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I. ANTECEDENTES

El presente estudio se realiza en atencion a la instruccion de la Secretaria de
Servicios Parlamentarios de la Cadmara de Diputados mediante la que se requiere
una Opinidn técnica-juridica derivada de las intervenciones ocurridas en la sesion
ordinaria del 17 de marzo de 2021 de la Camara de Diputados por parte de los

diputados José Elias Lixa Abimerhi y Enrique Ochoa Reza.

Atribuciones del Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones
Parlamentarias (CEDIP): ElI CEDIP, de conformidad con lo dispuesto por el articulo
35 del Estatuto de la Organizacion Técnica y Administrativa y de Servicio de Carrera

de la Camara de Diputados, esta facultado para realizar el estudio.!

Alcance: Se encuentra delimitada por lo dispuesto en el articulo 37 del Estatuto de
la Organizacion Técnica y Administrativa y de Servicio de Carrera de la Camara de
Diputados, donde se establece que la informaciéon generada por los centros de
investigacion no puede contener ni sugerir recomendaciones de politicas publicas.
Ademas, el articulo 35 del referido ordenamiento dispone que los servicios de apoyo
técnico y la informacién analitica requerida a los centros debera ser acorde con los

canones de la investigacion cientifica, en forma objetiva, imparcial y oportuna.

II. CLARIFICACIONES EN TORNO AL OBJETO DE ESTUDIO Y METODO DE
ANALISIS

En la Sesion Ordinaria de la Camara de Diputados celebrada el 17 de marzo de
2021, fue requerido al CEDIP un estudio técnico dirigido a clarificar la figura prevista

iputados. [Consulta: 19 de marzo de 2021], disponible en:

1 Estatuto de la Organizacion Técnica y Administrativa y del Servicio de Carrera de la Camara de
Qtp://www.diputados.qob.mx/LevesBiblio/mariur/marco/est otacd.pdf

3



http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/marjur/marco/est_otacd.pdf

A | |
CAMARA DE Al
DIPUTADOS T 1|

— — CENTRO DE ESTUDIOS DE DERECHO
E INVESTIGACIONES PARLAMENTARIAS

“LXIV LEGISLATURA DE LA PARIDAD DE GENERO”
“2021: Afio de la Independencia”

en el primer péarrafo del articulo 61 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM)? y su relacién frente a diversas figuras del procedimiento
legislativo, particularmente en términos de orden y disciplina, tal es el caso de las
“mociones” y, dentro de ellas, la de “apego al tema” (art. 114, numeral 1, fraccion

I, del Reglamento de la Camara de Diputados).?

El tema central de analisis podria dar pauta a considerar una relacion de
precedencia condicionada®, en la que, de una parte, se encontrarian derechos
fundamentales, como lo es, la libertad de expresién y de opinion, e incluso los
derechos politico-electorales del legislador o legisladora y, de otra parte, el
adecuado desarrollo de la funcion legislativa, asi como pares derechos

fundamentales de los demas legisladores y legisladoras.

En la misma Sesion Ordinaria a la que antes se ha hecho referencia, fue también
incluida dentro de las reflexiones, la figura de las reservas y su empleo en el marco
de las deliberaciones parlamentarias. La reflexién partié6 en torno a la viabilidad
juridica de normas o modular el retiro de las mismas por parte de la o el legislador
promovente, particularmente cuando el contenido de la deliberacion no se adecua

a la naturaleza propia de la figura de la reserva.

A fin de analizar si, la relacién de precedencia condicionada se actualiza o no y, de
conocer el sentido y alcance de las reservas en el debate parlamentario, la presente
opinién se estructurard de la siguiente forma: En primer lugar, se analizara la

institucion de la representacion parlamentaria y, una de sus garantias, que es la

2 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. [Consulta en linea: 19 de marzo de 2021],
disponible: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1 241220.pdf.

8 Reglamento de la Camara de Diputados. [Consulta en linea: 19 de marzo de 2021], disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/Reg_Diputados 221220.pdf

4v. Alexy, Robert. Teoria de los derechos fundamentales, trad. C. Bernal, 22 ed., Madrid 2012, pp.
035-138; ID., Tres escritos sobre los derechos fundamentales y la teoria de los principios, Bogota

03, pp. 73y ss.
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inviolabilidad parlamentaria, determinando cual es su sentido originario al interior de
los ordenamientos juridicos contemporaneos. A continuacion, se procederd al
estudio de los respectivos alcances y limites de la inviolabilidad parlamentaria al
interior del ordenamiento juridico nacional, conjugandolo con las diversas
disposiciones que determinan el proceso y la disciplina parlamentaria, entendidas
como elementos base para la garantia del principio deliberativo, en este apartado,
se clarificaran aspectos, como lo es, el de la “reconvencion” y, en seguida, se
procedera a examinar las figuras de las “mociones”, en especial, la de “apego al
tema”. Finalmente, se analizara la figura de las “reservas” a la luz de los principios

gue se resefian en esta investigacion.

Antes de realizar el estudio respectivo, resulta importante recalcar que, en términos

del articulo 260 del Reglamento de la Camara de Diputados:

Articulo 260.

1. Compete a la Mesa Directiva, realizar la interpretacion de las normas y de los
demas ordenamientos relativos a la actividad parlamentaria que se requiera
para el cumplimiento de sus atribuciones, asi como para la adecuada

conduccioén de la sesion.
Del 2. al 5. ...

En consecuencia, la presente opinion se limita a presentar consideraciones de
caracter técnico-juridicas a la luz de nuestro ordenamiento juridico y, en su caso,
mediante el empleo de criterios jurisdiccionales por parte de las entidades

juridicamente facultadas para emitir los criterios respectivos.

C
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lll. COMENTARIOS JURIDICOS
La representacion parlamentaria y su garantia (la inmunidad parlamentaria)

El Estado moderno (liberal y democratico) se erige sobre la base de la
representacion.® Las diversas teorias contractualistas sobre las que se constituye la
idea de Estado tienen como elemento clave este presupuesto; ademas, evidencia
la ruptura esencial entre, por un lado, modelos politicos que sustentaban la
legitimidad del poder con base en atributos divinos, naturales, morales o de otra
indole y, de otra parte, la idea hoy compartida -en la mayoria de los Estados-, de
una fuente de representatividad originada en el pueblo y de la cual deriva toda forma

de manifestacion del poder publico.®

Suele decirse que la idea de la representatividad surge en la edad media y se
consolida en los siglos XVIII y XIX, particularmente tras la Revolucion Francesay la
independencia de las trece colonias americanas’. De ahi en adelante, la idea de la

representatividad pasa a ser un lugar comun en la mayoria de los Estados liberales.

Méas tarde, quedan evidenciadas multiples contradicciones de un sistema
enteramente liberal,® pasando a asumirse por algunos Estados un rol social, del que
México, sin lugar a dudas, ha sido un destacado exponente.® Bajo nuevas
consideraciones se asume que no basta el reconocimiento juridico de derechos a la
participacion politica y a su eventual representacién, sino que se requieren

condiciones estructurales que permitan garantizar a los histéricamente marginados

5 Gargarella, Roberto. Nos los representantes. Critica a los fundamentos del sistema representativo.
Mifio y Davila ed. Buenos Aires, 1995.

6 Caminal, Miguel. “La representacion y el parlamento” en Manual de Ciencia Politica. Ed. Tecnos,
22 ed., 2005, Madrid, p. 405.

7 Erafia Sanchez, Miguel. Derecho parlamentario organico. Claves para ser un buen legislador en
Cj\/léxico. Porrda-Senado de la Republica, México, 2013, pp. 3y ss.

v. Gargarella, Roberto. Crisis de la representacion politica. Fontamara, México, 2002, pp. 25 ss.
Sanchez Bringas, Enrique. Derecho Constitucional. Porrda. 92 edicion. México, 2004, pp. 59-60.
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“pisos minimos” para ejercer dichos derechos en auténticas condiciones de

igualdad.

A la par, y como una consecuencia directa de la emergencia del Estado democratico
y de derechos humanos asumido tras la Segunda Guerra Mundial'®, se incluye
dentro de la idea de la representacion la presencia de reglas claras de tutela para
con los principios constitucionales, disponiéndose a este respecto reglas no solo
procedimentales, sino también sustanciales que configuran una “esfera de lo

decidible” y de “lo indecidible”. En palabras de Luigi Ferrajoli:

“Asi, los derechos fundamentales se configuran como otros tantos vinculos
sustanciales impuestos a la democracia politica: vinculos negativos, generados
por los derechos de libertad que ninguna mayoria puede violar; vinculos
positivos, generados por los derechos sociales que ninguna mayoria puede
dejar de satisfacer [...] la democracia politica, como por lo demas el mercado,
se identifica con la esfera de lo decidible, delimitada y vinculada por aquellos
derechos. Ninguna mayoria, ni siquiera por unanimidad, puede legitimamente
decidir la violacién de un derecho de libertad o no decidir la satisfaccion de un
derecho social. Los derechos fundamentales, precisamente porque estan
igualmente garantizados para todos y sustraidos a la disponibilidad del mercado
y de la politica, forman la esfera de lo indecidible que y de lo indecidible que no,
y actian como factores no sélo de legitimacion sino también y, sobre todo, como

factores de deslegitimacion de las decisiones y de las no-decisiones.”!
Igualmente, Ferrajoli agrega:

“Resulta asi desmentida la concepcidn corriente de la democracia como sistema

politico fundado en una serie de reglas que aseguran la omnipotencia de la

10V, Erafia Sanchez, ob., cit., p. 10.
( 2 Ferrajoli, Luigi. Derechos y garantias. La ley del mas débil. Ed. Trotta. Trad, Perfecto Andrés
afiez. 72 ed. Madrid, 2010, pp. 23-24.
7
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mayoria. Si las reglas sobre la representacion y sobre el principio de las
mayorias son normas formales en orden a lo que es decidible por la mayoria,
los derechos fundamentales circunscriben la que podemos llamar esfera de lo
indecidible [...] el principio formal de la democracia politica, relativo al quién
decide y al como se decide —en otras palabras, el principio de la soberania
popular y la regla de la mayoria- se subordinan a los principios sustanciales
expresados por los derechos fundamentales y relativos a lo que no es licito

decidir y a lo que no es licito no decidir”.*?

En términos semejantes, la CPEUM dispone en su articulo primero esa esfera de lo
indecidible, “coto vedado”,** o “regla de reconocimiento™* que, en nuestro
ordenamiento juridico nacional, queda configurado por los derechos humanos,
frente a los cuales, todas las normas juridicas y todas las autoridades quedan
sujetos (limite formal y substancial). Por su amplitud de contenido e importancia, se

cita la disposicion en comento:

Articulo 1o. En los Estados Unidos Mexicanos todas las personas gozaran de
los derechos humanos reconocidos en esta Constitucion y en los tratados
internacionales de los que el Estado Mexicano sea parte, asi como de las
garantias para su proteccion, cuyo ejercicio no podra restringirse ni
suspenderse, salvo en los casos y bajo las condiciones que esta Constitucion

establece.

Las normas relativas a los derechos humanos se interpretaran de conformidad
con esta Constitucion y con los tratados internacionales de la materia

favoreciendo en todo tiempo a las personas la proteccion mas amplia.

12 |bid., p. 51. En sentido semejante: Moccia, Sergio. Sistema penale e principi costituzionali: un
binomio inscindibile per lo stato sociale di diritto. Relazione di sintesi, en Riv. it. dir. proc. pen. 2018,
pp. 1724 ss.
d Garzoén Valdés, Ernesto. “Representacion y democracia”, en Derecho, ética y politica. Madrid,

A

entro de Estudios Constitucionales, 1993, p. 644.
Hart. H.L.A. El concepto de derecho. Abeledo-Perrot. Buenos Aires, 1963, pp. 117 ss.
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Todas las autoridades, en el &mbito de sus competencias, tienen la obligacion
de promover, respetar, proteger y garantizar los derechos humanos de
conformidad con los principios de universalidad, interdependencia,
indivisibilidad y progresividad. En consecuencia, el Estado debera prevenir,
investigar, sancionar y reparar las violaciones a los derechos humanos, en los

términos que establezca la ley.

Ahora bien, tornando al ambito de la representacion politica, uno de los principios
también de caracter fundamental y propio de esa esfera de lo indecidible, es el de

la pluralidad y diversidad en la representatividad.

La idea de la representatividad no surgid instantdneamente tal cual la conocemos
hoy en dia, sino que fue un proceso histérico y progresivo de conquistas.'® Asi, por
ejemplo, en la mayoria de los paises (incluido México), el ejercicio del sufragio,
activo y pasivo, emerge bajo multiples restricciones por las que Unicamente ciertos
sujetos se encontraban habilitados para hacer empleo del mismo. Han sido
necesarios mas de dos siglos para superar la idea de un sufragio censitario,
reservado exclusivamente a ciertos estratos sociales, o, incluso, la completa

negacion de este derecho a colectivos enteros, como fue el caso de las mujeres.16

De ahi que, los rasgos caracteristicos de la representacion politica en las
democracias contemporaneas sean, de acuerdo con Caminal: a) el derecho a la

participacion politica por parte de todas y todos, sin que pueda existir discriminacion

15 Erafia Sanchez, Miguel. Ob. Cit., p. 7; Williams, Patricia. "La Dolorosa prisiéon del Lenguaje de los
C)Igerechos" en La Critica a los Derechos. Universidad de los Andes-Instituto Pensar-Siglo del Hombre

ditores. Bogotd, 2003, p. 55 ss.
Caminal, Miguel. Ob. Cit., p. 415.
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de ningun tipo; b) la libertad de expresion y la existencia de fuentes alternativas de
informacion; c) la libertad para constituir e integrarse en una formacion politica; d)
el derecho universal al voto libre, directo, igual y secreto, asi como la elegibilidad
para ocupar carpos publicos en elecciones libres. Todo ello, trae como resultado el
fin de la exclusion politica propia del liberalismo puro y el reconocimiento del

pluralismo.’

Ahora bien, es el Parlamento la institucion que expresa con mayor intensidad la idea
de una democracia representativa, toda vez que su caracter de asamblea colegiada
le faculta a representar el pluralismo de la sociedad en modo permanente. En efecto,

suele decirse que el Parlamento es el “espejo de la sociedad politica”.*®

En la teoria parlamentaria se considera que, la funcién legislativa se desenvuelve
en diversas aristas, fundamentalmente, han sido cuatro las tareas tradicionalmente
encomendadas al legislativo: la representacion, la legitimacion, el control legislativo

y el control politico.*®

De todas estas funciones, la representativa funge como matriz de todas las demas.
En efecto, al ser el legislativo la representacién de la pluralidad social (en estructura,
cultura, creencias, valores, ideales, opiniones, etc.,) se constituye como caja de
resonancia; recepta y canaliza las demandas, peticiones e iniciativas de la sociedad
general.?® Es precisamente por esta razén que la funcion parlamentaria exige como
condicion base para desempefar sus tareas encomendadas la garantia del mayor
debate, discusion e intercambio de razones posibles en torno, precisamente, a esos
intereses y exigencias trasladados a la arena publica por parte de los representantes

populares. Es esta condicion de pluralidad, diversidad y multiplicidad de puntos de

17 Dahl, 1971, citado en: Caminal, Miguel., ob., cit., p. 415.
18 |bid. p. 419.
d v. Bagehot, Walter. The English Constitution. Fontana Press, Londres, 1993; Haberle, Peter. El

stado Constitucional. UNAM-I1J. 2° ed. México, 2018, pp. 192-203.
Caminal, Miguel, ob. cit., p. 421.
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vista la que justifica y legitima la funcion legislativa y sus manifestaciones concretas,

entre ellas, la propia Ley.?!

Esa amplia libertad de expresion y de opinidn, conjugada con funciones como lo es
el control legislativo y, sobre todo, politico hacia el Ejecutivo?? (por ejemplo, a través
de la revision de sus politicas publicas, el control en la designacion de los titulares
de ciertos dérganos, el veto legislativo, la aprobacion del presupuesto, etc.) no ha
estado exenta de presiones e, incluso, represalias, de las cuales la historia ha dado

cuenta.?3

De ahi que, desde los inicios del constitucionalismo liberal, se haya dispuesto para
el legislador una proteccion juridica especial capaz de permitirle ejercer su funcién
representativa, y de control, sin obstaculos ni temores. Precisamente, la
inviolabilidad y la inmunidad parlamentaria fueron ideadas para asegurar, la una, la
plena libertad de expresion vy, la otra, de accion para no verse limitados ante las

presiones o amenazas de los otros poderes, particularmente del Ejecutivo?*.

Es importante indicar que, tanto la inviolabilidad parlamentaria (art. 61 CPEUM),
como la inmunidad o fuero constitucional (art. 111 CPEUM) se encuentran
intimamente relacionadas, en tanto que, ambas son garantias para el adecuado
desarrollo de la funcién legislativa. Sin embargo, se trata de figuras diversas. La
inviolabilidad, como se vera mas adelante, se restringe a ser una garantia de la libre

manifestacion de las ideas y opiniones en el ejercicio de la funcion legislativa. Su

21 Erafia Sanchez, ob. cit., p. 12.

22 Caminal, ob. cit., pp. 423 ss.

23 El caso de la | Republica Francesa, seguida ésta del Termidor, asi como las presione de un Poder
Judicial contrarrevolucionario, reaccionario y promotor del ancien régimen, pueden son algunos
ejemplos. v. Rivera-Ledn, Mauro Arturo. “Inmunidad parlamentaria en México: un analisis critico del
fuero constitucional”, en Dikaion, v. 21, n.1. Universidad de La Sabana, 2012, pp. 235 ss.

d‘ Martin Pallin, José Antonio. “Inmunidades y privilegios de los parlamentarios”, en Relaciones entre

| poder legislativo y el poder judicial. Vitoria-Gasteiz, Parlamento Vasco, 2007, p. 36; Rivera-Leon,
b. cit. p. 234.
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objetivo es proteger esta libertad a fin de que, en la discusién parlamentaria, puedan
expresarse sin temores a represalias los mas amplios puntos de vista posibles que
garanticen al érgano legislativo su funcién propiamente legislativa, como aquella de
control de los demas poderes y entidades del Estado, particularmente del Ejecutivo,
pero, como venimos diciendo, su nucleo central es la garantia a libertad de
expresion y opinién. El fuero constitucional, por su parte, se erige como una garantia
procedimental penal, no limitada a aquellos delitos vinculados con la libertad de
expresion sino a cualquiera otro. Su logica se sustenta en evitar que, durante el
ejercicio del encargo, la o el legislador pueda desempefiar su funcion sin temor a
ser procesado frente a la alegada comision de un delito que lo separase
automéaticamente de su funcién, con una consecuente merma en los componentes
del poder legislativo. De este modo, mediante el fuero constitucional, se garantiza
gue la o el legislador podra desarrollar su encomienda representativa y que, ante la
alegada comision de un delito, serd s6lo el propio érgano legislativo el que
determinara la procedencia, 0 no, de su sujecién a un proceso penal durante su
encargo. Ello no se traduce, como equivocamente suele considerarse, en una forma
de impunidad, en tanto que no es el érgano legislativo el que se pronuncia respecto
del fondo de la cuestion planteada (la responsabilidad penal), cuestidbn que
corresponde exclusivamente a la autoridad judicial. El legislativo se limita, como una
garantia del propio 6rgano, a determinar la sujeciéon, o no, del legislador o

legisladora, a un proceso (penal) durante el periodo de su encargo.
La Suprema Corte de Justicia de la Nacion también clarifica esta distincion:

INMUNIDAD PARLAMENTARIA Y FUERO CONSTITUCIONAL. SuU
APLICACION CUANDO SE TRATA DE RESPONSABILIDAD PENAL Y DE
RECLAMACIONES CIVILES QUE SE IMPUTAN A UN DIPUTADO FEDERAL.

El articulo61 de la Constitucion Federal consagra la figura de la

O "inmunidad parlamentaria” como una garantia otorgada a los diputados

12
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federales y senadores, sélo por lo gue hace a las opiniones que manifiesten en

el desempefiio de sus cargos, a grado tal que nunca podran ser reconvenidos

por ellas; mientras que el diverso articulo 111 de la propia Carta Magna,

contempla la institucion del "fuero constitucional”, bajo la denominacién actual

de declaracién de procedencia, como una garantia de caracter procesal,

otorgada a diversos funcionarios publicos expresamente enunciados, entre

ellos, los diputados y senadores. De ahi que, aunque son conceptos distintos,

existe la posibilidad de que en materia penal se presente la conjugacion de
ambas figuras, precisamente en el caso de que un diputado federal atribuyera
a una persona un hecho que puede ser constitutivo de delito, supuesto en el
cual para proceder contra aquél, primeramente habria necesidad de hacer la
declaracién de procedencia prevista en el articulo 111 constitucional y después
determinar si se estd o no en el caso de la inmunidad a que se refiere el articulo

61 en cita. En cambio, si la imputacion de ese hecho s6lo puede generar

afectacion _en derechos de orden civil del congresista, Unicamente debe

atenderse  a la figura de lainmunidad sustantiva vy, por ende,

el fuero constitucional es totalmente ajeno; conclusion que se refuerza con el

contenido del octavo parrafo del mencionado articulo 111, introducido mediante
reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion de veintiocho de
diciembre de mil novecientos ochentay dos, sin mayor virtud que la de refrendar
con animo clarificador lo ya dicho en el primer parrafo de ese numeral a

propésito de la necesidad de declaracidn de procedencia en materia penal. Esto

es si en el primer parrafo se establecié desde el origen de la actual Ley

Fundamental, que ese requisito era necesario en materia penal, obligado era

deducir que no abarcaba a la materia civil; pero conforme al octavo parrafo, del

articulo 111 referido, desecha cualquier resquicio de que también rige para la
materia civil, pues categéricamente y sin ambages asi lo declara. En

consecuencia, si la reclamacién jurisdiccional que se endereza contra un

diputado federal es de indole civil, exclusivamente debe ponderarse el fuero-

inmunidad a que se refiere el articulo 61 constitucional, sin tomar en

consideracion el fuero de procedibilidad consagrado en el articulo 111

13
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constitucional; lo gue no implica que exista impedimento para demandarlo en la

via civil por actos que realice como particular, ajenos a su encargo o al quehacer

parlamentario.?® (subrayado nuestro)

En esta ocasion, nos limitaremos a la inviolabilidad parlamentaria (que es, el objeto
de la presente investigacion), indicando primeramente que, los origenes de esta
prerrogativa suelen referirse al sistema parlamentario inglés, que se remontan
incluso hasta 1689 en el Bill of Rights, como una garantia institucional bajo la
denominacién del Freddom of Speech in Parliament.?® Mas tarde, esta figura viene
acogida en las primeras asambleas revolucionarias francesas del siglo XVIII bajo el
dogma de la soberania parlamentaria?’ y, posteriormente, se extiende a la mayor

parte de los parlamentos modernos.

El objetivo buscado con la inviolabilidad parlamentaria es el evitar toda suerte de
responsabilidad penal, civil o administrativa que pudiera integrar categorias de
delitos vinculados con la libertad de expresién y la libre manifestacion de las
opiniones, por ejemplo, tratAndose de los de difamacion o el vilipendio (hoy en dia
derogados en la mayoria de los paises democraticos, manteniéndose, no obstante,
como formas de responsabilidad civil) y que, precisamente fungieren como una

amenaza latente a la mas amplia libertad en el debate parlamentario.?®

Es importante recalcar que esta prerrogativa, junto con la de la inmunidad
parlamentaria, ha sido ideada, no como un privilegio del sujeto especifico, sino para

proteger la integridad del propio érgano legislativo, asi como para garantizar la

25 Tesis 1. XXVII/2000. Primera Sala, Constitucional. 9° época. Semanario Judicial de la Federacion
y su Gaceta. Tomo Xll, diciembre de 2000, p. 248. Rubro: “Inmunidad parlamentaria y fuero
constitucional. Su aplicacion cuando se trata de responsabilidad penal y de reclamaciones civiles
que se imputan a un diputado federal.”

26 Erafia Sanchez, ob., cit., p. 89.

d Latorre Boza, Derik. “Inmunidad Parlamentaria”, en: Derecho y sociedad, n. 31, 2008, p. 163.

Tossi, Silvano. Derecho Parlamentario. Trad. Armando Mannino. Camara de Diputados-Miguel
ngel Porrda. México, 1996. p. 61.
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independencia en el desempefio de sus funciones, particularmente la legislativa in
stricto sensu y la del control politico.?® Sélo bajo esta dptica es posible determinar
el sentido y alcance de tales figuras pues, como se ha dicho en la doctrina,® fuera
de este escenario no tendria sentido -0 no deberia de tenerlo-, el que la inmunidad
o la inviolabilidad parlamentaria se erigieran no en mecanismos de proteccion
legislativa sino en zonas de “excepcion” o “privilegios” individuales, contradictorios

con los postulados base del constitucionalismo social y democratico de derecho.

En efecto, la inviolabilidad parlamentaria y, del mismo modo, el fuero constitucional,
no son en modo alguno esferas de excepcion dentro del orden juridico nacional,
sino que, al igual que las diversas instituciones juridicas existentes en nuestro pais,
se sujetan a los limites dispuestos por el propio orden constitucional y por el Estado
de Derecho, tal es el caso, por ejemplo, de los deberes dispuestos en el antes citado
art. 1 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. En breve, la
condicion de legislador y la garantia constitucional de la inviolabilidad o del fuero
constitucional, no eximen en modo alguno del imperativo de observancia de la

propia Constitucion y de las normas que de ella emanan.

La inmunidad parlamentaria al interior del ordenamiento juridico nacional

En nuestro pais, los antecedentes de la inviolabilidad parlamentaria, sefiala Rivera-

Ledn, pueden remontarse a la Constitucion Gaditana de 1812,3! la cual, ejercié su

29 |bid., p. 65; Latorre Boza, ob., cit., p. 166.

30 Caminal, ob., cit., p. 421.

31 Constitucion de Cadiz de 1812, art. 128: “Los diputados seran inviolables por sus opiniones, y en
ninguna autoridad, podran ser reconvenidos por ellas [...]". Igualmente, el Decreto Constitucional
para la Libertad de la América Mexicana de 1814 (Constitucién de Apatzingan”, en su art. 59
disponia: “Los diputados seran inviolables por sus opiniones, y en ningun tiempo ni caso podran
Cjgcerse cargo de ellas [...].” Citado en: Gamboa Montejano y Valdés Robledo. Inmunidad

9

rlamentaria y/o fuero constitucional de los legisladores. Camara de Diputados. México, 2017, p.
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influencia en la Constitucion de 182432 y en las Siete Leyes Constitucionales de
1836, consagrando en su articulo 55 la figura de la inviolabilidad.33 Por su parte, la
Constitucién de 18573* dispuso en su articulo 59 dicha figura en términos casi

idénticos a los hoy vigentes:

Articulo 59. Los diputados son inviolables por sus opiniones manifestadas en

el desempefio de su cargo, y jamas podran ser reconvenidos por ellas.

La Constitucion de 1917 trasladd a su articulo 61 el texto del articulo 59 de la
Constitucion de 1857, reformandose por Unica vez el 6 de diciembre de 1977 a fin
de que, en un segundo parrafo se dispusiera la facultad y obligacion del Presidente
de cada Céamara para velar por el respeto al fuero constitucional de los
parlamentarios y la inviolabilidad del recinto.® De este modo, la redaccién actual del
articulo 61 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos es la

siguiente:

Articulo 61. Los diputados y senadores son inviolables por las opiniones
gue manifiesten en el desempefio de sus cargos, y jamas podran ser

reconvenidos por ellas.

El Presidente de cada Camara velara por el respeto al fuero constitucional
de los miembros de la misma y por la inviolabilidad del recinto donde se

redinan a sesionar.

32 Constitucion de 1824, Seccion Cuarta, “De las funciones econdémicas de ambas camaras y
prerrogativas de sus individuos. 42. Los diputados y Senadores seran inviolables por sus opiniones
manifestadas en el desempefio de su encargo, y jamas podran ser reconvenidos por ellas [...].” idem.
33 “Los diputados y senadores seran inviolables por las opiniones manifestadas en el ejercicio de sus
encargos, y en ningun tiempo y por ninguna autoridad podran ser reconvenidos ni molestados por
ellas.” idem.

34 Constitucion Politica de 1857. (Consulta en linea 21-03-2021], disponible en:
( mttp://www.diputados.qob.mx/biblioteca/bibdiq/const mex/const_1857.pdf

Rivera-Leon, ob., cit., p. 240.
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De acuerdo con Berlin Valenzuela, la expresién “inviolabilidad” parte del latin
inviolabilis, que significa “no se puede violar”. Es decir, lo dispuesto en el art. 61 de
la CPEUM se refiere a la inviolabilidad del parlamento.®

En sede parlamentaria, suele considerarse a la inviolabilidad “como aquella
prerrogativa personal de los senadores y diputados, que los exime de
responsabilidad por las manifestaciones que éstos hagan, asi como por sus votos

en el cuerpo colegislador.”’

La figura de la inviolabilidad parlamentaria -y a diferencia de lo que ocurre con la
inmunidad., esta estrictamente limitada a las “opiniones” y a los “votos” expresados
en el ejercicio de la funcién parlamentaria, mas no asi a los “hechos” contra legem
ahi desplegados (en el Parlamento), ni a los que se realicen fuera de la funcién
parlamentaria®. Es decir, su ambito de aplicabilidad se concentra en la tarea de
asegurar la mas amplia libertad de expresion en el ejercicio de la funcién

parlamentaria.®®

Consiguientemente, la prerrogativa en cuestion es entendida como un instrumento
idéneo a garantizar el adecuado desarrollo de las tareas inherentes a la funcion
legislativa desempefiada por las y los representantes. Esta figura, nos advierte
Berlin Valenzuela, no debe ser entendida en un sentido formalista y limitativo que la
reduce al ambito espacial del recinto parlamentario, sino en un sentido amplio, es
decir, atendiendo a la propia actividad parlamentaria que no se circunscribe
exclusivamente al espacio fisico del Parlamento. En este orden de ideas, las

opiniones expresadas disponen de una amplia tutela que no se reduce al espacio

36 Berlin VValenzuela, Francisco (coord.), Diccionario Universal de Términos Parlamentarios. Camara
de Diputados-Miguel Angel Porrta, México, 1998, p. 381.

37 [dem.
0 Tossi, ob., cit., p. 161.
Berlin Valenzuela, ob., cit., p. 382.
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fisico del Parlamento, sino que mas bien se determina atendiendo a la ratione

funtionis de la actividad legislativa.*°

Bajo estas consideraciones, la inviolabilidad parlamentaria s6lo se configura como
una prerrogativa tutelada por el orden constitucional cuando la misma es empleada
bajo el presupuesto del ejercicio de la funcién legislativa. El Pleno de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, en la tesis P.1/2011, sefialo:

INVIOLABILIDAD PARLAMENTARIA. SOLO PROTEGE LAS
OPINIONES EMITIDAS POR LOS LEGISLADORES EN EL
DESEMPENO DE SU FUNCION PARLAMENTARIA. [...] el bien juridico
protegido mediante la inviolabilidad parlamentaria es la funcién del Poder

Leqislativo, por lo que mediante esta figura no se protege cualquier

opinidn emitida por un diputado o por un senador, sino Unicamente cuando

lo haga en el desempefio de su funcién parlamentaria, es decir, que al

situarse en ese determinado momento, el legislador haya acudido a
desempeniar una actividad definida en la ley como una de sus atribuciones

de diputado o de senador, pues sélo en este supuesto se actualiza la

funcién parlamentaria como bien juridico protegido en términos del

articulo 61 constitucional.** (Remarcado nuestro).

Es importante precisar que la ratio funtionis y teleoldgica que guia la figura de la
inmunidad parlamentaria es la de brindar proteccion al cuerpo legislativo como tal,
en su colectividad, bajo la maxima proteccion del principio deliberativo y de la libre
circulacion de las ideas. Los miembros del 6rgano legislativo adquieren tal
prerrogativa en la medida en que son componentes del érgano legislativo y en su
calidad, precisamente de legisladores, consecuentemente, suele sefalarse que se

40 [dem.
d Tesis P.I1/2011. Pleno, 9° época. Constitucional. Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta.

omo XXXIII, febrero 2011, p. 7. Rubro: “Inviolabilidad parlamentaria. Sélo protege las opiniones
mitidas por los legisladores en el desempefio de su funcién parlamentaria”.
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trata de una garantia de la funcion y, por tanto, no podria asimilarse a un privilegio
0, incluso, a una forma de derecho subjetivo.*? Se trataria, en palabras de Latorre
Boza, de una “prerrogativa de caracter corporativo” la que, incluso, seria de caracter
indisponible e irrenunciable porque la garantia es del Parlamento, no del o de la

congresista.*?

En efecto, el Poder Judicial de la Federacién ha recalcado que, la inmunidad

parlamentaria es una proteccion del 6rgano legislativo y no un privilegio personal:

INMUNIDAD PARLAMENTARIA, AMBITO CIVIL DE LA. La inmunidad

parlamentaria no puede concebirse como un privilegio personal, esto es,

COmo _un instrumento que Unicamente se establece en beneficio de las

personas de Diputados o Senadores para sustraer sus manifestaciones

del conocimiento o decisidon de los Jueces; sino como una medida de

proteccion al 6rgano legislativo, a efecto de enfrentar la amenaza de tipo

politico, y que consiste en la eventualidad de que la via civil sea utilizada
con la intencién de perturbar el funcionamiento de las Camaras o de
alterar la composicién que a las mismas ha dado la voluntad popular. En
el ambito civil, la inmunidad parlamentaria implica la limitacion a la

jurisdiccién en razén de la proteccion a la institucion legislativa. Es decir,

42 Latorre Boza, ob., cit., p. 166; Abellan, Angel. El Estatuto de los Parlamentarios y los Derechos
Fundamentales. Tecnos, Madrid, 1992, p. 79.

43 Latorre Boza, ob., cit., p. 166. Del mismo modo, Becerra Bautista: “Precisamente porque es una
garantia parlamentaria, los miembros del Congreso no pueden renunciarla”. Becerra Bautista, José.
El fuero Constitucional. IUS, México, 1945, p. 42. El Poder Judicial de la Federacion, a través de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién también ha indicado: “[...] resulta que la inviolabilidad o
inmunidad del legislador estéa llamada a cumplir la importante funcién De garantizar la total y absoluta
libertad de palabra de aquél, no como un derechos subjetivo otorgado a quien desempefia la funcion
legislativa, sino como un instrumento que tiende a proteger la integridad de la corporacion legislativa,
es decir, es un instrumento juridico del que fue dotado el Poder Legislativo directamente por el
Constituyente, pero que se ejerce por los representantes que periédicamente lo encarnan. Por ello,
la inviolabilidad es una garantia de orden publico, que resulta indisponible para el legislador, a la que
no puede renunciar [...]". Tesis 12. XXVIII/2000. Primera Sala. Constitucional. 9% época. Semanario
dﬁdidal de la Federacion y su Gaceta, Tomo Xll, diciembre de 2000. Rubro: “Inmunidad

rlamentaria. Constituye una garantia de orden publico indisponible para el legislador, que debe
vocarse de oficio por el juzgador”.
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se limita el acceso al proceso civil, y supone que la denegacién al reclamo

0 _reconvencidn esté sustentada en el ejercicio de la actividad

parlamentaria, pues el propésito de esa proteccion es evitar que el 6rgano
legislativo sufra la privacion injustificada de uno de sus miembros.*

(Subrayado nuestro)

Del mismo modo, Becerra Bautista precisa que se trata de una prerrogativa del
propio 6rgano, no de la personay, por tanto, no puede equipararse a una suerte de
privilegio o area de excepcidn pues, sin ella, es el Poder Legislativo en cuanto tal
(no el individuo) el que se veria privado de independencia y de autonomia. Sefiala:
“Si el constituyente privara a los miembros del Legislativo de esa inmunidad, no
seria posible concebir un parlamento independiente en la discusion de las
disposiciones legales que deben regir los destinos de un pueblo, pues sus
miembros, temerosos de incurrir en delitos, no emitirian sus opiniones con libertad,

lo que redundaria en perjuicio de la sociedad y del Estado.”*®

De lo anterior se sigue que, la inviolabilidad parlamentaria se encuentra sujeta a la
propia funcion inherente que le da origen y justificacion (la funcion legislativa) pero,
adicionalmente, y, como ocurre con todo destinatario de nuestra norma
fundamental, las y los legisladores tienen el deber de cumplir y hacer cumplir las
propias normas constitucionales en su conjunto y, particularmente, las normas
atinentes al reconocimiento de derechos humanos pues, la inviolabilidad no es una

excepcion o privilegio frente a estos deberes genéricos.*6

En efecto, el Poder Judicial de la Federacion ha indicado:

44 Tesis: 1.70.C.121 C. 92 época. Civil. Tribunales Colegiados de Circuito. Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta. Tomo XXIX, enero 2009, p. 2707. Rubro: “Inmunidad parlamentaria, ambito

de la.”
Q Becerra Bautista, ob., cit., p. 42.
Tossi, ob., cit., p. 161.
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DERECHOS HUMANOS. OBLIGACION DE RESPETARLOS EN
TERMINOS DEL ARTICULO 1o0., PARRAFO TERCERO, DE LA
CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.
El parrafo tercero del articulo 1o. de la Constitucién Politica de los Estados

Unidos Mexicanos dispone como obligaciones generales de las

autoridades del Estado Mexicano las consistentes en: i) Respetar; ii)

Proteger; iii) Garantizar; vy, iv) Promover los derechos humanos, de

conformidad con los principios rectores de universalidad,

interdependencia, indivisibilidad y progresividad. De ahi que para

determinar si una conducta especifica de la autoridad importa violacion a
derechos fundamentales, debe evaluarse si se apega o no a la obligacién
de respetarlos, y ésta puede caracterizarse como el deber de la autoridad
que le impide interferir con el ejercicio de los derechos o ponerlos en

peligro, ya sea por accion u omision; es decir, la autoridad, en todos sus

niveles (federal, estatal o municipal) y en cualquiera de sus funciones

(ejecutiva, legislativa o judicial), debe mantener el goce del derecho vy, por

ende, su cumplimiento es inmediatamente exigible puesto que, aun

cuando primeramente esta dirigida a los 6rganos del Estado, también
incluye la conducta de los particulares, que igualmente se encuentran
obligados a no interferir con el ejercicio de los derechos; por tanto, esta

obligacién alcanza la manera en que las autoridades entienden las

restricciones a los derechos, tanto en su formacién (a cargo del Poder

Leqislativo) como en su aplicacion (Poder Ejecutivo) e interpretacion

(Poder Judicial)”.*” (Subrayado nuestro)

El ejercicio de la inviolabilidad parlamentaria, al interior de la funcién legislativa,

viene tutelado bajo los principios constitucionales de la pluralidad, la libertad de

47 Tesis XXVI1.30. J/23 (10a.), Tribunales Colegiados de Circuito. Constitucional. Jurisprudencia. 102
:...época. Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion. Libro 15, febrero de 2015, Tomo lll, p. 2257.

Rubro: “Derechos humanos. Obligacion de respetarlos en términos del articulo 1o., parrafo tercero,
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.”
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expresion y de opinion, la autonomia e independencia del poder legislativo e,
incluso, la afirmacion del propio principio democratico, del que tal prerrogativa es
una clara manifestacion. Sin embargo, y como se ha indicado anteriormente, el
ejercicio de esta prerrogativa debe también ser armonizado con el conjunto de las
disposiciones normativas que integran el sistema juridico nacional y en el que,
eventualmente, pares derechos fundamentales podrian venir lesionados o, incluso,
canones esenciales para el adecuado desarrollo de la funcién legislativa (también
constitucionalmente protegidos), pues, no debe perderse de vista que dicha
prerrogativa se erige no como un privilegio individual, sino como una garantia del

organo legislativo.

De este modo, y como ejemplo, el empleo de palabras ultrajantes o profundamente
hirientes hacia la dignidad inherente de todo ser humano podrian no verse tuteladas,
especialmente cuando son expresadas en contextos no estrictamente vinculadas al
ejercicio de la funcion legislativa (hipotesis que de si seria ya extremamente dudosa,
pues en el ejercicio de la funcién legislativa no habria necesidad alguna de emplear
tales expresiones) o bien, cuando pudieran implicar vulneraciones a la disciplina
parlamentaria de tal intensidad que pudieran colocar en riesgo el adecuado
desarrollo de la funcién legislativa y, consecuentemente, afectar los derechos
politico-electorales fundamentales de los y las demas representantes.*®

Al respecto, el Poder Judicial de la Federacion ha indicado, tratandose tan solo de
uno de los derechos fundamentales (la tutela judicial efectiva) que, no obstante,
permite dar luces en la direccion de la tutela a los derechos de orden fundamental,

lo siguiente:

prerrogativa cubra opiniones no relacionadas con la funcién parlamentaria: por ejemplo, la injuria,

48 Erafia Sanchez, ob., cit., p. 90; Por su parte, Berlin Valenzuela indica: “no se puede interpretar que
Q difamacion o la calumnia.”, ob., cit., p. 381.
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“El ejercicio de la inmunidad parlamentaria esta estrechamente
vinculado con el derecho a la tutela judicial efectiva que pretende
hacer valer quien se estima lesionado con las manifestaciones del
diputado o senador, en términos del articulo 17 constitucional; de
ahi que cualquier manifestacion de un diputado o senador podréa ser
objeto de reclamo cuando exceda del ambito propio del ejercicio

politico”.#9

Una situacion particular puede presentarse en aquellos casos en los que, bajo la
tesitura del empleo de la inviolabilidad parlamentaria podria ocasionarse
eventualmente una situacion tal en la que fuera la propia funcion parlamentaria la
que viniera a menguar, traduciéndose esta situacién, en una subsecuente
vulneracion a los pares derechos politico-fundamentales de los demas legisladores
y legisladoras ya que, como lo ha indicado el Poder Judicial de la Federacion, el
derecho politico-fundamental del sufragio (art. 35, fr. II CPEUM) no implica
solamente el derecho a ser electo a un cargo de eleccion popular, sino también el

de poder desarrollar correctamente las funciones para las cuales se ha sido electo.

Confirma este principio la siguiente jurisprudencia emitida por la Sala Superior del

Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion con el nimero 20/2010:

DERECHO POLITICO ELECTORAL A SER VOTADO. INCLUYE EL
DERECHO A OCUPAR Y DESEMPENAR EL CARGO.-De
la interpretacion sistematica y funcional de los articulos 35, fraccion I1; 36,
fraccion 1V; 41, base VI, y 99, parrafo cuarto, fracciéon V, de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos; 186, fraccién lll, inciso c), y
189, fracciéon |, inciso f), de laLey Organica del Poder Judicial de
la Federacion, y 79, parrafo 1, y 80, parrafo 1, de Ley General del

Q Tesis |.7°.C.53 K. 92 época. Comun. Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta. Tomo XXIX,
nero de 2009, p. 2744. Rubro: Inmunidad parlamentaria, ejercicio de la”.
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Sistema de Medios de Impugnacién en Materia Electoral, se advierte que

el juicio para la proteccion de los derechos politico-electorales del

ciudadano es procedente para controvertir actos y resoluciones que
violen el derecho a ser votado, el cual comprende

el derecho de ser postulado  candidatoaun cargo de  eleccion

popular, a fin de integrar los érganos estatales, y a ocuparlo; por tanto,

debe entenderse incluido el derecho de ejercer las funciones inherentes

durante el periodo del encargo.*® (Subrayado nuestro)

En consecuencia, la diversa doctrina en cita, asi como la jurisprudencia del Poder
Judicial de la Federacion, permite precisar que la inviolabilidad parlamentaria no
puede ser entendida como un privilegio o area de excepcidén que permita a quien la
ejerce desligarse de sus obligaciones Constitucionales, legales e, incluso
reglamentarias.>! El imperio de la Ley y del Estado derecho no quedan relegados

ante esta prerrogativa, antes bien, se conjugan intimamente y los unos permiten a

50 Jurisprudencia 20/2010, Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, aprobada el 21 de
julio de 2010, por unanimidad. Gaceta de Jurisprudencia y Tesis en materia electoral. Afio 3, n. 7,
2010, pp. 17-19. Rubro: “Derecho politico electoral a ser votado. Incluye el derecho a ocupar y
desempenar el cargo.”

51 La propia Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos dispone un régimen de
responsabilidades para los servidores publicos, dentro de los que se incluye tanto a Diputados como
a Senadores. La figura de la inmunidad parlamentaria o fuero, se constituye como un requisito de
procedibilidad constitucionalmente dispuesto, mas no como un area de excepcién o, incluso, de
impunidad. Al respecto: “esto no implica revestir a sus miembros de impunidad, sino que condiciona
la intervencion de otras jurisdicciones a la satisfaccion de determinados presupuestos que soélo
pueden ser calificados por la camara respectiva, y mientras no exista el consentimiento de la
asamblea, ninguno de sus miembros puede ser enjuiciado por otra autoridad.” Suprema Corte de
Justicia de la nacion, Tesis 279715, Pleno, Constitucional. Quinta época. Semanario Judicial de la
Federacion, Tomo LXXXVIII, p. 327, rubro: “Fuero constitucional’. Este régimen a observar queda
dispuesto por los articulos 111 y 112 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
asi como por los articulos 11, 12 y 22 de la Ley Orgéanica del Congreso General de los Estados
CEEJnidos Mexicanos; el art. 1, de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos; el

rt. 25 del Reglamento de la Camara de Diputados; los articulos 6, 7 y 310 del Reglamento del
enado de la Republica. v. Gamboa Montejano y Valdés Robledo, ob., cit., pp. 23-26.
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la otra (a la inviolabilidad), la garantia necesaria para su ejercicio que, como se ha

visto, queda circunscrita a la propia funcion legislativa.

El orden y la disciplina como requisito de la deliberacion parlamentaria

Como se ha indicado, al interior del 6rgano legislativo debe promoverse como
condicion inherente al propio sistema democratico, la mayor deliberacion e
intercambio argumentativo posible pues es esto lo que brinda legitimidad al proceso

legislativo y constituye la propia razén del 6rgano parlamentario.>?

Lo anterior, puede incluirse dentro de lo que se ha denominado “principio de
deliberacion parlamentaria”. Este principio, es caracteristico de las constituciones
normativas contemporaneas, se instituye como una obligaciébn sustantiva y
procedimental (forma y fondo) a partir de la cual se determinan las condiciones en
las que la funcién legislativa debe desplegarse. Este principio supone, a fin de que
las decisiones adoptadas puedan ser consideradas validas y justas, que al interior
del debate parlamentario debe quedar representada la maxima pluralidad
encarnada en el propio Poder Legislativo, esto supone dar cabida a los intereses de
todas y de todos, particularmente de las minorias parlamentarias, frente a las
cuales, las mayorias deben conducirse con respeto y garantizarles las mismas

condiciones en la deliberacion.®3

Erafia SAnchez sostiene que, a fin de garantizar este principio es necesario que:>

2 Cervantes Gémez, Juan Carlos. El control de constitucionalidad de los actos del Poder Legislativo.
CEDIP-Céamara de Diputados, México, 2018, p. 267.

O Ibidem.
4 Erafia Sanchez, ob., cit., pp. 12-17.
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)] Los debates deben someterse al orden por la Mesa y por otros 6rganos
de gobierno central, pero esto requiere de una regulacién normativa
bésica. Con base en estas, son otorgadas garantias de imparcialidad a la
Mesa y, en especial, a su Presidente, con el propdsito de asumir la
rectoria del gobierno parlamentario y, particularmente, en las sesiones
plenarias. La “gobernacién del debate” implica el establecimiento de
medidas dirigidas a asegurar tanto el equilibrio como el ritmo de las
intervenciones, lo que, a la vez, supone el respeto inter pares de las y los
representes. El éxito de la deliberacion “depende tanto de una
configuracion adecuada de la normativa parlamentaria a través de reglas
ddctiles y sin corsés que le obstaculicen, como de la especial pericia y el
buen sentido de interpretacibn de dichas normas y précticas
parlamentarias, que consigan los titulares en turno de los érganos de
gobierno cameral.”®

1)) La deliberacion, supone la tutela del pluralismo juridico, de modo tal que,
cualquier legislador o legisladora, independientemente de su pertenencia
a un cierto grupo parlamentario, debe disponer de las herramientas
necesarias, en los tiempos y modos conducentes, que le permitan
expresar sus opiniones al interior del debate parlamentario.

iii) La deliberacién debe ser publica por esencia y enfocarse tanto en el
espectador cameral como en aquél presente tras los medios de
comunicaciéon. La mayor publicidad posible del debate parlamentario es
una de las caracteristicas definitorias de la funcion legislativa, a cuyo
opuesto se coloca la secrecia, la opacidad o la reserva informativa.

V) La igual posibilidad de mayorias y minorias de participar en el debate
parlamentario. Los parlamentos contemporaneos soélo reconocen la

legitimidad cabal de los procesos legislativos cuando se ha garantizado

C
Ibid., p. 12.
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la expresion y la participacion de las minorias legislativas. Solo asi queda
garantizada la deliberacién y el intercambio argumentativo de razones.%¢
La democracia, como sefiala Andrea Greppi, esta destinada por su
naturaleza a echar raices estables en la diversidad, en la ausencia de
unidad. Solo en democracia, es posible realizar justicia a todas las voces
y a todas las opiniones porque la virtud mas preciada de la democracia
no estd en el consenso, sino en la apertura y en la posibilidad del
disenso.®’

V) La deliberacion debe implicar cortesias reciprocas, y aun tolerar el tono
fuerte y rispido de los debates. En sus origenes el debate parlamentario
se caracterizaba por su elegancia y exquisitez, con el pasar de los
tiempos, se ha asimilado una legitimidad de las discusiones subidas de
tono, propia de la mayor pluralidad de intereses representados en el
parlamento. De cualquier modo, aunque algunas discusiones puedan ser
“dificiles” o, incluso “rispidas”, siempre deben favorecerse los valores de
la tolerancia, el pluralismo y la eliminacibn de cualquier forma de
discriminacion en la discusion.

Vi) El parlamento debe garantizar tanto la inviolabilidad de las expresiones
como de la indemnidad de enjuiciamiento del legislador. El propio
principio de la deliberacién parlamentaria se ve especialmente tutelado a
grado tal que, el articulo 61 de la CPEUM le confiere una especial
proteccion, circunscrita, no obstante, al desempefio del propio cargo v,
por tanto, no absoluta. La investidura parlamentaria, nunca debe ser
confundida “con un manto de evasion de responsabilidades. Como a todo

funcionario o ciudadano del Estado, también al legislador lo sojuzga

56 En sentido similar: Cervantes Gomez, Juan Carlos. El control de constitucionalidad de los actos

del Poder Legislativo., ob., cit., p. 267.
( ? Greppi, Andrea. Concepciones de la democracia en el pensamiento politico contemporaneo. Ed.
rotta. Madrid, 2006, pp. 132-133.
27



A | |
CAMARA DE Al
DIPUTADOS T 1|

— — CENTRO DE ESTUDIOS DE DERECHO
E INVESTIGACIONES PARLAMENTARIAS

“LXIV LEGISLATURA DE LA PARIDAD DE GENERO”
“2021: Afio de la Independencia”

cualquier dispositivo de orden publico (incluidas las obligaciones de leyes
administrativas, penales o politicas).%8

vil)  Las discusiones parlamentarias disponen de una naturaleza especial. A
fin de garantizar la prevalencia del principio de deliberacion
parlamentaria, los tiempos legislativos disponen de especiales
caracteristicas pues deben permitir el espacio para toda argumentacion
en el debate, de mayorias y de minorias, a la par, deben de estar abiertas
al pablico ya sea de forma directa o mediante el empleo de los medios de

comunicacion.

Del mismo modo, el principio de deliberacion parlamentaria es reconocido por el
Poder Judicial de la Federacion el que, interpretandolo a la luz de nuestro sistema

democratico y de los principios dispuestos por la Constitucion Federal, ha indicado:

PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO. PRINCIPIOS CUYO CUMPLIMIENTO SE
DEBE VERIFICAR EN CADA CASO CONCRETO PARA LA
DETERMINACION DE LA INVALIDACION DE AQUEL. Para determinar si las
violaciones al procedimiento legislativo aducidas en una accién de
inconstitucionalidad infringen las garantias de debido proceso y legalidad
contenidas en la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos y
provocan la invalidez de la norma emitida, o si por el contrario no tienen
relevancia invalidatoria de esta ultima, por no llegar a trastocar los atributos
democraticos finales de la decision, es necesario evaluar el cumplimiento de los

siguientes estandares: 1) El procedimiento legislativo debe respetar el derecho

a la participacion de todas las fuerzas politicas con representacion

parlamentaria en condiciones de libertad e igualdad, es decir, resulta necesario

que se respeten los cauces que permiten tanto a las mayorias como a las

minorias parlamentarias expresar v defender su opinién en un contexto de

deliberacién publica, lo cual otorga relevancia a las reglas de integracion y

C
Erafia Sanchez, ob., cit., p. 15.
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quérum en el seno de las Camaras y a las que regulan el objeto y el desarrollo

de los debates; 2) El procedimiento deliberativo debe culminar con la correcta

aplicacion de las reglas de votacion establecidas; y, 3) Tanto la deliberacion

parlamentaria como las votaciones deben ser publicas. El cumplimiento de los

criterios anteriores siempre debe evaluarse a la vista del procedimiento

legislativo en su integridad, pues se busca determinar si la existencia de ciertas

irreqularidades procedimentales impacta o no en la calidad democratica de la

decision final. Asi, estos criterios no pueden proyectarse por su propia

naturaleza sobre cada una de las actuaciones llevadas a cabo en el desarrollo

del procedimiento legislativo, pues su funcién es ayudar a determinar la

relevancia ultima de cada actuacién a la luz de los principios que otorgan

verdadero sentido a la existencia de una normativa que discipline su desarrollo.
[...]".%° (Subrayado nuestro)

Del mismo modo:

DEMOCRACIA DELIBERATIVA. CUANDO EN EL PROCEDIMIENTO PARA
LA EMISION DE UNA LEY GENERAL, EL ORGANO LEGISLATIVO COMETE
VIOLACIONES QUE TRANSGREDEN DICHO PRINCIPIO, ESTAS PUEDEN
REPARARSE EN EL JUICIO DE AMPARO INDIRECTO, AL VULNERAR LA
APLICACION DE ESA NORMA LOS DERECHOS HUMANOS DE
SEGURIDAD JURIDICA Y LEGALIDAD. La seguridad juridica, como derecho
humano, implica que toda persona tenga certeza de que las leyes que la rigen,
ademéas de cumplir con la garantia de legalidad -que se traduce en que
provengan de un organo legislativo facultado para emitirlas y que, a su vez, se
refieran a relaciones sociales que deben ser juridicamente reguladas-,
provengan de un procedimiento legislativo valido, esto es, en el que se respeten
los principios y formalidades previstos en los ordenamientos que lo regulan,

pues dichos requisitos tienen como fin ultimo legitimar la autoridad del Estado

XXVII, Junio de 2008, p. 717. Rubro: “Procedimiento legislativo. Principios cuyo cumplimiento se

L.2? Tesis P. L/2008. Pleno. Constitucional. Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta. Tomo
Cadebe verificar en cada caso concreto para la determinacion de la invalidacion de aquél.”
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democratico. Consecuentemente, cuando en el procedimiento para la emision

de una ley general, el 6rgano legislativo comete violaciones que trasgredan el

principio de la democracia deliberativa, como uno de los requisitos rectores del

proceso legislativo (por ejemplo, no cumplir con el respeto a la participacion de

todas las fuerzas politicas con representacion parlamentaria en condiciones de

libertad e igualdad), la aplicacion de dicha norma vulnera los derechos

fundamentales de seguridad juridica v legalidad, contenidos en los articulos 14

y 16 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, porque

impide al gobernado tener certeza de gue no esta sujeto a decisiones arbitrarias

por parte de las autoridades vy, por ende, el juicio de amparo indirecto constituye

el medio de proteccién apto para reparar las violaciones referidas.®® (Subrayado

nuestro)

De lo anteriormente expuesto se deriva que, el principio de la deliberacion
parlamentaria condiciona el propio quehacer legislativo y su observancia constituye
requisito esencial tanto para la validez formal como substancial de los productos
legislativos. El respeto a este principio se articula, como se ha visto, a través de
ciertos procedimientos que permiten, de una parte, la mayor expresion de la
deliberacion parlamentaria y, por la otra, mediante el establecimiento de reglas
precisas como condiciébn de operatividad de aquel. Estas reglas configuran el
llamado “proceso legislativo” el cual esta llamado a la garantia de la deliberacion,

de todas y de todos los integrantes del cuerpo legislativo.

El propio debate parlamentario, a fin de ser tal, debe conducirse mediante
condiciones que aseguren la igual participacion de todas y de todos lo que, sélo es

posible, bajo criterios de orden a cargo de la Mesa Directiva. Estos criterios, en

60 Tesis: IV Region, 20. J/1 (10a.). Tribunales Colegiados de Circuito. Constitucional, Jurisprudencia.
102 época. Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion.
Libro 10, septiembre de 2014, Tomo lll, p. 2152. Rubro: “Democracia deliberativa. Cuando en el
Cprocedimiento para la emision de una ley general, el 6rgano legislativo comete violaciones que

transgreden dicho principio, éstas pueden repararse en el juicio de amparo indirecto, al vulnerar la
aplicacion de esa norma los derechos humanos de seguridad juridica y legalidad.”
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consonancia con el principio de legalidad y sus subprincipios de taxatividad, reserva
de ley, certeza e irretroactividad®!, sélo pueden disponerse mediante normas
generales y abstractas las que, por lo demas, se encuentran indicadas en las
normas que regulan la praxis legislativa, las cuales, son normas de derivacion
constitucional cuya observancia no puede eximirse atendiendo a la idea de la
inviolabilidad o de la inmunidad pues, se ha visto, no es esa su ratio normativa.®?
Tampoco cabria suponer, salvo casos excepcionales y en términos estrictamente
normativos, la idea de antinomias normativas pues, debe recordarse que nuestro
ordenamiento se estructura bajo la idea de un sistema a cuyo vértice se coloca la

propia Constitucion.

En efecto, la teoria del ordenamiento juridico nos indica que el Derecho no se limita
a un conjunto de normas aisladas, sino que mas bien, dichas normas constituyen
un ordenamiento o un sistema con una cierta estructura. Esta estructura, siguiendo
a Rodolfo Vazquez, “consiste en que las normas de un ordenamiento no estan
reciprocamente desconectadas y son entre si independientes, sino que, por el
contrario, hay relaciones entre las unas con las otras [...] De esta manera se traduce
la idea de que el derecho no es sélo una serie de elementos inconexos, sino que el
derecho es un sistema 0, por lo menos, que puede ser reconstruido o representado
como un sistema al que se le denomina sistema juridico, orden u ordenamiento

juridico”.®3

Bajo el presupuesto de la idea de sistema y de las caracteristicas de unidad,

coherencia y consistencia que lo identifican®*, es posible dar sentido y alcance a

61 Bernardi, Alessandro. Modelli penali e societa multiculturale, Torino 2006, pp. 72 ss.

52 Tossi, ob., cit., p. 161.
O Vazquez, Rodolfo. Teoria del derecho. Oxford University Press. México, 2007, p. 66.
4 lbid., p. 79 y ss.
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diversas instituciones juridicas y, sélo en casos excepcionales, concluir la presencia

de lagunas o antinomias normativas.

En el caso de la figura de la inmunidad parlamentaria, eventualmente podria darse
pauta a suponer una contradiccion entre la libre manifestacion de las ideas y las
disposiciones atinentes a la disciplina parlamentaria. Sin embargo, se considera que
la contradiccion es soOlo aparente en tanto que, bajo la idea del sistema u
ordenamiento juridico, el art. 61 Constitucional no puede ser interpretado de forma
aislada, sino en conjunto con pares disposiciones constitucionales que, a su vez,

determinan el sentido y alcance aplicativo.

Antes de llegar a consideraciones especificas, conviene dar cita a la normativa
parlamentaria mexicana, integrada fundamentalmente por: la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, la Ley Orgénica del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos, el Reglamento de la Camara de Diputados y el

Reglamento de la Camara de Senadores.

El conjunto de dicha normativa, como se ha dicho, viene interpretado de forma
sistémica y no aislada a fin de dar armonia a sus diversas disposiciones. Bajo una
interpretacion sistematica puede darse un sentido armonico a disposiciones como
el art. 61 de la Constitucién Federal y, entre otras, el art. 118 del Reglamento de la
Céamara de Diputados, el cual prevé, las “mociones” como figuras del proceso

legislativo.

Dentro del conjunto de disposiciones que regulan lo atinente al orden y disciplina

parlamentaria, pueden citarse las siguientes:

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

O Articulo 61. ...
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El Presidente de cada Camara velara por el respeto al fuero constitucional de
los miembros de la misma y por | inviolabilidad del recinto donde se rednan a

sesionar.
Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos

Articulo 11.

3. Los diputados y senadores son responsables por los delitos que cometan
durante el tiempo de su encargo y por los delitos, faltas u omisiones en que
incurran en el ejercicio de ese mismo cargo, pero no podran ser detenidos ni
ejercitarse en su contra la accion penal hasta que seguido el procedimiento
constitucional, se decida la separacion del cargo y la sujecion a la accién de los

tribunales comunes.
Articulo 12.

1. Los recintos del Congreso y de sus Camaras son inviolables. Toda fuerza
publica esta impedida de tener acceso a los mismos, salvo con permiso del
Presidente del Congreso, de la Camara respectiva, o de la Comision

Permanente, segun corresponda, bajo cuyo mando quedara en este caso.

2. El Presidente del Congreso, de cada una de las Camaras o de la Comision
Permanente, en su caso, podran solicitar el auxilio de la fuerza publica para
salvaguardar el fuero constitucional de los diputados y senadores y la
inviolabilidad de los recintos parlamentarios; cuando sin mediar autorizacion se

hiciere presente la fuerza publica, el Presidente podra decretar la suspension

de la sesion hasta que dicha fuerza hubiere abandonado el recinto.
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Articulo 22.

1. El Presidente de la Mesa Directiva es el Presidente de la Camara de
Diputados y expresa su unidad. Garantiza el fuero constitucional de los

diputados y vela por la inviolabilidad del Recinto Legislativo.

3. El Presidente, al dirigir las sesiones, velara por el equilibrio entre las
libertades de los legisladores y de los Grupos Parlamentarios, y la eficacia en
el cumplimiento de las funciones constitucionales de la Camara; asimismo, hara
prevalecer el interés general de la Camara por encima de los intereses

particulares o de grupo.

4. El Presidente respondera sélo ante el Pleno cuando en el ejercicio de sus

atribuciones se aparte de las disposiciones que las rigen.

Reglamento de la Camara de Diputados

Articulo 6.
1. Seran derechos de los diputados y diputadas:

Delalalalll. ...

V. Hacer uso de la tribuna cuando el Presidente asi lo autorice en
los tiempos establecidos en este Reglamento. En sus intervenciones
podra hacer las manifestaciones que considere pertinentes.
DelaV.alalX. ...

X. Participar en los debates, votaciones y cualquier otro proceso
parlamentario para el que se encuentre facultado;

De la XI. ala XX. ...

( ) Articulo 8.
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1. Seran obligaciones de los diputados y diputadas:
Delalalall. ...
V. Dirigirse con respeto y cortesia a los demas diputados,
diputadas e invitados, con apego a la normatividad parlamentaria;
V. Participar en todas las actividades inherentes a su cargo, dentro
y fuera del Recinto, con el decoro y dignidad que corresponden a su

investidura,;
VL.
VIl.  Abstenerse de realizar actos que sean incompatibles con la

funcion que desempefian, asi como ostentarse con el caracter de
legislador en toda clase de asuntos o negocios privados;

VIII.

IX. Tratar con respeto y profesionalismo al personal que preste sus
servicios a la Camara, en apego a las condiciones de trabajo;

Dela X. ala XIlI. ...

XIV. Adecuar todas sus conductas a los ordenamientos respectivos
y evitar que los recursos economicos, humanos, materiales y
telematicos, de que disponga para el ejercicio de su cargo, se destinen
a otros fines;

De la XV. ala XVIII. ...

XIX. Acatar las sanciones que establece este Reglamento y otros

ordenamientos aplicables;

De la XX a XXI. ...
2..
Articulo 25.
1. ...

2. El Presidente velara por la inviolabilidad del Recinto haciendo uso de todos
los recursos legales a su alcance.
Dela3ala4....
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Articulo 103.
1. Los dialogos y discusiones fuera del orden y de las normas establecidas en
este Reglamento estaran absolutamente prohibidos.
2. Los oradores no podran ser interrumpidos, salvo por la presentacion de una

mocion.

Articulo 114.
1. Las mociones podran ser de:
[. Orden;
Il. Apego al tema;
[ll. Cuestionamiento al orador;
IV. llustracion al Pleno;
V. Rectificacion de tramite;
VI. Alusiones personales;
VII. Rectificacién de hechos;
VIII. Discusion y votacién por conjunto de articulos, en términos del
articulo 108, numeral 1 de este Reglamento, o

IX. Suspension de la discusion.

Articulo 115.

1. La mocién de orden es la peticién que se hace al Pleno, para que se guarde
silencio, se mantenga la compostura, se ocupen las curules, se cumpla este
Reglamento y en general, se corrija cualquier otra situacion que signifique una
falta de respeto al orador o una alteracién del desarrollo de la Sesion.

2. La diputada o el diputado que haga la mocion debera solicitar la palabra

desde su curul, para sefalar brevemente la mocion; si es aceptada por el

Presidente, hara el sefialamiento, de lo contrario, continuara el curso de la

Sesion.
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Del conjunto de disposiciones juridicas presentadas puede apreciarse la existencia
de un régimen disciplinario dirigido al mantenimiento del orden y del adecuado
desarrollo de la funcién legislativa. Estas disposiciones, deben ser interpretadas
armonicamente junto con la prerrogativa de la inviolabilidad parlamentaria y la
funcién originaria a la que esta llamada a servir. De ahi que, a fin de garantizar la
misma prerrogativa y, los pares derechos fundamentales de las y los demas
representantes, sea necesaria la observancia de las reglas que configuran el
proceso legislativo, de acuerdo con las cuales, ademas, corresponde a las
diputadas y a los diputados la observancia de determinadas reglas (entre otras, las
dispuestas por los arts., 11 de la Ley Organica del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos, 8 del Reglamento de la Cadmara de Diputados) y, al Presidente
de la Mesa directiva el velar por su observancia (art. 61 CPEUM, segundo parrafo,
art. 22 de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos

y, 25 del Reglamento de la Camara de Diputados).

Bajo este analisis, las disposiciones objeto de estudio, es decir, por un lado la
relativa a la inviolabilidad parlamentaria y, por el otro, las que regulan el orden y la
disciplina parlamentaria, se conjugan reciprocamente para lograr la garantia Gltima
del principio de la deliberacion parlamentaria pues, a la proteccion reforzada que se
da a la libertad de expresion y de opinidon bajo la inmunidad parlamentaria se le
proporciona una garantia procedimental de ejercicio que sélo puede lograrse bajo
condiciones de orden y de respeto a la pluralidad de ideas. La mayor discusion y
deliberacion publica dispuesta por el art. 61 CPEUM no podria ejercerse libremente
bajo un marco procedimental que no asegurara a todas y a todos los representantes
las mismas condiciones para su ejercicio las que, se ha indicado, requieren del

orden y la disciplina inherente a todo procedimiento y del cual, el legislativo no es

una excepcion, como queda manifestado por el art. 72 de la Constitucion Federal y

O
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por el cumulo de disposiciones legislativas y reglamentarias que garantizan el

adecuado desempefio de la funcion legislativa.

De las disposiciones juridica resefiadas, se deriva que el mantenimiento del orden,
y, en su caso, la determinacion de los limites del ejercicio de la inviolabilidad
parlamentaria corresponde al Presidente (o Presidenta) de la Mesa Directiva. A
proposito, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion se ha pronunciado respecto
de la calificacion e, incluso, eventual sanciébn que pudiera darse ante un uso
inadecuado de la prerrogativa de la inviolabilidad parlamentaria, disponiendo, de
igual manera, que tal determinacién corresponde al Presidente o Presidenta de la
Mesa Directiva. El criterio es el siguiente:

INVIOLABILIDAD PARLAMENTARIA. LA CALIFICACION Y CONSECUENTE
SANCION POR LAS OPINIONES QUE PUDIERAN CONSIDERARSE
OFENSIVAS O INFAMANTES, O DE CUALQUIER FORMA INADMISIBLES,
EMITIDAS POR LOS LEGISLADORES EN EL EJERCICIO DE LA FUNCION
PARLAMENTARIA, CORRESPONDEN AL PRESIDENTE DEL ORGANO
LEGISLATIVO RESPECTIVO. El elemento que debe determinarse para saber si
cierta opinibn emitida por un senador o por un diputado esta protegida por

la inviolabilidad parlamentaria a que se refiere el articulo 61 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, es el desempefio propio de la
funcion parlamentaria. Ahora bien, esta funcion de los legisladores, tanto en el
seno de las respectivas Camaras como conjuntamente, integrando el Congreso
de la Unién, asi como al llevar a cabo individualmente las actividades propias de
dicha funcién, debe ser autbnoma e independiente, de manera que sus
deliberaciones no se vean interrumpidas ni se imponga a su desenvolvimiento un

determinado lineamiento. En ese sentido, a ninguna entidad ajena al referido

Congreso debe permitirse determinar un catalogo de argumentos validos o un

marco deliberativo gue proyecte una adecuada practica del oficio parlamentario,

esto es, especificamente, gue califigue las opiniones que pueden 0 no

expresarse en el desempefio de la funcién parlamentaria, pues todo ello es

( ) prerrogativa exclusiva del Poder Leqislativo, de manera que si en el desarrollo
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de la indicada funcion un senador o un diputado emite opiniones que pudieran

considerarse ofensivas o infamantes, o de cualquier forma inadmisibles,

tal calificacion y la consecuente sancién corresponden al Presidente del 6érgano

legislativo respectivo, conforme al sequndo parrafo del indicado articulo 61

constitucional [...].%° (Subrayado nuestro)

Particular atencion merece ésta Ultima tesis pues configura, como hemos referido,
parte de la “esfera de lo decidible e indecidible” en un contexto democratico y

garantista, es decir, un limite al interior del proceso legislativo.

La Corte, en efecto, ha calificado como un limite “de cualquier forma inadmisible” al
interior del debate legislativo las “opiniones que pudieran considerarse ofensivas o
infamantes”, aun incluso en el ejercicio de la funcion parlamentaria. Si bien es cierto,
la calificacién de las mismas corresponde al Presidente de la Mesa Directiva, en
respeto a la independencia y autonomia del Poder Legislativo, ello no implica que
puedan ser toleradas o admisibles, sino, por el contrario, evitarse y, eventualmente,

ser objeto de la sancién correspondiente en ambito legislativo.

De ahi que, la prerrogativa de la inviolabilidad parlamentaria disponga de un limite
sustantivo configurado, como se ha dicho, por el respeto a los pares derechos
fundamentales de las y los destinatarios del acto legislativo. La inviolabilidad no es
un marco de excepcidon o, incluso, de impunidad que pudiera habilitar el
desconocimiento de los deberes genéricos de respeto y tutela a la dignidad

inherente de todo ser humano, manifestada en sus derechos de orden fundamental

65 Tesis P. 111/2011. Pleno, constitucional. 92 época. Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta.
Tomo XXXIII, febrero de 2011, p. 5. Rubro: “Inviolabilidad parlamentaria. La calificaciony la
:...,consecuente sancion por las opiniones que pudieran considerarse ofensivas o infamantes, o de

cualquier forma inadmisibles, emitidas por los legisladores en el ejercicio de la funcion parlamentaria,
corresponden al presidente del 6rgano legislativo respectivo.”

39




A | |
CAMARA DE Al
DIPUTADOS T 1|

— — CENTRO DE ESTUDIOS DE DERECHO
E INVESTIGACIONES PARLAMENTARIAS

“LXIV LEGISLATURA DE LA PARIDAD DE GENERO”
“2021: Afio de la Independencia”

pues, aun las palabras, por su efecto performativo, configuran potencialmente la

posibilidad de lesionar el nticleo esencial basico de los derechos fundamentales.¢

De otra parte, es importante también clarificar la expresién “reconvencion” empleada
por el articulo 61 CPEUM. De acuerdo con la Real Academia de la Lengua
Espanfola, el término “reconvenir”’ alude a: “Censurar, reprender a alguien por lo que
ha hecho o dicho”, asimismo, en el lenguaje juridico, alude respecto al demandado

a “Ejercitar, cuando contesta, accion contra quien promovio juicio.”’

Asimismo, por “reprender” se entiende: “Corregir, amonestar a alguien vituperando
o desaprobando lo que dicho o hecho”®. En cuanto al término “censurar”, puede

entenderse “corregir o reprobar algo o a alguien.”®®

En el contexto del proceso legislativo y, de la disciplina parlamentaria no se
evidencia que, la exigencia de observar las disposiciones disciplinarias pueda
englobarse dentro de la categoria de “reconvencion” pues, el llamado a respetar el
orden y los procedimientos legislativos no se refieren o pronuncia respecto del
contenido de las expresiones o mensajes emitidos por las o los legisladores, de tal
modo que, se les “apruebe” o “desapruebe”. Las normas del procedimiento
legislativo disponen tiempos, formas y modos bajo los cuales puede ejercerse la

deliberacion parlamentaria, mas en modo alguno se pronuncian sobre su contenido

66 Sobre este punto: Greppi, Andrea., ob., cit., pp. 138-139; Williams, Patricia. Ob. Cit., pp. 55 ss.;
Guia para préacticas inclusivas y no discriminacién en la funcién publica.” Secretaria de la Funcion
Publica. Presidencia de la Republica del Paraguay. Asuncion, 2009, pp. 48 y ss. Disponible en:
https://nanopdf.com/download/guia-para-practicas-inclusivas-y-no-discriminatorias-en_pdf

67 Real Academia de la lengua espafiola, [On-line], consultado el 20-03-2021, recuperado de:
https://dle.rae.es/reconvenir?m=form

68 Real Academia de la lengua espafiola, [On-line], consultado el 20-03-2021, recuperado de:

ttps://dle.rae.es/reprender?m=form
Real Academia de la lengua espafiola, [On-line], consultado el 20-03-2021, recuperado de:
ttps://dle.rae.es/censurar?m=form
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al grado de tal en que pudiera censurarse, reprenderse, aprobarse o reprobarse las

expresiones vertidas por las o los legisladores.

En una tendencia paralela, la doctrina ha indicado que la “reconvencién” empleada
en el contexto de la inmunidad parlamentaria se refiere a una forma de
responsabilidad derivada de aquello que se dice. Es decir, se refiere al elemento
substancial, al contenido de los que se pronuncia, lo que guarda correlacién con el
principio de la deliberacion parlamentaria y la necesidad de tutelar la mayor libertad

de expresion y opinion posible.’®
Del mismo parecer es la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, la que indica:

INMUNIDAD LEGISLATIVA. SIGNIFICADO DEL TERMINO
"RECONVENCION" QUE CONTIENE EL ARTICULO 61 DE LA
CONSTITUCION FEDERAL. Si bien el término "reconvencion" es utilizado
tradicionalmente en la teoria general del proceso como la demanda de ciertas
prestaciones contra quien, a su vez y previamente, ha demandado otras, en el

terreno_de la doctrina constitucional y, mas propiamente, en el lenguaje

parlamentario "reconvenir" es un verbo que se emplea para significar la

exigencia de responder por el contenido de una opinidn expuesta con motivo de

la funcién hacedora de las leyes; y ese es el sentido que debe darse al término

"reconvenir" contenido en el articulo 61 constitucional, pues de manera enfatica

el Constituyente Originario y el Permanente han asociado el referido vocablo a
la idea de libertad de expresién parlamentaria, proscribiendo todo intento de
sancionar lo que por virtud de dicha actividad se externe, bajo la maxima de que

los legisladores "son inviolables por las opiniones que manifiesten en el

\
Q Becerra Bautista, ob., cit., p. 14.; Gamboa Montejano y Valdés Robledo, ob., cit., p. 14.
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desempefio de sus cargos, y jamas podran ser reconvenidos por ellas".”t

(Subrayado nuestro)

En este orden de ideas, la expresion “jamas podran ser reconvenidos por ellas” se
refiere a la ausencia de responsabilidad de la o el legislador por el contenido vertido
en sus opiniones expresadas durante el desempefio de la funcion legislativa,
situacion, coherente y auspiciarle bajo el contexto del principio de la deliberacion,
pero, diversa del aspecto procedimental y disciplinario requerido en el propio
proceso legislativo, frente a la cual no se contrapone, sino que se complementa de

forma reciproca en la forma y modo en como se ha previamente referido.

Las mociones al interior del procedimiento legislativo

Como se ha resefiado, un presupuesto base para el adecuado desarrollo de la
funcién legislativa es el del orden y la disciplina al interior del érgano legislativo,
funcién encomendada a los Presidentes de ambas camaras a quienes asiste la
representacion formal del 6rgano, pero también la funcién de garantizar el orden, la
disciplina y la continuidad de los trabajos legislativos. Nuevamente a colacion, el
articulo 22 de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos

Mexicanos dispone:

su Gaceta. Tomo Xll, diciembre de 2000, p. 246. Rubro: “Inmunidad legislativa. Significado del

71 Tesis 12. XXXII/2000. Primera Sala. Constitucional. 9° época. Semanario Judicial de la Federacién
Qermino “reconvencion” que contiene el articulo 61 de la Constitucion Federal.”
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Articulo 22.

1. El Presidente de la Mesa Directiva es el Presidente de la Camara de
Diputados y expresa su unidad. Garantiza el fuero constitucional de los

diputados y vela por la inviolabilidad del Recinto Legislativo.

2. El Presidente conduce las relaciones institucionales con la Camara de
Senadores, con los otros dos Poderes de la Unién y los poderes de las
entidades federativas. Asimismo, tiene la representacion protocolaria de la

Camara en el ambito de la diplomacia parlamentaria.

3. El Presidente, al dirigir las sesiones, velara por el equilibrio entre las
libertades de los legisladores y de los Grupos Parlamentarios, y la eficacia en
el cumplimiento de las funciones constitucionales de la Camara; asimismo, hara
prevalecer el interés general de la Camara por encima de los intereses

particulares o de grupo.

4. El Presidente respondera sélo ante el Pleno cuando en el ejercicio de sus

atribuciones se aparte de las disposiciones que las rigen.

El orden y la disciplina parlamentaria son reguladas y reglamentadas por la
normativa especifica aplicable al derecho parlamentario. En efecto, la legislacion
funcional del Congreso prevé la existencia de reglas a observarse en el desempefio
de la funcidn legislativa, asi como el empleo de recursos ad hoc para garantizar el
adecuado desarrollo de dicha funcion, entres estos recursos, se destaca, al interior

del proceso legislativo, el caso de las “mociones”.

Las mociones son “manifestaciones sobre el procedimiento de la discusion o

debate, sin vinculacion sobre el tema en tratamiento, o con una vinculacion indirecta

O
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que los integrantes de una asamblea pueden hacer”.”? Es decir, se trata de
mecanismos procedimentales, no relativos per se, al fondo de la discusion, sino mas
bien, formas de garantia dispuestas en favor del proceso legislativo y del principio

deliberativo.
El articulo 118 del Reglamento de la Camara de Diputados sefiala:

Articulo 114.
1. Las mociones podran ser de:
[. Orden;
II. Apego al tema;
[1l. Cuestionamiento al orador;
IV. llustracién al Pleno;
V. Rectificaciéon de tramite;
VI. Alusiones personales;
VII. Rectificacién de hechos;
VIII. Discusion y votacion por conjunto de articulos, en términos del
articulo 108, numeral 1 de este Reglamento, o
IX. Suspension de la discusion.
2. Las intervenciones en el desahogo de las mociones seran de hasta tres
minutos, desde su curul, excepto las alusiones personales y la rectificacion de
hechos que estaran a consideracion del Presidente.
3. Las mociones a que se refieren las fracciones lll, IV, VI, VII, VIl y IX, s6lo

procederan en la discusion de un asunto ante el Pleno.

Dentro del amplio espectro de las mociones, se destaca, la del llamado al orden.
Dentro de esta categoria se incluyen “aquellas que se refieren a aspectos

fundamentales del procedimiento de la deliberacion, éstas pueden ser formuladas

( :?Z Respecto de las mociones: Cervantes Gémez, Juan Carlos. Derecho Parlamentario. Organizaciéon
funcionamiento del Congreso. Camara de Diputados, serie roja. México, 2012, pp. 152-156.
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practicamente en cualquier momento, dentro de ciertas limitaciones relativas, deben
ser consideradas de inmediato dado que por su naturaleza misma tiene caracter de
previa a todo asunto, estas mociones se refieren a aspectos que hacen a la esencia

misma del procedimiento en sus lineas directrices.”’3

El articulo 115 del Reglamento de la Camara de Diputados dispone, respecto de la

mocién de orden lo siguiente:

Articulo 115.

1. La mocién de orden es la peticién que se hace al Pleno, para que se guarde
silencio, se mantenga la compostura, se ocupen las curules, se cumpla este
Reglamento y en general, se corrija cualquier otra situacién que signifique una
falta de respeto al orador o una alteracion del desarrollo de la Sesion.

2. La diputada o el diputado que haga la mocion deberd solicitar la palabra
desde su curul, para sefialar brevemente la mocioén; si es aceptada por el
Presidente, hara el sefialamiento, de lo contrario, continuara el curso de la
Sesion.

Se observe que, la mocion antes resefiada no dispone una condicién particular
respecto del contenido de las expresiones vertidas en el debate parlamentario, se
dirige, como su nombre lo indica, a la realizacién de un llamado al mantenimiento
de las condiciones indispensables para que el debate parlamentario pueda tener
lugar.

Otra mocion vinculada con el adecuado orden y la disciplina del procedimiento
parlamentario es la de “apego al tema” dispuesta por el articulo 116 del Reglamento

de la Camara de Diputados:

@
Ibid. p. 152.
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Articulo 116.

1. La mocién de apego al tema es el llamado al orador cuando éste divague, se
aparte del tema o refiera asuntos distintos, para que se cifia a la materia que
motive la discusion

2. La diputada o el diputado que haga la mocioén debera solicitar el uso de la
palabra desde su curul para mencionarla; si es aceptada por el Presidente, hara

el sefialamiento, si no continuara el curso de la Sesién.

Con incidencia también en el orden del proceso legislativo, la mocion de
cuestionamiento al orador permite, de manera respetuosa y organizada, dar pauta
a la integracién en el debate parlamentario de intereses y puntos de vista diversos
que complementen el debate publico. El articulo 117 del Reglamento de la Camara
de Diputados la precisa en el modo siguiente:

Articulo 117.
1. La mocién de cuestionamiento al orador, es la peticién que se hace a quien
este en uso de la palabra durante la discusion, para que admita una pregunta.
2. La diputada o el diputado solicitante formulara la mocién desde su curul,
cuando el Presidente lo autorice.
3. El Presidente consultara al orador si autoriza la pregunta o preguntas. Si es
aceptada, la diputada o el diputado solicitante formulara sus cuestionamientos
y el orador los respondera.
4. El orador sefialard cuando haya concluido la respuesta y reanudara su
intervencion. No se computara el tiempo que el orador emplee para responder
la mocion.
En el mismo tenor, la mocién de ilustracion al Pleno permite de manera ordenada y
respetuosa la inclusién de elementos adicionales a tomarse en cuenta durante la

discusién parlamentaria:

O
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Articulo 118.

1. La mocion de ilustracion al Pleno, es la peticion que se hace al Presidente
para gque se tome en cuenta, se lea 0 se atienda a algun dato o hecho que
resulte relevante para la discusion de algun asunto.

2. La diputada o el diputado que desee ilustrar la discusion, lo solicitara al
Presidente, de ser autorizada, la lectura del documento deberé hacerse por uno

de los secretarios, continuando después en el uso de la palabra el orador.

Como una herramienta que garantiza el derecho a la contra replica y promueve la
deliberacion parlamentaria, igualmente, en condiciones de orden y respeto, el

articulo 120 dispone la mocion de “alusiones personales”

Articulo 120.

1. La mocién para alusiones personales procede cuando, en el curso de la
discusion, la diputada o el diputado hubiera sido mencionado implicita o
explicitamente por el orador. El aludido podra hacer uso de la palabra
inmediatamente después del orador.

2. Las menciones a personas morales, grupos, partidos o gobiernos no se
considerardn como una alusion personal.

Para los casos en los que la informacién presentada pueda requerir de elementos
complementarios a fin de clarificar, ampliar o incluso corregir la informacion

planteada, el Reglamento preveé la mocion de “rectificacién de hechos™:

Articulo 121.

1. La mocion para rectificar hechos procede cuando una diputada o un diputado
gue no esté inscrito en la lista de los oradores solicite el uso de la palabra, para
aclarar, corregir o ampliar la informacién expuesta en tribuna por otra diputada

o diputado que haya participado en la discusion.
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2. Cuando el Presidente lo autorice, la diputada o el diputado solicitante podra
hacer uso de la palabra al término de la lista de oradores. El diputado que

rectifique hechos, lo hara por una sola ocasion, en el tema que se discuta.

A la par, en aquellos casos en los que se considere que algun elemento del proceso
legislativo no ha sido llevado a cabo bajo los requisitos constitucionales, legales o
reglamentarios indispensables, o bien, cuando se estimen vulneraciones a los
elementos constitutivos de la deliberacién parlamentaria, se dispone la posibilidad

de ejercitar la “mocion suspensiva”:

Articulo 122.

1. La mocion suspensiva es un recurso del procedimiento legislativo para
interrumpir la discusién de algin asunto puesto a la consideracién del Pleno.

2. Debera presentarse por escrito firmada por sus autores ante la Mesa
Directiva, antes de que se inicie la discusion en lo general; sefialando el asunto
cuya discusioén se pretende suspender y exponer el fundamento legal, asi como
las razones o motivos que la justifiquen.

3. Si la mocién suspensiva cumple con los requisitos sefialados en el numeral
anterior, el Presidente solicitara que la Secretaria dé lectura al documento.
Enseguida, ofrecera el uso de la palabra a uno de sus autores, si la quiere
fundar, asi como a un impugnador, si lo hubiera. Al término de las exposiciones,
la Secretaria preguntard al Pleno, en votacion econémica, si la mocion se toma
en consideracion de manera inmediata.

4. En caso afirmativo se discutira y votara en el acto. Podran hablar al efecto,
tres oradores en contra y tres a favor; pero si la resolucion del Pleno fuera
negativa, la mocién se tendrd por desechada y continuard el curso de la
discusion.

5. En el caso de los dictamenes, cuando la mocién sea aceptada por el Pleno,
se suspendera la discusion en tramite y la Secretaria preguntara al Pleno, en

votacion econdmica si el dictamen se devuelve a la comision:
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I. Si la respuesta fuera afirmativa, la Mesa Directiva enviara el dictamen a la
comision para que ésta realice las adecuaciones pertinentes en un plazo de
hasta diez dias y lo presente nuevamente a la consideracién del Pleno.
Il. En caso negativo, el dictamen quedara en poder de la Mesa Directiva, para
su programacion en el Orden del dia de la siguiente Sesion ordinaria.

6. La mocion suspensiva solo podra solicitarse una vez en la discusion de un

asunto.

Ninguna de las mociones sefaladas ha sido estructurada de modo tal que pudiera
constituir un limite o restriccidon al ejercicio de la libertad de expresion u opinion de
las y los legisladores. Antes bien se erigen, no como limites, sino como garantias
para que todas y todos los legisladores, en igualdad de circunstancias y de manera
ordenada puedan hacer valer sus diversas opiniones al interior del proceso

legislativo.

Las mociones son recursos del procedimiento legislativo ideadas a fin de optimizar
el propio debate y la discusion inherente al érgano parlamentario, ya sea evitando
alteraciones en el desarrollo de la sesion (mocion de orden), reconduciendo la
discusion a los asuntos previamente definidos (mocion de apego al tema), dando
pauta a la integracion de puntos de vista diversos u originalmente no contemplados
(mocién de cuestionamiento al orador, de ilustracién al pleno o de rectificacion de
hechos), permitiendo la contra replica (mocion de alusiones personales) o, incluso,
disponiendo un procedimiento para suspender la discusién de asuntos en los que
pueda estimarse que no se han seguido las reglas adjetivas o sustantivas que los

determinan (mocién suspensiva).’

En razén de lo anterior, se estima que no es dable derivar una contradiccion

normativa entre el contenido dispuesto por el primer parrafo del articulo 61 CPEUM

O
4 Cervantes Gémez, ob., cit., pp. 152-156.
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y, el de las “mociones” del proceso legislativo dispuestas en precedencia toda vez
que, como se ha indicado, dichas figuras no pueden englobarse dentro de la
categoria de “reconvencion” pues, el llamado a respetar el orden y los
procedimientos legislativos no se refieren o pronuncia respecto del contenido de las
expresiones 0 mensajes emitidos por las o los legisladores, de modo tal que, se les
“apruebe” o “desapruebe”. Las normas del procedimiento legislativo, en este caso
las “mociones”, disponen tiempos, formas y modos bajo los cuales puede ejercerse
la deliberacién parlamentaria, pero en modo alguno se pronuncian sobre su
contenido al grado de tal en que pudiera censurarse, reprenderse, aprobarse o

reprobarse las expresiones vertidas por las o los legisladores.

Como analisis adicional, se presenta en esta sede una reflexion en torno al principio
de proporcionalidad, el cual, suele emplearse en aquellos casos de colision de

normas de derecho fundamental y de principios.

La Corte Interamericana de Derechos Humanos ha indicado que tratandose de la
restriccion de un derecho fundamental (tal cual es la libertad de expresion u opinion

en la deliberacion legislativa):

“[...] debe encontrarse prevista en una ley, no ser discriminatoria, basarse
en criterios razonables, atender a un propdsito Gtil y oportuno que la torne
necesaria para satisfacer un interés publico imperativo, y ser proporcional
a ese objetivo. Cuando hay varias opciones para alcanzar ese fin, debe
escogerse la que restrinja menos el derecho protegido y guarde mayor

proporcionalidad con el propésito que se persigue.”’®

75 Corte IDH. Caso Yatama Vs. Nicaragua. Sentencia del 23 de junio de 2005. Serie C. No. 127.

Cjérrafo 206.
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Tratdndose de las disposiciones que norman el orden y la disciplina parlamentaria,
en stricto sensu las mociones no implicarian una restriccion o suspension de un
derecho fundamental, en tanto que, dichas normas no inciden directamente en la
estructura del derecho, pues no lo restringen o suspenden en si, sino que, lo
encauzan bajo las reglas del propio procedimiento legislativo (a través de los
diversos tiempos y modos para la realizacion de intervenciones, posicionamientos,
la formulacion de reservas, las presentacion de mociones, etc.,). No obstante, aun
aplicando las directrices dispuestas por la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, dichas modalidades de conduccién del debate (las mociones)

encontrarian sustento toda vez que:

1) Las diversas disposiciones que norman la deliberacion y los procesos legislativos

se encuentran dispuestas en normas generales, abstractas e impersonales vy;

2) La razdén que les da origen es normar el adecuado desarrollo de la funcién
legislativa bajo condiciones de orden y disciplina que permitan a todas las
legisladoras y los legisladores ejercer en igualdad de condiciones su derecho a la
deliberacion legislativa, una razén util y oportuna en linea con el interés publico del

adecuado desarrollo de la funcion legislativa.

Ademas, en términos de proporcionalidad, la medida resulta ser idonea, necesaria
y proporcional en stricto sensu. La idoneidad se refiere a que la medida a emprender
sea la conducente para conseguir el valor o la finalidad protegida mediante la
restriccion del valor en conflicto.”® La necesidad se refiere a que la medida a adoptar
responda a una apremiante necesidad social, o bien, que no sea posible alcanzar

el fin buscado con la restriccion, por otros mecanismos.”” Finalmente, la

76 Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion. Recurso de consideracion. Expediente:
CjUP_REC_M/ZOl& Resolucién del 26 de junio de 2013.

Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién. Juicio para la proteccién de los derechos
olitico-electorales del ciudadano: SX-JDC-954/2012. Sentencia del 18 de abril de 2012.
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proporcionalidad en sentido estricto, se refiere a la constatacion de que la norma
que otorga el trato diferenciado guarde una relacidon razonable con el fin que se
procura alcanzar, o que supone una ponderacion entre sus ventajas y desventajas,
a efecto de comprobar que los perjuicios ocasionados no sean desproporcionados

con respecto a los objetivos perseguidos.”®

En este caso, las medidas de orden y disciplina, como es el caso de las mociones,
se evidencian como medidas conducentes que permiten lograr un adecuado
desarrollo de la funcion legislativa. Es decir, resultan idoneas a la finalidad
perseguida. En el ambito de la necesidad, dichas medidas se disponen con el
objetivo de garantizar un debate legislativo abierto para todas y todos quienes
participan, bajo condiciones de orden y equidad. Ademas, frente al empleo de
medidas que pudieran resultar mas incisivas en la esfera de libertades de la
persona, el recurso de las “mociones” privilegia el dialogo y el convencimiento, por

lo que se estima una medida necesaria.

Finalmente, en cuanto a la proporcionalidad en sentido estricto, no parece advertirse
una colisién entre pares derechos fundamentales pues, la finalidad de garantizar el
adecuado desarrollo de la deliberacion legislativa no supone, en el caso concreto,
una restriccion o limitacion al derecho fundamental de la libertad de expresion u
opinion, pues, como se indica, este derecho no se ve coartado, sino encauzado o
dirigido a través de las disposiciones legales y reglamentarias por las que se
dispone la forma, modo y tiempos para la participacién en la deliberacion legislativa.

( :Z Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion. Recurso de consideracion. Expediente:
UP-REC-41/2013. Resolucién del 26 de junio de 2013.

52




A | |
CAMARA DE Al
DIPUTADOS T 1|

— — CENTRO DE ESTUDIOS DE DERECHO
E INVESTIGACIONES PARLAMENTARIAS

“LXIV LEGISLATURA DE LA PARIDAD DE GENERO”
“2021: Afio de la Independencia”

La figura de las reservas y su importancia en el proceso parlamentario

De acuerdo con la Real Academia de la Lengua Espafiola, la expresion “reserva” se
refiere a la “Guarda o custodia que se hace de algo, o prevencion de ello para que

sirva a su tiempo”.”®

En el proceso legislativo, la “reserva de articulos” hace alusion al acto mediante el
cual, las legisladoras y legisladores “impugnan el contenido de un dictamen de
reforma, expedicidn, derogacién o abrogacion de una ley, previo a su aprobacion o

rechazo en el Pleno.”80

El articulo 109 del Reglamento de la Camara de Diputados define a las reservas
como “propuestas de modificacion, adicion o eliminaciéon de uno o varios articulos”.

Asimismo, el referido articulo prevé lo siguiente:

Articulo 109.

1. La discusion de los dictimenes con proyectos de ley o decreto en lo
particular, implica la reserva de articulos determinados para su analisis.

2. Las reservas son propuestas de modificacion, adicién o eliminacion de uno o
varios articulos al proyecto.

3. Las reservas tendran que presentarse por escrito antes del inicio de la
discusioén del dictamen y se registraran ante la Secretaria, salvo que se discuta
un dictamen como resultado de la modificacion al orden del dia, en cuyo caso,

las reservas se presentaran en el transcurso de la discusién en lo particular.

De igual modo, en lo que respecta a su desahogo, el art. 110 del Reglamento de la
Camara de Diputados indica:

79 Real Academia de la lengua espafiola, [On-line], consultado el 20-03-2021, recuperado de:

ttps://dle.rae.es/reserva?m=form
Expresion “Reserva de articulos”, Sistema de Informacion Legislativa (SIL) de la Secretaria de
obernacion, consultado el 21-03-2021, recuperado de: http://sil.gobernacion.gob.mx/portal
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Articulo 110.
1. Las reservas se discutiran de la siguiente forma:
I. El proponente hard uso de la palabra hasta por cinco minutos, para
exponer las razones que la sustenten;
Il. El Presidente formulard una lista de oradores a favor y en contra,
quienes podran intervenir hasta por cinco minutos cada uno;
[ll. Después de que hubiesen intervenido hasta tres oradores de cada
la lista, el Presidente preguntara al Pleno si el asunto se encuentra
suficientemente discutido; en caso negativo continuara la discusion,
sélo si hubieran oradores inscritos, pero el Presidente repetira la
pregunta cuando hubiera intervenido un orador mas de cada lista y asi
en lo sucesivo;
IV. Cuando no hubieran oradores en contra, podran hablar hasta dos
oradores a favor; V. Cuando no hubiera oradores a favor del articulo
incluido en el proyecto podran hablar hasta dos oradores en contra, y
VI. Cuando no hubiere oradores inscritos, el Presidente ordenara que

se pase a la discusion del siguiente articulo reservado.

Sendas disposiciones adicionales que determinan las reglas a observarse en las
reservas se encuentran en los arts., 111, 112, 189 numeral 4, 230 numeral 4 y 231

del Reglamento de la Camara de Diputados.

De lo dispuesto con antelacion, se observa que las reservas son una mas de las
figuras dispuestas en el proceso legislativo para, en este caso, permitir de manera
ordenada, la realizacibn de propuestas de modificacion, adicidbn o eliminacion
normativa. En este sentido, su ambito material de procedencia se limita a este
aspecto, no condicionando en modo alguno el contenido de la reserva en cuestion,

pero si, disponiendo, que su objeto es la modificacién lato sensu de un proyecto

Oormativo.
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De ahi que, en aquellos casos en los que la natural deliberacion parlamentaria
pudiera conducirse por otros rumbos no estrictamente dirigidos a la propuesta de
modificacion normativa, se disponga de las herramientas parlamentarias para poder

reconducirlo (por ejemplo, las mociones).

En el derecho comparado, Tossi da cuenta que, igualmente, una natural forma en
la que el debate parlamentario puede conducirse y que es propia de los Estados
democraticos, es la que supone estrategias de “obstruccionismo”. Sefiala: “Este es
conocido y practicado en diferente medida en todas las asambleas de los
ordenamientos democraticos, no tanto -como se dice por algunos- como abuso de
las facultades, o de los derechos, permitidos por el reglamento con el fin de
obstaculizar la actividad parlamentario, mas bien como uso artificioso, pero
encaminado formalmente a la mas estrecha legalidad, de todos los instrumentos
juridicos puestos a disposiciéon de los parlamentarios por las normas de los
reglamentos internos, de las leyes o de la Constitucion”.8!

Precisamente, la figura de la “reserva” faculta a todas las legisladoras y legisladores
a presentar propuestas de modificacion normativa que, finalmente, pudieran estar
dirigidas sobre todo a prolongar los debates parlamentarios y erigirse asi, como una
herramienta de contencion, particularmente cuando no se dispone de las mayorias
suficientes 0, como una estrategia legislativa que pudiera ser empleada para
impulsar entendimientos y eventuales acuerdos. Esta situacion, en si misma no se
encuentra prohibida ni por la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
ni por las disposiciones legislativas y reglamentarias que de ella emanan por lo que,
puede considerarse licita, antes bien, y como sefiala Tossi, se trata de una
estrategia propia de los regimenes democraticos que, mediante el empleo de este

recurso dan pauta a una mayor deliberacion al interior del 6rgano legislativo que

Q
Tossi, ob., cit., p. 193.
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pueda, como hemos sefialado, impulsar acuerdos y entendimientos entre las
diversas fuerzas politicas representadas al interior del 6rgano legislativo. En todo
caso, y como sefiala Tossi, el obstruccionismo debe ser siempre técnico (apelando
a las estrategias juridicas permitidas) y nunca fisico (recurriendo a la violencia).®?
En todo caso, cuando el empleo de la figura de la reserva no se compagina con la
razon que la justifica (la modificacion normativa lato sensu) o bien, se emplea mas
all4 de las justificaciones formales que la delimitan en un contexto democratico y
garantista, se dispone de la facultad de llamar al orden, a cargo de la Presidencia

de la Mesa Directiva.

Otro punto de analisis sobre el que puede reflexionarse en relacién con las reservas
es el de su racionalidad teleoldgica, es decir, su finalidad. Desde el momento en el
que la reserva estad llamada a poder ser empleada como una propuesta de
“modificaciéon normativa” se encuentra in situ la posibilidad del disenso, de la
oposicién o impugnacién respecto del contenido de un acto legislativo y, en
consecuencia, nos remite nuevamente a una forma en la que se expresan derechos
fundamentales como la libertad de expresién, de opinién, de disentir y, en el ambito

de la funcion legislativa, nos remite, ademas, a una serie de importantes principios.

Gonzalo Cervera indica que, “Se entiende por principios en general en la teoria de
las fuentes del derecho a los axiomas, proposiciones, juicios, enunciados, maximas,
que expresan un razonamiento juridico o una afirmacién o n valor o una pauta o
parametro de comportamiento, y que estan dotados de una fuerza légica de

evidencia o fundamentacion racional y objetiva. Los principios, a diferencia de las

Q Idem.
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reglas, no contienen un supuesto cerrado y unas consecuencias definidas, sino que

solamente poseen un supuesto abierto y consecuencias indefinidas”.83

Pues bien, dentro de espectro de principios que configuran la labor parlamentaria
(también vinculados con el de la deliberacion, que antes hemos referido), podemos

sefalar los siguientes:

Autenticidad y sinceridad. Implica que, en la labor legislativa el intercambio
argumentativo debe darse bajo condiciones de “lealtad” lo que supone una serie de
deberes reciprocos entre los miembros del parlamento y, entre los que se incluye,
el respeto por la opinion de las minorias parlamentarias, la claridad del debate
legislativo, el respeto a las formas (los procesos legislativos) y, a la par, por el
contenido de las razones que se presentan (no solo desdefiarlos o relativizarlos sino
tomarlas realmente en consideracién). Bajo este principio, la figura de las reservas
encuentra cabal asidero, ya que, son precisamente éstas, las que enriquecen el
debate con puntos de disidencia, argumentos y razones que, como se sefiala, no
deberian ser simplemente desdefiados, sino asumidos con respeto y la debida

consideracion.84

Proceso parlamentario justo. Supone que, en el debate parlamentario debe darse
un trato que tome en consideracion, mas alla de cualquier otro elemento, la
justificacion en las peticiones o posturas, asi como el mérito de los elementos
incluidos en el debate parlamentario.®®> Bajo este principio, las reservas deben de

ser incorporadas al debate parlamentario por la razonabilidad inherente a ellas,

8 Aguilar y Lopez, Gonzalo Cervera. “Crisis y transformacion de las fuentes del derecho
parlamentario”, en Revista Qudérum Legislativo, n. 128. CEDIP-Camara de Diputados, México, 2019,

. 207.
Cj Sobre este principio particular: Ibid., pp. 205-206.
Ibid. p. 208.
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presente en la peticion o postura concreta manifestada y solo en base a ello, sin

considerar aspectos de otra indole.

“Buon andamento”. Esta expresion italiana, puede traducirse como la buena
marcha en los trabajos legislativos, es decir, supone que, al interior del proceso
parlamentario, los asuntos puedan ser desahogados de manera util y fluida, sin
abusos o distorsiones.?® Bajo este principio, las reservas que auténticamente
incorporan elementos de razonabilidad bajo la consideracion de las y los
legisladores, garantizan la normal funcion legislativa, que supone dialogo e
intercambio de razones. Por el contrario, el abuso o distorsién in malam partem que
pudiera colocar en riesgo la propia funcion legislativa (en un contexto democratico

y garantista), no estaria cubierto por este principio.

Contradictorio. Supone que, en aquellos contextos en los que se manifieste una
opinién, mocion o posicionamiento, deba de permitirse la idéntica oportunidad para
quien lo desee, de disentir o contrastar.?” La reserva, ante este principio, se erige
como una condicion inherente pues queda expresada como la garantia misma del
debate parlamentario para manifestar una oposiciébn o punto de vista diverso al
expresado frente a una propuesta normativa. Sin esta garantia, el proceso
parlamentario se veria seriamente lesionado y perderia en parte su razon de ser,
gue, como se ha dicho, es el mayor intercambio de razones, tanto aquellas en favor

de una propuesta, como aquellas en contra.

Paridad de armas. Como su nombre lo deja entrever, implicar asegurar a todas las
legisladoras y legisladores los mismos instrumentos que les permitan influir en las
decisiones o hacerse escuchar, sin ninguna prerrogativa o ventaja en favor.®® Las

reservas, en efecto, se presentan como herramientas del proceso legislativo, que

86 |dem.
Q Idem.
Idem.
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se proporcionan tanto a la mayoria parlamentaria, como a las minorias; tanto a los
diputados integrantes de un grupo parlamentario, como a los independientes y sin
partido. No es dable disponer restricciones para su ejercicio a todo aquel o aquella
gue desee plantear su utilizacion y, mediante ésta, poder expresar sus opiniones y

razonamientos en torno a una propuesta de modificacion.

“Fair play”. El juego limpio implica el poder participar bajo consideraciones de
moderacidn y respeto, con base en la lealtad y el sentido de lo justo para todas las
legisladoras y legisladores®®. En el caso de las reservas, y como también hemos
dicho en precedencia, su uso debe privilegiarse en un contexto democrético y de
respeto a los derechos de todas y todos, no quedan incluidos bajo este principio,
aguellos casos en los que mediante el empleo de la reserva pueda distorsionarse el
proceso legislativo o, peor aun, derivar en ofensas o lesiones a los pares derechos
fundamentales de las y los colegas legisladores o, incluso, frente a las y los
destinatarios del proceso legislativo.

Frente a estos principios, la figura de las “reservas” encuentran armonia, antes bien,
se constituyen como vias procedimentales a través de las cuales pueden hacerse
valer estos principios, observando, no obstante, aquellas reglas minimas de
garantia del propio debate parlamentario que, como se ha dicho, suponen entre
otros elementos, la observancia de reglas minimas de respeto hacia la funcién
legislativa y a los pares derechos fundamentales de las y los demas representantes

populares.

Q Idem.
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IV. CONCLUSIONES

Tomando en consideracion lo anterior, a manera de conclusiones se expone lo

siguiente:

1. La figura de la inviolabilidad parlamentaria ha sido ideada, no como un
privilegio o un derecho subjetivo, sino como una garantia para la proteccion

del érgano legislativo.

2. A fin de permitir la independencia y autonomia del 6rgano legislativo se
privilegia el principio deliberativo mediante la mayor expresion de las ideas y

pensamientos posibles.

3. La inviolabilidad parlamentaria se encuentra sujeta a la propia funcion
inherente que le da origen y justificacion (la funcion legislativa) pero,
adicionalmente, y, como ocurre con todo destinatario de nuestra norma
fundamental, las y los legisladores tienen el deber de cumplir y hacer cumplir
las propias normas constitucionales en su conjunto y, particularmente, las
normas atinentes al reconocimiento de derechos humanos pues, la
inviolabilidad no es una excepcién o privilegio frente a estos deberes

geneéricos.

4. La disposicibn que norma la inviolabilidad parlamentaria (art.61 CPEUM,
primer parrafo) y, las disposiciones Constitucionales, legales y reglamentarias
que regulan el orden y la disciplina parlamentaria (entre ellas, las atinentes a
las mociones, art. 114 Reglamento de la Camara de Diputados) se conjugan
reciprocamente para lograr la garantia altima del principio de la deliberacion
parlamentaria pues, a la proteccion reforzada que se da a la libertad de
expresion y de opinion bajo la inmunidad parlamentaria se le proporciona una

garantia procedimental de ejercicio que soélo puede lograrse bajo condiciones

O de orden y de respeto a la pluralidad de ideas.
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5. En consecuencia, se estima que la Mocion de Apego al Tema se conjuga
armonicamente con los principios de reconvencién e inviolabilidad

parlamentaria.

6. Las reservas son herramientas del proceso legislativo dirigidas a la
modificacion lato sensu de una propuesta normativa que, eventualmente,
pudieran ser también empleadas como estrategias legislativas para prolongar
los debates y erigirse como herramientas para impulsar entendimientos y
acuerdos. Esta situacion es propia y caracteristica de los parlamentos
democraticos contemporaneos, en los que, las minorias pueden disponer de
estas herramientas como figuras de contencidén y que les permite ampliar la

proyeccién del principio deliberativo.

7. Cuando el empleo de la figura de la reserva no se compagina con la razén que
la justifica (la modificacion normativa lato sensu) o bien, se emplea mas alla
de las justificaciones formales que la delimitan en un contexto democratico y
garantista, se dispone de la facultad de llamar al orden a cargo de la

Presidencia de la Mesa Directiva.

8. Fuera del caso anterior, y en atencion al principio de la mayor deliberacion
posible propia del érgano legislativo, se estima inconveniente el normar o
modular el retiro de una reserva por parte de la/el legislador promovente, una

vez utilizado el tiempo reglamentario en Tribuna.
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