
reformado, en virtud de que con los cambios en la integracién de las Camaras
y las nuevas circunstancias politicas y sociales, éstas se han convertido en
asambleas plurales e independientes en las que los debates pueden tornarse
controvertidos, dsperos e intensos y, por tanto, dificiles de dirigir.

Asimismo, que el Reglamento Interior no cuente con mecanismos
para evitar o, en su caso, corregir eventuales discrepancias que se presenten
en los debates, puede traer como consecuencia la pardlisis de la asamblea,
debido a que fue concebido para un Congreso que funcionaba con mayoria
absoluta, por lo que no se previeron reglas que garantizaran que los trabajos
se realizaran en forma expedita, 4gil y cordial.

Algunos de los aspectos que consideramos que el nuevo Reglamento
reglamento del Congreso debe contener para facilitar el desarrollo de los
trabajos de las Cdmaras, son:

e Nuevas reglas para las intervenciones.

Se deben establecer nuevos criterios que regulen el derecho al uso
de la palabra, tomando en consideracién la importancia del asunto de que
se trate. No puede darsele el mismo tiempo a un orador para debatir sobre
una reforma constitucional, que para presentar una propuesta de punto de
acuerdo, razén por la que se deben prever diferentes limites en el tiempo del
uso de la palabra.

e Quérum de asistencia.

Uno de los requisitos mas controvertidos para sesionar actualmente
es el quérum, en razén de que en ocasiones los salones de sesiones lucen

192




uorum

Legislativo

vacfos situacién que ha contribuido a que la opinién publica se forme una
mala imagen de los senadores y diputados, lo que propicia que se solicite

reiteradamente su verificaciéon durante las sesiones'®

y con ello se genere un
retraso considerable en el desarrollo de los trabajos del Pleno. No obstante,
se debe tomar en cuenta que la mayoria de los legisladores se encuentran en
otras reuniones dentro de los edificios de las Camaras, atendiendo reuniones

de trabajo de las Comisiones a que pertenecen.

Por lo anterior, es necesario considerar la conveniencia de eliminar,
o bien flexibilizar, la regla que exige el quérum para que una sesién pueda
desarrollarse, manteniendo la exigencia de éste s6lo como requisito para
iniciarla y para llevar a cabo una votacién. Por otra parte, es necesario
establecer que excepcionalmente las convocatorias a reuniones de Comisiones
coincidan con las sesiones del Pleno.

e Registros de asistencia.

Es necesario que se incorporen nuevas reglas que garanticen la
asistencia de los legisladores a las sesiones, asi como a las reuniones de
Comisién, en virtud de que ademas de que las inasistencias pueden ocasionar
que no se lleve a cabo alguna sesién o reunién de Comisién, constituyen
una de las principales causas de desaprobacién ante la opinién piblica. Este
problema se ha resulto mediante acuerdos parlamentarios; no obstante, es
evidente que es materia del Reglamento.

¢ Establecer normas que regulen el trabajo y los debates en Comisiones.

En virtud de que las Comisiones son grupos de trabajo que requieren
de condiciones especificas para sus reuniones, se deben establecer reglas
diferenciadas de las del Pleno, pues es en estos grupos de trabajo donde se
debate con mayor intensidad.

e Crear disposiciones para regular el trabajo de las Comisiones unidas.

Actualmente no se prevén reglas para normar el trabajo en Comisiones
unidas, lo que ha traido consecuencias negativas cuando se discute algtin
dictamen controvertido en estas circunstancias, en virtud de que:

O No se especifica qué Comisién debe desarrollar el dictamen;

103 El Articulo 112 del Reglamento Interior del Congreso General establece que por acuerdo del Presidente o a peticion
de un miembro de la Asamblea se puede verificar el quorum.

193




O Sisedebenreunir conjuntamente las Comisiones para dictaminar, y

O Si debe ser sucesivamente.

En resumen, cuando el trdmite es conjunto, se torna sumamente
diffcil, en virtud de la ausencia de reglas.

e Nuevas reglas para la dictaminacién de iniciativas.

Es necesario establecer nuevos plazos para dictaminar, ya que
actualmente el Reglamento prevé que las Comisiones deben presentar su
dictamen dentro de los cinco dfas siguientes al de la fecha en que los haya
recibido, lo cual materialmente resulta imposible, ya que una Comisién no
puede en ese lapso realizar adecuadamente todos los andlisis y consultas
que se requieren para aprobar o rechazar la mayoria de los dictdmenes que
le son turnados. Es por esta razén que resulta necesario incrementar este
término; no obstante, esto por s{ s6lo no puede ser la soluciéon absoluta,
en virtud que muchas veces los dictimenes requieren andlisis sumamente
técnicos que las estructuras de las Comisiones no pueden realizar.

e Un régimen disciplinario.

Se deben crear mejores instrumentos para que el Presidente de la
Mesa Directiva pueda garantizar el orden en la sesién y con esto su adecuado
desarrollo. Las Camaras requieren un régimen de disciplina que les permita
corregir las anomalfas que eventualmente se les presenten en el desarrollo de
sus trabajos, a fin de que éstas no demoren en exceso los procedimientos que
se requieren llevar a cabo para decidir sobre los asuntos que se les plantean.

No obstante la urgencia de renovar las reglas que rigen los
procedimientos del Congreso, el proyecto enfrenta distintos problemas, como
la fundamentacién para llevarlo a cabo y el debate sobre la conveniencia de
reglamentar en forma independiente a cada Cémara, las cuales abordaremos
a continuacion.

Fundamento para que el Congreso Expida su Reglamento.

La derogacién de la fracciéon XXIII del Articulo 73 constitucional que
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facultaba al Congreso para formar su Reglamento Interior, puede constituir
un impedimento para que éste expida un Reglamento que regule los debates
y demds procedimientos internos; sin embargo, debe tomarse en cuenta que
dos Articulos de la Constitucién prevén que se desahoguen trdmites conforme
a este ordenamiento; es el caso del segundo parrafo del Articulo 71 de la
Constitucién, que establece que las iniciativas presentadas por los diputados
o los senadores se sujetardn a los trdmites que designe el Reglamento de
Debates.

Asimismo, el primer parrafo del Articulo 72 prescribe que: «Todo
proyecto de ley o decreto, cuya resoluciéon no sea exclusiva de alguna de las
Camaras se discutird sucesivamente en ambas, observandose el Reglamento
de Debates sobre la forma, intervalos y modo de proceder en las discusiones
y votaciones.» De acuerdo con los preceptos sefialados, el Congreso cuenta
con la facultad para expedir su Reglamento de Debates.

Sobre este tema, Fernando Santaolalla sefiala que: «Los Reglamentos
parlamentarios traen causa de la Constitucién. Estdn ordenados directamente a
lanorma fundamental, y ello aunque éstano contase con una previsiéon expresaal
respecto, como actualmente ocurre (Art. 72.1 de la Constitucién Espafiola).»'**

La autonomia funcional del Parlamento a que hemos aludido,
que fue recogida en el texto del Articulo 70 constitucional, el cual
expresa en forma evidente la facultad que tiene el Congreso de regular
lo relativo a su estructura y funcionamiento internos sin ingerencia
de ninguno de los otros dos érganos en que se divide el ejercicio del
Supremo Poder de la Federacién, permite concluir que en lo relativo a
su estructura y funcionamiento internos el Congreso Mexicano es tan
soberano como lo es cualquier otro Parlamento, por lo que tiene implicitas
las facultades para expedir la regulacién de su funcionamiento interno.

Debe tomarse en consideraciéon que la reforma constitucional de
1977 determiné que la Ley regulara no sélo la organizacién del Congreso,
sino también su funcionamiento; sin embargo, en 1979, s6lo se expidi6
una ley que regulaba la organizacién interna de las Camaras, algunos
procedimientos para su instalacién y una regulacién para la Comisién
Permanente, por lo que es posible que la Ley Organica del Congreso regule
también la materia procedimental y no un Reglamento independiente de ésta.

194 Santaolalla, Fernando. Op. Cit. Pag. 36.
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La Formacion de Reglamentos Independientes para Cada Camara.

Otro de los problemas que han enfrentado las distintas propuestas
para modernizar la reglamentacién interna, es el debate sobre la
posibilidad de expedir Reglamentos para cada Cémara en lo individual,
lo cual naturalmente favoreceria la adecuada operacién de las Cdmaras,
pero que sin embargo no cuenta con fundamento constitucional expreso.

Debe senalarse que gran parte de los Parlamentos del mundo con
sistema bicameral cuenta con regulaciones separadas para sus Cdmaras;
éste es el caso del Congreso de los Diputados de Espafa que tiene su
propio Reglamento, distinto al Reglamento de la Camara de Senadores y
al Reglamento de las Cortes Generales. En el caso de Latinoamérica, los
pafses con sistema bicameral cuentan en su mayorfa con un Reglamento
para cada Camara, tal es el caso de Chile, Costa Rica, ademds de Argentina
y los Estados Unidos que tienen, al igual que México, regimenes
federales. Por otra parte, en Europa encontramos esta caracteristica
en Italia, Irlanda, Francia, Bélgica, Rumania y la Federacién Rusa.

En los sistemas bicamerales, cada Cdmara aprueba auténomamente
su propio Reglamento. No existe subordinacién ni dependencia entre los
correspondientes a los dos brazos en que se divide el Poder Legislativo.'*
No obstante, como ya se ha sefialado, nuestra Constitucién no faculta
explicitamente a las Camaras para regularse independientemente.

Sin embargo, desde 1979, en la Ley Orgénica del Congreso'” se
estableci6 que cada Cdmara formara su propio Reglamento -sin preverlo en
la Constitucién, lo cual nunca se llevé a cabo y, posteriormente, en 1999,
con nueva Ley Organica se suprimieron estas disposiciones. Mas tarde, con
la reforma al Articulo 3° de la Ley Orgdnica del 30 de diciembre de 2004,
se introdujo nuevamente una disposicién que faculta a las Camaras para
expedir sin la intervencién de la otra su Reglamento. No obstante esta Gltima
modificacién, contintia hasta la fecha el debate sobre la posibilidad de que
esto se dé sin que medie una reforma constitucional que haga explicita esta
facultad que, desde luego, serfa la solucién ideal en virtud de que no dejarfa
lugar a interpretacién alguna, pero que en este momento a nivel politico
resulta sumamente complicada.

Es evidente el reconocimiento que nuestro Derecho Parlamentario

195 Santaolalla, Fernando. Derecho Parlamentario Espaiiol. Pdg. 36.
19 Articulos 66y 106 de la Ley Orgdnica del Congreso General del 25 de mayo de 1979
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ha hecho de la necesidad de regular independientemente a cada asamblea,
en virtud de que desde la aprobacién de la primera Ley Orgénica del
Congreso se establecieron titulos separados para la Cdmara de Diputados y
el Senado. Una simple comparacién de las disposiciones contenidas en ambos
titulos demuestra la similitud de algunas de las disposiciones que resultan
equivalentes en ambas Cémaras, pero también se establecen las profundas
diferencias en sus estructuras, organizacién y funcionamiento derivadas
fundamentalmente de las facultades exclusivas de cada una que determinan
la necesidad de Reglamentos de Debates independientes.

Por lo anterior, resulta conveniente analizar los argumentos en pro
y en contra de la expedicién de un Reglamento para cada Camara.

Al presentar diferentes iniciativas sobre el marco normativo del
Congreso, sus autores han coincidido en que para resolver la problemética
de su funcionamiento interno, es necesario renovar la reglamentacién vigente
y que cada Cdmara cuente con su propio ordenamiento.'"”

Losargumentos en pro de expedir un Reglamento de Debates se apoyan
fundamentalmente en la conveniencia de que cada Cdmara cuente con su propio
Reglamento, ya que serfa sumamente positivo en virtud de que contribuirfa a:

e Eficientar su operacién, ya que se podria formar una normatividad
especifica, adecuada a sus necesidades. (Se debe considerar que se
trata de asambleas diferentes, tanto en su ntimero de integrantes,
como en el nimero de partidos politicos representados).

e Regular eficientemente las facultades exclusivas que la Constitucién
establece enlos Articulos 74, 75 y 76, que requieren de procedimientos
especificos acordes con los distintos tipos de debates que se deben
llevar a cabo.

e Flexibilizar el mecanismo para reformar este ordenamiento, toda
vez que debe considerarse que los Reglamentos Parlamentarios son

197 Iniciativa de Reglamento Interior y de Debates de la Camara de Diputados, presentada por el Dip. Augusto Gémez
Villanueva, Gaceta Parlamentaria del 4 de octubre de 2002.
Iniciativa de los senadores Lydia Madero Garcia, Mariano Gonzalez Zarur, Raymundo Cardenas Herndndez y Gerardo
Buganza Salmeron, que contiene proyecto de decreto que expide el Reglamento de la Camara de Senadores. Gaceta del
Senado de la Republica del 14 de diciembre, 2001.
Iniciativa del Sen. César Jauregui Robles, la que contiene proyecto de Reglamento del Senado de la Republica, Gaceta
del Senado de la Republica del 14 de diciembre, 2001.
Iniciativa que expide el Reglamento Interno para el Funcionamiento de las Comisiones en la Camara de Diputados del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos. Presentada por el Dip. Hugo Rodriguez Diaz. Gaceta Parlamentaria
del 27 de abril, 2004.
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sumamente dindmicos debido a las modificaciones que se requieran
Legislatura con Legislatura -en virtud de los cambios en la correlacién
entre las fuerzas politicas que conforman las Camaras-, por lo que es
conveniente llevarlos a cabo sin la intervencién de la otra Camara.

Crear disposiciones desarrolladas a partir de las practicas
parlamentarias propias de cada Cdmara.

Dotar de mayor jerarquia a las normas previstas en los distintos
acuerdos parlamentarios que aprueba cada Cdmara en lo

individual.

Existen argumentos que aseguran que las Cdamaras

pueden expedir su propio Reglamento con fundamento en el
Articulo 77 de la Constitucidn, los cuales consisten en afirmar que:

Con fundamento en la fraccién I del citado Articulo, las Camaras
pueden dictar resoluciones econdmicas relativas a su régimen interno.
Sin embargo, un Reglamento estd muy lejos de ser considerado una
resolucién econdémica interna, toda vez que de acuerdo con los
antecedentes constitucionales de este Articulo que datan de 1836
en la tercera de las leyes constitucionales, estas cuestiones son
Unicamente administrativas y econémicas (arreglo del local de las
seslones y oficinas, nimero de empleados y su dotacién o salario).

Con fundamento en la fraccién III, cada Camara puede, sin
intervencién de la otra, nombrar los empleados de su Secretarfa y
hacer el Reglamento Interior de la misma, lo cual carece de sustento,
en virtud de que seménticamente el texto de esta fraccién se refiere al
Reglamento de la Secretarfa, no de las Cdmaras. Por otra parte, en esta
fraccién también se estdn considerando cuestiones exclusivamente
administrativas, como es el nombramiento de los empleados.

Por otra parte, se sefiala que en el Articulo 70 constitucional se

encuentra el fundamento suficiente para expedir Reglamentos independientes,
ya que éste otorga plena autonomia al Congreso para organizar, sin la
intervencién de ningun otro érgano del Estado, su estructura y establecer sus
reglas de operacién y funcionamiento internos, es decir, que con fundamento
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en la autonomfa parlamentaria para autoregularse se pueden expedir
Reglamentos independientes; sin embargo, se debe destacar que distintas
teorfas en torno a la autonomia del Parlamento sefialan que su tnico limite
es el texto constitucional que, en el caso de nuestro pafs, sélo menciona un
«Reglamento de Debates» y otorga la facultad de autorregulacién al Congreso
en su conjunto.

Como ya se ha sefialado, con la finalidad de dotar de facultades a
cada Cdmara para formar su Reglamento, se modificé la parte final del texto
del primer pérrafo del Articulo 3° de la Ley Orgénica del Congreso para
incluir a los Reglamentos que las Cdmaras «expidan sin la intervencién de la
otra», como parte del marco juridico que regula al Congreso y las Cadmaras
que lo componen, a fin de dejar explicita la facultad para reglamentarse
separadamente.

No obstante que esta reforma coadyuva a resolver el problema como
ya se ha sefialado, esta disposicién deberia estar en la Constitucién, en virtud
de que el Reglamento de Debates se desprende directamente de ésta, ademads
de que constituye una norma de la misma jerarquia que la Ley Organica y no
reglamentaria de ésta, por lo que no es lo mas conveniente que le dé origen
al Reglamento.

Los argumentos en contra de expedir un Reglamento de Debates
para cada Camara sefialan que, no obstante la conveniencia de contar con
ordenamientos individuales, la creacién de Reglamentos independientes tiene
las siguientes objeciones:

e Noexiste fundamento Constitucional para hacerlo, ya que los Articulos
71y 72 no sélono establecen la posibilidad de expedir dos Reglamentos,
sino que por el contrario, s6lo mencionan en su texto un Reglamento
de Debates, por lo que puede considerarse que el fundamento es
s6lo para un Reglamento de Debates comutn para el Congreso.

e Ambas Camaras tienen participacién en el proceso previsto por el
Articulo 72 constitucional, por lo que, para modificar la legislacién
reglamentaria de este Articulo, se debe contar con la aprobacién de
ambas asambleas, en virtud, no s6lo de la importancia que reviste
este ordenamiento, sino también de que las actuaciones del Congreso
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se rigen bajo el principio de control intraorgénico, el cual quedaria
anulado si una de las Camaras aprobara unilateralmente las reglas
para llevar a cabo el proceso legislativo.

El Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de
los Estados Unidos Mexicanos, aiin en vigor, no puede ser derogado
por un Reglamento que expida una Camara en lo individual, en virtud
de que éste es un ordenamiento expedido por un érgano superior que
es el Congreso. Por ello, debe expedirse un Reglamento de la misma
Jerarquia para derogar al primero, o bien, via decreto del Congreso
derogar el Reglamento en vigor, con una férmula similar a la prescrita
por el Articulo décimo transitorio de la Ley Organica de 1979.

Es por lo anterior que, para solucionar este problema, se debe

considerar la posibilidad de crear un solo Reglamento con capitulos

independientes para la Camara de Diputados y para el Senado, as{ como

para las sesiones de Congreso General y de la Comisién Permanente.

Consideraciones Finales.
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1. Con apoyo en el texto Constitucional y enla doctrina es posible afirmar
que el Congreso tiene la facultad para regular su funcionamiento, ya
sea incluyendo estas normas en la Ley Orgénica o creando un nuevo
Reglamento.

2. Es evidente la conveniencia de ordenamientos independientes
para cada Camara; sin embargo, no existe fundamento constitucional
para ello, por lo que la via juridica idénea serfa una reforma al texto
constitucional que facultara a las Cdmaras expresamente para expedir
un Reglamento en lo individual

3.Laalternativaparaque cada Camara tengasupropiaregulacién, escrear
disposicionesseparadasportitulosagrupadasenunsolocuerponormativo.

4. Con apoyo en la doctrina parlamentaria que establece la facultad de
auto regulacién del Poder Legislativo, misma que recoge el Articulo

70 de la Constitucion.

5. Actualmente, en virtud de lo dispuesto por la fraccién 111 del Articulo
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77,1as Camarasestanfacultadas paraexpedir por separadotinicamentelos
Reglamentos Interiores de sus Secretarfas, lo que equivale alos Estatutos
del Servicio Civil de carrera, que ya fueron aprobados y estdn vigentes.
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