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I. Normas que regulan el funcionamiento del Congreso de
la Union

A. El Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso
General de los EUM

a) Antecedentes

El Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de
1934, tiene antecedentes en diversos ordenamientos. Las primeras normas
funcionales de un érgano legislativo en México datan de 1813, aiio en que
se aprueba el Reglamento de las Cortes de Cadiz, posteriormente ya en la
época independiente, se aprobé el Reglamento para el Gobierno Interior de
la Soberana Junta Provisional Gubernativa del Imperio Mexicano en 1821, al
que le seguirian distintas normas para regular el funcionamiento del Congreso
mexicano normas que van desde reglamentos hasta decretos especificos.

El 23 de diciembre de 1824 se expide el primer Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso General en el que se incorpora la estructura
bicameral del Congreso, este seria sustituido por los reglamentos de 1857,
1897 y el reglamento vigente.!

Con fundamento en lo previsto por la fraccién XXl del articulo 73
constitucional hoy derogada, el 20 de marzo de 1934 se expidié el Reglamento
Interior vigente, al cual se le realizaron un total de nueve reformas, las cuales
solo modificaron cuestiones menores salvo la del 16 de octubre de 1937
que preveia una nueva forma de operacidn para el Congreso, pero que no
obstante su importancia, fue derogada dias después mediante un decreto del
dia 1 de noviembre del mismo ano. Cabe destacarse que una vez suprimida
la fraccion XXIIl del articulo 73 de la Constitucion se llevé a cabo una reforma
el 27 de septiembre de 1981 (lo que deja en evidencia la falta de facultades
para realizarla).

b) Estructura

El reglamento Interior consta de un total de 214 articulos, divididos en
apartados que regulan: la instalacion de las Camaras, a distintos érganos

"Los antecedentes del Reglamento Interior han sido desarrollados con mayor detalle en trabajos
previos como Cervantes Gomez; Juan Carlos, “Un nuevo reglamento para el Congreso” revista
Quorum Legislativo no 80, Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias,
Cémara de Diputados, enero-marzo 2005, México.
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de gobierno como son la presidencia, vicepresidencia, los secretarios, y
prosecretarios, asimismo se regulan las sesiones, la presentacion de iniciativas
de Ley, las comisiones, las discusiones, la revision de proyectos de Ley, las
votaciones, la formula para expedir leyes, la comisién permanente, el Diario
de los Debates, el ceremonial, la operacién de la tesoreria y diversas normas
que regulan el uso de las galerias.

No obstante, debido a que la Ley Organica actualmente regula gran parte
de estas materias, solamente estan vigentes las normas del Reglamento
previstas para regular los siguientes temas: sesiones, iniciativas de Ley,
discusiones, revisién de proyectos de Ley, votaciones, formula para expedir
leyes, ceremonial y galerias.

Dentro de los apartados vigentes los de mayor importancia son los
gue regulan el proceso de discusidn en el Pleno, el de las votaciones y la
Participacién de funcionarios del Ejecutivo enviados por el Presidente o
citados por la Cdmara mismos que a continuacién analizaremos.

c) Reglas para la discusién

El procedimiento previsto por el Reglamento Interior para el debate
recoge elementos del procedimiento de discusidn previsto para las Cortes de
Cadiz de 1813, asi como de los distintos ordenamientos que lo precedieron.
Dentro de las reglas para la discusidon se encuentran las que regulan las
lecturas mismas que a continuacién analizaremos.

Los articulos 132 y 133 de la Constitucién de Cadiz constituian la
base para que los diputados propusieran a las Cortes los proyectos de ley,
haciéndolo por escrito, y exponiendo las razones en que se fundaban. La
Constitucién determinaba que dos dias a lo menos después de presentado y
leido el proyecto de ley, seria leido por segunda vez; acto seguido las Cortes
deliberarian si era de admitirse o no a discusién y solo si la gravedad del asunto
lo requeria se pasaba a comisiones (razén por la cual no existe una regulacion
especifica para las lecturas de los dictdmenes). Una vez cumplido este tramite
cuando menos cuatro dias después de admitido a discusion el proyecto, seria
leido por tercera vez, y se sefialaria dia para abrir la discusién.?

Como puede observase con esta disposicidn se previeron tres lecturas
previas al analisis del proyecto de Ley en el caso de la proposiciones distintas
alas de Ley el articulo LXXXII sefialaba que antes de ser discutidas debia darse
lectura cuando menos dos veces al proyecto en sesiones distintas.

2El Articulo 135 del Reglamento de las Cortes de Cadiz.
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Las reiteradas lecturas de los proyectos de ley, se realizaban con el fin
de que los diputados pudieran conocer los proyectos en virtud de que la
reproduccién de los documentos era limitada.

En el Reglamento del Congreso General de 1824 el articulo 48 dispone
la obligatoriedad de dos lecturas en sesiones diferentes con un intervalo de
por lo menos dos dias de las proposiciones o proyectos de ley. Regla que
recogia el articulo 77 posteriormente de acuerdo con el articulo 78 una vez
realizada estas lecturas debia mediar un intervalo similar para la discusion,
la cual se iniciaba con una nueva lectura del proyecto, oficio o proposicion
gue lo hubiere provocado. Es decir tres lecturas del dictamen

En el reglamento de 1857 se regulan en el articulo 104 las dos lecturas
previas del dictamen antes de su discusion

El reglamento de 1897 regula en sus articulos 32 y 94 las lecturas previas a
la discusion de una forma practicamente idéntica a la del texto del reglamento
vigente salvo que el articulo 32 prevé dos lecturas previas a la discusion del
dictamen. Es decir tres lecturas antes de la discusién. Es con el reglamento
de 1934 que se suprime la segunda lectura previa al dia agendado para la
discusion en el articulo 30, con lo que a partir de este solo se realiza una
lectura previa a la discusion y una el dia sefialado para ésta.

Es evidente que con los avances tecnoldgicos, la reproduccién y
distribucion de los proyectos de ley y propuestas no legislativas se facilita
enormemente, lo que ha propiciado la dispensa de las lecturas, sin embargo
esta practica ha contribuido a que los legisladores no conozcan el sentido
de los dictdmenes que aprueban, razén por la cual se considera necesario
preservar cuando menos la publicacion de los dictdmenes como requisito
previd a la discusion de los mismos y no eliminarlo totalmente como sugieren
algunas voces.

En el caso del Congreso de los Diputados de Espaia el articulo 109 de
su Reglamento disponen que: “la Mesa del Congreso ordenara la publicacién
de los proyectos de ley remitidos por el Gobierno, la apertura del plazo
de presentacion de enmiendas y el envio a la Comisién correspondiente,”
asimismo el articulo 110 sefiala que publicado un proyecto de ley, los
Diputados y los Grupos Parlamentarios tendrdn un plazo de quince dias
para presentar enmiendas al mismo mediante escrito dirigido a la Mesa de
la Comision.

Como aqui se observa las lecturas en el Parlamento espafiol —como en
mucho otros paises- han quedado en el pasado y solo se ordena la publicacién
de los proyectos a fin de que sean conocidos por todos los legisladores y asi si
alguno tiene interés en realizar alguna modificacién conozca la propuesta.
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1. Turnos para discutir

Los parlamentos modernos han sido el medio idéneo para resolver las
diferencias politicas al interior de un Estado, sustituyendo los enfrentamiento
armados por las contiendas en la tribuna, sin embargo con el fin de lograr
un debate ordenado en el que se tenga un intervencién conforme a criterios
democraticos, es necesario establecer reglas que permitan la realizacién de
discusiones en forma ordenada y que garanticen la participacion de todos
los grupos y sectores que integran a la asamblea.

Es por esta razon que las reglas para normar el orden de la participacion en
las discusiones son determinantes para el buen desarrollo de las mismas.

Las reglas que establecen el orden de participacion en los debates son de
las mas antiguas, es asi que el articulo LXXXVIII del Reglamento de las Cortes
de Cadiz, sefiala que: “los diputados que quieran hablar pediran la palabra al
presidente, y hablardn por su orden”. Es con el reglamento de 1824 que se
dispone por primera vez la alternancia de oradores en pro y en contra, para
lo cual debia formarse una lista.? Disposicidn que paso integra al Reglamento
de 1857*y posteriormente al reglamento de 1897° de donde finalmente pasé
al actual Reglamento.

En el caso espafiol el articulo 118. 2.b. del Reglamento del Congreso de
los Diputados dispone que la Presidencia de la Cdmara, oidas la Mesa y la
Junta de Portavoces, podra: “Fijar de antemano el tiempo maximo de debate
de un proyecto, distribuyéndolo, en consecuencia, entre las intervenciones
previstas y procediéndose, una vez agotado, a las votaciones que quedaren
pendientes.”

Como puede observarse el orden en los debates es esencial para el
buen desarrollo de éstos, sin embargo en otros paises se ha optado por
establecer previsiones que permitan flexibilidad para establecer los tiempos
de discusion.

2. Discusion en lo general

El Reglamento de Cadiz no hace diferenciacion alguna en el proceso de
discusion, es con el Reglamento de 1823 que se establecen la discusion en
general y en particular sefialando que: “En la discusién sobre proyecto de

3Reglamento del Congreso General de 1824 articulo 79.
4Reglamento Interior del Congreso de 1857 articulo 118.
5Reglamento del Congreso 1897 articulo 95.
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decreto o resolucién general se tratard primero del proyecto en su totalidad,
y en este estado, declarado estar suficientemente discutido, se preguntara si
ha o no lugar a la votacion; y habiéndolo, se procedera a discutir los articulos
en particular.”® Esta forma de discutir pasaria a subsecuentes reglamentos
hasta llegar al vigente.

El objeto de establecer estas dos etapas fue el pasar del proyecto en
general al particular y asi eficientar el debate de un asunto.

En la discusidn en lo general se hacen observacién sobre la totalidad del
dictamen emitido por una comisidn, sin entrar a partes especificas sélo se
presenta y discute una vision general del proyecto.

3. Discusion en lo particular

Como ya se ha comentado la diferenciacién entre discusion en lo general
y en lo particular se implementd en 1824 y hasta la fecha es la forma en que
se discuten los proyectos en el Pleno.

El articulo 80 del Reglamento de 1824 preveia que la discusion en lo
particular deberia realizarse sobre cada uno de los articulos del proyecto de
ley, razdn por la que una vez aprobado en lo general se iniciaba la lectura de
todos y cada uno de los articulos que lo integraban, preguntado al final de
cada lecturasi algun legislador deseaba hacer observaciones, esta practica se
explica en razén de la imposibilidad material de que todos los miembros de la
Camara contaran con una copia del proyecto, razén por la cual, la inica forma
de conocer el proyecto era mediante las lecturas reiteradas de las iniciativas,
los dictdmenes y en este caso de los articulos en particular, esta practica
fue recogida por los reglamentos subsecuentes, fue hasta la expedicion
del reglamento de 1934 que se dispuso en el articulo 133 la posibilidad de:
“apartar los articulos, fracciones o incisos que los miembros de la asamblea
guieran impugnar”, con lo que los que no fueran impugnados, se podian
reservar para votarlos al final en un sélo acto. No obstante esta prevision la
practica de leer la totalidad de los articulos persistié hasta 1958.7

El procedimiento actual de acuerdo con el articulo 117 del reglamento
vigente determina que una vez finalizada la discusion en lo general y aprobado

®Articulo 91 del Reglamento del Soberano Congreso Constituyente de 1823.

"En la discusion en lo particular del dictamen de la Segunda Comision de Hacienda con
respecto al proyecto de reformas al Coédigo Aduanero de los Estados Unidos Mexicanos. Que
se invoca por primera vez el articulo 133 del Reglamento, para solo reservar algunos articulos
para su discusion por separado. Diario de los Debates de la Camara de Diputados del 25 de
noviembre de 1958.
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el dictamen en este sentido, se debe dar paso a la discusién en lo particular,
para lo cual la practica ha determinado que antes de someter a votacion
un dictamen en lo general se pregunte a los miembros de la asamblea que
articulos desean reservar para su discusion en particular.

4. Argumento en pro y en contra.

El Reglamento de Cadiz no determinaba un orden para la discusion a
favor y en contra de un proyecto de ley, solo disponia que los diputados que
quisieran hacer uso de la palabra lo solicitaran al presidente y en ese orden
serian sus intervenciones.? En el Reglamento del Congreso Constituyente de
1823 prevalece este procedimiento, con el reglamento de 1824 se dispone por
primera vez el orden aleatorio en pro y en contra, para lo cual era necesario
formar una lista que seria leida antes de iniciar la discusién, asimismo se
dispuso que cuando nadie pidiera la palabra en contra de algin dictamen,
uno de los individuos de la comisién tendria que exponer las dificultades que
ésta tuvo en sus “conferencias privadas”, este procedimiento ha prevalecido
hasta nuestros dias.® Con el Reglamento de 1934 sélo se adiciond que la
discusion se iniciara con una intervencion en contra.

5. Intervencidon de los miembros de la comisién dictaminadora y del autor
en el debate y de los diputados Unicos en su territorio.

El Reglamento de Cdadiz disponia que los individuos de las comisiones
gue presentaran algin “informe”, pudieran hablar cuando lo consideraran
conveniente para dar las explicaciones que se necesitaran, y para “satisfacer
a los reparos que opongan los diputados; pero sin molestar al Congreso con
repeticiones, ni impedir a los demds que hayan pedido la palabra.” El mismo
derecho se concedia al diputado autor de la proposicion en discusion.®

Por otra parte el reglamento de 1824 disponia que uno de los individuos
de la comisién, designado por ésta, tendria especialmente la palabra antes
de la discusion, para aclarar la materia, dar justa idea de los fundamentos del
dictamen y todo lo demds que juzgue necesario para la debida instruccién
del Congreso. Adicionalmente se preveia que hablaran los diputados que
“hubieren pedido la palabra, llamandolos el presidente por el orden de

8 Articulo LXXXVIII del Reglamento de las Cortes de Cadiz.
% Articulos 79 y 102 del Reglamento de 1824.
10Reglamento de Cadiz articulo XCI.




()uc’}ru

la lista,” y podrian hablar hasta seis.!! Por otra parte el mimo reglamento
sefialaba que los individuos de las comisiones y el autor de la proposicién
o proyecto que se discutia, podrian hablar “cuantas veces lo tengan por
conveniente, sin preferencia de turno.”*2

El Reglamento de 1857 sefialaba que: “sélo los individuos de la comisidn,
el autor de la iniciativa que se discuta, y los diputados que sean Unicos por
su Estado o territorio en los asuntos que especialmente interesen a éstos,
podran hablar dos veces.”?

Con el reglamento de 1897 se dispuso que los individuos de la Comisiony
el autor de la proposicién que se discutia podrian hablar mas de dos veces. Los
otros miembros de la Cdmara sélo podrian hablar dos veces sobre un asunto.
Asimismo que la misma facultad tendrian los diputados que fueran unicos
por su estado o territorio.'* En el reglamento de 1934 prevalecié esta regla.

6. Intervenciones para hechos

En el siglo XIX regia en el Parlamento britanico el principio de que la
discusidn debia ser absolutamente libre, no sélo por su contenido, sino también
por el derecho de todos los miembros a intervenir en cualquier discusion en
igualdad de circunstancias.® Este principio sufrio limitaciones progresivas que
pretendian contrarrestar practicas obstruccionistas que dificultaban la cada
vez mas voluminosa y complicada labor de los parlamentos. En la mayoria
de las regulaciones parlamentarias se incorporaron previsiones tendientes a
organizar los debates que en ocasiones podian, ser restrictivas del derecho a
debatir a fin de lograr la eficiencia de los érganos parlamentarios.

La naturaleza politica de los parlamentos -en donde coinciden grupos de
intereses muchas veces opuestos- exige que todas las fuerzas politicas puedan
manifestar sus posiciones, a fin de que el pueblo a quien representan, pueda
conocer y valorar la conveniencia de las mismas, asi como la actuacion de los
distintos grupos. El debate es una caracteristica de los 6rganos parlamentarios
y el derecho a debatir haciendo uso de la libertad de palabra, es uno de los
mas importantes de los parlamentarios.

11Reglamento de 1824 articulo 90.

12Reglamento de 1824 articulo 94.

13Reglamento de 1857 articulo 124.

“Reglamento de 1897 articulo 99 y 100.

15 Santaolalla, Fernando, Derecho Parlamentario Espariol,EspasaCalpe,Madrid, 1990,pag.211.
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Es por lo anterior que se observa en nuestra reglamentacion funcional
desde sus antecedentes disposiciones que organizaban la forma de los
debates y limitaban la participacién en ellos con el fin de darle un orden
a la discusidn, pero en pos de la libertad de palabra de los congresistas se
incorpora la posibilidad de solicitar intervenciones para hechos o contestar
alusiones personales, las cuales representan una variacion en el orden de la
discusidn pero son necesarias para garantizar el derecho de los legisladores
a participar libremente en los debates, mas aliin cuando se tiene informacién
valiosa con respecto al asunto de que se trata o cuando se les esta aludiendo
en una discusidn, lo cual los habilita para participar en ella y aclarar en
muchas ocasiones la informacidn que sobre ellos se difundié desde la tribuna.
Nuestra legislacidon vigente sobre el tema ha sido rebasada, razén por la
cual se ha abusado de este tipo de intervenciones, lo que trae dilaciones en
el desarrollo de las discusiones, pero que sin embargo garantizan como ya
sefialamos uno de los mds importantes derechos de los parlamentarios que
es la libertad de debatir.

El Reglamento de Cadiz disponia que: “Ninguno podra hablar dos veces
sobre un mismo asunto, sino para aclarar hechos, o deshacer equivocaciones;
pero si variase la cuestidn, podra pedirse nuevamente la palabra.”?® El
Reglamento de 1824 disponia que: “Ningun otro diputado hablard mas
gue una vez sobre un mismo asunto, sino para aclarar hechos, deshacer
equivocaciones, y alo sumo para responder brevemente objeciones sobre lo
gue él mismo expuso cuando habld; pero si variare la cuestiéon podran todos
pedir de nuevo la palabra.'”

Por otra parte el Reglamento de 1857 en su articulo 125 sefialaba
que: “Los diputados sin entrar de nuevo en la cuestién, podran deshacer
equivocaciones puramente de hecho, para lo cual podran pedir la palabray
se les concederd.” El Reglamento de 1897 en su articulo 101, determinaba
que: “Los individuos de la Cdmara aun cuando no estén inscritos en la lista
de los oradores, podran pedir la palabra para rectificar hecho o contestar
alusiones personales.”

7. Duracion de las intervenciones.

El texto del Reglamento Interior prevé en su articulo 103 un limite de
30 minutos para los discursos de los legisladores sobre cualquier negocio,

16g) Reglamento de Cadiz articulo XC.
17Reglamento de 1824 articulo 94.
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tiempo que de acuerdo con este articulo puede extenderse con permiso de
la Camara. El Reglamento de 1824 al igual que el vigente en su articulo 86
sefialaba media hora como maximo para un discurso, debe tomarse en cuenta
gue en esta época el numero de legisladores que integraban las Camaras
era mucho menor y los que intervenian en estas eran un numero reducido.
Actualmente el numero de legisladores se ha incrementado, asi mismo
el nimero de legisladores que solicitan el uso de la palabra y los asuntos
de que deben conocer las Camaras, razén por la que no es posible que las
intervenciones sean tan prolongadas, es por esta razén que la duracién de
las intervenciones se ha restringido mediante acuerdos parlamentarios en
el caso de la Cdmara de Diputados por lo que las distintas intervenciones
tienen los siguientes limites:

Tipo de
intervencion Tiempo de la intervencidn.

1. Presentaciones
de iniciativas y
propuestas no
legislativas

Hasta diez minutos;

Acuerdo relativo al Orden del dia de las Sesiones,
las Discusiones de los Dictdmenes y la Operacion del
Sistema Electrénico de Votacion
2. Intervencion
de los miembros El articulo Vigésimo Cuarto segundo parrafo, determina
de la comision que la discusién de dictdmenes se cefiira a lo que sefiala
dictaminadoray del | el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso,
autor en el debatey | pudiendo la Mesa Directiva, en consenso con los
diputados tnicos en | coordinadores de los grupos parlamentarios, determinar
su territorio los términos del debate en cuanto al nimero de oradores
y tiempo de las intervenciones, de conformidad con el
articulo 20, numeral 2, inciso d), de la Ley Organica del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.

3. Intervenciones
para fijar posicion

Hasta Diez minutos
de grupo
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4. Discusion en lo
general

Acuerdo relativo al Orden del dia de las Sesiones,
las Discusiones de los Dictamenes y la Operacion del
Sistema Electrénico de Votacion
Se aplica el articulo Vigésimo Cuarto para determinar el
tiempo de las intervenciones

5. Discusiones en
particular

Acuerdo relativo al Orden del dia de las Sesiones,
las Discusiones de los Dictdmenes y la Operacion del
Sistema Electrénico de Votacion

Se aplica el articulo Vigésimo Cuarto para determinar el
tiempo de las intervenciones

6. Intervenciones
para rectificar
hechos

Reglamento Interior del Congreso
Hasta cinco minutos
Acuerdo relativo al Orden del dia de las Sesiones,
las Discusiones de los Dictdmenes y la Operacién del
Sistema Electrénico de Votacion

Articulo Décimo Tercero.

Hasta cinco minutos

7. Intervenciones
para contestar
alusiones personales

Hasta cinco minutos

8. Efemérides

Hasta por cinco minutos

8. Numero de intervenciones en la discusion

El articulo 114 sefiala que antes de cerrar las discusiones pueden hacer
uso de la palabra seis individuos en pro y otros tantos en contra, ademads de
los miembros de la comisidn dictaminadora y de los funcionarios del Ejecutivo
Federal sefialados en el articulo 53. El mismo articulo prevé que en los asuntos
econdmicos de cada Camara, basta con tres intervenciones en cada sentido,
numero que puede ampliarse por acuerdo de la Camara.
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Como se desprende de la lectura de este articulo los miembros de
la comision que elabord el dictamen tienen un papel fundamental en la
discusion de este en el Pleno en virtud de que se considera que este grupo de
legisladores son los especialista en el tema y los que mayores elementos de
juicio pueden aportar en el debate para la toma de una decision. Mediante
esta disposicion se traslada el debate que se suscitd al interior de la comision
para la aprobacidn del dictamen a discusion a la sesion del Pleno, lo cual es
sumamente conveniente para tomar una decision final, razén por la cual se
ha considerado no limitar la intervencién de los diputados que forman parte
de la comision dictaminadora.

El antecedente de esta regulacion lo encontramos en el articulo XCIV
del Reglamento de las Cortes de Cadiz que prescribia que las discusiones
durardn todo el tiempo que a juicio de las Cortes se considerara necesario
para ilustrar la materia.

La Unica limitacién estaba en el articulo XC que preveia que ningun
diputado podia hablar dos veces sobre un mismo asunto, sino para aclarar
hechos, o deshacer equivocaciones.

En el reglamento del Congreso de 1824 ya se preveia una disposicion
muy semejante a la prevista en el Reglamento vigente es el caso del articulo
95 el cual preveia que:

“En los proyectos de ley o decreto no podrd cerrarse la
discusion mientras no hubieren hablado, por lo menos,
seis individuos en pro y otros tantos en contra, caso
que los hubiere, inclusos los secretarios del despacho.

En los demds asuntos que sean privativos de cada
cdmara, bastard que hablen tres en cada sentido.”

Finalmente cabe senalar que la regulacién del nimero de intervenciones
en un debate se ha complementado por los distintos acuerdos parlamentarios
que se han expedido para regular los debates, es el caso del acuerdo aprobado
por la LVII Legislatura en el que se regulan los debates?®, que disponia en su
articulo Décimo Sexto inciso a) que cada grupo parlamentario dispondria de
15 minutos para una intervencidn, asimismo en su inciso b). reducia el numero
de intervenciones a cuatro en pro y cuatro en contra, para poder preguntar

¥ Acuerdo parlamentario relativo a las sesiones, integracion del orden del dia, los debates y
las votaciones de la Camara de Diputados. Aprobado en la sesion del dia 6 de noviembre de
1997.
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a la Camara si se consideraba suficientemente discutido un dictamen. En los
posteriores acuerdos parlamentarios que sobre esta materia se aprobaron
por la LIX y la actual LX Legislatura se ha considerado conveniente regresar
a las rondas de seis intervenciones por lo que en ambos instrumentos se
sefiala que la discusion de los dictamenes se cefiird a los previsto por el
Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los EUM.?

9. Las mociones

Las intervenciones que pueden hacerse desde la curul de los legisladores
son las denominadas mociones o propuestas, las cuales consisten en proponer
al Presidente de la Camara distintos tramites con el fin de mantener el orden
en la sesién, proporcionar elementos para en enriquecer el debate resolver
los desacuerdos y suspender los debates, debido a que el Presidente es el
Unico facultado para ordenar estos tramites, el legislador solamente puede
proponer su implementacion.

10. Tipos de mociones
Se puede realizar distintas clases de mociones como son:

1.De orden. Esta proposicion puede hacerse cuando:
a.Se infrinjan articulos del Reglamento, el cual debe ser citado
b.El orador se aparte del asunto a discusién
c.Se viertan injurias contra alguna persona o corporacion

2.Pregunta al orador. Cuando se requiera una explicacién pertinente.
Esta debe hacerse a través del Presidente de la CdAmara y con permiso
del orador en turno.

3.Para ilustrar la discusion. Es decir para que el Pleno conozca algun
documento relacionado con la discusién o bien el contenido de un
articulo que puede aplicarse a la misma.

4.Para verificar el quérum. Cuando la falta de quérum sea notoria
cualquier legislador puede proponer al Presidente de la Camara que
levante la sesion.

Cfr. Articulo Vigésimo Cuarto del Acuerdo. Acuerdo parlamentario relativo al orden del
dia de las sesiones, la discusion de los dictdmenes y la operacion del sistema electronico de
votacion. LIX Legislatura. Gaceta Parlamentaria del 9 de octubre de 2003. Articulo Vigésimo
Cuarto del Acuerdo. Acuerdo parlamentario relativo al orden del dia de las sesiones, la dis-
cusion de los dictdmenes y la operacion del Sistema electronico de votacion. LX Legislatura.
Gaceta Parlamentaria del 27 de septiembre de 2006.
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5.Suspensiva. De acuerdo con el articulo 110 del Reglamento. cuando
se presenta una mocidn suspensiva, se debe leer esta proposicion, y
sin otro requisito que oir a su autor, si este desea fundarla y a algun
impugnador, si lo hubiere. Posteriormente se debe preguntar a la
Camara si se toma en consideracidon inmediatamente, si la Camara
considera que debe ser tomada en consideracion se pasa a la discusion
de la misma pudiendo hablar al efecto, tres individuos en pro y tres en
contra; pero sila resolucién de la Cdmara fuese negativa, la proposicion
se tendra por desechada posteriormente al desahogo de este tramite
se procede a la votacién de la mocién.

b) Regulacidn de las votaciones
1. Votacion en general

De acuerdo con el articulo 117 del Reglamento declarado un proyecto
suficientemente discutido en lo general se debe proceder a la votacion en
tal sentido. Para realizar las votaciones el propio Reglamento establece en
el articulo 146 tres clases de votaciones:

a. Nominales
b. Econémicasy
c. Por cedula.

2. Votacidn en lo particular

El articulo 118 del Reglamento sefiala que cerrada la discusién de cada
uno de los articulos en lo particular, el Presidente de la Cdmara debe preguntar
si ha lugar o no a proceder con la votacion del articulo; si el Pleno resuelve
en sentido afirmativo debe votarse, en caso contrario debe ordenarse que
sea regresado a la comisidn dictaminadora.

c) Regulacion del voto particular modificaciones y adiciones
1. El voto particular
El articulo 119 determina que si existe algln voto particular debe ponerse

a discusioén posteriormente a que sea desechado un proyecto en su totalidad,
o en alguno de sus articulos, con el Unico requisito de que se haya presentado

101



102

por lo menos un dia antes de iniciar la discusion del “dictamen de la mayoria
de la Comision”. Esto en concordancia con lo dispuesto por el articulo 88,
gue sefiala que: “Si alguno o algunos de ellos [miembro de la comision]
desistiesen del parecer de dicha mayoria, podran presentar voto particular
por escrito. Con respecto al voto particular el articulo 66 del Reglamento
de 1824, disponia que: “Para que haya dictamen de comision, deberd estar
firmado por la mayoria de los individuos que la componen. Los que disintieren
de esta mayoria, fundardn precisamente por escrito su voto particular.

Como puede observarse formular el voto particular era una obligacion
si se estaba en desacuerdo con la mayoria de la comision, al contrario de
la disposicion actual que prevé esto como opcional para el o los diputados
gue disientan.

Se denomina voto particular, en derecho procesal, a la opinién divergente
gue emite el miembro de un tribunal u érgano colegiado con respecto a la
decision final tomada por la mayoria. Se utiliza en jurisprudencia y decisiones
judiciales, aunque el concepto también se extiende al resto de érganos
publicos colegiados que emiten decisiones o recomendaciones.

La utilidad del voto particular, sin embargo, es a largo plazo. Mediante el
voto particular el magistrado puede hacer constar y hacer publica su opinion
en un caso concreto. Dicha opinién puede ser con respecto a la aplicacion de
las normas juridicas y su interpretacion, de forma que estd dando a entender
gue cabe la posibilidad de otra linea jurisprudencial diferente a la seguida.
El voto particular puede llegar a influir en la doctrina, y puede afectar a la
jurisprudencia posterior.

En materia parlamentaria el voto particular tiene alcances distintos que
en materia procesal judicial, ya que en este Ultimo, su validez respecto a la
resolucion dictada es nula, y no afecta en modo alguno las consecuencia que
ésta pueda tener. No obstante lo anterior, existen casos excepcionales en los
que los votos particulares han sido puestos a discusion haciendo las veces
de dictamen de minoria, un ejemplo de esto lo constituye el celebre voto
particular de Mariano Otero formulado el 5 de abril de 1847.%

2. Presentacion de adiciones o modificaciones a articulos aprobados.
El articulo 124 del Reglamento vigente autoriza a los legisladores a
presentar adiciones o modificaciones a los articulos aprobados con el Unico

requisito de hacerlo por escrito durante la sesidn en que se vote la proposicién

20Felipe, Tena Ramirez, Leyes Fundamentales de México. Porrua, México, 1957 , pag. 443.
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o proyecto. A su vez el articulo 125 establece el procedimiento para admitir
la propuesta de adicion el cual consiste en:

1.Dar lectura a la propuesta de adicidn

2.Escuchar los fundamentos que quiera exponer su autor

3.Preguntar si se admite o no a discusion.

4. Admitida se pasara a la comisién respectiva; en caso contrario, se
tendra por desechada.

Este articulo tiene los siguientes antecedentes:

El Reglamento Interior del Congreso de 1824 en su articulo 106
determinaba que:

“Desde el momento en que se vote una proposicion,
hasta que los secretarios den cuenta con la minuta de
lo acordado, podrd presentarse por escrito adiciones o
modificaciones a los articulos aprobados”

En el anterior texto se observa que no obstante que una propuesta era
aprobada se permitia hacerle modificaciones, para lo cual el articulo 107
sefialaba un procedimiento idéntico al previsto por el Reglamento Vigente,
gue requiere el estudio previo de una comision.

El Reglamento de 1857 establecidé todo un capitulo para regular la
presentacion de modificaciones y adiciones,?*

Concretamente el articulo 179 disponia que:

“Desde el momento en que se declare con lugar a votar
en lo particular algun articulo de un proyecto de ley, y hasta
que concluya la copia del expediente que debe remitirse al
gobierno, podrdn presentarse adiciones o modificaciones al
articulo o proposicion aprobada.”

Como puede observarse esta es una disposicién muy similar a la del
anterior Reglamento, pero que sin embargo da un mayor lapso para presentar
las adiciones. En este capitulo se sefiala que la comisidn a que se le turnara

21Reglamento Interior del Congreso de 1857, Capitulo VI, de las adiciones y modificaciones,
articulos 179 a 186.
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la adicion o modificacién debia dictaminarla en un plazo de cuarenta y ocho
horas, ademas se desarrolla un procedimiento mas puntual para discutir el
dictamen que recayera sobre la propuesta de adicion y asimismo la posibilidad
de dispensar los tramites para discutirla inmediatamente a su presentacion,
para lo cual se requeria el voto de dos tercios de la Cdmara.

Reglamentacidn posterior al Reglamento de 1934.

En la LVII Legislatura con respecto a las adiciones y modificaciones se
dispuso en el articulo Décimo Noveno del Acuerdo Parlamentario relativo a
las sesiones que:

“No se podrd poner a discusion ninguna proposicion de
modificacion a un articulo o grupo de articulos incluidos en
el dictamen, pero los oradores podrdn presentarla como
parte del argumento en contra.

Siun articulo o grupo de articulos sometidos a discusion en
lo particular fueren rechazados por la Cémara, esa misma
parte del dictamen regresard a comision para que ésta la
reelabore, tomando en cuenta la discusion, y la presente
nuevamente a la Cdmara en sesion posterior.”*

Esta disposicion limitaba el derecho que el articulo 124 del Reglamento
confiere a los legisladores, por lo que en los posteriores acuerdos
parlamentarios no se incluyé disposicion alguna en este sentido y sélo se
introdujo un articulo que remite al Reglamento Interior para regular lo no
previsto en estos acuerdos.?

En la LIX Legislatura las discusiones con respecto al Presupuesto de
Egresos de la Federacién contaron con un procedimiento especial en el
que las adiciones jugaban un papel determinante es el caso del Acuerdo
parlamentario que establecid las reglas para el debate del presupuesto de

22 Acuerdo parlamentario relativo a las sesiones, integracion del orden del dia, los debates y las
votaciones de la Camara de Diputados. Aprobado en la sesion del dia 6 de noviembre de 1997.

2 Articulo Vigésimo Cuarto del Acuerdo parlamentario relativo al orden del dia de las se-
siones, la discusion de los dictamenes y la operacion del Sistema Electronico de Votacion.
LIX Legislatura. Gaceta Parlamentaria del 9 de octubre de 2003. Articulo Vigésimo Cuarto
del Acuerdo. Acuerdo parlamentario relativo al orden del dia de las sesiones, la discusion de
los dictamenes y la operacion del Sistema Electronico de Votacion. LX Legislatura. Gaceta
Parlamentaria del 27 de septiembre de 2006.
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egresos del 2005, el cual disponia en su regla segunda que:

“Las propuestas de modificacion de los articulos reservados
y sus anexos, deberdn proporcionarse a la Secretaria de la
Mesa Directiva, en hoja membreteada, signada por el autor
de la proposicion, sin tachaduras ni enmendaduras. Aunado a
lo anterior, la propuesta deberd resaltar con negrillas el texto
a enmendar y tratdndose de anexos, deberd precisarse el
numero de anexo, ramo o rubro, asi como el programa a que
haga referencia, igualmente, las cantidades deberdn sefialarse
en negrillas.”

La regla tercera establecia la forma en la que se debia desarrollar el
debate en lo general y en lo particular del dictamen. En la regla cuarta se
establecid la forma para la discusién de los articulos reservados para lo
cual, se podia inscribir tantos oradores como propuestas de modificacion se
hicieran, mismas a las que debia |la Secretaria dar lectura, mencionando a
su autor y posteriormente debia consultar a la Asamblea, si se admitia o se
desechaba la proposicion.

El afo siguiente se expidieron nuevas reglas para la discusion, del
Presupuesto de Egresos del ejercicio fiscal de 2006,% en las que las adiciones y
modificaciones se normaban principalmente en la regla cuarta, que sefialaba
en su numeral Il que los articulos o anexos reservados contenidos en el
proyecto de decreto para presentar propuestas de modificacidon o adicion,
se desahogarian conforme a un procedimiento especial, el cual consistia
primordialmente en que posteriormente a la presentacion de la propuesta
de adicidon o modificacidn se consultaria a la Asamblea, si esta se admitia a
discusion. Si la respuesta era negativa, se tendria por desechada y el articulo
0 anexo en cuestidn se reservaria para su votacion nominal en conjunto en
los términos del dictamen. Si la respuesta fuera afirmativa, podrian hablar
hasta por 5 minutos, un orador en pro y otro en contra de la propuesta.
Posteriormente después, se daria lectura a la propuesta de modificacion o

24 Acuerdo parlamentario por el que se establecen las reglas para el debate, votacion y aproba-
cion del Presupuesto de Egresos de la Federacion para el afio 2005. Gaceta Parlamentaria, del
13 de noviembre de 2004.

23De la Conferencia para la Direccion y Programacion de los Trabajos Legislativos, por el que
se establecen las reglas para la discusion, votacion y aprobacion del Presupuesto de Egresos
de la Federacion para el ejercicio fiscal de 2006. Gaceta Parlamentaria, 10 de noviembre de
2005.
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adiciéon, mencionando el nombre de su autor, y se consultaria a la Asamblea,
en votacién econdmica, si era de aprobarse; si la respuesta fuera negativa,
se tendria por desechada, pero si fuera afirmativa, el articulo o anexo
de referencia se reservaria para su votacion nominal en conjunto con la
modificacién o adicién admitida.

De acuerdo con estas reglas las propuestas de modificacion y adicion a
articulos en el proyecto de decreto, debian presentarse a la Primera Secretaria
de la Mesa Directiva en hoja membreteada, sin tachaduras ni enmendaduras,
firmadas por su autor o autora, ademas de resaltar en negrillas el texto o
cantidades a modificar o adicionar.

Como puede observarse la reglamentacion obsoleta de la Camara de
Diputados que normar la presentacién de adiciones, asi como la falta de
flexibilidad de ésta, derivo en la expedicidon de un acuerdo parlamentario
—norma de menor jerarquia- que modificd las reglas para la discusion del
Presupuesto de Egresos que afecté directamente esta materia, lo que deja
en evidencia la necesidad de actualizar estas normas en general, en virtud
de que ya no estdn acordes con las necesidades de los debates tan extensos
gue hoy en dia se presentan en el Pleno y las comisiones.

d) Regulacién de la Participacion de Funcionarios del Ejecutivo enviados
por el Presidente o citados por la CAmara

La participacidn en las sesiones de Pleno de las Cdmaras del Congreso
esta regulada en los articulo 126 al 131 del Reglamento de 1934. Esta serie
de previsiones tienen su antecedente en el Reglamento de 1824, en el que ya
se preveia la participacion de funcionarios del Ejecutivo en los debates de las
camaras, estas disposiciones son muy similares a las que se encuentran en el
reglamento vigente. No obstante salvo algunas excepciones la participacion
de estos funcionarios en las discusiones para ilustrar a los legisladores en
el Pleno en los asuntos de su competencia y defender el punto de vista del
gobierno es una practica en desuso.

La existencia de esta disposiciones como ya se ha mencionado se debe a
gue son una reminiscencias del primer Reglamento del Congreso mexicano,
el cual estaba disefiado para que existiera una estrecha relacién entre el
Ejecutivo y el Legislativo siguiendo el modelo parlamentario europeo en el
gue los miembros del gobierno surgen del parlamento.

En diversos parlamentos del mundo el intercambio de puntos de vista
entre los legisladores y los funcionarios del gobierno es una practica comun, a
través de ésta se expone informacion importante con respecto al asunto que
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se discute, informacidn que en ocasiones sdlo esta a disposicion del gobierno,
no obstante este tipo de intercambios se llevan acabo principalmente en
las reuniones de comisiones, que es donde se encuentran los diputados
especialistas en la materia en discusion, los cuales pueden tener una mejor
interaccién con los representantes que envia el Ejecutivo.

En Espaia el Reglamento del Congreso de los Diputados en su articulo 203
prevé la posibilidad de citar a un funcionario del gobierno para que informe
sobre un asunto determinado. En el caso del Congreso Norte Americano,
la interaccién con el Ejecutivo es evidente pero no en los debates, en este
caso los funcionarios del gobierno como es el caso del vicepresidente -que
formalmente es el presidente del Senado- se convierten en negociadores de
las propuestas del Presidente.?®

Siguiendo esta tendencia las comisiones de nuestro sistema han
comenzado a implementar este tipo de mecanismo de intercambio de puntos
de vista con funcionarios del Ejecutivo, sin embargo la regulacion de esto es
practicamente inexistente por lo que este tipo de acercamientos se realiza
de manera informal por invitacidn de las comisiones.

Actualmente la mayor parte de las reuniones que se dan entre los
legisladores y los miembros del Ejecutivo, se dan en el marco de la glosa
del Informe de Gobierno lo las cuales estan normadas por el numeral 4 del
articulo 45 de la Ley Organica, y los acuerdos parlamentarios que las anteriores
legislaturas ha aprobado para regular el formato de las sesiones en las que
comparecen los funcionarios del Ejecutivo.?”

B. La Ley Organica del Congreso General de los EUM

La Ley Organica del Congreso actualmente es considerada la norma de
mayor jerarquia en el ambito del Poder Legislativo, no obstante debemos
tener presente que el todavia vigente Reglamento para el Gobierno Interior
de 1934, es una norma del mismo nivel jerarquico toda vez que se desprende
directamente de la Constitucién al igual que la Ley Organica. La supremacia
de la Ley sobre el Reglamento realmente radica en que el Congreso carece

260leszek, Walter. Congress and its members, CQ Press. Washington D.C., pag. 173.

2TUn ejemplo de este tipo de regulacion lo constituyen el Acuerdo sobre la comparecencia
de funcionarios del Ejecutivo federal en comisiones, en el marco de la glosa del III Informe
de Gobierno y el Acuerdo sobre la comparecencia del titular de la Procuraduria General de
la Republica en comisiones, en el marco de la Glosa del III Informe de Gobierno, ambos
publicados en la Gaceta Parlamentaria del 15 de octubre de 2003 y aprobado en la sesion del
martes 14 de octubre de 2003.
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de facultades para modificar este Ultimo, ya que la reforma constitucional de
1977 las suprimid y sélo se ha mantenido vigente a través de los regimenes
transitorios previstos por las Leyes Organicas que han sido expedidas a raiz
de esta reforma, problema que a continuacidn analizaremos.

a) La creacion de la Ley Organica de 1979

En 1977 el Presidente de |la Republica presenté al Congreso unainiciativa
para reformar la Constitucién —la denominada Reforma Politica- que contenia
importantes propuestas de modificacién entre las que destacaba facultar a las
Camaras para expedir su propia Ley Organica.?® Esta medida formaba parte
de los planes de gobierno de esa administracidn consistentes en dar cabida
a las fuerzas de oposicién y permitir que todos los partidos tuvieran mayor
representacion en el Congreso.

Esta propuesta retomé el proceso de fortalecimiento del Poder Legislativo
gue se inicid con la introduccién de los “diputados de partido”, sistema que
ya no respondia a las necesidades de representacion que se habian generado
en esa época, en la que se habian desarrollado diversas manifestaciones
ideoldgicas.

La iniciativa del Presidente proponia la modificacidn de la Constitucién,
a fin de facultar al Congreso para expedir la Ley que regularia su estructura
y funcionamiento internos. Es de destacarse que, si bien el argumento en
el que se sustentaba la propuesta sefialaba las principales deficiencias del
Reglamento y la conveniencia de un nuevo ordenamiento en virtud de una
drastica modificacién en la conformacién de una de las Cdmaras del Congreso,
derivada de la propia reforma, éste resulta técnicamente deficiente.

Mas de un aio después de aprobada la reforma constitucional que faculté
al Congreso para expedir la Ley que regulara su organizacion y funcionamiento,
el 9 de mayo de 1979, durante la L Legislatura se presentd ante la Comisién
Permanente la iniciativa para expedir la Ley Organica del Congreso General
de los Estados Unidos Mexicanos, la cual seria aprobadas en pocas semanas
el 25 de mayo de ese mimo afio.?

No obstante que la reforma constitucional faculté al Congreso para
expedir “la Ley que regulara su estructura y funcionamiento internos”, en la

2Diario de los Debates de la Cémara de Diputados de del 6 de octubre de 1977.

2Los antecedentes de la Ley Organica de 1979 son desarrollados con mayor profundidad en
Cervantes Gomez, Juan Carlos, La Ley Organica del Congreso General, Revista Quérum Leg-
islativo num. 82, Centro de Estudios de Derecho ¢ Investigaciones Parlamentarias, Camara de
Diputados, julio-septiembre de 2005, pag. 11.
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legislacidn propuesta en 1979, se establecieron reglas para la organizacion
del Congreso, sin practicamente incluir normas de funcionamiento interno
y ninguna que regulara el desarrollo de los debates, lo que se justificd
argumentado que estas serian objeto de reglamentos independientes
expedidos por cada Camara, toda vez que se consideraba que las disposiciones
sobre debates, discusiones y votaciones, constituian “regulaciones de caracter
administrativo” que podrian ser el objeto de normas reglamentarias de la Ley
Orgénica que cada Camara podria expedir en lo individual,*® argumento que
es cuestionable en virtud de que el articulo 72 constitucional en su primer
parrafo sefiala la obligacién de observar el reglamento de debates “sobre la
forma, intervalos y modo de proceder en las discusiones y votaciones”, razén
por la que las modalidades de los debates no pueden ser consideradas una
cuestiéon menor o administrativa, adicionalmente de que con la supresion de
la fraccién XXIIl del articulo 73 de la Constitucidn se eliminé la facultad para
formar el Reglamento Interior, por lo que las materias de este ordenamiento
pasaron a ser parte de la ley que regularia la estructura y funcionamiento
del Congreso en virtud de lo dispuesto por el articulo 70, por lo que es de
considerarse que el Reglamento de Debates que menciona el articulo 72 pasé
a ser la actual Ley Organica del Congreso.

No es posible dejar las materias sefialadas por la Constitucién como
parte del Reglamento de Debates a una legislacion reglamentaria de la Ley
del Congreso, ya que ésta constituye en si, el Reglamento del Congreso,
entendiendo a éste, no como una norma de desarrollo de la Ley Orgdnica,
sino como un Reglamento Parlamentario, cuya jerarquia es la de una ley que
reglamenta directamente el texto constitucional.

La reglamentacién funcional que se incluyé en la Ley de 1979 se reducia a:

e Normas en materia de instalacion de las Camaras,

e La regulacién de sus colegios electorales, asi como de los recursos de
reclamacion;

e Reglas minimas sobre las reuniones de las comisiones ordinarias, la
regulacién del Congreso General y la Comisién Permanente.

Finalmente debemos de mencionar que la primera Ley Orgdanica del
Congreso, fue reformada en 1981 y 1994, esta ultima modificacién fue de gran
importancia, sin embargo, este texto quedo rebasado ante las circunstancias

30Exposici(’)n de motivos de la Ley Orgénica de 1979, Diario de los debates del 9 de mayo
de 1979.
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gue habria de enfrentar la CAmara de Diputados en la LVII Legislatura, las
cuales obligarian a que en 1998 se propusiera una importante reforma que
finalmente derivd en una nueva Ley Orgdanica del Congreso.

b) La Ley organica de 1999

En las elecciones intermedias del sexenio del Presidente Zedillo,
celebradas en 1997, el Grupo Parlamentario del PRIl en la Cdmara de Diputados
perdié la mayoria absoluta y con ello el control ilimitado que por varias
décadas habia ejercido. Esta nueva integraciéon de la CdAmara de Diputados -en
la que ningln grupo parlamentario contaba con mayoria absoluta- planteé
un escenario inédito en el que se presentd una serie de problemas para los
cuales no existian mecanismos de solucion en la Ley Orgdnica.

No obstante que al inicio de la LVII Legislatura, los problemas de
operacion de la Cdmara de Diputados fueron resueltos mediante acuerdos
parlamentarios -debido a la nueva correlacién de fuerzas y la falta de
previsiones para una asamblea sin mayoria absoluta- la operacién y
organizacion de la Cdmara se tornd, lenta y complicada a lo largo del primer
afio legislativo, lo que motivé que se presentaran distintas iniciativas con el
fin de resolver los problemas de organizacion.

Después de varios meses de acercamientos y discusiones al interior de la
Comisidn de Reglamentos y Practicas Parlamentarias, el 13 de diciembre de
1998 fue presentado al Pleno un dictamen sobre las reformas propuestas a
los titulos Primero y Segundo de la Ley Organica del Congreso.3! El dictamen
fue rechazado, no obstante éste constituyd un importante precedente para
la reforma de 1999.

Posteriormente al rechazo del primer dictamen acerca de modificaciones
ala Ley Organica, se inicié un amplio dialogo entre los grupos parlamentarios,
el cual tuvo como materia la constitucién de los érganos a partir del Pleno,
asi como los servicios de caracter técnico y administrativo indispensables
para el cumplimiento de las labores de la Cdmara. En la primera parte de la
Legislatura, ya se habian presentado trece iniciativas para reformar, adicionar
o derogar diversas disposiciones de la Ley Organica del Congreso,* mismas

3IDiario de los Debates de la C4mara de Diputados del 13 de diciembre de 1998.

3L as iniciativas presentadas en esa Legislatura en la Camara de Diputados son: la del Dip.
Américo A. Ramirez Rodriguez el 28 de abril de 1998; la presentada por los diputados Sergio
César Jauregui Robles y Pablo Gomez Alvarez, el 30 de abril de 1998, la de la Dip. Laura Itzel
Castillo Juarez el 30 de abril de 1998; la de los diputados Margarita Pérez Gavilan Torres y
Abelardo Perales Meléndez presentada el 29 de octubre de 1998, la del Dip. Juan José Garcia
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gue fueron consideradas para formular el dictamen de la Comisidn de
Reglamentos y Practicas Parlamentarias que presentd el 22 de junio de 1999,
tras convocarse a un periodo extraordinario del Congreso.3?

Finalmente la nueva Ley Orgdnica del Congreso fue aprobada y publicada
el 3 de septiembre de 1999.

Sobre este ordenamiento debe destacarse que al igual que su predecesora
regula algunos aspectos funcionales del Congreso como son:

e El uso de la tribuna el dia de la apertura del periodo de sesiones en el
marco del informe de gobierno.

e La presentacidn y contestacion del informe.

e La eleccidn del Presidente interino.

e Las sesiones constitutivas.

e El funcionamiento de la Mesa de Decanos.

e La eleccidn de la Mesa Directiva.

e La toma de decisiones de las comisiones (articulo 45 numeral 7).

e Reglas sobre la regulacién del Congreso General y la Comisién
Permanente.

No obstante lo anterior, la mayor parte de las disposiciones que regula
el funcionamiento de la Cdmara y el desarrollo de los debates se encuentra
en el aun vigente Reglamento Interior y en el caso de la regulacidn funcional
de las Comisiones esta es practicamente inexistente.

c) Los acuerdos parlamentarios sobre regulacién funcional.

A falta de mecanismos de solucidn en la Ley Orgdnica para los problemas
derivados de la conformacién de la LVII Legislatura, fue necesario resolverlos
mediante la aprobaciéon de acuerdos parlamentarios que modificaban
radicalmente las disposiciones de la Ley Orgdnica, pero que constituian

de Alba Bustamante del 29 de octubre de 1998; la del Dip. Rubén Alfonso Fernandez Aceves,
del 19 de noviembre de 1998, la de la Dip. Sara Velasquez Sanchez del 12 de diciembre de
1998, la del Dip. Enrique Tito Gonzalez Isunza de 14 de diciembre de 1998, la de la Dip.
Gloria Lavara Mejia del 7 de abril de 1999; 1a del Dip. Jorge Alejandro Jiménez Taboada del 8
de abril de 1999; la del Dip. Sergio César Alejandro Jauregui Robles del 22 de abril de 1999;
la del Dip. Javier Corral Jurado del 30 de abril de 1999 y la presentada por el Dip. Rafael
Oceguera Ramos, el 26 de mayo de 1999.

3| Congreso fue convocado al periodo extraordinario mediante decreto publicado en el
Diario Oficial de la Federacion del 27 de mayo de 1999, el cual tuvo verificativo del 31 de
mayo al 31 de agosto de ese mismo afo.
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la Unica alternativa viable. Esta salida se empleé ante la imposibilidad de
constituir la Gran Comision que preveia la Ley, por lo que mediante un acuerdo
parlamentario, la Comisién de Régimen Interno y Concertacién Politica,
creada en la LV Legislatura, se erigié como érgano maximo de gobierno de
la Cdmara de Diputados.®*

En el caso del Reglamento Interior, fue en la LVII Legislatura cuando se
crean los primeros acuerdos que afectarian las normas de funcionamiento,?®
al perder el grupo hegemoénico por primera vez la mayoria absoluta en la
Camara de Diputados, se presentaron dificultades en el desarrollo de los
debates, la integracion del orden del dia y las votaciones. Fue por esta razén
gue la Comisién de Régimen Interno y Concertacién Politica (CRICP), propuso
la aprobacién de un acuerdo parlamentario mediante el cual fuera posible
dinamizar las actividades legislativas.

En el debate que precedié a la aprobacién de este instrumento se
destacd que éste implicaba una modificacion mayor al Reglamento Interior
y a la Ley Organica, razdn por la cual se interpuso una mocidn suspensiva
-que proponia turnar la propuesta a la Comisidon de Reglamentos y Practicas
Parlamentarias, para su analisis y posterior dictaminacion- 3¢ la cual fue
rechazada. El argumento que sirvié de base para desechar la mocidn fue el
manifestado por el Diputado Demetrio Sodi quien sefialé que se trataba de
un documento inicial y que el final seria “elaborar un nuevo reglamento de
funcionamiento de la Camara de Diputados y del Congreso, y una nueva Ley
Organica del Congreso.” Por lo que considerd que todos los pasos que se
dieran en ese momento para avanzar era muy importantes, adicionalmente
el Diputado Sodi planteo que ya se habia logrado mediante grades esfuerzos
llegar a este acuerdo por lo que era el momento de votarlo.

Por su parte el Diputado Gonzalo Pedro Barbaro, sefialo en su argumento
en contra que no se podia “estar de acuerdo con aprobar acuerdos de la CRICP,
en lugar de comprometerse a modificar la Ley Orgdnica y el Reglamento”, el
Diputado Pedro Barbaro destacé en su intervencidén que se habia sustituido
la necesidad imperiosa de modificar el reglamento por “los acuerdos”, lo que
imposibilitaba darle el cauce debido a los debates, a los asuntos de interés
de los diputados y del interés de los representados.

3 Acuerdo parlamentario del 4 de septiembre de 1997. Diario de los Debates de esa fecha.

35 Acuerdo parlamentario relativo a las sesiones, integracion del orden del dia, los debates y
las votaciones de la Camara de Diputados. Aprobado en la sesion efectuada el dia 6 de novi-
embre de 1997. Diario de los debates de la misma fecha.

*Intervencion de la Dip. Maria Estrella Vazquez Osorno, para presentar una mocion
suspensiva, Diario de los Debates de la Camara de Diputados del 6 de noviembre de 1997.
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Por su parte el Diputado Pablo Gémez destacd en su intervencion
la imposibilidad de “hacer un reglamento nuevo en tan corto tiempo” y
agrego que: “no podemos operar con el reglamento decimondnico que se
ha mantenido a través de una inercia, apenas explicable por necesidades
politicas, coyunturales casi siempre”

Como se desprende del analisis del debate, el acuerdo surgid de la
urgente necesidad de modificar en ese momento las reglas de funcionamiento
del Pleno, ya que con la nueva conformacion esto se habia complicado, razén
por la cual los cambios eran urgentes, sin embargo también se planteé esta
medida como transitoria en tanto se realizaban las modificaciones a la Ley
Organiza y al Reglamento. La modificacién a la Ley Organica se realizaria
en 1999, no asi en lo que respecta a la legislacion funcional contenida en
el Reglamento Interior, la cual a la fecha no ha sido objeto de modificacién
alguna, por el contrario el mecanismo de los acuerdos parlamentarios se ha
establecido como una priéctica reiterada.

El acuerdo parlamentario aprobado contenia reglas basicas para regular:

e E| desarrollo de las sesiones;

e La conformacién del orden del dia;

e Las discusiones,

e |Las votaciones;

e Los nuevos servicios de informacién en Internet y la Gaceta
Parlamentaria; y

e La conformacion de la memoria documental de la Camara de
Diputados.

Las disposiciones que regulaban algunas de las facultades que se
atribuyeron a la CRICP, pasaron a la Ley Organica en 1999 como facultades de
la Mesa Directiva y la Junta de Coordinacién Politica, asi como las que tenian
gue ver con los nuevos servicios de informaciéon y la memoria documental.

Una vez aprobadas las reglas minimas para la operacién del Pleno, el
2 de diciembre se presentd un acuerdo para regular las reuniones de las
comisiones y comités el cual fue aprobado en la misma sesién.

Estas disposiciones regulaban el sistema de comisiones en lo concerniente
a sus:

e Juntas directivas;

e Reuniones;y

e Atribuciones. En lo que respecta a esta ultima parte varios de los
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preceptos fueron recogidos por la Ley Organica de 1999.

Como puede observarse los acuerdos parlamentarios no sélo obedecen
a la necesidad de crear una legislacion especial para cada camara -que
responda a sus necesidades-, sino que también flexibilizan la aprobacién de
la reglas de funcionamiento de las cdmaras, ya que éstos permiten que una
sola asamblea modifique sus reglas sin la intervencion de la otra.

Como podemos observan en la formacion de los acuerdos parlamentarios
se han aplicado los principios inspiradores del Derecho Parlamentario que
son la flexibilidad y la discontinuidad. El primero que se manifiesta en la
forma de produccién del Derecho Parlamentario, mientras que el segundo
se caracteriza por considerar a esta rama del derecho como un conjunto
de reglas que se dan los parlamentarios al inicio de la legislatura, que en
coherencia con la concepcidn contractualista, no puede vincular mas que ala
partes contratantes, dejando en completa libertad a las asambleas venideras
para que sean ellas mismas las que se regulen.?’

Desde laimplementacidn de los acuerdos parlamentarios como normas
funcionales de la Camara de Diputados, estos han sido retomados por las
legislaturas posteriores las cuales los han ratificado o bien han modificado su
contenido. En lo anterior vemos aplicado el principio de discontinuidad, no
obstante las normas son practicamente las mismas. Es el caso del Acuerdo
parlamentario, relativo al orden del dia de las sesiones, las discusiones de
los dictdmenes y la operacidn del sistema electréonico de votacion, que es
practicamente el mismo texto que el de la anterior legislatura.

Actualmente los acuerdos parlamentarios que regulan el funcionamiento
del Congreso son:

e El acuerdo relativo al orden del dia de las sesiones, las discusiones
de los dictdmenes y la operacidon del sistema electrénico de
votacién.®

e Elacuerdo que establece los lineamientos para acreditar las asistencias
de las diputadas y los diputados a las sesiones plenarias,asi como
para la justificacidn de las inasistencias.*®

37 Aranda Alvarez, Elviro, Los actos parlamentarios no normativos y su control jurisdiccio-
nal, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, Espaiia, 1998, pag. 69.

3Bpublicado el 27 de septiembre de 2006 en la Gaceta Parlamentaria de la Camara de Diputa-
dos, posteriormente fue reformado el 22 de diciembre del 2006. El texto aprobado en septi-
embre es el mismo que estuvo vigente durante la LVIII Legislatura el cual fue publicado el 9
de octubre de 2003 en la Gaceta Parlamentaria de la Camara de Diputados.

FPpublicado el 27 de septiembre de 2006 en la Gaceta Parlamentaria de la Camara de
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No obstante que los acuerdos parlamentarios permiten flexibilizar la
regulacion de las normas que regulan el funcionamiento del Congreso -lo que
atiende la necesidad de generar reglas que dinamicen los debates- pueden
producir algunas contradicciones con el Reglamento Interior, adn vigente, y
con el propio texto constitucional, lo cual deja en evidencia la necesidad de una
nueva reglamentaciéon funcional a la que se incorpore esta caracteristica. Dicho
cuerpo normativo no puede dejarse a nivel de acuerdo parlamentario, ya que su
flexibilidad seria sumamente limitada o bien podria provocar una contradiccion
con la legislacion parlamentaria reglamentaria del texto constitucional.

Se debe reconocer que los acuerdos fueron de gran utilidad en los
momentos en que la falta de una regulacién funcional adecuada amenazaba
con paralizar los trabajos de la Camara de Diputados y con esto del Congreso en
su conjunto, sin embargo debemos recordar que esas mediadas, si bien fueron
planteadas como urgentes también lo fueron como transitorias, razén por la
cual es necesario dotar a la Cdmara de Diputados y al Congreso en su conjunto
de una nueva regulacidn funcional acorde con las necesidades actuales.

Il. La necesidad de una nueva reglamentacion del funcionamiento de la
Camara de Diputados.

Como ya ha sido comentado la legislacién parlamentaria funcional se
encuentra desfasada con respecto a la situacion politica y social actual, ya
no responde a las necesidades del parlamento de hoy, debido entre otras
cusas a que estd vigente desde 1934 —ademas de que la mayor parte de las
previsiones que la conforman proceden de reglamentos anteriores- y las
reformas de que fue objeto, no tuvieron la finalidad de fortalecer y eficientar
los procedimientos parlamentarios.

Atendiendo a lo anterior se han desarrollado algunas propuestas para
revertir esta situacion, mismas que a continuacién analizaremos.

Diputados, posteriormente fue reformado el 26 abril de 2007. Gaceta Parlamentaria del 30 de
abril del 2007, para agregar algunas previsiones con respecto a la asistencia a las reuniones
de comisiones. El texto aprobado en septiembre es el mismo que estuvo vigente durante la
LIX Legislatura, el cual fue publicado el 9 de octubre de 2003 en la Gaceta Parlamentaria
de la Camara de Diputados el cual a su vez tiene antecedente en el acuerdo parlamentario
de la LVIII Legislatura que establece los lineamientos que se observardn para acreditar las
asistencias de los diputados a las sesiones plenarias, asi como para la debida justificacion
de los retardos e inasistencias a las mismas, publicado el 10 de abril del 2001 en la Gaceta
Parlamentaria.
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A. Las distintas propuesta en materia de regulacion funcional

La modernizacion del marco normativo que regula el desarrollo de los
trabajos del Congreso ha sido objeto de distintas propuestas de modificacion,
de las cuales analizaremos las que consideramos mas significativas.

a) Los reglamentos previstos para ambas Camaras en los articulos
transitorios de la Ley Organica de 1979.

Como ya ha sido mencionado con la aprobacién de la Ley Organica de
1979, se modificd la legislacion organizacional del Congreso, dejando la parte
funcional como materia de ordenamientos reglamentarios de la Ley Organica,
expedidos por cada Cadmara en lo individual.

El argumento que reducia las reglas de los debates a cuestiones
administrativas fue introducido en el régimen transitorio de la primera Ley
Organica del Congreso, sin embargo los reglamentos previstos por el articulo
2° transitorio nunca fueron expedidos. Las razones por las que esto no ocurrid
no estan claras, sin embargo es evidente que no obstante que la exposicion
de motivos de la Ley sefialaba que el contenido de la iniciativa se encontraba
formado por “las disposiciones basicas relativas a la estructura, organizacion
y funcionamiento del Congreso y de las Cadmaras en particular”,*° esto no
es exacto, ya que el texto aprobado en 1979, no desarrollé6 normas que
regularan en forma alguna los debates o las votaciones, por lo que expedir
un reglamento que regulara estos temas equivalia a regular directamente
lo preceptuado en el articulo 72 de la Constitucion Politica, y no constituia
un argumento suficiente para que cada Camara expidiera normas sobre
estos temas (derivados directamente de la Constitucién). Por otra parte
consideramos que la normas de funcionamiento, no son normas de “caracter
administrativo”, sino de acuerdo con lo sefalado por Guastini son normas
gue disciplinan la creacion de leyes a las que se denomina “normas sobre la
produccidn juridica”*! —produccidn juridica que en nuestro sistema incluyen
las modificaciones al texto constitucional- y que adicionalmente norman el
ejercicio de las facultades de control y el funcionamiento de las comisiones
y comités.

b) El proyecto de reglamento de la Camara de Diputados
lniciativa de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.
Diario de los Debates de la Camara de Diputados, afio, I1I, T. III. N° 4, 9 de mayo de 1979,
pag. 4.
41Guastini, Ricardo, Estudios de teoria constitucional. Fontamara, México, 2003, pag. 85.
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En 1999 no se incluyd la facultad para que cada una de las Cdmaras
expidiera normas reglamentarias en forma independiente -la cual se
encontraba después de la reforma de 1994 en el articulo décimo transitorio-,
no obstante el 30 de diciembre de 2004 se introdujo nuevamente una
disposicion que prevé la facultad de expedir reglamento independientes, la
cual sin embargo no precisa las materias de estos ordenamientos.

Tomado como base esta facultad se comenzd a trabajar en el desarrollo
de un proyecto de reglamento de la Cdmara de Diputados. Fue asi que
en el seno de la Junta de Coordinacién Politica se acordd que la Comisién
de Reglamentos y Practicas Parlamentarias; y el Grupo de Trabajo para la
Reforma del Congreso* con el apoyo del Centro de Estudios de Derecho e
Investigaciones Parlamentarias, elaboraran un anteproyecto de Reglamento
de la Cdmara de Diputados.®

El proyecto fue presentado en marzo de 2005 y sometido a la consideracién
del Grupo Conjunto y posteriormente presentado como iniciativa por los
diputados Ivan Garcia Solis y Raul Mejia Gonzalez -Presidente y Secretario
de la Comisién de Reglamentos y Practicas Parlamentarias respectivamente-,
el 21 de diciembre de 2005. La iniciativa seria dictaminada el 25 de abril de
2006 y se le daria el trdmite de primera lectura en la Ultima sesion de la LIX
Legislatura, el 27 de abril del mismo afio. En virtud de lo dispuesto por el
cuarto parrafo del articulo 94 del Reglamento Interior el dictamen pasé con
el caracter de proyecto a la presente Legislatura.

A pesar de no haber sido aprobado el dictamen por el Pleno, éste
constituyd un importante precedente, ya que los trabajos previos a su
formacién, asi como los debates entorno al proyecto han contribuido a
aclarar algunas controversias que sobre nuestra legislacion parlamentaria
prevalecian, también es de destacarse que otras controversia entorno al
marco normativo del Congreso -derivadas de esta propuesta- aln prevalecen
como es la propia posibilidad de que las Cdmaras se otorguen reglamentos
en forma independiente.

El Proyecto de nuevo Reglamento de la Cdmara de Diputados consta de
261 articulos, ordenados en 17 capitulos, en los que se definen y norman

42Formado por la junta de Coordinacion politica en mayo de 2004, el cual fue integrado por
diputados de todos los grupos parlamentarios, alguno de ellos pertenecian a la Comision de
Reglamentos y Practicas Parlamentarias.

43 Grupo conjunto de trabajo de la Comision de Reglamentos y Practicas Parlamentarias y
Grupo de trabajo para la Reforma del Congreso. Proyecto de Reglamento para el Gobierno
Interior de la Camara de Diputados, documento de trabajo, Camara de Diputados, México,
2005, pag.14.
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los siguientes temas:

e Los derechos y obligaciones de los diputados

e Las suplencias y vacantes del cargo de Diputado

e Las sesiones del Pleno, ordinarias, extraordinarias, solemnes,
permanentes y secretas

e El registro de asistencia y la declaracion de quérum

e El Orden del dia

e La duracién de las intervenciones

e Los asuntos que se presentan ante el Pleno

e Las iniciativas

e Los dictdmenes

e Los votos particulares

e Las proposiciones y peticiones

e Las excitativas

e El trdmite de los asuntos ante el Pleno

e Las comisiones ordinarias

e Las subcomisiones

e El proceso de dictamen

e Las comisiones unidas

e La conferencia de comisiones

e Las comparecencias

e Las comisiones de investigacion

e Los comités y las comisiones especiales

e Las discusiones

e Las discusiones sobre asuntos especificos

e Las mociones

e Las votaciones

e La revision de los proyectos de ley o de decreto

e La expedicidn de leyes o decretos facultad exclusiva de la Cdmara

e El cabildeo

e La difusidn e informacion de las actividades de la Camara

e El Diario de los Debates

e La Gaceta Parlamentaria

e Los servicios de informacion y en Internet

e La memoria documental

e El Recinto, el salén de sesiones y las galerias

e El Servicio de Carrera
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Finalmente sobre este tema en concreto debe sefialarse que desde luego
no existe inconveniente para que las Cdmaras aprueben ordenamientos
internos sin la intervencién de la colegisladora, el problema radica en definir
las materias que estos cuerpos normativos pueden incluir. Esta claro que no
pueden desarrollar directamente las normas constitucionales, pero si las
legales, asi como determinadas materias administrativas como es el caso del
Estatuto de la Organizacidn Técnica y Administrativa y del Servicio de Carrera
de la Cdmara de Diputados, es por esta razdn que seria conveniente revisar
nuevamente los proyectos que proponen una legislacién parlamentaria
procesal independiente para determinar si esto pueden ser materia de un
reglamento que desarrolle las norma de la Ley Organica.

B. La Ley organica como reglamento parlamentario

Como ya lo hemos mencionado, a pesar de que la Ley Organica del
Congreso General fue concebida como un ordenamiento organizacional, esto
no obsta paraincluir en ella reglas procedimentales toda vez que el articulo 70
de la Constitucién menciona que el Congreso tiene facultad para expedir: “...
laley que regulara su estructura y funcionamiento internos”. Como se puede
observar su materia no se limita a la organizacidn, sino que incluye también
el funcionamiento de las Cdmaras. Razén por la cual no existe impedimento
para adicionar reglas funcionales en este cuerpo normativo.

El anterior criterio supera la controversia acerca de la facultad de
las Cdmaras para crear un reglamento en materia de funcionamiento del
Congreso, lo que resulta una mejor alternativa que crear un reglamento de la
misma jerarquia que la Ley Orgdnica, opcidén que podria resolver el problema,
pero que sin embargo no cuenta con un fundamento constitucional, ya que
el articulo 70 de la Constitucion sélo prevé una ley para ambas materias,
ademas de que una norma de estas caracteristicas requeriria de la aprobacion
de ambas Camaras.

Por otra parte con respecto a expedir una reglamento derivado de la
Ley Organica, esto supondria que estaria limitado a las materias incluidas
en ésta, por lo que los debates, asi como las votaciones no podrian formar
parte de este ordenamiento, ya que como lo hemos dicho anteriormente la
Constitucidon dispone que sea el reglamento de debates —ahora Ley Organica-
el que los regule, ademas de que no puede considerarse estas materias
como menores ya que constituyen las normas de produccion legislativa de
nuestro pais. Es por lo anterior que es conveniente considerar la posibilidad
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de incluir las normas funcionales basicas en la Ley Organica y a partir de
esta crear la reglamentacion especifica, la cual podria ser expedida en forma
independiente por cada Cdmara.
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Conclusiones

1.Con la supresion de la fraccion XXIII del articulo 73 de la Constitucion
se elimino cualquier posibilidad de generar un reglamento de debates
y aun modificar el de 1934.

2.Los mecanismos procesales previstos en el reglamento ya no responden
a las necesidades del Congreso actual.

3.Del analisis de texto del Reglamento Interior de 1934 se desprende la
urgente necesidad de una nueva reglamentacién funcional.

4.Los acuerdos parlamentarios no pueden desarrollar directamente
las normas constitucionales que regulan el funcionamiento del
Congreso.

5.Con la modificacion constitucional de 1977 el Reglamento Interior pasé
a ser la Ley prevista por el articulo 70, no obstante que el Reglamento
de 1934 sigue vigente en forma transitoria.

6.Una opcion para resolver el problema de la regulacion funcional
es incorporar a la Ley Organica las normas basicas de los debates
y votaciones para asi poderlos desarrollar en los reglamentos
independientes previstos en articulo 3° de la Ley Organica.

7.No existe inconveniente para que las CAmaras aprueben ordenamientos
internos sin la intervencion de la colegisladora, el problema radica
en determinar las materias que estos cuerpos normativos pueden
incluir.

8.Los reglamentos independientes previstos en la Ley Orgdnica no
pueden desarrollar directamente las normas constitucionales, pero si
las legales, asi como determinadas materias administrativas.
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