I1.

FUENTES FORMALES DEL DERECHO PARLAMENTARIO

La Constituciéon . . . . . . . . .o
La legislacion ordinaria federal . . . . .. ... ... .. ..... .
El Reglamento del Congreso General . . . .. . ... ... ... ..
Acuerdos de los grupos parlamentarios . . . .. .. L
Costumbres parlamentarias . . . . . . ... . .. ... ...
Estatutos de los partidos politicos . . . . . .. . ... ... ...,



1I. Fuentes formales del derecho
parlamentario

En este capituio desarrollaremos el tema de las fuentes formales del derecho
parlamentario, entendidas como los procesos de creacion de las normas juridicas
que regulan la materia que nos ocupa.’

LA CONSTITUCION

La fuente formal més general del derecho parlamentario es la propia Constitucion,
si bien con mayor propiedad técnica deberiamos decir que la fuente en este caso,
mds que la Constitucion, es el proceso por el cual se crean las normas de rango
constitucional que establecen los principios bésicos que regulan la organizacion y
atribuciones del Congreso; lo anterior se debe a que el término ““fuente” alude,
como ya anotamos, al concepto de “‘proceso de creacion”, del cual las normas
constitucionales son resultado.

Asi pues, la formulacién de proyectos, los dictimenes, los debates y las
votaciones que se llevaron a cabo en el seno del Congreso Constituyente de
1916-1917 son fuente primaria del derecho parlamentario. También lo son los
distintos procesos de reforma constitucional entre los cuales se destacan la reforma
de 1977 que modificd de manera importante la integracion de la Camara de
Diputados, asi como la realizada en 1994, que modificd la integracion de la Camara
de Senadores.

Por su parte, la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos dedica
el capitulo I de su titulo 1l a la regulacién del Poder Legislativo. En dicho capitulo,
que comprende los articulos 50 al 79, se establecen los principios bdsicos de la
estructura del Congreso: bicamarismo, eleccion e instalacion del Congreso, el
procedimiento legislativo y las facultades del Congreso, asf como las de cada una
de las cAmaras y de la Comision Permanente.

* No desarrollamos el tema de las fuentes reales e historicas (segfin la clasificacion tradicional),
ni el de las fuentes de dimension sociolégica y axiologica {propuestas recientemente), por razones de
£Spacio.
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Asimismo, fuera de este capitulo 1) del titulo segundo de la Constitucion,
existen otros articulos constitucionales que también se refieren a las funciones del
Congreso. Tal es el caso, por ejemplo, del articulo 29 (que regula la intervencion
del Congreso y de la Comisién Permancnte en caso de suspension de garantias
individuales); el articulo 93 (que establece la facultad de las camaras para citar a
los secretarios de Estado y a los jefes de departamentos administrativos para efectos
de informacion); y los articulos 109, 110y 111 (tos cuales norman las atribucio-
nes de las camaras en materia de juicio politico vy declaracion de procedencia en
materia penal contra determinados servidores piiblicos).

En suma, la Constitucion es el cuerpo normativo que contiene los principios
rectores basicos relativos a la organizacidn, estructura y facultades del Congreso
de la Union, y por ello es el fundamento Je toda normatividad de menor jerarquia
en la materia parlamentaria.

LA LEGISLACION ORDINARIA FEDERAL

La segunda fuente formal del derecho parlamentario es la ley. Si signiésemos
empefiados en el afdn de corregir la doctrina tradicional sobre las fuentes del
derecho, tendriamos que hablar del “procedimiento legislativo” mas que de la ley.
Sin embargo, esta importante discusion doctrinal no forma parte de los objetivos
de este trabajo, asi que continuaremos guidndonos por los criterios tradicionales,
al menos en parte. Por tanto, hablaremos de la “‘legislacidn’ como la segunda fuente
formal del derecho parlamentario.

En relacion con el derecho parfamentario mexicano, el articulo 70 de la Cons-
titucion establece el principio que en doctrina se conoce con el nombre de la
“autonormatividad de las camaras’. Este principio impide la injerencia normativa
de instancias ajenas al Poder Legislativo en lo que se refiere a su organizacién y
funcionamiento interiores, a través del establecimiento de una “‘reserva de regla-
mento o ley parlamentaria”.’

De esta manera, el segundo parrafo del articulo 70 constitucional indica que
“El Congreso expedira la ley que regulara su estructura y funcionamiento inter-
nos”, en tanto que el parrafo cuarto del mismo articulo ordena que “Esta ley no
podra ser vetada ni necesitard de promulgacion del Ejecutivo Federal para tener
vigencia.”* Es decir, el procedimiento de creacién de la Ley Organica del Congreso
no es el procedimiento legislativo genera) establecido en los articulos 71y 72 de la
Constitucion, sino que es un procedimiento distinto en el cual no interviene otro
poder que no sea el Legislativo.

5 Juan Cano Bueso, **El principio de autonormatividad de las camaras y la naturaleza juridica del
reglamento parlamentario”, en Revista de Estudios Peliticos, nueva época, num. 40, julio-agosto, 1984,
p. 89.

510s parrafos citados son adiciones hechas al articulo 70 constitucional, por €] decreto publicado
en el Diario Qficial de la Federacion el 6 de diciembre de 1977,
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Conforme al procedimiento antedicho, la LOC fue elaborada y publicada en el
Diario Oficial de fa Federacion (D0F) €125 de mayo de 1979, Hasta la fecha, esta
ley ha sufrido reformas y adiciones importantes, las ultimas de las cuales Tueron
publicadas en el DOF ¢l 20 de julio de 1994. La LOC es el cuerpo tegislativo que,
junto con el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos (RGICG), contiene la mayor parte de las normas de
derecho parlamentario mexicano a nivel federal. Por esta razdn serd objeto principal
de atencion det presente estudio, como se verd en las secciones siguientes.

Sin embargo, existen otros cuerpos de legislacion en los cuales también se
pueden encontrar normas de derecho parlamentario, como es el caso del Cadigo
Federal de Instituciones v Procedimientos Electorales (Cofipe), en lo que se refiere
a los requisitos de elegibilidad que deben cumplir los candidatos a diputados
federales y senadores (art. 7) y a la integracidn del Congreso de la Union (arts. 10
al 18).

Por otra parte, la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piblicos
(LIFRSP) también contiene normas de derecho parlamentario, como es el caso de sus
articulos del 5 al 45, que regulan los procedimientos a través de los cuales las
Camaras realizan sus funciones de caracter jurisdiccional, en los casos de juicio
politico v declaracién de procedencia en materia penal, que estudiaremos mas
adelante en detalle.

EL REGLAMENTO DEL CONGRESO GENERAL

El articulo 77 constitucional sefiala en su fraccion 11, que cada una de las camaras
puede. sin la intervencion de la otra, hacer su propio reglamento interior. En otras
palabras, cada camara puede expedir de manera separada el reglamento que habra
de normar su gobierno interior. Sin embargo, en la actualidad existe un reglamento
interior de gobierno que es comun a ambas cdmaras.

Como lo sefiala el doctor Carpizo, el Congreso mexicano ha tenido relativa-
mente pocos reglamentos en su historia: el del 3 de enero de 1825 estuvo en vigor
durante 72 aftos y fue sustituido por el del 20 de diciembre de 1897. A su vez, éste
estuvo vigente hasta que se expidié el actual reglamento, el 20 de marzo de 1934.7

Desde 1934 hasta 1979 (aflo de expedicion de la L.OC), el Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos fue
¢l principal instrumento regulador de toda la materia concerniente a la estructura,
organizacion y funcionamiento de las camaras del Congreso de la Unién. Fue en ei
seno de las sesiones realizadas en |a Secretaria de Gobernacidn en 1977 cuando por
primera vez se propuso la idea de que el Congreso necesitaba no sélo un reglamento,
sino una ley organica. Asi, la exposicion de motivos de la LOC mencion6 el hecho
de que la costumbre parlamentaria mexicana habia consagrado el principio de que

7 lorge Carpizo. Estuelios constitucionales, 2a. ed , UNAMALGEM, México, 1983, pp. 388-389,
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el Congreso se rigiera por un reglamento, €l cual, sin embargo, en realidad era
—segun Ja propia exposicién de motivos— una verdadera ley organica.®

De esta manera, a partir de 1979 rigen la materia parlamentaria en México, por
un lado, la LOC (analizada en el apartado anterior), y, por el otro, el Reglamento
para el Gobiemo Interior del Congreso General, pero, en el caso de este ultimo,
5610 en lo que no se oponga a las disposiciones de la LOC, tal como le indicé en su
momento el articulo segundo transitorio de la misma, y como también lo sefiala el
articulo décimo transitorio de la reformacda 1.0C, publicada en el DOF el 20 de julio
de 1994.

En resumen, como ya lo mencionamos, el articulo 77 de la Constitucion indica
que cada camara estd facuitada para expedir su propio reglamento interior; sin
embargo, las cdmaras no han expedido “‘las normas reglamentarias correspondien-
tes” de que habla el articulo décimo transitorio de la LOC vigente, que vendrian a
actualizar un instrumento tan importante para el mejor funcionamiento interno de
la institucién parlamentaria mexicana. En cambio, sigue vigente, en o que no se
oponga a fa LOC, el viejo RGICG, vélido para ambas camaras, que data de 1934, y
que no ha sido puesto al dia en cuanto a 105 nuevos principios que orientan a nuestro
Congreso, introducidos por las sucesivas “‘reformas politicas” que han afectado su
estructura, funcionamiento y dindmica internas.

ACUERDOS DE LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS

Como bien sefiala Santiago Ofiate Laborde, ni la ley ni el reglamento pueden
contener en su totalidad las normas que rigen la vida de un cuerpo legislativo
deliberante. *‘Su pluralismo, el estar integrado por grupos parlamentarios obliga a
la adopcion de un conjunto de resoluciones y acuerdos relativos a su régimen
interior que escapa a una facil codificacion.””

En efecto, la integracion plural del Congreso paulatinamente ha generado la
necesidad de llegar a compromisos entre las distintas fracciones parlamentarias,
para garantizar asi la realizacién coordinada de las tareas de esta institucién, en
funcién de los principios de orden, equidad y economnia funcional. Tal ha sido la
necesidad de llegar a este tipo de acuerdos, que la (ltima reforma a la LOC de 1994,
cred la llamada Comision de Régimen Interno y Concertacion Politica, con la
intencion de constituirla en el marco institucional en el cual se pueda lograr ¢l tipo
de acuerdos comentados.

De hecho, resulta interesante destacar que esta comision (de la cual hablaremos
en detalle en la seccion de este trabajo dedicado al estudio de las comisiones del
Congreso de la Unidn), tuvo su antecedente precisamente en un acuerdo al que

8
Idem.
9 Santiago Onate Laborde, "Fuentes e interpretacion del derecho parlamentario™, en Instituto de
Investigaciones Legislativas (comp.), Derecho par'amentario iberoamericano, Porriia, México, 1987,
p. 60.
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llegaron los coordinadores de los distintos grupos partamentarios de la LV Legis-
latura, que tuvo como objetivo restarle a la Gran Comisidn una serie de facultades
que le estaban asignadas por la 1OC y €l RGICG.' Este es, pues, un claro ejemplo
que muestra como los acuerdos parlamentarios pueden llegar, incluso, a modificar
los instrumentos normativos generalmente identificados como de jerarquia superior
en la materia que nos ocupa.

COSTUMBRES PARLAMENTARIAS

Se ha afirmado que la costumbre, como fuente formal del derecho, tiene una
importancia fundamental en el ambito del derecho parlamentario, debido a que gran
parte de las normas escritas en esta materia no son sino el reflejo o consagracion
formal de anteriores costumbres.'' Tal es el caso, por ejemplo, del partamento
inglés, cuyas normas de operacion y funcionamiento interno han sido producto de
siglos de decantacién de ciertas practicas que con el tiempo han adquirido el caracter
de obligatarias."

En el derecho parlamentario mexicano, la costumbre ha sido también una
importante fuente formal. si bien hay que reconocer que el derecho escrito ha
predominado. En cualquier caso, pueden identificarse ciertas costumbres que
despues han sido consagradas de manera formal en la ley. Por ejemplo, la integra-
cion de los legisladores de la misma filiacion partidista en grupos claramente
tdentificables, y su trabajo coordinado en las cdmaras precedio a la incorporacion
de la figura de los **grupos parlamentarios™ en laL0OC.* Lo mismo puede decirse de
la costumbre relactonada con la reunion periodica de los lideres de los diversos
grupos parlamentarios para considerar, conjuntamente, las acciones especificas que
propiciasen el mejor desarrollo de las labores camarales (costumbre ahora recono-
cida formalmente en el articulo 35 de la LOC).

La naturaleza esencialmente politica y dindmica de estos cuerpos colegiados
que llamamos camaras legislativas, ha obligado al surgimiento de fuentes formales
necesarias para flexibilizar el caracter generalmente rigido del derecho escrito. La
costumbre, junto con los acuerdos entre los lideres de los grupos parlamentarios,
ha venido, precisamente, a cumplir esta funcién.

'"F Berlin Valenzuela, ap. cir.. p. 306.

" Fernando Santaclalla. Derecho pariamentario espaiiol. |:spasa-Universidad, lispasa-Caipe,
Espatta, 1990 p.51

' Recordemos brevemente los dos clementos de la costumbre coma fuente formal del derecho:
primero, la repeticién de ciertas practicas y, segundo, 1a opinio uris sew necessitatis. o sea. el
reconocimiento del cardcter juridico y obligatorio de dichas practicas,

" Esta figura se incorpord per primera vez a nucstro derecho parlamentario escrilo, en la Loc de
1979.
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ESTATUTOS DE LOS PARTIDOS POLITICOS

El articulo 34 de la LOC en vigor nos obliga a hablar de ciertos instrumentos
normativos que tienen relevancia en el ambito de la institucion representativa en
nuestro pais, pero que, en estricto sentido, no constituyen una fuente formal del
derecho parlamentario. Nos referimos a los estatutos de los partidos politicos. En
este sentido, el mencionado articulo 34 dice:

El funcionamiento, las actividades y los procedimientos para la designacion de los
coordinadores de los grupos parlamentarios, seran regulados por las normas estatutarias
y los lineamientos de los respectivos partidos politicos, en el marco de las disposiciones
de esta ley.

Los estatutos de los partidos son los instrumentos que regulan las relaciones
internas de esos sujetos de derecho que han sido reconocidos y registrados legal-
mente como partidos politicos, segin los procedimientos establecidos en el Codigo
Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales (arts. 22 al 35). Por ello el
articulo 34 otorga fuerza juridica a dichos instrumentos, en el ambito no ya de los
partidos como personas juridicas que son. sino en el &mbito de los érganos del Poder
Legislativo, en los cuales los partidos actian.



