PARLAMENTARISMO Y COMISIONES PARLAMENTARIAS
Salomén Diaz ALFARO *

SuMaArIO: 1. Consideraciones generales; 11, Las comisiones parla-
mentarias, 1. Antecedentes, 2. Principales problemas que enfren-
tan las comisiones parlamentarias.

1. CONSIDERACIONES GENERALES

El parlamentarismo, tanto como doctrina politica como sistema de
organizacidn del poder politico, ha contado con severos criticos. Las
criticas que se le hacen resultan explicables, por una parte, por las
grandes transformaciones que ha experimentado el parlamento, y
por la otra, por las desviaciones de que ha sido objeto en la préic-
tica politica de los pueblos,

Muchos autores coinciden en hablar de “crisis del parlamentaris-
mo”, ya sea para denotar la ineficiencia de los parlamentos o, in-
cluso, para destacar su “inutilidad”. Harld J. Laski, sostiene que
“La tesis de que las legislaturas de los Estados modernos no se en-
cuentran en buenas condiciones se ve aceptada hoy en escala mun-
dial; incluso algunos de los més porfiados defensores del sistema
parlamentario exigen su reconstrucciéon”.* “La debilidad, agrega Las-
ki, de la asamblea legislativa corresponde a la debilidad existente
en las bases del sistema parlamentario. Sus defectos, en ulitmo tér-
mino, son morales mas que técnicos en su caricter”.? Por ello, al
decir de este profesor, “La decadencia del parlamentarismo no se
debe a los defectos inherentes de su propia estructura, sino mas bien
a la erosion de los fundamentos sobre los cuales reposa esta es-
tructura”.®

* Profesor de la Universidad Nacional Auténoma de México.

1 Laski, Harolg J., Crisis de la democracia, Buenos Aires, Ed. Siglo Veinte,
1950, p. 65.

% Idem, p. 76,

8 Idem, p, 77,
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Por su parte, el profesor argentino Miguel M. Padilla, al repasar
la situacién que guardan los parlamentos, observa que

la aceptacién y defensa de la institucién parlamentaria, cumpliendo
principalmente sus tradicionales funciones de legislar y de controlar,
no significa cerrar los ojos a las fallas que afectan su desempeiio, dis-
minuyen la eficacia de su labor y, en definitiva, desprestigian el régi-
men democratico.* Quienes se adhieren (sigue diciendo el profesor
Padilla) a formas totalitarias de poder se complacen en denunciar y
magnificar esos defectos, porque de esa manera piensan justificar la
supresion del parlamento o su transformacién en un virtual sello de
goma destinado a avalar las iniciativas impuestas por el dictador, o si
callan, lo hacen con la intencién de aprovechar para esos mismos re-
pudiables fines el deterioro paulatino de la institucién.

En 1956, ¢l profesor hindi Jawaharlal Nehru, expresaba que

Los problemas del gobierno han crecido inconmensurablemente, al
grado que uno en ocasiones comienza a dudar si los procedimientos
parlamentarios normales son los adecuados para hacerles frente®

En aquel afio, Nehru también advertia que

El negocio del gobierno y el negocio del parlamento se tornan més y
mas complejos y se antoja un tanto dudoso pensar que Ia democracia
parlamentaria puede hacerse cargo de ellos y que pueda proponer so-
luciones adecuadas.”

El ameritado profesor espafiol Pedro de Vega Garcia, ha sefiala-
do que

hablar del Parlamento en la actualidad equivale a hablar, en cierto
modo, de la crisis de la institucién parlamentaria, por doquier el Par-
lamento estd perdiendo la importancia, la significacién y la entidad
que originariamente tuvo.?

4 Padilla, Miguel M., “El poder legislativo del futuro”, Revista del Instituto de
Derecho Politico y Constitucional, Buenos Aires, nim. 2, julio, 1979, p. 78.

5 Idem, p. 78. :

% Nehru, Jawaharlal, “El gobierno parlamentario y las viejas tradiciones” (dis-
curso pronunciado en el Primer Seminaric sobre Democracia Parlamentaria, cele-
brado en Nueva Dehli, el 25 de febrero de 1956), Revista de Pensamiento Politico,
México, nim. 35, vol. XII, enero, 1973, p. 124.

7 Idem, p. 125.

8 De Vega Garcia, Pedro, “Supuestos histéricos en el derecho constitucional de-
mocratico” (ponencia presentada en el II Congreso Iberoamericano de Derecho
Constitucional), Anuario Juridico IX, México, 1982, p, 720,
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Parece que no hay duda sobre la aceptacion generalizada de que
el parlamentarismo se encuentra hoy en dia en una profunda crisis.
Pero, a qué se debe esta crisis?, ;cudles son los aspectos palpables
de ella?, y a pesar de esa crisis, jes posible no sélo rescatar sino
fortalecer al parlamentarismo? Estas son cuestiones de capital im-
portancia y no debemos dejar de contestar.

El parlamento® es, quizd, la institucion politica en la que mas
inciden una gran variedad de otras instituciones y categorias politi-
cas y sociales, que tienen, por si mismas, su propia entidad pero que,
sin embargo, lo influyen muy directamente. Divisién de poderes,
democracia, soberania, partidos politicos, sistemas electorales, opi-
ni6n pablica, régimen econdémico, tradiciones, grupos de presion,
etcétera, son solo algunas de ellas. De ahi que cuando alguna o
varias de esas instituciones o categorias politicas entran en crisis,
irrumpen en el parlamento, llevandolo, en muchas ocasiones, a su
propia crisis.

Sin embargo, por sobre las criticas, se han erguido, para aliento
de nuestras democracias, vigorosas defensas al parlamentarismo.
Veamos las razones de algunas de ellas.

El doctor Miguel M. Padilla, ya citado, nos dice:

No sobra recordar, sin embargo, que desde hace muchos siglos el
progreso de la democracia y del parlamentarismo han seguido cami-
nos paralelos, cuando no confundidos; que desde mucho tiempo ha,
tanto en la conciencia popular como en los escritos de los publicistas,
¢l reconocimiento de la imprescindibilidad de la existencia del érgano
legislativo y de su actuar sin trabas se estimaron condiciones absolu-
tamente necesarias para la cabal vigencia de un régimen democratico.
La democracia eficaz {(agrega), la tnica que tiene posibilidades de per-
durar exitosamente, es aquélla conducida por 6érganos representativos
de Ia entera sociedad .. .o apoyamos la existencia de un érgano que
legisle para que otro actde, controlindolo al mismo tiempo en su des-
empefio, 0 debemos resignarnos a que su ausencia conduzca a una
concentracién de poder de tal magnitud que solamente pueda desem-
bocar en el totalitarismo destructor de esenciales libertades.®

Alberto Barrena Garcia, sostiene que “el intento de eliminar los
parlamentos, no parece posible en la estructura del Estado modemo
y democratico”.*!

% Nos referimos al parlamento tanto en su acepcién clisica como al 6érgano le-
gislativo de regimenes presidencialistas.

10 Ppadilla, Miguel M., op. cit,, pp. 77 v 78,

1t Barrena Garcia, Alberto, La democracia como problema, Madrid, Ed. ICAI,
1978, p. 133.
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El politico Nehru, al referirse a la vinculacién del parlamento con
la democracia, sefiala que

la democracia parlamentaria supone naturalmente métodos pacificos
de accién, una aceptacion pacifica de las decisiones tomadas y el des-
pliegue de intentos de transformacién a través de medios pacificos.
De otro modo, no existe al democracia parlamentaria.’®

Con relacién a las libertades politicas y civiles, el profesor Giu-
seppe Guarino, afirma que

Es innegable que el parlamentarismo, por su necesaria conexién con
los principios de libertad civil y politica, es decir, por el goce efectivo
de la libertad que él presupone, y por la frecuencia de las consultas
electorales, educa para la libertad y hace consciente su necesidad: y
esto hace a las colectividades vigilantes y dispuestas a salvaguardar la
libertad no apenas se encucntre en peligro efectivo, especialmente des-
pués de tantas y tan negativas experiencias contempordneas que, por
contraste, han acrecido su valor.??

Por iiltimo, me adhiero a las palabras del doctor Padilla: “las cri-
ticas a la institucién parlamentaria no representan el hiriente ataque
a un adversario que se busca eliminar, sino el efectivo reproche a un
amigo cuyos errores es preciso ayudar a que enmiende”.™*

El valor del parlamentarismo no se demerita con las criticas que
se le hacen. Por el contrario, ellas resaltan su trascendencia. La cri-
sis del parlamentarismo no puede verse aislada de la profunda crisis
que otras instituciones politicas sufren en la historia contemporénea
de nuestros pueblos: la divisién de poderes, la democracia, la re-
presentacién politica, los partidos politicos, los sistemas electorales,
son sélo algunos ejemplos de ellas,

Es necesario penetrar en las causas que originan esa crisis, iden-
tificarlas, reconocerlas y abordarlas con honestidad y decision. Re-
visar las funciones tradicionales de los parlamentos y los modos de
realizarlas; los requisitos formales e informales para acceder a ellos;
su integracién cuantitativa y cualitativa; los sistemas electorales para
integrarlos; sus modos y formas de trabajo, tanto al interior de ellos

12 Nehru, Jawaharlal, op. cit, p. 130.

13 Guatino, Giuseppe, “El Régimen Parlamentario”, Revista de Ciencias Juridi-
cas, Costa Rica, nim. 13, junio, 1969, p. 60.

14 Padilla, Miguel E., op. cit., p. 78.
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como en su relacién con los otros poderes, son sélo algunas de las
tantas tareas que hay que renovar permanentemente.

En nuestras democracias constitucionales, particularmente en las
que el Poder Ejecutivo ha adquirido un predominio ostensible sobre
los otros poderes, aun en aquella funcién que es consubstancial a los
parlamentos, debemos propugnar por encontrar férmulas eficaces
para rescatar el parlamento de la crisis en que se encuentra; mas
aun, para fortalecerlo como poder politico,

No se trata de buscar el fortalecimiento del legislativo para que
domine a los otros poderes. Se trata de buscar un racional equili-
brio entre ellos. Hay que ir sobre la tesis de que las formulas que
busquen el fortalecimiento de uno de los poderes, impliquen, nece-
sariamente, el fortalecimiento, y no el debilitamiento, de los demas.
Asi, lo que estaremos buscando es, més bien, el fortalecimiento
del principio de la divisién de poderes en su acepcién mas moder-
na. De lo contrario, tan pernicioso es favorecer el poder del parla-
mento sobre el ejecutivo, como de éste sobre aquél. Ahi donde el
poder politice no estd limitado y restringido, dice Lowenstein, el po-
der excede. Y como dijera el profesor argentino Luis Federico
Bollart: “El poder encierra en si mismo la semilla de su propia
degeneracién, pues cuando no estd limitado se transforma en tira-
nico y en arbitrario despotismo. Por ello el poder sin contro} ad-
quiere un acento moral negativo que revela lo patoldgico en el pro-
ceso del poder”.*®

Es bien sabido que la naturaleza, caracteristicas y vigor de los
poderes y de las instituciones politicas de un pais, no sélo provienen
del sistema constitucional en que se fundan, sino de practicas poli-
ticas, grado de desarrollo econémico y social, y aun de la idiosin-
crasia de los pueblos,

De acuerdo con lo anterior, la defensa del parlamentarismo pa-
rece evidenie: el parlamento es

una institucién esencial para la subsistencia de la democracia; una
instifucién cuyas funciones no deben ser asumidas por ninguna otra
50 pena de abrir las puertas al despotismo; una institucion, en fin,
que como toda creacion humana, si adolece de muchos defectos, es
siempre susceptible de mejoramiento.”

15 Bollart, Luis Federico, “La crisis de la presentacién politica en el Estado de-
mocritico constitucional”, Reviste del Instituto de Derecho Pohtwo y Constitucio-
nal, Buenos Aires niim, 2, julio 1979, p. 52.

1% Padilla, Miguel M., op. cit., p. 78
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II. LAS COMISIONES PARLAMENTARIAS

En el contexto anteriormente esbozado, nos referiremos ahora a
algunos aspectos relativos a las comisiones parlamentarias, hacien-
do particular referencia al caso de México.

Las comisiones parlamentarias son parte esencial de la estructura
organica del Poder Legislativo. A través de ellas, no sélo es posible
el desahogo del trabajo propiamente legislativo o técnico del Con-
greso, sino constituyen, al interior del mismo, el niicleo del queha-
cer politico parlamentario, sobre todo si tomamos en cuenta la
integracién pluralista del érgano legislativo. Estos dos tipos de fun-
ciones, la legislativa o técnica y la politica, son los ejes sobre los
cuales debemos concentrar nuestra atencién y andlisis, si queremos
ayudar a superar alguna de las deficiencias que hoy se aprecian en
las comisiones parlamentarias y consecuentemente en los Parlamen-
tos. Hay que recordar que el propio texto constitucional se refiere
a ellas como parte esencial en el procedimiento legislativo.

1. Antecedentes

En Meéxico, la reglamentacién de las comisiones parlamentarias
tiene una Jarga tradicién. Sin embargo, resulta paraddjico que pre-
cisamente esa reglamentacién sea, hoy en dia, una de las mas obso-
letas en nuestro pais. Sin considerar el antecedente inmediato que
significé la Constitucién de la monarquia espafiola de 1812, en la
que se preveia la existencia de comisiones en el funcionamiento de
las Cortes,”™ en el Reglamento para el gobierno interior de la sobe-
rana junta provisional gubernativa del imperio mexicano, de no-
viembre de 1821, se manifesté la conveniencia de que “para
facilitar el curso y despacho que llaman imperiosamente la atencién
de la junta, se nombrardn comisiones permanentes que los exami-
nen e instruyan hasta ponerlos en estado de resolucién. . .” **

17 La Constitucién de Cadiz de 1812, contempld la existencia de upa diputa-
cién permanente; dos comisiones para revisar los poderes de los diputados; una
“diputacién” para que notificara al rey la apertura de las Cortes, y de comisiones
que podian conocer, cuando la gravedad del asunto lo requeria, de los proyectos
que fuesen admitidos a discusién.

18 Fste reglamento fue expedido con base en la Proclama de Independencia de
América, conocido como Plan de Iguala, suscrtio el 24 de febrero de 1821. En las
bases 5, 6, 7 y 10, se ordenaba la existencia de upa junta, en tanto s¢ reunian las
Cortes que harian efectivo dicho plan; la junta tendria el cardcter de “gubernativa”.

18 E| articulo 2 del capitulo séptimo de este reglamento, sefialaba la existencia
de cinco comisiones permanentes: la de Relaciones Interiores; de Relaciones Exte-
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Si bien esta Junta Provisional Gubernativa no era propiamente
un érgano legislativo, a mas de que era transitoria, el caracter so-
berano que se le confirié y la competencia que se le dio, le dieron
las caracteristicas de una verdadera asamblea legislativa.*

Después de la consumacién de la independencia, otro anteceden-
te importante sobre la regulacién de las comisiones parlamentarias,
lo encontramos en el Reglamento del Soberano Congreso Constitu-
yente de 1823.%* Si bien en este caso este érgano parlamentario tuvo
como objetivo la discusién y aprobacién de la primera constitucién
del México independiente, las reglas que acordé para su trabajo
interno corresponden a las que generalmente son aceptadas en los
6rganos legislativos permanentes.

En este reglamento, la existencia de las Comisiones también obe-
decid al principio general de facilidad y agilidad en los trabajos del
Congreso.”” Las comisiones s¢ clasificaban en “permanentes” y “es-
peciales”. Aun cuando no se establecieron los criterios que explica-
ran esta clasificacién, pareciera ser que ésta atendia al caracter de
los asuntos de los que cada una de ellas debia conocer.’® Sin em-
bargo, en el reglamento tampoco se sefialaba expresamente la com-
petencia de cada una de estas comisiones, a excepcién de la comi-
sién de policia. Contempldé una comision especial de correccién de
estilo y las demés, permanentes y especiales, que fuesen necesarias
para atender “la calidad y urgencia de los negocios que ocurran”.*

riores; de Justicia y Negocios Eclesidsticos; de Hacienda, y de Guerra. Ademds
de estas comisiones, se establecia la posibilidad de integrar comisiones especiales, de
caricter transitorio. También contenia este reglamento algunas disposiciones sobre la
integracién de las comisiones, la designacién de sus miembros y los informe que
debian rendir.

20 En el reglamento mencionado se alude expresamente a la junta con la denc-
minacién de “Congreso™ (art. 12 del capitulo quinta). Asimismo, en €l capitulo
octavo, se establece la competencia de la junta para elevar sus rescluciones “a la
clase de decretos o leyes".

71 Este reglamento fue expedido por el Soberano Congreso constituyente mexi-
cano, por decreto del 25 de abril de 1823,

22 At, 67 del capitulo VI de este Teglamento. Este principio, como ya lo men-
cionamos, venia, al igual que otras disposiciones, del Reglamento para el gobierno
interior de la soberana junta provisional gubernativa del imperio mexicano,

23 Fl art. 69 de ese reglamento, establecia que las comisiones “permanentes”
eran las de: Constitucién; Legislacién; Gobernacién; Justicia; Relaciones Exterio-
res; Guerra y Marina; Negocios Eclesigsticos; Instruccién Piblica; Hacienda; Agri-
cultura, Mineria; Artes ¢ Industria; Comercio; Infracciones de Constitucidn; Liber-
tad de Imprenta; Policia y Gobierno Interior, v Peticiones. Las “especiales” eran
las de: Poder, Patronatos y Concordato, Moneda, Colonizacién o Poblacién y Ma-
nifiesto.

24 Arts, 70 y 71 del reglamento.
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Pareciera que dado el objeto principal del Congreso Constituyen-
te de 1823, que fue el de elaborar la primera constitucién del México
independiente, no se justificaba el nimero y denominacién de las
comisiones parlamentarias que se han aludido.

Sin embargo, deben considerarse que dada la situacion de tran-
sicibn politica que vivia la naciente patria, el Soberano Congreso
también estaba investido de facultades para expedir las leyes y de-
cretos que fuesen necesarios, mientras se aprobaba la constitucién
y se integraba el Poder Legislativo,

El mismo Congreso constituyente tuvo facultades, de acuerdo con
el articulo 34 de la Constitucién federal de los Estados Unidos
Mexicanos de 1824, para expedir €] Reglamento para el gobierno
interior del Congreso General,” érgano en el cual, de acuerdo con
esta constitucion, se depositaba el nuevo Poder Legislativo.

El Reglamento para el gobierno interior del Congreso general de
1824, representa la primera regulacion, en el México independicn-
te, del funcionamiento y organizacién interior de un érgano legis-
lativo propiamente dicho, de ahi que sirviera como punto de refe-
rencia para las subsecuentes regulaciones parlamentarias.

Este reglamento reiterd, por lo que se refiere a la necesidad de
contar con comisiones parlamentarias, el principio previsto en las
reglamentaciones anteriores. Las comisiones que contempld eran de
diferente naturaleza: las que examinaban la “legitimidad” de los
presuntos legisladores; una “Gran Cormisién” para cada una de las
Céamaras, compuesta por el diputado o senador de cada territorio o
estado; comisiones permanentes * y especiales, etcétera. Contenia,
asimismo, algunas reglas elementales sobre su integracién y funcio-
namiento.

Al Reglamento de diciembre de 1824, siguieron otros importan-
tes antecedentes formales de las comisiones parlamentarias, los cua-
les, por razones del espacio a que debe sujetarse esta exposicion,
no analizaremos. En efecto, es importante recordar el Reglamento
del Congreso de 1837; ¢l Reglamento para el gobierno interior del
Congreso General de los E'UM. de 20 de diciembre de 1897; el
Reglamento para el Congreso Constituyente de 1917, hasta Ilegar

25 Este Reglamento fue decretado el 23 de diciembre de 1824.

26 De acuerdo con el art. 54 de este reglamento, eran comisiones permanentes
Ias de: Puntos Constitucionales Gobernacién: Relaciones Exteriores; Hacienda;
Crédito Publico; Justicia; Negocios Eclesidsticos; Guerra y Marina; Industria Agri-
cola y Fabril; Libertad de Imprenta Policia Interior, y Peticiones.



PARLAMENTARISMO Y COMISIONES PARLAMENTARIAS 167

al desafortunadamente vigente Reglamento interior del Congreso de
1934 y a la Ley organica del mismo de 1979.

El repaso que hemos sintetizado sobre los diversos antecedentes
reglamentarios de nuestras comisiones parlamentarias, nos muestra
una permanente preocupacién por “facilitar” el ejercicio de las
elevadas tareas que la Constitucién le encarga al Poder Legislativo,
a través de la accién de dichas comisiones.

Sin embargo, la realidad politica, econémica y parlamentaria, ha
rebasado en exceso esas formulaciones legales. Por eso, ahora nos
referiremos a algunos de los problemas de las comisiones del Poder
Legislativo, pues creemos, al igual que el constitucionalista Diego
Valadés,

que no es posible que un publicista se concrete a estudiar las normas
constitucionales y sus disposiciones reglamentarias, sin entender lo
que en la realidad haya ocurrido o esté sucediendo. La abstraccion no
es, en el dmbito de las instituciones piblicas, una manera de conocer-
las mejor, sino, por el contrario, quizd sea la mejor forma de igno-
rarlas por completo.”’

2. Principales problemas que enfrentan las Comisiones
parlamentarias

Abrumadora carga legislativa.
Junto con José Guillermo Andueza, podemos afirmar que

El Estado de la segunda mitad del siglo XX tiene a su cargo una se-
rie de funciones cuyo cumplimienio exige la posesién de una abun-
dante y valiosa informacién, de un cuerpo de técricos y de un apa-
rato administrativo eficaz. La transformacién del Estado liberal del
siglo XIX, cuya funcién fundamental era asegurar la paz interior y
la seguridad nacional, en un Estado en donde el acento es puesto
sobre las misiones econdmicas y sociales que debe realizar, ha mo-~
dificado también la estructura y el funcionamiento de los 6rganos
estatales. El Parlamento, que, segin el pensamiento roussoniano re-
presentaba la voluntad popular y, en consecuencia, ocupaba el primer
puesto en importancia politica, se ha revelado incapaz de asumir las
funciones que exige la democracia econdmica debido, principalmente,

. 27 Va_lladés, Diego, “El Poder Legislativo mexicano®”, Revista de Estudios Poli-
ticos, nam. 4, nueva época, Madrid, julio-agosto, 1978, p. 40,
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a la lentitud del procedimiento legislativo y a la falta de informacion
suficiente.*®

Es evidente (dice el profesor Alberto Barrena Garcia) que en la me-
dida en que aumentan las complejidades de la vida moderna, los par-
lamentos estin a mds baja altura, respecto del nivel requerido. Por
ello, abundan las deligaciones de competencias y se acrecienta el po-
der de la administracién. . .2*

Habria también que recordar a Herman Finer cuando sefiala que
“...en los modernos Parlamentos, de cualquier lugar, la gran ma-
yoria de sus miembros hacen poco més que votar”.*

La complejidad de la vida moderna y el acelerado desarrollo de
los pueblos, han originado que el Estado expida una gran variedad
de disposiciones legislativas, que abruman a los legisladores, no sélo
por el nimero de ellas, sino por las dificultades técnicas de las
mismas.

En el caso del poder legislativo mexicano, y creemos que en el
de la gencralidad de los parlamentos, seria muy optimista proponer
que el Congreso le dispute al Ejecutivo el liderazgo de iniciar leyes.
La pretension seria mas modesta: el organo legislativo debiera, por
lo menos, hacer un andlisis mas exhaustivo de las iniciativas, a fin
de perfeccionarlas. Esto no significa que el Congreso deje de ejer-
cer su facultad de iniciativa, al contrario, en la medida en que es-
tudic a profundidad las iniciativas del Ejecutivo y las mejore, se
fortaleceria esa facultad.

¢Qué hacer con el cada vez méis abrumador trabajo legislativo? *

A este propdsito, podriamos tomar en cuenta los siguientes as-
pectos:

28 Andueza, José Guillermo, “La Planificacion en América Latina: Cortifias
Peléez Leén”. Perspectivas del derecho publico en la segunda mitad del siglo XX.
Homenaje al profesor Enrique Sayagilez Laso, t. 1, citado a su vez por Bacalao
Octavio, Domingo Alfonso er “El fortalecimiento del Ejecutivo y la Delegacidén
Legislativa”, Anuario, Venezuela, ndm. 10, ene-dic, 1978, p. 87.

28 Barrena Garcia, Alberto, op. cit, p. 136.

3¢ Finer, Herman, Teoria y prdctica del gobierno moderno, Madrid, Editorial
Tecnos, 1964, p. 466.

51 Para mencionar sélo un ejemplo, podemos sefialar que durante el primer
periodo ordinario de sesiones de la recién concluida LIII Legislatura de la Cémara
de Diputados, desarrollado durante los meses septiembre-dicembre de 1985, esta
Camara conocié de 115 iniciativas legislativas, tanto para crear nuevas leyes,
como para modificar otras, asi como decretos diversos. Véase La Cdmara de
diputados. Primer periodo. ordinario de sesiones septiembre-diciembre 1985, LIIT
Legislatura, México, 1985.
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A) Revisar el nimero y competencia de las comisiones de dicta-
men legislativo

La Ley orgénica del Congreso de 1979 sélo establecié 22 Comi-
siones ordinarias de dictamen legislativo.** Sin embargo, las nece-
sidades del trabajo legislativo llevaran a la creacion de 9 comisio-
nes m4is.*

En el caso de la Camara de diputados, la competencia de las co-
misiones ordinarias de dictamen legislativo se ha relacionado con
las respectivas dreas de la Administracion publica federal.

Si bien esta férmula pudiera parecer conveniente, lo cierto es que
la administracién publica federal ha sido tan dindmica, que la de-
nominacion de algunas comisiones, con su consecuente competen-
cia, ha quedado rebasada.

En efecto, es comln observar que al inicio de cada régimen de
gobierno, el presidente en turno proponga modificaciones a la ad-
ministracién piblica con el propésito de adecuarla al plan de go-
bierno que realizara durante su gestion.

Actualmente, la Ley orginica de la Administracion puablica fe-
deral, establece que la Administracién publica federal centralizada
contars con las siguientes secretarfas de Estado y departamentos
administrativos: Secretaria de Gobernacién; Secretaria de Relacio-
nes Exteriores; Secretaria de la Defensa Nacional; Secretaria de
Marina; Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico; Secretaria de Pro-
gramacién y Presupuesto; Secretaria de la Contraloria General de
la Federacion; Secretaria de Energia, Minas e Industria Paraestatal;
Secretaria de Comercio y Fomento Industrial; Secretaria de Agri-
cultura y Recursos Hidréulicos; Secretarfa de Comunicaciones y
Transportes; Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia; Secretaria
de Educacién Piblica; Secretaria de Salud; Secretaria del Trabajo

82 Art. 54, Estas comisiones son: Gobernacién v Puntos Constitucionales; Ma-
rina; Patrimonio y Fomento Industrial; Agricultura ¥ Recursos Hidraulicos; Asen-
tamientos Humanos ¥ Obras Pidblicas; Salubridad y Asistencia; Reforma Agraria;
Pesca; Programacion; Presupuesto y Cuenta Piblica; Hacienda y Crédito Piiblico;
Comercio; Comunicaciones y Transportes; Educacién Pablica; Trabajo y Previsién
Social; Turismo; Relaciones Exteriores; Justicia; Defensa Naclonal, Distritc Fede-
ral; Energéticos; Seguridad Social; y Régimen, Reglamento y Practicas Parlamen-
tarias.

33 Estas nueve Comisiones son: Ciencia y Tecnologia; Correccion de Estilo;
Distribucién ¥ Manejo de Bienes de Consumo Yy Servicios, Vialidad y Autotrans-
portes; Bcologia y Medio Ambiente; Informacién, Gestoria y Quejas; Radio, Tele-
visibn y Cinematografia; y Derechos Humanos (creada esta tltima por Ia LIIT Le-
gislatura).
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y Previsién Social; Secretaria de la Reforma Agraria; Secretaria de
Turismo; Secretaria de Pesca; y Departamento del Distrito Federal.**

Ademas dispone, como parte de la administracién publica para-
estatal, la creacion de organismos descentralizados, empresas de
participacion estatal, sociedades civiles asimiladas a éstas y fidei-
COMmisos,

Asimismo, deben tomarse en cuenta las Procuradurias Generales
de la Repiblica y de Justicia del Distrito Federal.

Si se coteja la lista de las comisiones ordinarias de la Camara de
diputados con la lista de las dependencias centralizadas federales,
se concluird que algunas comisiones no tienen exacta cofresponden-
cia con las segundas. Tales son los casos de las Comisiones de Asen-
tamientos Humanos y Obras Publicas, de Salubridad y Asistencia
y de Energéticos, cuyas areas correlativas de Ja Administracién pu-
blica federal debieran ser, respectivamente, las Secretarias de Desa-
rrollo Urbane y Ecologia; de Salud, y de Energia, Minas e Industria
Paraestatal, aunque no corresponden precisamente a la competencia
de esas comisiones.

No obstante que en el caso de la Cdmara de diputados pudiera
ser correcta la regla competencial, siempre y cuando se actualizaran
las comisiones a la par de las modificaciones de la Administracion
piblica, cremos que existen férmulas alternas que pueden ofrecer
elementos para definir un criterio més flexible al respecto. A este
efecto, pueden tomarse en cuenta los rubros programaticos seiala-
dos en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, en el Plan Na-
cional de Desarrollo y en los principios que sobre planeacion del
desarrollo nacional establecen los articulos 25 y 26 constitucionales.

Asi, las competencias de las comisiones se podrian relacionar con
clertos sectores o areas como los siguientes: Desarrollo Rural; De-
sarrollo Regional; Ecologia; Educacién; Salud; Seguridad Social;
Pesca; Comunicaciones y Transportes; Abasto; Turismo; Energéti-
cos; Industria; Comercio; Desarrollo Urbano; Programacion y Pre-
supuesto, y Administracién.

Ademds, tomando en cuenta que existen 4reas o dependencias de
la Administracién piblica con muy escasa variabilidad, conviene
que las comisiones cuyas denominaciones les son correlativas, si
conserven su actual denominacién. Tales son los casos de las siguien-
tes dependencias: Secretaria de Gobernacién (Comisiéon de Gober-
nacién y Puntos Constitucionales); Secretaria de la Defensa Nacio-

3¢ Articulo 26 de la Ley orgénica de Ia Administracién piblica federal.
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nal (Comisién de Defensa Nacional); Secretaria de Marina (Comisién
de Marina); Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico (Comisién de
Hacienda y Crédito Piblico); Secretaria del Trabajo y Prevision
Social (Comisién de Trabajo y Previsién Social); Secretaria de Re-
laciones Exteriores {Comisién de Relaciones Exteriores); Departa-
mento del Distrito Federal (Comisién del Distrito Federal) y Procu-
radurfas General de la Repitiblica y de Justicia del Distrito Federal
(Comisién de Justicia).

Desde luego, hay comisiones que no enfrentan el problema que
hemos sefialado y cuya competencia estd expresamente prevista en
la ley, como los casos de las Comisiones de Gobernacién y Puntos
Constitucionales (tiene atribuciones especificas en materia de respon-
sabilidad politica); Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacien-
da; Reglamento, Régimen y Pricticas Parlamentarias,* y de Progra-
macién, Presupuesto y Cuenta Publica.*

Aprovechando que la Ley orgnica del Congreso permite la revi-
sién permanente de las comisiones, debiera hacerse esta revision de
inmediato para adecuarlas a los requerimientos de los tiempos mo-
dernos.

B) Integracién

Las reformas constitucionales de 1977 y las recientes de 1986,
modificaron sustancialmente la composicién cuantitativa y cualita-
tiva de la Cémara de diputados. En 1977 los integrantes de ésta
ascendieron a 400 diputados, 300 de mayoria relativa y 100 de re-
prcsentacmn proporcional. En 1986, la representacién proporcional
se aumentd a 200, para que el total de diputados fuese de 500.

Esto permitié que los diversos partidos politicos aumentaran sus
posibilidades para acceder a la Camara de diputados. Asi, en la LIII
Legislatura de esta Camara, estuvieron representados nueve partidos
politicos.*

En cambio, en la recién instalada LIV Legislatura, integrada a la
luz de las reformas de 1986, sélo seis partidos accedieron a ella.
La distribucién de las diputaciones entre el PRI y los partidos de
oposicién, alcanzé una proporcidn inusitada en nuestra historia po-

35 Articulo 58 de la Ley Orgénica del Congreso

38 Articulo 57 de la Ley Orgénica del Congreso.

87 PRI (289 diputados); PAN (41 diputados); PPS (12 diputados); PDM (12
diputados); PSUM (12 diputados); PARM (11 diputados); PPS (11 diputados); PMT
(6 diputados), v PRT (6 diputados).
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litica electoral: 263 diputaciones para el PRI y 237 para la oposi-
cion. En el caso de la Camara de senadores, la oposicién logré cua-
tro curules.

El nuevo perfil cuantitativo y cualitativo del Congreso mexicano,
particularmente de la Camara de diputados, exige un replanteamien-
lo radical del trabajo parlamentario, especialmente de las comisiones.

En primer lugar, debe derogarse la obsoleta disposicién que in-
dica que cada una de las comisiones se integrard, en el caso de la
Camara de diputados, por 17 legisladores.*

Me pronuncio por cambiar el criterio: en lugar de fijar un determi-
nado mimero de su membresia, conviene establecer un principio ge-
neral, en el sentido de que su nimero serd el necesario para desahogar
con fluidez los asuntos de cada comision. Por otra parte, sostenemos
que debe mantenerse la actual prohibiciéon de que un legislador no
podran pertenecer a mds de tres comisiones.

Adema4s de la integracién numérica, los criterios cualitativos son
indispensables. Proponemos fundamental dos: uno, que las comisio-
nes reflejen la misma composicién plural de las Camaras, es decir,
que en aquéllas existan representantes partidistas en similar propor-
cién a la que corresponde a la integracion de las Cdmaras.

Esto, sin duda alguna, enriquecera las discusiones en ¢l seno de
las Comisiones y allanara las negociaciones partidistas en cada uno
de los dictimenes que se formulen. Desde luego, sabemos que esta
aseveracion solo serd posible, si existe otra serie de factores, tales
como una verdadera capacidad de negociacién, honestidad y volun-
tad para el trabajo legislativo, etcétera.

El segundo, consiste en exigir requisitos minimos de especializa-
cién, preparacidn, conocimientos o experiencias, relacionados con la
materia de la comisién de que se trate, para poder participar en ellas.
Sabemos que esto no es ficil y que es un problema general de los
parlamentos el no contar con legisladores expertos en todas y cada
una de las materias, que son muy vastas de las que conoce un par-
lamento. De ahi que esta realidad lieve a Herman Finer a sostener
“que algunos de los diputados son incapaces de dominar el signifi-
cado de un informe largo y complicado por si mismo, a causa de su
incapacidad y poca ilustracién™.*

Sobre los requisitos que postulamos, en nuestro pais existe un pre-
cedente, aunque modesto, que deberia tomarse en cuenta, y es el que

38 Articulo 55 de la Ley Organica del Congreso.
¥ Finer, Herman, op. cit, p. 470.
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se refiere a que para formar parte de la Comision de Régimen, Re-
glamento y Précticas Parlamentarias de la Camara de Diputados, se
requiere contar con experiencia parlamentaria.*

Insistimos, no pretendemos que los legisladores sean expertos en
determinadas materias, s6lo aspiramos a que se €xijan requerimien-
tos minimos, aun cuando sdlo sea para entender, como dice Finer,
un informe largo y complejo por si mismo.

Estos aspectos pueden contribuir a que el Poder Legislativo per-
feccione las iniciativas del Ejecutivo ** y reivindique su facultad de
iniciativa.

C) Apoyos técnicos y materiales

Actualmente, las comisiones parlamentarias carecen de los apoyos
minimos para cumplir con sus funciones. Esta es una de las deficien-
cias que han llevado a la mayoria de los parlamentos, sobre todo en
los paises subdesarrollados, a una grave incapacidad técnico-legis-
lativa.

Ninguna reforma tendente a fortalecer la capacidad técnica del
Congreso serd viable, sino prevé verdaderos apoyos para desempeiar
sus tareas.

D) Fortalecimiento de sus facultades

Es indispensable que las comisiones, en tanto que en cllas estén
representados todos los partidos y corrientes que integren la legis-
latura, tengan més capacidad de decision. Es decir, debe ser en el
seno de las comisiones donde se propongan, discutan y aprueben las
modificaciones a las iniciativas, de tal suerte que no se dé cabida a
que en las discusiones del pleno se aborden aspectos especificos. Los
debates del Pleno solo deben tratar cuestiones y principios generales,
reforzar tesis o argumentos, justificar o apoyar las modificaciones
acordadas en las comisiones.

Esto haria més expedito el tramite parlamentario, de tal suerte
que la tribuna del Congreso sdlo sea utilizada para los grandes de-
bates de interés macional.

0 Articulo 58 de Ia Ley Orgéanica del Congreso,

1 Es alentador conocer casos de iniciativas que han sido meodificadas por el
Congreso. En 1983, la iniciativa presidencial para crear la Ley General de Salud,
tuvo 193 medificaciones. :
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E) Duracién de los periodos de sesiones

Esta es una cuestién que en el caso de México se ha dado un gran
avance. Las reformas constitucionales de 1985 ampliaron de uno a
dos periodos de sesiones ordinarias, disponiendo ahora de cinco y
medio meses en lugar de los cuatro que anteriormente existian.** Esto
permitird una mejor programacion del trabajo legislativo, dando
oportunidad a las comisiones de revisar las iniciativas con mas cui-
dado y de hacer las consultas necesarias para allegarse de los ele-
mentos suficientes para dictaminarlos. Sin embargo, esto no es sufi-
ciente, pues las comisiones no s6lo deben trabajar durante los perio-
dos ordinarios o extraordinarios de sesiones, sino que deben organi-
zar sus agendas de trabajo de tal manera, que utilicen los periodos
intermedios para desahogar los asuntos que tengan o para elaborar
Iniciativas.

Hay otros aspectos que deben ser considerados para propiciar el
fortalecimiento de las comisiones parlamentarias, tales como las re-
glas minimas de su funciopamiento interno, atribuciones para citar
a funcionarios del Poder Ejecutivo para que amplien las exposiciones
de motivos de las iniciativas que provengan de ¢l; tiempos minimos
para rendir dictdmenes, medidas para que los legisladores cumplan
con sus responsabilidades en el seno de las comisiones, etcétera.

Especial atencién merecen ofras comisiones parlamentarias tales
como la Gran Comisién y la Comision Permanente del Congreso.
Sin embargo, razones de espacio impiden su anilisis.

Por fortuna, en México nuestra nueva realidad politica parece que
pronto impulsard una revisiéon y modificaciéon a fondo de la legisla-
cién que regula el funcionamiento parlamentario Esperamos que con
ello se dé un nuevo empuje a nuestro Poder Legislativo.

Finalmente, concluiré recordando a Miguel M. Padilla: “Quere-
mos la permanencia de un Parlamento eficaz y responsable, 4gil en
su funcién de legislar y puntilloso en el de controlar, porque asi re-
mozado, constituye un elemento vital para la supervivencia de la
democracia”.

4z E] primer periodo comprenderi del 1? de noviembre aI 31 de diciembre, v
el segundo del 15 de abril al 31 de julio.



