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OBJETIVOS DEL TRABAJO DE INVESTIGACION

Objetivo General:

La presente investigacion esta enfocada en realizar una evaluacién de la

administracién parlamentaria, especificamente de una muestra de comisiones
ordinarias, con el objeto de conocer el desempefio parlamentario a través de

indicadores de productividad.

Objetivos Especificos:

Conocer los antecedentes histéricos y juridicos que contribuyeron a la
conformacion y establecimiento de las comisiones ordinarias de la Camara de

Diputados LXI Legislatura.

Abordar los principales autores que han desarrollado los conceptos de
modernizaciéon administrativa, administracion parlamentaria y evaluacion del
desempeno, todo ello con el fin de contar con un marco conceptual que

sustente la presente investigacion.

Senalar el quehacer administrativo de las comisiones ordinarias con base en la

normatividad y los procedimientos administrativos que se llevan a cabo.



PROEMIO

La presente investigacion es resultado de mi interés particular y la experiencia
adquirida durante la realizacién de mi estadia practica y desarrollo profesional
en la LXI Legislatura de Camara de Diputados, donde conoci de las actividades
realizadas en las comisiones ordinarias de Trabajo, Seguridad Social, Turismo,
Vivienda, Educacion y de la Junta de Coordinacion Politica.

Mi interés se increment6 al observar que las investigaciones referentes a la
administracion parlamentaria son escasamente realizadas por los estudiosos
de la Ciencias Politicas y la Administracion Publica, dejando este trabajo en
manos de otras disciplinas, quienes se enfocan mayormente en el marco
normativo y la técnica legislativa, relegando las labores administrativas del
poder legislativo.

En la Camara de Diputados tuve la oportunidad de conocer el quehacer
parlamentario caracterizado por el pluralismo politico y las negociaciones
partidistas, asi mismo conoci el funcionamiento de las comisiones legislativas,
ordinarias y extraordinarias, la elaboracion de iniciativas de ley y el proceso de
dictamen, todo ello de la mano del proceso, procedimientos y tiempos para la
aprobacion de leyes. Es menester sefialar que, el enfoque que le di a tales
conocimientos ha sido mayormente inclinado al ambito administrativo, y es por
lo anterior que la presente tesina tendra un tratamiento de tipo administrativo,
dejando en otros términos los aspectos politicos que caracterizan a la labor
parlamentaria.

La estructura de la administracion parlamentaria es bastante similar en ambas
Camaras (Camara de Diputados y Camara de Senadores), poseen una
estructura basica conformada por una Mesa Directiva, Grupos Parlamentarios,
una Contraloria Interna, una Unidad Administrativa de Servicios Parlamentarios
y Organos de decision politica como la Junta de Coordinacién Politica y un
extenso sistema de comisiones ordinarias y extraordinarias, encargadas de
dictaminar y analizar los asuntos que habran de discutirse en el Pleno de las
Camaras, estos ultimos 6rganos son el objeto de estudio que trataré en la

presente investigacion.



INTRODUCCION

La evaluacion del desempefio como herramienta de modernizacion
administrativa y de control gubernamental, ofrece a los ciudadanos la
posibilidad de refrendar su lealtad con las instituciones o descalificarlas segun
sean los resultados que reflejen, ya que permite puntualizar sus aciertos,
conocer los errores mas frecuentes en los que incurren, destacar las
deficiencias internas e identificar fallas en la organizacion. Es asi como la
modernizacién administrativa ha incursionado en las instituciones publicas
tomando gran fuerza en la ultima década, incluyendo dentro de los aparatos
burocraticos herramientas de control a través de mecanismos de evaluacion; tal
es el caso de la Administracion Puablica, que ha hecho una gran labor para
incluir dichas herramientas dentro de su estructura organizacional, auxiliandose
de la Auditoria Superior de la Federacion, la Secretaria de la Funcién Publica,
o los Organos Internos de Control de cada Secretaria.

La Administracion Publica tradicionalmente se ha enfocado en el ejecutivo,
pues es la brazo ejecutor del que se auxilia para dar atencién a las demandas
de la sociedad, sin embargo, como lo sefiala el investigador Alejandro Olivan?,
aungue es la encargada de cumplir y hacer cumplir todas las leyes que de ella
emanan, [no es exclusiva de someterse a evaluaciones], puesto que la
administracion como tal, se divide y subdivide con el objeto de atender las
exigencias ciudadanas, como las de justicia, hacendarias, sociales, de culto,
por mencionar algunas; sin embargo es menester sefialar que ha dejado
relegado el estudio e inclusion de herramientas de modernizacion en otro tipo
de administraciones del sector publico, como lo es la judicial y la parlamentaria.
Por su parte, la administracion parlamentaria cuya actividad primordial es
“gestionar” las actividades de caracter politico-administrativas que realizan los
miembros del Congreso de la Unidn para la realizacion de sus funciones
legislativas, jurisdiccionales, financieras, presupuestarias y sociales, aunque no
tiene una relacion directa con la sociedad, si desprende acciones que

indirectamente se veran reflejadas en ella, lo que hace necesario que tanto los

! Véase Olivan Alejandro, Idea General de la Administracion

http://www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/rap/cont/1982/pr/pr9.pdf, diciembre 2011
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legisladores como la sociedad en su conjunto, conozcan los preceptos que
marca la ley para la formulacion de iniciativas.

Esto implica que las iniciativas de ley, puntos de acuerdo y dictamenes sean
elaborados no simplemente con el objeto de presentar actividad en las
comisiones y Pleno de la Camara, aunque en muchas de las ocasiones ésta
resulte improductiva, sino por el contrario, que el trabajo que se desarrolle
dentro de la legislacion sea sustancioso y contenga criterios homologados para
todos los legisladores, con el fin dltimo de que sea realizado conforme a los
preceptos normativos, de tal forma que permita la adecuada elaboracién del
dictamen, la atencién oportuna de los asuntos y eleve la productividad de la
Camara en su conjunto.

Es relevante sefialar que el legislativo mexicano se ha caracterizado por el
poco o nulo rendimiento de cuentas a la ciudadania sobre las atribuciones,
actividades y funciones que llevan a cabo dentro de sus administraciones, lo
cual conlleva a que los ciudadanos tengan escaso conocimiento e interés en el
trabajo parlamentario, por lo que actualmente la inclusion de herramientas de
difusion, transparencia y rendicion de cuentas de las Camaras de Diputados y
Senadores, se ha convertido en una demanda social que deben atender dichos
actores politicos en corresponsabilidad a su electorado.

Es con base en lo anterior que se llega al tema de la presente investigacion, la
evaluacion del desempefio en las comisiones legislativas, 6rganos de apoyo a
la labor parlamentaria, espacios donde se toman decisiones que
indudablemente afectan o benefician a sectores sociales, esto es a través de la
atencion de iniciativas, puntos de acuerdo, minutas y elaboracién de
dictamenes, los cuales reforman, modifican, adicionan o derogan leyes, al
mismo tiempo que exhortan actores politicos, vigilan el funcionamiento del
gobierno vy fiscalizan la administracion de los recursos publicos; todo ello se
vincula con el Gobierno Federal a través de la Administracién Puablica quien
finalmente realiza la aplicacién de politicas publicas y da atencién directa a las
demandas sociales.

Para efectos del presente estudio exploratorio acerca del quehacer de las
comisiones legislativas mediante el desempefio de su productividad, es

necesario focalizarlo en el modelo de comisiones legislativas de Camara de



Diputados®, especificamente el de cuatro comisiones legislativas —Educacion,
Seguridad Social, Economia y Derechos Humanos- elegidas por su impacto
social, por su estrecha relacién con la Administracién Publica y porque son de
las pocas comisiones ordinarias que permitieron la inclusion de mecanismos de
transparencia y rendicion de cuentas al hacer publicos los documentos que
evidencian su trabajo y por tanto la productividad durante el periodo que
comprende la LXI Legislatura.

Para la elaboracion de dicha evaluacién se utilizan los indicadores planteados
por la LXI Legislatura de la Camara de Diputados, los cuales cuantifican las
actividades realizadas por las comisiones ordinarias; eficiencia programética,
cumplimiento de las fechas de entrega y eficacia de reuniones de trabajo; son
solo tres de los indicadores que se toman en cuenta para la presente y de los
que se desprende un analisis referente al desempefio parlamentario.

Esta tesina se divide en cuatro apartados fundamentales, los cuales se
subdividen para su optimo desenvolvimiento; el primer apartado tiene por
objeto realiza un breve recuento de los acontecimientos histéricos que han
delineado y permitido el desarrollo actual del modelo de administracién
legislativa, tomando como base los estudios realizados por Eliseo Muro Ruiz,
quien en su obra describe detalladamente las reformas que ha tenido el
congreso mexicano desde las Cortes Constituyentes de Cadiz de 1810, en
visperas de la independencia mexicana, asi como la mencion de los aportes
que trajeron consigo las diversas reformas constitucionales, hasta la de 1917
que rige actualmente éste sistema politico y que es la pauta para el
establecimiento del actual modelo de comisiones legislativas.

Asi mismo, se expone de manera sucinta el marco normativo que regula las
comisiones en la Camara de Diputados, es decir, se aborda la normatividad
aplicable al tema, basandose fundamentalmente en la Constitucion Politica de

los Estados Unidos Mexicanos de la que destaca el articulo 93, que faculta a

* Para efectos de la presente investigacion entiéndase por “parlamento” (especificamente al referirse al
caso mexicano), al Poder Legislativo que caracteriza al Sistema Politico Mexicano, de corte
presidencialista, republicano y democratico. Se hace el anterior sefialamiento debido a que en paises
con formas de gobierno parlamentaria, la actividad politica preponderante es desempefiada por los
miembros del Congreso, quedando el ejecutivo subyugado a las decisiones de éste poder.
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éstos organos de apoyo a la labor legislativa, para llevar a cabo las facultades
de dictamen legislativo, asi como de informacion y control evaluatorio.

El marco juridico e historico de las comisiones ordinarias sirve de
contextualizacion para llegar a los objetivos principales de este trabajo, sin
embargo, para complementar el desarrollo del mismo, se mencionan los
principales conceptos vinculados con la modernizacion y administracion de las
funciones parlamentarias, dando una idea conceptual de la vision que diversos
autores le han dado al tema.

Para entrar en las funciones practicas y comprender su modus operandi, en el
segundo apartado se describen brevemente algunas de las actividades
administrativas que por normatividad realizan las comisiones legislativas, esto
con el fin de contextualizar al lector sobre el quehacer legislativo con base en el
marco normativo establecido.

Finalmente el tercer apartado desarrolla la evaluacién del desempefio del
modelo de las comisiones referido con anterioridad, para concluir con la dltima
parte, que comprende las conclusiones y discusion sobre los resultados
obtenidos de la presente investigacion.

Sin méas preambulo, presento los siguientes apartados del trabajo recepcional
cuyas expectativas son las de contribuir en el estudio de las comisiones
legislativas en México, reflejando de manera muy general las actividades,
procedimientos y desempefio productivo que refleja la practica ordinaria de
dichos 6rganos.
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APARTADO 1: ANTECEDENTES, MARCO JURIDICO Y MARCO
CONCEPTUAL DE LAS COMISIONES DE CAMARA DE DIPUTADOS

El objetivo especifico del presente apartado tiene que ver con dos vertientes, la
primera de ellas es realizar un breve repaso histérico-juridico del modelo de
comisiones legislativo, desde su implementacién en el sistema politico
mexicano, hasta las modificaciones y reformas que lo han definido, con el
objeto de contextualizar al lector sobre dicho tema.

La segunda vertiente, establece un conjunto de conceptos vinculados con la
modernizacién y administracion de las funciones parlamentarias como dos ejes
fundamentales que permiten entender los planteamientos prescriptivos de la
evaluacion del desempefio en los Organos legislativos y su contexto

contemporaneo.

1.1 Analisis histérico-juridico

Durante todo el siglo XX se produjo un sistema presidencialista dominado por
el Poder Ejecutivo, demeritando la labor legislativa y orillandola a fungir como
mero receptor de iniciativas de ley procedentes del Ejecutivo, sin embargo con
el fortalecimiento del sistema democratico, actualmente se maneja la hipétesis
de que “El 6rgano legislativo constituye la inteligencia de la sociedad, pues
dicta las leyes que han de ponerse en practica para provecho del gobierno™, lo
que consecuentemente se traduce en un contrapeso a la concentracion del
poder en una sola figura.

Como antecedente de las comisiones en México se puede apreciar en el
Reglamento para el Gobierno Interior de la Cortes Constituyentes del 24 de
noviembre de 1810, en su capitulo VIl de las comisiones, la creacion de dos
tipos de 6rganos de decision: las comisiones principales de caracter fijo y las
comisiones especiales. Las primeras integradas por tres y hasta cinco
miembros designados cada dos meses, encargados de atender las cuestiones

urgentes y de redactar un informe con el caracter de resolucion.

* Muro Ruiz Eliseos, Origen y evolucion de Sistema de Comisiones del Congreso de la Unién, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, p. 8
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El trabajo en comisiones anteriormente era similar al que se tiene en el modelo
actual, por ejemplo, el reglamento de 1823 marcaba la integracién de las
comisiones con cinco y hasta nueve miembros removidos cada dos meses. El
presidente y los secretarios del Congreso no podian pertenecer a las
comisiones, pero si nombrar a los miembros que las integrarian; cabe sefialar
que tal instrumento juridico también marcaba la elaboracion de dictamenes, la
exposicion y votacidon de éstos ante el pleno, la elaboracién de un libro de actas
debidamente firmado por el presidente y los secretarios, asi como la facultad
de los congresistas para exigir la comparecencia de funcionarios ptblicos”.
Mas tarde, con el reglamento interior del Congreso de 1824 se establece el
sistema bicameral, y por primera vez una subordinacion de las comisiones al
Pleno de la Camara, cabe destacar que ya desde entonces:
Si una comision estimara conveniente demorar o suspender el curso de
algun negocio, no lo podia hacer por si misma, pues se exponia esa
pertinencia a la Camara a través de sesidn secreta, cuya resolucion
seria publica. Esto se complement6 con el articulo 86 del Reglamento
para el Gobierno Interior del Congreso, del 20 de diciembre de 1897, que
obligé a las comisiones a rendir su dictamen dentro de los quince dias
posteriores a la recepcion del proyecto.®
Lo anterior resulta de vital importancia ya que exigia el tratamiento oportuno de
los asuntos que se ponian a consideracion de las comisiones en un lapso de
tiempo determinado.
Para 1934 se vio la necesidad de aprobar el Reglamento para el Gobierno
Interior de ambas Camaras, que fue sustituido mas tarde por la Ley Orgéanica
del Congreso General de 1979 y finalmente por la de 1999.
Actualmente, el Congreso Mexicano se rige en primera instancia por la
Constitucion Politica de 1917, en donde se otorgan las facultades y se
establece la estructura basica del Poder Legislativo; la Ley Organica del

Congreso General que delimita de manera particular la organizacién y

> Supuesto en el caso de haber una declaracién de procedencia contra un servidor publico “Un diputado
podia hacer las reconvenciones que estimara al secretario compareciente; en el supuesto de que el
diputado le exigiera responsabilidad, exponia sus motivos y presentaba los documentos base de su
peticidn, en vos alta, en dos ocasiones en diferentes sesiones publicas del Congreso. Luego se analizaba
la solicitud del diputado y si era procedente, se turnaba a la comisién respectiva para su estudio y
formalizar los cargos” Muro Ruiz, Eliseos, op cit. p. 64

® ibidem. p. 69
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funcionamiento de ambas Camaras; mientras que el Reglamento Interno de la
Camara de Diputados’ especifica de forma detallada, el trabajo interno de este
cuerpo legislativo.
La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) sefala la
division de poderes del Estado Mexicano en Ejecutivo, Legislativo y Judicial; el
Poder Legislativo est4d conformado por una Camara de Diputados® y una de
Senadores, para efectos del presente estudio, solo se ahondara en la primera.
Para Francisco Berlin Valenzuela, la funciones parlamentaria
es una tarea compleja, lo que se explica porque los parlamentos son
considerados instrumentos politicos del principio de soberania popular
[lo que les otorga el] derecho y deber de intervenir [...] en la conduccion
de los asuntos publicos, segun el régimen politico en el que actien y el
grado de desarrollo politico de cada pueblo®.
En el caso mexicano, el articulo 74 de la Carta Magna establece las funciones
legislativas, exclusivas que desarrolla la Cadmara de Diputados™®.
El articulo 93 constitucional atribuye al Congreso la capacidad de convocar a
los Secretarios de Estado, al Procurador General de la Republica, a los
directores y administradores de las entidades paraestatales, asi como a los
titulares de los érganos autbnomos, para que informen bajo protesta de decir
verdad, cuando se discuta una ley o se estudie un negocio concerniente a sus
respectivos ramos o actividades o para que respondan a interpelaciones o a
preguntas. “Las camaras [...] tienen la facultad de integrar comisiones para
investigar el funcionamiento de dichos organismos. [...] Las Camaras podran
requerir informacion o documentacion a los titulares de las dependencias y
entidades del gobierno federal”**.
La trascendencia del articulo 93 constitucional, es de suma importancia debido

a que es ésta la pauta para delegar a las comisiones ordinarias las facultades

’ Recién aprobado en el 2011, Véase Diario Oficial de la Federacién 20-02-2011

¥ La Camara de Diputados se integra de 300 miembros electos por el principio de mayoria relativa en
distritos electorales uninominales, y 200 por representacion proporcional, de modo que se promueva la
inclusion de todos los partidos politicos en el Congreso con una duracion en el cargo de tres afios.

° Berlin Valenzuela Francisco, op. cit. p. 129

10 Véase Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
http://www.diputados.gob.mx/pdf/1.pdf junio 2012

" Marco Juridico Del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, Art. 93, pp. 111-112 junio 2012
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de dictamen legislativo, y de informacion y control evaluatorio®?, cabe sefialar
que dificil seria para un Congreso cumplir con dichas funciones si no fuese por
esta forma de organizacién, que comprende la representacion pluripartidista y
se diferencian entre ellas por los intereses y atribuciones que corresponden a
cada una de ellas, ante esto el argentino Cesar Enrigue Romero sefiala que
Las comisiones parlamentarias son desprendimientos del propio cuerpo
legislativo, que en virtud del privilegio colectivo de toda asamblea de
base popular para darse su reglamento o dictar las normas de su
funcionamiento, designase, ya sea de modo permanente o transitorio o
para misiones determinadas, con el objeto que asesoren al cuerpo
mediante tareas especializadas, fiscalicen funciones administrativas de
la rama parlamentaria o investiguen hechos y circunstancias que el
cuerpo ha considerado necesario para adoptar medidas ya en el plano
de la responsabilidad de los funcionarios o en el &mbito de la
legislacion.*®
La Ley Organica del Congreso General (LOCG) es mas especifica en cuanto al
modo de organizaciébn de ambas Camaras; con relacibn a las comisiones
legislativas el articulo 39 las define como “érganos constituidos por el Pleno,
que a través de la elaboracion de dictamenes, informes, opiniones o
resoluciones, contribuyen a que la Camara cumpla sus atribuciones

"14 Las Comisiones legislativas de caracter

constitucionales y legales
permanente que la ley prevé son 44, algunas de estas tienen especificaciones
técnicas muy precisas como son la comisidbn de Régimen Reglamentos y
Practicas Parlamentarias®®; La Comisién del Distrito Federal*®; la Comisién de
Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacién y por ultimo, la Comisiéon

Jurisdiccional. En consecuencia, las comisiones ordinarias que conforman el

12 véase Articulo 39, numeral 3, de la Ley Orgénica del Congreso General.

B César Enrique Romero, Enciclopedia Juridica Omeba, t. lll, Buenos Aires, Driskill, 1985, p. 371

" Marco Juridico Del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, Ley Organica del Congreso
General, Art. 39, p. 304

> Véase Art. 40 de la Ley Organica del Congreso General.

'® Articulo 122: [...] A. Corresponde al Congreso de la Unidn: I. Legislar en lo relativo al Distrito Federal,
con excepcion de las materias expresamente conferidas a la Asamblea Legislativa; Il. Expedir el Estatuto
de Gobierno del Distrito Federal; Ill. Legislar en materia de deuda publica del Distrito Federal; IV. Dictar
las disposiciones generales que aseguren el debido, oportuno y eficaz funcionamiento de los Poderes de
la Union; [...], Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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actual sistema en la Cdmara de Diputados son las enumeradas en el cuadro
1.1.

Cuadro 1.1

COMISIONES ORDINARIAS LXI LEGISLATURA

Agricultura y Ganaderia. XVI. Equidad y Género. XXXI. Puntos Constitucionales.
XVII. Fomento Cooperativo y|XXXII. Radio, Television
I. Asuntos Indigenas. Economia Social. Cinematografia.
IR Atencion a  Grupos [XVIII. Fortalecimiento al
Vulnerables. Federalismo. XXXIIN. Recursos Hidraulicos.
IV. Ciencia y Tecnologia. XIX. Funcion Puablica. XXXIV. Reforma Agraria.
V. Comunicacion. XX. Gobernacion. XXXV. Relaciones Exteriores.
XXXV Régimen, Reglamentos y
VI Cultura. XXI. Hacienda y Crédito Publico. |Practicas Parlamentarias.
VII. Defensa Nacional. XXII. Jurisdiccional. XXXVII. Salud.
VIII. Derechos Humanos. XXII. Justicia. XXXV Seguridad Publica.
IX. Desarrollo Metropolitano. XXIV. Juventud y Deporte. XXXIX. Seguridad Social.
X. Desarrollo Rural. XXV. Marina. XL. Trabajo y Prevision Social.
XXVI. Medio  Ambiente vy
XI. Desarrollo Social. Recursos Naturales. XL Transportes.
Xil. Distrito Federal XXVII. Participacion Ciudadana. |XLII. Turismo.
XLII. Vigilancia de la Auditoria
Xl Economia. XXVIIN. Pesca. Superior de la Federacion.
XIV. Educacion  Publica  y[XXIX. Poblacién, Fronteras y
Servicios Educativos. Asuntos Migratorios. XLIV. Vivienda.
XXX Presupuesto y Cuenta
XV. Energia. Publica.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos publicados por Camara de Diputados en

www.diputados.gob.mx , diciembre 2011

Las Comisiones Especiales, también consideradas en el actual marco juridico,
son creadas para hacerse cargo de un asunto en particular que no
necesariamente esta contemplado en los asuntos ordinarios de la agenda

legislativa, como puede ser un desastre natural, un severo conflicto social, o la
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afectacion a un sector especifico de la sociedad, la vulnerabilidad de grupos
sociales, casos de corrupcién, etcétera. Dichas comisiones no son
permanentes por lo que pueden ser disueltas una vez concreto el objetivo por
el que fueron creadas, por insuficiencia presupuestaria, por solucién del
conflicto o falta de relevancia y escaso impacto politico, econémico, social o
cultural’.

A diferencia de las legislaciones anteriores, como se vio en los antecedentes,
no habia claridad acerca del numero de integrantes de las comisiones, ahora
se estipula que su integracion no debe ser superior a treinta miembros (excepto
la de Hacienda y Crédito Publico y de Presupuesto y Cuenta Publica), los
cuales podran durar en su encargo el tiempo que dure la legislatura’®. Es
menester sefialar que los diputados pueden formar parte de hasta tres
comisiones ordinarias (no se cuenta la jurisdiccional, ni las de investigacion) y
todas las especiales que les sean asignada por el Coordinador de su Grupo

Parlamentario®®.

' Las comisiones extraordinarias de la LXI Legislatura son las siguientes: Acceso Digital; Andlisis de
Politicas de Creacidn de Nuevos Empleos; Analisis de Politicas de Creacion de Nuevos Empleos; Para
Analizar los Esquemas de Tercerizacidon de Servicios en el Sector Publico; Apoyo a los Festejos del
Bicentenario de la Independencia y el Centenario de la revolucidn; Para conmemorar el 150 aniversario
de la Batalla de Puebla, realizada el 5 de mayo 1862; Atencidén a los Asuntos de la Frontera sur,
encargada de impulsar y dar seguimiento a los Programas y Proyectos de Desarrollo de la Frontera Sur
de México; Para impulsar el desarrollo de la Industria Vitivinicola y Productos de la Vid; Citricultura; Para
analizar el Presupuesto de Gastos Fiscales; Competitividad; Para la Familia; Conocer y dar seguimiento
puntual y exhaustivo a las acciones que han emprendido las Autoridades competentes en Relacién a los
Feminicidios Registrados en México; Para la Nifiez; Cuenca Lerma-Chapala-Santiago; Pluripartidista que
se encargue de investigar las denuncias ciudadanas contenidas en el libro Camisas Azules, Manos Negra;
Cuenca de los Rios Grijalva-Usumacinta; Regién Cuenca de Burgos; Cuenca del Sistema Cutzamala;
Seguimiento a nuevas inversiones en Salud, Recursos del FONDEN y el fondo de Reconstruccion de
Entidades Federativas; Del Café; Seguimiento a las agresiones a periodistas y Medios de Comunicacion;
Desarrollo de Microrregiones; Seguimiento a las evaluaciones practicadas a los Programas que
conforman el Programa Especial Concurrente para el Campo; En materia de Proteccion civil;
Seguimiento a los fondos aportados por los Ex-trabajadores Mexicanos Braceros; Encargada de Estudiar,
analizar, evaluar y supervisar el funcionamiento de las aduanas, puertos y aeropuertos; Seguimiento de
la implementacidn de la reforma constitucional en materia de Fiscalizacidn, Evaluacion y Armonizacion
Contable; Encargada de impulsar y dar seguimiento a los Programas y Proyectos de Desarrollo Regional
del Sur-Sureste de México; Seguimiento y Andlisis del dafio Ecoldgico, Impacto Social y Econdmico
Generado por PEMEX; Encargado de Vigilar el correcto uso de los Recursos Federales, Estatales y
Municipales en los Procesos Electorales; Seguimiento y Supervision de los Resultados y Avances del
Proyecto “Aceite del Terciario del Golfo, en el Paleocanal Chiconotepec”; Energias Renovables; Sobre
Cambio Climatico; Ganaderia; Sobre Migracién; Impulso a la Calidad Educativa; Sobre la No
Discriminacién; Industria Automotriz; Vigilancia y Seguimiento de la Industria Azucarera; Industria
Manufacturera de Exportacion.

'8 Véase Articulo 43 de la Ley Orgdnica del Congreso General

Y E papel que juegan los Coordinadores de los Grupos Parlamentarios en la Cdmara es de suma
importancia, dado que expresan la voluntad del Grupo en su conjunto, deciden de entre sus integrantes,
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En cuanto a la integracién de las comisiones, segun la ley, tendra que llevarse
a cabo durante el primer mes del ejercicio de la legislatura, es aqui donde
aparece la figura de la Junta de Coordinacién Politica®, 6rgano colegiado cuya
funcidén es impulsar entendimientos y convergencias politicas con el objeto de
crear acuerdos en relacion a la agenda politica.

El articulo 45 de la LOCG es bastante claro en cuanto a las atribuciones que
tienen las comisiones legislativas, ratificando lo sefialado en el articulo 93
constitucional, que habla sobre la facultad que tienen las comisiones para
solicitar informacion a las dependencias y entidades del Ejecutivo Federal
cuando se tengan cuestiones sobre asuntos de su ramo, se exhorte la
comparecencia de algin servidor publico®, o bien, en los casos en los que se
requiera su presencia para la discusion de iniciativas afines con su ambito de
competencia. Las tareas que ésta ley adjudica a las comisiones legislativas
son:

1. Elaboracién de un programa anual de trabajo y rendiciéon de informes
semestrales a la Conferencia para la Direccion y Programacion de los
Trabajos Legislativos.

2. Organizacion y manejo de un archivo que comprenda los asuntos que
les son turnados, el cual debe ser entregado a la siguiente legislatura.
Sesion de comisién por lo menos una vez al mes.

4. Resolucion de los asuntos que les sean turnados, emision de
dictdmenes, asi como la oportuna atencion y resolucién de iniciativas,

proyectos y proposiciones que les son turnadas.

Recapitulando, las comisiones son 6rganos de apoyo creados para ayudar a la
labor legislativa, su implementacion en México proviene desde 1810 y ha ido
evolucionando hasta nuestros dias, delineando su funcionamiento y modus

operandi.

quienes ocupan los cargos en comision y tienen la facultad para remover a sus representantes en el
momento que ellos lo soliciten.
20 . .z soe s . .
La Junta de Coordinacién Politica estd integrada por los Coordinadores de todos los Grupos
Parlamentarios y presidida por el Coordinador del Grupo que tenga mayoria absoluta en la Camara.
21 . s . . . . .y . .
Tal accién debe solicitarse ante la Conferencia para la Direccién y Programacién de los Trabajos
Legislativos, que tiene la facultad de impulsar el trabajo de las comisiones para la elaboracién y el
cumplimiento de los programas legislativos.

18



El Estado Mexicano cuenta con un marco normativo que regula el actuar del
Congreso de la Union, el cual le ha otorgado facultades exclusivas a las
Camaras que lo integran, en donde se destaca el articulo 93 constitucional, que
es la pauta para el establecimiento y conformacion de las comisiones
legislativas en la Céamara de Diputados; dicho articulo es precedido y
reglamentado por el articulo 45 de la Ley Orgénica del Congreso General, que
es mayormente concreto en cuanto a las funciones que desempefan estos

organos de apoyo legislativo.

1.2 Marco conceptual: Modernizacion Parlamentaria, Productividad

Parlamentaria y Evaluacion del Desempeno

1.2.1 La modernizacién parlamentaria

En tiempos recientes, en los paises latinoamericanos se han registrado
exigencias importantes que implican de manera directa poner en tela de juicio
la forma en la que se ejecutan las funciones gubernamentales. Con la
constante influencia de oleadas democratizadoras vinculadas con diferentes
procesos politicos de amplia participacién ciudadana, alternancias partidistas,
definiciones de un Estado de derecho mayormente estable, y la forma en la que
se define la participacion del Estado en la vida colectiva de sus ciudadanos, los
paises latinoamericanos han vinculado organicamente estos procesos politicos
a toda una amplia gama de organismos gubernamentales incursionando en
procesos de modernizacion institucional, de manera administrativa. El conjunto
de reformas variadas de los ultimos afios han implicado pensar y repensar las
actividades y funciones del Estado en términos de eficacia, eficiencia y
legitimidad.

De manera paraddjica en sistemas politicos de predominancia
presidencialistas, el poder legislativo ha tenido un papel principal en materia de
reformas legales encaminadas a la modernizacién institucional, pero
secundario en el sentido de los cambios internos respectivos al propio
desarrollo de sus funciones.

Los Congresos tienen bajo su responsabilidad la importante tarea de

representatividad de la ciudadania ante el ejercicio de su actividad legislativa y
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fiscalizadora del Estado. Se reconoce de manera genérica que el poder
legislativo posee una organizacion compleja al estar integrado por diferentes
organos, una toma de decisiones colegiada por la presencia de varios
miembros; el procedimiento de toma de decisiones y resolutivos implica un
conjunto de etapas y trdmites que deben cumplir los distintos érganos, entre
ellos las comisiones legislativas, objeto de estudio de esta tesina.

Ante la trascendencia de los cambios dirigidos a las diferentes instituciones en
los ultimos afios, los Congresos han entrado en una dinAmica de cambio en
aras de su modernizacién. El Dr. Hugo Alonso Mufioz Quesada® platea un
conjunto de razonamientos apuntando que durante una buena parte del siglo
XX (1) los Congresos latinoamericanos han sido débiles ante el excesivo poder
del Ejecutivo; particularmente en México a través de lo que Jorge Carpizo
McGregor denomind los poderes metaconstitucionales del Presidente de la
Republica; (2) no existe una cultura parlamentaria que se enmarque en la
representacion de los acuerdos intersectoriales y funcione como un sistema de
contrapesos al poder Ejecutivo; (3) uno de los aspectos sustanciales y
fundamentales ante la responsabilidad de los parlamentos es la inadaptacion a
las realidades actuales caracterizadas por la globalizacion, la vertiginosidad de
los cambios y acontecimientos actuales, entre otros, de lo que resulta en
decisiones tardias, y respuestas insustanciales y acotadas.

De acuerdo con este mismo autor “para hacer mas compatible la realidad con
la respuesta legislativa, se necesita una reglamentacion que racionalice la
actividad parlamentaria y modernice sus procesos’®® asi es como un
“Parlamento fuerte y respetado, institucional y politicamente ha de estar por
encima del desprestigio de los politicos, soportar las criticas justificadas o
arbitrarias, que afectan su imagen, y defender la legitimidad de su institucion”?.
Actualmente como efecto de una excesiva demanda interna (ciudadanos,
grupos de presién, asociaciones civiles, entre otros) y externa (organismos
internacionales y paises con los que se mantienen acuerdos de diferente tipo)
se han generado diferentes efectos en el disefio de las instituciones

parlamentarias en América Latina. Estas instituciones se han dirigido a la

“Mufioz Q. Hugo Alfonso, La Modernizacion del Parlamento en América Latina,
http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/5/2010/3.pdf pp. 13-16.

> ibidem p. 14.

** ibidem p. 16.
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necesidad de una mayor transparencia, del cumplimiento de sus funciones
como una responsabilidad intrinseca, el logro de acuerdos efectivos, y la forma
en la que se procesan las diferentes propuestas e iniciativas de ley aunque de
manera inacabada.

En un breve balance desarrollado por el abogado José Elice Navarro, destaca
que “Los procesos de modernizacion y reforma parlamentaria han sido
actuados en la periferia institucional y han dejado mas o menos intactos los
problemas de fondo. EI mayor esfuerzo ha sido la dotacion de nuevas
tecnologias, pero no ha habido una verdadera transformacion en la forma de
hacer politica y de <hacer Parlamento, que es lo sustancial>"%.

Entre el conjunto de propuestas realizadas en materia de modernizacion
parlamentaria, segun el Dr. Mufioz Quesada, se tiene que considerar los
siguientes incisos: a) una modernizacion politico-institucional del Parlamento;
b) modernizacion de la comunicacién parlamentaria y su relacion con la
sociedad civil; ¢) las transformaciones de las funciones del diputado; d)
modernizacién normativa, y €) modernizaciéon administrativa.

Por otra parte, José Elice Navarro propone los siguientes puntos a considerar
como elementos necesarios para la modernizacion: a) la generacion de una
base de datos del Congreso parlamentario, que incorpore la informacion
necesaria para evaluarlos desde una perspectiva interna y de contexto; b)
promocién de los partidos politicos y el sistema de partidos mediante; c)
mejoramiento del sistema de relacién Parlamento-gobierno en el contexto de
un sistema de gobierno ideal; d) disefio de un nuevo esquema de organizacion
y funcionamiento del Parlamento. Asimismo, desde otro punto de vista Carlos
Gutierrez Vicén menciona el conjunto de medidas que cualquier proceso
modernizador debe incluir y atender: 1) las demandas sociales de mayor
transparencia, libre acceso a la actividad y documentacion parlamentaria,
posibilidad de aumentar la participacibn ciudadana; 2) las demandas
institucionales de reforzamiento del Parlamento, de mejora de las relaciones
con las demas instituciones del Estado, de potenciar las relaciones exteriores; y

3) demandas internas, posibles reformas constitucionales y de reglamentos

25 . P . .y . s . .
Navarro Elice José, La Modernizacion Parlamentaria en Ameérica Latina,

www.reflexiondemocratica.org.pe, julio 2011, p. 4
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parlamentarios, simplificacion de procedimientos, potenciacion de los recursos
humanos, etcétera.

Considerando los sefalamientos de los autores que se ha apuntado en
parrafos anteriores, e incluyendo la amplia gama de modificaciones y reformas
que requiere el legislativo, el tema de modernizacién puede ser dividido en dos
tipos, uno de cardcter sustantivo, es decir, el sentido de la politica y el logro de
acuerdos, disponibilidad de la informacion, relacion con la sociedad, funciones
normativas y legalmente instituidas, las atribuciones parlamentarias. En
segundo lugar, el caracter técnico de la modernizacion parlamentaria, que tiene
que ver con las nuevas tecnologias de la informacién y el uso de herramientas
administrativas y contables probadas para el mejor funcionamiento. Para fines
de esta tesina, la atencidn se pondra en la vertiente técnica, concretamente en
un elemento fundamental que consta de la forma en la que esta organizada la

administracion en el legislativo dirigida hacia la mejora de la productividad.

1.2.2 Administracién parlamentaria

Dentro de las funciones y actividades legislativas no se puede minusvalorar los
requerimientos y necesidades administrativas, de hecho se considera que
algunas herramientas y técnicas de la administracién publica contemporanea
podrian adecuarse a las funciones legislativas. Esta afirmacién resulta de la
critica que se le puede adjudicar al Congreso, la cual refiere a una forma casi
artesanal de hacer las cosas al interior, y el impacto que han generado las
reformas institucionales y administrativas de un par de décadas atras.

La administracion parlamentaria corresponde a una funcidon publica que se
diferencia de la Administracion Publica (llamase la del Ejecutivo) en ciertos
elementos, entendida esta ultima como “un sistema de direccion e
implementacion de politicas publicas que tienen a su cargo el destino colectivo
de las personas, familias y grupos, asi como el compromiso de desenvolverse
con apego a la legalidad y constitucionalidad, que son condiciones a cumplir
para valorarla como una institucion prudente y efectiva en la producciéon de los

resultados de gobierno”®. En el caso de la administracién parlamentaria, se

*UYvalle Berrones, Ricardo, El Control y la Evaluacion de la Administracion Publica, Revista Mexicana de
Ciencias Politicas y Sociales, afio/vol. XLVI, nimero 192, UNAM, México Distrito Federal, 2006, p. 45
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enfoca a las “actividades de prevencion, mando, organizacion, coordinacion y
constatacion, que realizan los miembros del Congreso de la Union, para
alcanzar determinados objetivos y realizar sus funciones como son las
legislativas, jurisdiccionales, de control, financieras o presupuestarias, en
beneficio del buen funcionamiento del Estado y de la sociedad en su
conjunto”®’.

Asi, a diferencia de la Administracion Pdublica, en la administracion del
parlamento su publico no corresponde a los ciudadanos en general de manera
directa, como beneficiarios de su funcion se encuentra implicados directamente
a los miembros del Congreso, aunque cabe destacar que de manera indirecta y
desde el punto de vista de la funcion publica que cumplen el conjunto de los
organos legislativos, su actividad contribuye a las responsabilidades del
Estado.

Es importante mencionar el conjunto de elementos que caracteriza a la
administracion parlamentaria. De acuerdo con Jorge Lozano Miralles, asi como
con Javier Guillem Carrau se puede apuntar lo siguiente. (1) Tanto las
funciones y responsabilidades de la administracion parlamentaria se dirigen ad
intra ya que rara vez se dirige al publico, mientras que la administracion publica
se dirige ad extra, es decir frente al publico. La administracién parlamentaria se
dirige hacia un érgano constitucional o que determina su “atipicidad respecto
de las administraciones generales™®.

(2) La organizacion del gobierno parlamentario otorga a los circulos
concéntricos que la conforman ambitos de poder, que les permite influir de
manera definitiva en la toma de decisiones. (3) La naturaleza politica y de
pluralidad con que cuentan las Camaras legislativas, permite que los
funcionarios actuen con cierta independencia sin tener que depender de sus
superiores jerarquicos. (5) No se cuenta con leyes que regulen los procesos
internos administrativos, lo que se ve reflelado en una falta de
“procedimentalizacién” de las actividades que se llevan a cabo dentro de la

organizacion.

%’ Lozano Miralles, Jorge, La administracion parlamentaria: una vision comparada de los parlamentos
autondémicos, VIl Congreso Espafiol de Ciencia Politica y de la Administracion: Democracia y Buen
Gobierno, Espaiia, 2006. p. 111

% ibidem. p. 35
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Actualmente la administracion parlamentaria ain se encuentra inmersa en una
cultura burocrética discrecional, su organizacibn y funcionamiento es
independiente del Ejecutivo, no obstante, su trabajo va totalmente apegado a
este poder, ya que la administracion parlamentaria, cuyo objetivo principal es
contribuir de manera técnica para que el legislativo pueda desempefiar
adecuadamente sus funciones primordiales como las legislativas,
jurisdiccionales, presupuestarias, entre otras, impacta de manera directa e
indirecta en la Administracion Publica, a través de leyes, reglamentos,
presupuesto, investigacién, control, etcétera.

Ambas administraciones se han topado frente a la inclusion de conceptos como
eficiencia, eficacia o calidad, que exige del cambio en sus estructuras
organizacionales.

Hasta ahora no existe un “modelo ideal” que responda a las necesidades de
todas las administraciones parlamentarias, ya que cada una posee ciertas
particularidades como el tamafio, la tecnologia, la complejidad, etcétera, sin
embargo, sefala F. J. Blanco Herranz “las actuales estructuras administrativas
parlamentarias obedece a unos mismos principios basicos: a) el control del
funcionamiento y de la organizacion de la administracion parlamentaria a cargo
del nivel politico (Presidente, Mesa o comision especifica); b) la direccién de la
administracion por una sola persona (el Letrado Mayor o Secretario General) o

unos pocos directivos que son los interlocutores del poder politico”.?°

1.2.3 Evaluacion del Desempeino Parlamentario

Las administraciones parlamentarias latinoamericanas se han enfrentado, al
igual que las administraciones publicas, a las corrientes de modernizacion
implementadas en las mas desarrolladas administraciones internacionales,
donde los principios de eficiencia, eficacia y calidad han penetrado la antafia
estructura organizacional, suplantando sus tradicionales mecanismos de
actuacion, lo que ha significado el impulso de herramientas de mejora y de
control de la gestion. Tal es el caso de la implementacion de la evaluacion del

desempefio.

*° Blanco Herranz, F.J. Notas sobre el proceso de reforma emprendidos en las Administraciones de los
parlamentos autondmicos, Anuario de Derecho Parlamentario, No. 13, Espafia 2002, p. 161
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El desempefio de la organizacion se hace patente mediante las actividades que
realiza para cumplir con su mision, como la produccion y sus efectos; “El
desempeiio en la democracia implica conseguir resultados especificos
relevantes y comprobados para que el mundo de la ciudadania refrende su

lealtad con las instituciones administrativas”.*°

La evaluacién por su parte, “es una tarea que orienta y esclarece con base en
informacion viva y confiable, el desempefio institucional de la administracion
publica. La informaciéon que se genera con la evaluacion es relevante para
puntualizar aciertos, conocer errores, destacar deficiencias e identificar fallas

de operaciéon™!

, es por ello que en recientes fechas la evaluacion del
desempeio ha sido implementada en los congresos nacionales y locales de
gran parte de los paises hispanos, como un elemento de modernizacion de las
Administraciones Publicas. Para el letrado Enrigue Linde Paniagua la
justificacion de este mecanismo tiene que ver con dos principios: la motivacion
de los funcionarios y el control interno, factores que la nueva gerencia publica

impulsa y promueve en las estructuras burocraticas.

Como desventaja de la evaluacion del desempefio parlamentario, el
investigador José Luis Navarro Méndez apunta que los congresos no obtienen
ningun incentivo al ser evaluados, por lo tanto podrian facilmente resistirse a su
aplicacion. Sin embargo, en sus “Reflexiones sobre la contribucion del Estatuto
Bésico del Empleado Publico a la modernizacion de la Funcion Publica
Parlamentaria AutonOmica” respalda este mecanismo de modernizacion
administrativa e incluso menciona que su aplicacion requiere revisar el disefio
de los puestos de trabajo con relacion a las actividades desarrolladas, aunado
a ello, se requiere de la elaboracion de un proceso de evaluacion en el que se
identifique la unidad evaluadora, las fases y frecuencia de las evaluaciones, las
limitantes, las areas de oportunidad y los procedimientos de revision; tales

procedimientos deben basarse en los principios de transparencia, objetividad,

Pyvalle Berrones, Ricardo, op. cit. p. 46
*! Guillem Carreu, op. cit. p. 110
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rendicion de cuentas, igualdad e imparcialidad, de modo que se procure la

eficiencia y eficacia al interior de las administraciones parlamentarias®.

Algunos autores que han trabajado el tema de la evaluacion del desempefio en
las administraciones parlamentarias, coinciden en que dicha préactica debe ir
apegada a un procedimiento especifico que contemple los indicadores y
variables, el profesor Philip Norton®® establece como indicadores la
profesionalizacién y la especializacion, medidas a partir de la permanencia de
los legisladores en el cargo; el tamafio de la comision; el paralelismo con otros
organos de gobierno; la capacidad jurisdiccional; la preparacion de los

miembros; y la facultad de los poderes extensivos.

Por su parte el Dr. Khemivirg Puente, basado en el modelo de Packenham,
mide el desempefio parlamentario desde cinco esferas: Legitimacion,

Legislacion, Profesionalizacién, Supervision y Opinién®,

En el caso mexicano existen ciertas posturas sobre la forma en cémo podria
evaluarse el desempefio parlamentario, especificamente desde Ila
administracion en las comisiones legislativas, tal y como lo sefala la Dra.
Cecilia Judith Mora Donatto® que define como principales variables para tal
andlisis: la centralizacion en la toma de decisiones por parte de la Mesa
Directiva de las comisiones, concretamente la labor del presidente; la
planeacién de actividades de comisiones y su comparacién con los informes de
actividades que se presentan ante la Conferencia para la Direccion y
Programacion de los Trabajos Legislativos, autoridad facultada para la

evaluacion del trabajo en comisiones.

En su estudio sobre el parlamento mexicano, la Dra. Luisa Béjar apunta como
variables destacables: (1) la influencia que los grupos parlamentarios tienen en
la administracion de éste 6rgano, (2) el criterio de distribucion y asignacion de

puestos, y (3) la temporalidad del legislador en la comision, tomando en cuenta

%2 véase Guillem Carrau Javier, La planificacion y la evaluacion del desempefio como instrumento de
modernizacion de la funcion publica parlamentaria, Planificacién y Evaluacién Parlamentaria, num. 22,
Espafia p. 114
* Vvéase Béjar Algazi Luisa, ¢Qué hacen los legisladores en México? El trabajo en comisiones, Coleccién
Gobierno, Universidad Nacional Auténoma de México, México 2009, p. 101
34 ., .,

ibidem p. 101
% ibidem p. 19
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la movilidad o la especializacion de cada legislador, al mismo tiempo que la
cantidad de comisiones a las que pertenece®.

Con base en los autores anteriormente sefialados, se puede concluir que en
una evaluacion del desempefio, es preponderante la designacion de los
indicadores que se utilizaran y contemplar las variables que puedan afectar al
desempeio del objeto de estudio, es por ello que para el presente estudio se
entiende por indicadores aquellas herramientas que permiten medir de forma
precisa objetivos e impactos tanto de organizaciones, como de determinadas
situaciones o0 asuntos politicos, sociales, econémicos, culturales, etcétera, que

puedan suscitarse en la politica y en la Administracién Puablica.

Un indicador no es una unidad de medida exclusiva de las ciencias exactas,
puesto que su inclusibn en los temas sociales ha adquirido trascendental
importancia para dar respuesta a los problemas sociales. Segun el Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), un indicador debe contener las
siguientes caracteristicas: a) Embonar en un marco teorico y conceptual. b) Ser
especifico, claro, confiable, exacto y vinculativo. c) Ser explicito, solido,
comparable, factible, viable y econdémico. d) Flexible para su aplicacion en una
amplia temporalidad. e) Relevante y oportuno. f) Nula exclusividad. Q)

Considerar el consto-beneficio®’.

Algunos ejemplos de indicadores que normalmente se utilizan para la
evaluacion del desempefio en las organizaciones publicas son la eficiencia,

eficacia, productividad, efectividad, pertinencia y viabilidad.

La productividad como indicador de evaluacion del desempefio, toma los
conceptos de eficiencia y eficacia con el objeto de evidenciar la produccion de
un sistema; en dicho mecanismo se toman en cuenta como variables basicas:
las unidades producidas, el tiempo total y el tiempo Gtil que se utilizdé en el
proceso de produccion. Su obtencion se origina a partir de dividir el total de los
productos entre los insumos o factores que intervienen en la produccion, esto

traducido a las ciencias sociales y especificamente al tema que concierne en la

*® ibidem p.71
7 Véase, Mondragon Pérez Angelica Rocio, ¢Qué son los indicadores?, Cultura Estadistica y Geografia,
Revista de informacidn y analisis nim. 19, México 2002,
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presente investigacion, implicaria observar y cuantificar las acciones o
procedimientos realizados en las organizaciones, de modo que se tenga una
claridad en cuanto a los recursos materiales utilizados, los mecanismos de

produccion y los productos finales generados.

Recapitulando, los procesos de modernizacion institucional que han impactado
en las artesanales formas de administracion parlamentaria, exigen de la
modificacion de su actuar, de modo que resalten los principios de eficiencia,
eficacia y legalidad al interior del Congreso, quienes retrasados a causa de la
preponderancia del Poder Ejecutivo en décadas pasadas, se han limitado a
dictar leyes para el mejoramiento de la Administracion Publica.

Dicho rezago legislativo, para efectos de la presente investigacion, es
analizado desde su concepcion técnica, es decir tomando en cuenta las
actividades administrativas que las organizaciones parlamentarias llevan a
cabo para cumplir con su labor legislativa, dejando totalmente de lado las
relaciones de poder y la toma de decisiones.

La administracion parlamentaria, especificamente las comisiones legislativas,
carecen de procedimientos que simplifiquen las actividades que se llevan a
cabo ordinariamente, lo cual imposibilita una adecuada transparencia del
desempefio, es por ello que la evaluacién, como mecanismo de modernizacién,
contribuye a puntualizar aciertos, conocer errores, destacar deficiencias e
identificar fallas de operacion, con el objeto principal de proponer mecanismos
de mejora al interior del parlamento.

Hasta ahora se ha mencionado diversos casos de evaluacion del desempefio
parlamentario, sin embargo esta investigacion tiene por objeto focalizar dicha
evaluacion a los resultados obtenidos segun la productividad que muestren las
comisiones legislativas de la LXI Legislatura de Camara de Diputados.
Anteriormente el Centro de Andlisis e Investigacién, A.C, Fundar.*® haciendo un
estudio de la productividad legislativa, toma en cuenta “el porcentaje de

iniciativas dictaminadas (favorable y desfavorablemente) en comisién, con

*® Fundar, Centro de Anilisis e Investigacion A.C. es una institucién plural, independiente, sin afiliacién
partidista y horizontal que busca avanzar hacia la democracia sustantiva. Fundar se dedica a la
incidencia y monitoreo de politicas e instituciones publicas por medio de la investigacién aplicada, la
reflexion critica y propositiva, la experimentacion y la vinculacién con actores civiles, sociales y
gubernamentales. http://fundar.org.mx/mexico/?page id=235 Junio 2012.
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respecto al cien por ciento de iniciativas presentadas”®; Sin embargo, vale la
pena mencionar que tal modelo de evaluacibn no es el Unico que puede
contribuir para analizar la productividad en el sistema de comisiones
legislativas, puesto que las actividades que éstas desarrollan, van mas alla de
la elaboracion de dictamenes, y es por lo anterior que en la presente
investigacion se realizar4 un breve andlisis de las actividades administrativas
que las comisiones legislativas llevan a cabo, asi como la evaluacion de su
productividad tomando en cuenta los indicadores de productividad establecidos
por la propia Camara de Diputados, en la Gaceta Parlamentaria Namero 2974-
A, del Ao XIllI, con fecha del 23 de marzo de 2010.

9 Cepeda, Juan Antonio, La LVIlI Legislatura en la Cdmara de Diputados: Diagnostico de un Camino hacia
la Consolidacion Democrdtica, Cuadernos del Seguimiento ciudadano al Poder Legislativo en México,
Fundar Centro de Andlisis e Investigacion, México 2004
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APARTADO 2: ESTRUCTURACION, CONFORMACION Y FUNCIONES
ADMINISTRATIVAS DE LAS COMISIONES ORDINARIAS

En este apartado se da a conocer el quehacer administrativo de las comisiones
legislativas, esto con el objeto de identificar la estructura y principales funciones
que se desarrollan dentro de éstos organos de apoyo legislativo, tomando

como referencia la normatividad establecida actualmente.

2.1 Organizacion Interna de las Comisiones Legislativas

Hasta ahora se mencioné el marco historico-juridico de las comisiones
legislativas tomando en cuenta sus antecedentes, sin embargo, la recién
aprobacion del Reglamento de la Camara de Diputados del H. Congreso de la

Unién (Reglamento®)

trajo consigo novedosos cambios que impactan de
manera particular en las funciones administrativas que llevan a cabo las
comisiones legislativas.

La tipologia de las comisiones que la ley marca son dos: las ordinarias, y las
especiales, las cuales poseen diversas funciones que “pueden ser
representativas, deliberativas, financieras, legislativas, de control, politicas, de
inspeccién, jurisdiccionales, de indagacién, de comunicacion y educativas™! en

éste sistema juridico se les divide en*?:

I.  Dictamen Legislativo.

[I.  De informacion.
[ll.  De control evaluatorio (art. 93 CPEUM).
IV. De opinion.

V. De investigacion.

Todas las comisiones poseen una estructura organizacional similar, es decir,

estan integradas por un diputado presidente y los secretarios que se designen

“ De aqui en adelante se le llamara Reglamento.
* Berlin Valenzuela Francisco, op. cit. p. 129
* Véase Articulo 157 del Reglamento.
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al momento de su composicién, llamese Junta Directiva; el Pleno de la
comision estd integrado por los diputados y diputadas designados por los
Grupos Parlamentarios; mientras que la secretaria técnica es la encargada de
auxiliar a la Junta Directiva®® en lo referente a los asuntos técnicos y
administrativos que lleva a cabo la comision, subcomisiones o grupos de
trabajo.

Cuadro 2.1

Organigrama de la comision legislativa

JUNTA SECRETARIA TECNICA

DIRECTIVA <«—

(PRESIDENTE
Y
SECRETARIOS)

DIPUTADOS INTEGRANTES

GRUPOS DE
TRABAJO

Cuadro 1.1 Elaboracion Propia con base en la normatividad actual, julio 2011

El Presidente de la comision desempefia un cargo preponderante dentro de
ésta, pues es el encargado de presidir y convocar a las reuniones de comision,
gue pueden ser ordinarias, extraordinarias, de mesa directiva, de trabajo
interno, de comparecencia, de trabajo con sectores de la sociedad y en

conferencia.

43 . . s . . . . ey . .
La Junta Directiva es la maxima instancia de autoridad en una comision, ya que toma las principales
decisiones dentro del érgano, pero se somete ante el pleno de la misma.
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Las reuniones de comision son el espacio en donde se discuten previamente
los asuntos a tratarse en el pleno de la Cadmara de Diputados, es de suma
importancia conocer el contenido y procedimientos de los asuntos tratados
dentro de dichas reuniones ya que construyen un filtro para los asuntos
posibles a discutir y aprobar en toda la Camara, por lo que el manejo de
intereses particulares por parte de los legisladores es sumamente notorio y
expresado a través de las negociaciones para la elaboracién y aprobacion del
dictamen sobre cierto tema, hablando del caso de las comisiones ordinarias y/o
extraordinarias.

En el caso de las reuniones de comparecencia dichas comisiones pueden
incluso hasta convertirse en fiscales de funcionarios publicos invitados a
exponer al pleno de la comision, ya sea en sesion publica o a puerta cerrada,
sobre el estado que guardan sus unidades administrativas, o bien, en caso de
reuniones con sectores de la sociedad, se convoca a las organizaciones civiles
a participar en ejercicios de retroalimentacion sobre cierto tema de interés tanto
para la sociedad civil, como para los legisladores, con el fin dltimo de crear,
fomentar o participar en la implementacion de politicas publicas.

Segun Paniagua Soto, distribuir el trabajo legislativo de la forma anteriormente
expuesta ofrece como ventajas: “(1) Agilizar el procedimiento administrativo, (2)
Propiciar la especializacion de los miembros del parlamento, (3) Mejor control

sobre el ejecutivo y la administracién publica”*

, mientras que como principal
desventaja Francisco Berlin Valenzuela sefiala que:

“Las comisiones por su actividad [dentro de las reuniones de comision] llegan a
disminuir el papel del pleno en las camaras, especialmente cuando se estima
prioritario agilizar procedimientos, pues la presentacion de dictimenes ya
analizados, estudiados detenidamente y debatidos por el conjunto
pluripartidista de los miembros de ellas, dejan poco que hacer y qué decir al
pleno, ya que los grupos parlamentarios han llevado previamente, al seno de
las comisiones sus puntos de vista sobre los asuntos controvertidos”.*

Tales observaciones contribuye a revalorar la importancia que se le debe dar al

estudio de las comisiones legislativas, siendo estas los organos de

* Berlin Valenzuela Francisco, op. cit. p. 239
* ibidem p. 240
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administracion principales para la discusiéon y negociacién, “en primera
instancia” de los asuntos a tratar en el pleno.

Cabe recalcar que aunque la mayor parte de las comisiones legislativas llevan
a cabo un procedimiento especifico sobre la realizacion de sus reuniones de
comision, dicho procedimiento no se encuentra establecido en alguna
disposicion normativa, sino que simplemente se basa en lo estipulado por la
Ley Organica del Congreso General y actualmente por lo que se menciona en

el Reglamento Interior de Camara de Diputados.

2.2 Funciones administrativas de las comisiones ordinarias
2.2.1 Convocatorias A Reuniéon De Comision

La convocatoria a toda reunién debe ser expedida por el Presidente de la
comisidn o en caso de ausencia por la mayoria de los Secretarios de la misma,
e ir acompafiada de la Orden del Dia que previamente aprobd la Mesa
Directiva, resaltando la comisién u érgano de procedencia, la hora, fecha y
lugar de realizacién de la reunién, el nombre y cargo del diputado,*® asi como
los asuntos a tratar y los que seran sujetos a votacion.

Las atribuciones del Presidente van mas alla de la convocatoria a reunion, pues
son los encargados de presidirlas, conducirlas y levantarlas, dirigir los debates,
discusiones y deliberaciones, ordenar el computo de la votacién y declarar el
resultado correspondiente, informar a la Mesa Directiva sobre los asuntos
turnados a su competencia y designar a su propio secretario técnico quien sera
el responsable de auxiliarlo en lo concerniente a la elaboracién de las actas y
lista de asistencia, elaborar los comunicados emitidos por la misma, remitir a la
Conferencia para la Direccién y Programacion de los Trabajos Legislativos el
programa anual de trabajo y el informe semestral de actividades que el pleno
de la comisién apruebe. Asi mismo tiene la facultad de solicitar la informacién
gue considere necesaria para el desahogo de temas de su competencia, de

modo que procure atender oportunamente los asuntos que sean turnados;

* En éste caso se menciona el cargo dado que ademas de su cardcter de diputado, puede ser
Coordinador de su grupo parlamentario y/o Presidente o Secretario de la Junta Directiva de la Comision.
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organizar el archivo que sera entregado a la siguiente legislatura y solicitar la
publicacién de documentos en la Gaceta Parlamentaria.

Los diputados integrantes tienen el derecho de asistir a todas las reuniones y
eventos que convoque la comision, hacer uso de la palabra y emitir su voto,
intervenir en las comparecencias de servidores publicos, presentar voto
particular y emitir opiniones u observaciones sobre los dictamenes emitidos por
la misma. Cabe sefalar que cualquier miembro de la Camara puede asistir a
las reuniones de comision con voz pero sin voto, e incluso algunos diputados
pueden ser convocados por su experiencia en el tema o por haber presentado
una iniciativa que haya sido turnada a la comision anfitriona.

En conclusion, las reuniones de comision se llevan a cabo con base en un
procedimiento administrativo que cumple con cada uno de los pasos que se
describen de manera secuencial en la orden del dia, en todas y cada una de
las reuniones, ya sea ordinaria, extraordinaria, de investigacion, de

comparecencia, etcétera.

2.2.2 Reuniones de Comisiéon

Las reuniones de comision se llevan a cabo segun el Orden del Dia elaborada
previamente, sin embargo existen actividades protocolarias y sustantivas que
todas las comisiones estan obligadas a ejecutar.

Para iniciar una reuniébn de comisibn es necesaria, por reglamento, la
asistencia de la mitad mas uno del total de los miembros que la integran, por tal
motivo el Presidente verifica el quérum legal. Una vez que se lleva a cabo el
pase de lista se declara por instalada la reunion de comision dando lugar a la
Lectura de la Orden del Dia, que es sometida a consideracion de los presentes
y votada.

En la mayoria de los casos se procede a la discusion y aprobacion de los
proyectos de dictamen sobre los asuntos que les fueron turnados, los cuales
pueden ser: iniciativas presentadas por uno o varios diputados, a nombre de
un Grupo Parlamentario, por parte del Ejecutivo Federal, por senadores o
diputados locales, minutas, opiniones y puntos de acuerdo.

Cabe sefialar que la figura de Presidente no es indispensable para la

realizacion de ésta actividad, ya que en caso de que éste no concurra a la
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reunién de comision, la Secretaria tiene la facultad de nombrar un suplente que
habra de sustituirlo durante su ausencia.

Finalmente, no todas las reuniones de comisién son desarrolladas de la misma
manera, puesto que las reuniones de trabajo o de comparecencia son
realizadas segun el formato que apruebe el pleno de la misma, lo que
imposibilita el disefio de un procedimiento que simplifique el desempefio de

este tipo de reuniones.

2.2.3 Elaboracion de las actas

Todas las reuniones de comisién estan obligadas a elaborar un acta donde se
sintetice de manera breve los acuerdos o resoluciones que se lleven a cabo
dentro de la misma, la cual es elaborada por el técnico de la comision en apoyo
al Presidente. Tal documento debe contener segun el articulo 160, fraccion lll,
del Reglamento:

a. Datos generales de la reunion.

b. Nombre del Presidente de la Comision.

c. Quoérum inicial y final.

d. Hora de inicio y de término.

e. Relacion breve de los asuntos tratados, intervenciones y propuestas.

f. Lista de diputados asistentes.

g. Resumen de dictimenes, propuestas, acuerdos y resolucion, asi como

el sentido del voto de cada diputado.

Las actas estan sujetas a la aprobacion del pleno de la comision en la reunién
posterior a la que haya tenido lugar, debe ser firmada por el Presidente y la
mayoria de los Secretarios, para posteriormente, ser remitida a la Mesa
Directiva de la Camara de Diputados quien sera la encargada de ordenar su
publicacion en la Gaceta Oficial.

Cabe sefalar que en caso de que no se cumpla el quérum legal y la reunion de
comision tenga que ser cancelada, se levanta un acta donde se constate la
hora en la que se dio por terminada la reunidn, asi como la asistencia e

inasistencia de los diputados.
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224 Dictamen

Una de las facultades prioritarias que la CPEUM otorga al Congreso de la
Union es la facultad para expedir leyes en todo el territorio nacional las cuales
solo pueden ser impulsadas a través de iniciativas, proposiciones, cuenta
publica, solicitudes de permiso o0 minutas, que una vez aprobadas en el seno
de la Camara se convierten en proyectos de ley o decreto, lo cual implica que
los legisladores tengan la facultad de presentar sus proyecto ante las
comisiones legislativas para su dictamen y aprobacion ante el pleno de la
Camara.

Una vez que las comisiones ordinarias, que son las Unicas que tienen
facultades de dictaminar, reciben las iniciativas o puntos de acuerdo que les
fueron turnados por la Mesa Directiva de Camara de Diputados, tienen cierto
tiempo para emitir un dictamen y presentarlo en primera instancia ante los
miembros de la comision a la que fue turnada.

Normalmente el trabajo de la comisidon no es sumamente visible en este tema,
puesto que los focos de atencidn estan centrados en todos aquellos asuntos
que ya llegan al pleno, dejando en segundo término la labor de dictamen y la
presentacion de iniciativas por parte de los legisladores, que constituye uno de
los principales problemas por los cuales la Camara tiene una baja productividad
en su conjunto; es decir, los legisladores tienen la facultad de presentar
iniciativas en el momento que ellos lo decidan, sin embargo muchas de esas
iniciativas no contienen los criterios que la ley marca para que puedan ser
dictaminadas favorablemente por el érgano encargado de la comision, lo cual
implica que el proceso de dictamen sea mas tardado debido a la vaguedad de
la iniciativa, 0 que sea dictaminada de manera negativa, lo que se traduce en
invertir tiempo y recursos en temas no productivos para la Camara.

Por lo anteriormente expuesto, es necesario que los legisladores conozcan la
formulacién de iniciativas y las elaboren no simplemente con el objeto de
presentar actividad dentro de su puesto de legislador, aunque esta sea
improductiva, sino de que las iniciativas de reforma a las leyes en primer lugar
contengan criterios homologados para todos los legisladores y en ambas
Camaras, en segundo lugar, dichas iniciativas deben ser elaboradas y
estructuradas de tal forma que permita la adecuada comprensién de los
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analistas para la elaboracion de un dictamen adecuado, contener los criterios
de técnica legislativa requeridos y ser presentada conforme al procedimiento
establecido por ley*’.

Las comisiones comunmente retrasaban la emision de dictimenes por
prolongados periodos de tiempo, lo cual trato de erradicarse con la aprobacion
del Reglamento Interior de Camara de Diputados, de mayo de 2011, donde se
establecen plazos para la elaboracion y presentacion de estos. Sin embargo,
aun existen herramientas en la reglamentacion de las que se hacen valer las
comisiones para justificar la baja productividad de éstos documentos.

Otro de los problemas que pueden ocurrir para la presentacion de dictamenes
dentro de las comisiones es el que tiene que ver con la presidencia de la
misma, ya que al ser presidida por un partido politico, este puede tomar parte,
mostrando nula imparcialidad en cuanto a la emision de dictamenes y
relegando los asuntos presentados por sus opositores politicos.

Segun el articulo 80 del Reglamento “El dictamen es un acto legislativo
colegiado a través del cual una o mas comisiones facultadas presentan una

opinién técnica calificada, por escrito...”*®

sobre iniciativas, proposiciones,
minutas, observaciones hechas por el Ejecutivo Federal o la Camara de
Senadores, la Cuenta Publica o solicitudes de permiso.

Una iniciativa de reforma es aquella que elabora ya sea un diputado, grupo de
diputados, grupo parlamentario, el Ejecutivo Federal, los Congresos Locales o
gobiernos estatales, asi como la sociedad civil, cuyo objetivo es reformar,
modificar, adicionar o derogar cualquier disposicién oficial del sistema juridico
federal.

Las proposiciones son posicionamientos de un grupo de diputados, un grupo
parlamentario, un diputado en especifico o la Camara en su totalidad, que
buscan crear acuerdos parlamentarios al interior de la Camara con respecto a
un tema en especifico de interés nacional, o actividades protocolarias, como
ejemplo los reconocimientos publicos.

Dichos documentos pueden actuar de dos formas:

¥ véase el procedimiento anexo para la elaboracidn, aprobacién y discusién de dictdmenes (Anexos:
pag. 65)
a8 Reglamento Interior de la Camara de Diputados p. 42
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1) Pueden ser presentadas de forma escrita ante la Mesa Directiva de la
Céamara de Diputados, para que ésta decida la comision a la cual
turnara el asunto donde seré objeto de dictamen.

2) El o los diputados suscribientes pueden solicitar, previo aviso, que se
incluya como de urgente u obvia resolucion, en tal caso, los
Coordinadores de los Grupos Parlamentarios pueden negociarlo ante
la Junta de Coordinacion Politica (JUCOPO), quien atendiendo a los
principios de equidad e inclusion de todos los partidos politicos,
decidira su inscripciéon®® en la Agenda Politica. Una vez seleccionado
el punto de acurdo por los miembros de la JUCOPO éste pasa directo
a discusion y votacién en el Pleno sin necesidad de intervencion de la

comision.

Las minutas son dictAmenes aprobados en sentido positivo en la Camara de
Senadores, y que fueron remitidos a la Camara de Diputados para su revision y
aprobacion. Una vez que el Presidente del érgano revisor recibe y anuncia el
turno de la minuta® otorga 90 dias como plazo™ a la comisién para que
dictamine, pudiendo solicitar una prérroga de hasta cuarenta y cinco dias o

noventa tratdndose de reformas constitucionales.

2.2.5 Programa Anual de Trabajo e Informes Semestrales y Finales
de Actividades

Actualmente estan en boca la trasparencia y rendicion de cuentas en las
instituciones publicas, tema no prioritario para la presente investigacion, sin
embargo si influye de manera relevante en el desarrollo de este subtema, ya
que los Programas Anuales de Trabajo (PAT) y los Informes Semestrales (ISA)
y Finales de Actividades (IFA) pueden fungir como evidencia para la realizacién
de evaluaciones del desempefio en cierta comisién y durante periodos de

tiempo estrictamente delimitados.

* Cabe destacar que la JUCOPO solo tiene facultad para inscribir dos puntos de acuerdo de urgente u
obvia resolucidn, y en casos excepcionales, una tercera mas.

> También se le puede llamar proyecto.

> Se cuenta a partir de la recepcién formal por parte de la comisidn.
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Es decir, los PAT s y los ISA y IFA constituyen un mecanismo de rendicién de
cuentas por parte las comisiones legislativas lo cual contribuye a evidenciar de
manera documental la productividad ejercida por dicho 6rgano administrativo
durante un periodo en especifico, ya sea a través del cumplimiento de las
actividades programadas en los PAT's o por medio de los resultados que
arrojen los informes.

Es por lo anterior que en los parrafos subsiguientes se hace una breve
descripcion del contenido de dichos documentos, con el objeto de que el lector
pueda conocer las caracteristicas que los integran, y obtener elementos que
podrian contribuir para la evaluacion del desempefio del trabajo en comisiones.
Las comisiones legislativas estan obligadas a elaborar un programa anual de
trabajo que pretenda establecer las metas a alcanzar, los objetivos por
perseguir y el modo de operacion. Por tal motivo este documento que es
elaborado por la Junta Directiva y sometido a consideracion del Pleno, contiene
una programacion de las posibles reuniones ordinarias a realizarse durante un
afo legislativo; el modo en como operara la comisibn en su conjunto
(metodologia de trabajo), la probable integracion de subcomisiones o grupos de
trabajo, asi como los criterios para la elaboracion de dictamenes vy oficios.
Aunado a lo anterior, en el programa también debe especificarse la realizaciéon
de comparecencias de servidores publicos, foros, estudios, consultas,
publicaciones, visitas, entrevistas, audiencias, etcétera.

Cabe sefialar que anterior al Reglamento actual de la Camara de Diputados, la
mayor parte de las comisiones incumplian a tal requerimiento, presentando
programas trianuales, es decir, por todo la legislatura; incluso, actualmente las
comisiones no son objeto de sancidn por incumplir con lo previsto en éste tipo
de documentos, y pueden llegar a modificar sus actividades, segun sea
conveniente para el propio 6rgano legislativo.

De la mano de los PAT se encuentran los Informes Semestrales (ISA) y Finales
de Actividades (IFA), los cuales fungen como un mecanismo de rendicién de
cuentas sobre las actividades que las comisiones llevan a cabo durante los
periodos ordinarios de sesiones, lo que contribuye a transparentar el trabajo
realizado dentro de estos 6rganos de apoyo parlamentario en un periodo de

tiempo especifico.
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Contrastar el PAT con los ISA (se elaboran 2 ISA por cada PAT) permiten
evaluar los alcances reales que tuvieron la comision y el cumplimiento de los
objetivos previstos y metas por alcanzar, lo que evidencia la productividad real
de la comision.

Los ISA e IFA deben ser elaborados y aprobados por los miembros de la
comision, y enviarse a la Conferencia para la Direccion y Programacion de los
Trabajos Legislativos, quien una vez dando el visto bueno, lo remite para su
publicacion en la Gaceta Parlamentaria, dentro de los tiempos que establecen
el Reglamento, tal y como lo muestra el procedimiento elaborado para esta

actividad.

Informe Semestral de Actividades:
1ro. del Dia que se instala la comision, al ultimo dia de febrero del
siguiente afo.
2do. del 1 de Marzo, al dltimo dia de Agosto.
3ro. del 1 de Septiembre, al ultimo dia Febrero.
4to. del 1 de Marzo, al ultimo dia de Agosto
5to. del 1 de Septiembre, al Ultimo dia Febrero.

6to. del 1 de Marzo, al dltimo dia de Mayo.

Informe Final de Actividades:
e Del dia en gue se instala la comision, al ultimo dia de junio del tercer afio

de ejercicio de la legislatura.

En éste capitulo se analizaron de manera general las actividades que
comunmente llevan a cabo las comisiones legislativas de forma administrativa,
cabe aclarar que para poder conocer los procedimientos que deben desarrollar
dichas comisiones se debe analizar profundamente el marco normativo que
rige actualmente a la Camara de Diputados, puesto que como ya se menciono
con anterioridad, dichos 6rganos de apoyo carecen de un manual de
procedimientos administrativos que regule su actuar y facilite el cumplimiento
de sus metas de la mejor forma posible.

Cabe recalcar que en la practica estos 6rganos de apoyo no muestran un

apego total a la normatividad, lo cual influye para que su desempefio sea
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deficiente y poco transparente. Es por lo anterior que la presente investigacion
evaluara en el capitulo siguiente el trabajo “real” de cuatro comisiones
ordinarias: Educacion Publica y Servicios Educativos, Economia, Derechos

Humanos y Seguridad Social.
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APARTADO 3: ESTUDIO DE CASO DE LAS COMISIONES DE EDUCACION
PUBLICA Y SERVICIOS EDUCATIVOS, SEGURIDAD SOCIAL, ECONOMIAY
DERECHOS HUMANOS

En el presente apartado se evalla el desempefio de las comisiones legislativas
teniendo como objetivo principal obtener la productividad de una muestra de
comisiones legislativas: Educacion Publica y Servicios Educativos, Seguridad
Social, Economia y Derechos Humanos a través de una seleccion de
indicadores planteados por la LXI Legislatura para evaluarse a si misma. Cabe
aclarar que los indicadores que se seleccionaron en la presente Unicamente
evallan la productividad de las comisiones muestra y tienen que ver con el

desempefio que estos 6rganos de apoyo llevan a cabo cotidianamente.

3.1 Evaluacion y Analisis de la productividad de las comisiones
legislativas objeto de estudio (Educacién Publica y Servicios Educativos,

Seguridad Social, Economia y Derechos Humanos)

La productividad legislativa®, como se sefial6 en el marco conceptual de la
presente investigacion, puede ser medida a través de la eficiencia y la eficacia
qgue se desarrolle dentro de las comisiones ordinarias, lo cual resulta posible
gracias a la implementaciéon de indicadores de productividad que miden
diversas acciones cuantificables que se desarrollan dentro de estos 6érganos de

apoyo parlamentario.

Es por lo anterior que la finalidad del presente capitulo es hacer una evaluacién
del desempefio de cuatro comisiones legislativas, teniendo como objetivo
especifico analizar la productividad de una muestra de comisiones elegidas
por su relevancia en la LXI Legislatura, por su directa y obvia relacién con la
Administracion Puablica y por la disponibilidad de informacién que se encuentra
al respecto; para ello, se toman como indicadores algunos de los autorizados

por la Conferencia para la Direccion y Programacion de los Trabajos

>La productividad segun el Fundar, Centro de Andlisis y Evaluacién A.C. “presenta la ventaja de
cuantificar el ritmo de actividad legislativa [...] arroja informacién util para indagar el ritmo y la fuente
de la actividad del Congreso”. Carlos Ugalde Luis, Desempefio Legislativo en Meéxico, El Congreso
Mexicano Después de la Alternancia, Fundar, México 2003, p. 175
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Legislativos, publicados en la Gaceta Parlamentaria Numero 2974-A, con fecha
del 23 de marzo de 2010.

El Sistema de Indicadores de Desempefio es visto como una herramienta que

permite medir el cumplimiento de los objetivos, las metas y proyectos de las

comisiones de Camara de Diputados, por tal motivo tienen la finalidad de:

e “Proveer uniformidad de criterio, conforme a una base razonable y

segura de datos y resultados, para la toma de decisiones.

e Facilitar la evaluacion y control del cumplimiento de programas, al

permitir en funcién de los avances fisicos-financieros y resultados de

desempeiio, que tengan las metas y proyectos, replantear las acciones

»54

de gestidn institucional para su logro™”.

En este contexto, los indicadores que se toman en cuenta para la presente

evaluacion son los siguientes:

Tabla2.4.1

Indicadores de desempeiio para evaluar la productividad de las

comisiones legislativas de Camara de Diputados

Nombre del ) L Metas sugeridas a
) Formula Descripcion
Indicador evaluar
Cumplimiento del Programa Anual de Trabajo
Metas alcanzadas  x 100
Metas programadas
Permite determinar | Dictamenes de:
Iniciativas dictaminadas x 100 cuantitativamente, en
o Iniciativas turnadas términos porcentuales, | ¢ Iniciativas
Eficacia
" el grado de
Programatica

Minutas dictaminadas  x 100

Minutas turnadas

Proposiciones dictaminadas x 100

Proposiciones turnadas

cumplimiento de una
meta en un periodo

determinado.

e Minutas

e Proposiciones

** Gaceta Parlamentaria, Numero 2974-A, Afio Xlll, martes 23 de marzo de 2010.
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Total de dictamenes x 100

Total de asuntos turnados

Entrega de programas e informes

Permite establecer
grados de
cumplimiento en
compromisos de
fechas.

Se sugiere tomar en
cuenta los siguientes

parametros: . Programa de
Cumplimiento eEntrega antes de Trabajo
Fecha real de entrega (vs) Fecha .
de fechas de . la fecha prevista:
prevista
entrega SOBRESALIENTE | o Informes de
eEntrega en la actividades
fecha prevista:

SATISFACTORIO

eEntrega después

de la fecha
prevista:
INSATISFACTORI
o
De reuniones de trabajo
Permite  evaluar el | Conforme a la
Eficacia de Reuniones realizadas grado de cumplimiento | normatividad aplicable
reuniones de Reuniones minimas establecidas de la celebracion de | se debe sesionar
trabajo reuniones de trabajo | cuando menos una
programadas. vez al mes.

Fuente: Elaboracion propia a partir de los acuerdos tomados por la Confederacion para la Direccion y
Programacion de los Trabajos Legislativos, Gaceta Parlamentaria Niumero 2974-A, Afio XIII

3.1.1 Eficacia programatica

Para evaluar el presente indicador se toma como base la formula sefialada en
la tabla 2.4.1, aplicada al periodo que comprende la LXI Legislatura de Camara
de Diputados (septiembre de 2009 a junio de 2012). Dicho indicador permite
ponderar la productividad de las comisiones ordinarias en términos

porcentuales, con relaciébn al cumplimiento de sus metas en un periodo
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determinado, es decir toma en cuenta la cantidad de asuntos turnados a la
comisién, ya sean minutas, iniciativas y proposiciones, entre la cantidad de
asuntos que se atienden, lo cual deriva en el porcentaje de eficacia
programatica que tiene este érgano de apoyo.

Derivado de la realizacién de la evaluacion los resultados que se obtienen son
los siguientes, la comision de Educacion Publica y Servicios Educativos registro
un total de 220 iniciativas presentadas por las y los legisladores durante los
seis periodos ordinarios; del total de las iniciativas 20 fueron dictaminadas, lo
cual muestra una eficacia programatica de 9 por ciento. En contraste, la
comision de Seguridad Social mostré un total de 128 iniciativas turnadas,
dictaminando 24, es decir 18.75% del total. A la comision de Economia se le
turnaron 146 iniciativas, de las cuales dictamino positiva y negativamente 48%
(71 iniciativas), mientras que Derechos Humanos registré 35% de productividad
dictaminando 28 de las 79 iniciativas que le fueron turnadas.

La atencion de iniciativas puede desembocar ya sea en un dictamen positivo 0
negativo, en el primer caso, el producto resulta oportuno ya que al ser enviado
a la totalidad del pleno para su discusion y aprobacién contribuye a la
modificacion, reforma, aprobacion o derogacién de leyes federales, lo cual
registra actividad productiva dentro de la comision, cabe aclarar que la
alteracion de las normas no en todos los casos resulta benéfica, por lo que otro
factor a evaluar podria ser el impacto que la aprobacion de ciertas iniciativas
tiene social, econémica, politica y culturalmente, segun sea el caso.

Para efectos del presente indicador solo se obtiene el resultado de la eficacia
programatica en lo concerniente al porcentaje de iniciativas que emanan de la
comision, es decir una accion ad intra que se ve reflejada al exterior de la
comision.

Véase en el grafico 2.1 los resultados obtenidos de la evaluacion realizada a
las comisiones muestra, resalta la actividad realizada por la comision de
economia la cual obtuvo mas iniciativas atendidas que el resto de las
comisiones, esto no significa que su productividad haya sido alta, pues registra
menos del 50%, pero si contribuye a concluir que durante la LXI Legislatura las
modificaciones a las Leyes Federales y demas disposiciones normativas de
jurisdiccion federal fueron escazas en temas medulares para el pais como lo

son Educacién, Seguridad Social, Economia y Derechos Humanos.
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Grafico 2.1
Eficacia Programatica

Productividad del dictamen
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos publicados en la Gaceta Parlamentaria
http://gaceta.diputados.gob.mx/SIL/Iniciativas/61/gp61 b QTurnado.php3
Grafico 2.2
Eficacia Programética. Productividad minutas
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos publicados en la Gaceta Parlamentaria
http://sitl.diputados.gob.mx/LXI_leg/condiciones_iniminpropolxi.php
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Las minutas son todos aquellos proyectos de reforma que envia la a Camara
de Senadores para su revision, discusion y aprobacion en la colegisladora
Camara de Diputados. Dichos proyectos son turnados al trabajo en comisiones
para su atencion y desahogo, y es por ello que para efectos del presente
indicador, es de primordial importancia observar la prioridad que estos érganos
de gobierno dan a las minutas.

La gréfica 2.2 muestra la cantidad de minutas dictaminadas por las comisiones
cuyos resultados fueron los siguientes: Educacion 30.76%; Seguridad Social
50%; Economia 65.71%; Derechos Humanos 42.85%.

El tratamiento de estos asuntos se lleva a cabo de manera interinstitucional, es
decir, entre instituciones del mismo rango y con el mismo poder de decision
independientes el uno del otro, lo cual interviene de manera significativa para el
destino de una reforma o modificacion a cualquier disposicion oficial de
caracter federal, ya que intervienen caracteristicas politicas como pude ser la
filiacion partidista de los presidentes de las comisiones, el origen de la
iniciativa, el impacto para los grupos de poder, o bien las consecuencias
juridicas, por mencionar algunos factores.

En la evaluacion realizada se observa que las comisiones dan mayor prioridad
al tratamiento de minutas que al de iniciativas de origen, (véase grafico 2.2)
éste efecto puede darse debido a que una minuta ya fue revisada y
dictaminada por la Camara de Senadores, por lo tanto se tienen mas
elementos para su revision; de igual forma, la colegisladora ejerce presion
politica sobre los proyectos enviados a la Camara de Diputados, lo cual
interfiere para que las comisiones dictaminen en el menor tiempo posible.

Cabe sefialar que uno de los factores que obstaculizan los dictimenes de
minutas es que en la mayoria de los casos estas son turnadas a mas de una
comision, siendo solo una la que encabeza el dictamen. Si este es el caso,
aungue una comision haya dictaminado dentro del ambito de su competencia,
esta sujeta a que las demas dictaminen y en especial a lo que la comision que
encabeza el dictamen determine, lo cual entorpece el procedimiento de
dictamen.

Finalmente, una proposicion puede tener el caracter de exhorto o peticién
sobre cierto tema, sea coyuntural o de interés especifico para el legislador que

la presenta, y su elaboracion no requiere de una fundamentacion tan amplia y
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rigida como la de una iniciativa, es por lo anterior que tales documentos son
presentados frecuentemente por los legisladores y por lo tanto son mayormente
dictaminados por estos Organos de apoyo, los cuales consideraran su
aprobacion en sentido positivo o negativo, ya sea a través de un dictamen o por
la aplicacion del articulo 184, ndm. Il, del Reglamento de la Céamara de
Diputados del H. Congreso de la Union®>.

En esta investigacion las proposiciones presentaron una productividad mas
amplia en comparacion con las iniciativas de reforma de ley; la comision que
dictaminé el menor namero de proposiciones fue la de Seguridad Social,
atendiendo solo 3 de las 20 que le fueron turnadas (15%), Educacién tuvo un
desempeiio de 32.25% (40/124), Economia 50% (47/94) y Derechos Humanos
obtuvo el mayor desempefio al dictaminar 60% (30/50) del total de puntos de
acuerdo pendientes.

El desempefio que tienen las comisiones legislativas en cuanto al dictamen de
proposiciones se ve enmarcado por la cantidad de asuntos de interés particular
y especifico que no necesariamente implica la modificacién de una ley, sino
puede ser a causa de un conflicto social o temas coyunturales, lo que se podria
traducirse simplificadamente en un “llamado” (exhorto) al Ejecutivo, a las
dependencias federales, a la Camara de Senadores, a los gobiernos de los
estados, a la sociedad civil, etcétera, sin que estos actores puedan ser
acreedores a una accion coercitiva.

Para concluir con el indicador de eficacia programética que se ha establecido
para evaluar la productividad de las comisiones legislativas, se promedia el
desemperfio general de las comisiones, es decir, el total de dictamenes entre el
total de asuntos turnados, esta férmula presenta el promedio total y porcentual
que obtuvo la comision durante toda la legislatura, lo cual nos indica su

productividad real.

> El articulo 184 del Reglamento de Camara de Diputados sefiala que las proposiciones no dictaminadas
dentro del periodo ordinario de sesion en que fueron presentadas, se tendrdn por desechadas.
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Tabla 2.4.2
Promedio de la eficiencia programatica

Dictamenes
Comisién Iniciativas Minutas Proposiciones Totales (D/T*lOO)1
- 64/357*100=
Educacion 20/220 4/13 40/124
17.92%
) ) 31/156*100=
Seguridad Social 24/128 4/8 3/20
19.87%
. 141/275*100=
Economia 71/146 23/35 47/94
51.27%
118/143=
Derechos Humanos 28/79 6/14 30/50
82.51%
Total: 42.89%

Fuente: Elaboracion propia con base en datos publicados en la Gaceta Parlamentaria, junio 2012

Si se considera que en promedio general de 90 a 100% es sobresaliente, de 70

a 80% es satisfactorio, e insatisfactorio en caso de tener menor a 70%, los

resultados que muestra son totalmente insatisfactorio, e incluso reprobables,
pues en promedio general las comisiones obtuvieron solo 42.89% de
productividad en cuanto a la eficiencia programatica, ni la mitad de los asuntos
turnados fueron presentados ante el pleno en caracter de dictamen, lo cual
muestra una notable improductividad de las comisiones para la elaboracién de
proyectos de reforma, adicibn o modificacion de leyes, asi como exhortos y
proposiciones con punto de acuerdo.

Con base en los datos anteriormente sefialados, se puede inferir que el
promedio de asuntos tratados en las comisiones legislativas es infimo
comparado con la cantidad de asuntos que les son turnados, esto se ve
reflejado en un severo rezago “productivo”, ya que las comisiones no estan
cumplimiento con las metas que les son programadas con base en la actividad
gque demandan los diputados, tal fendmeno resulta en una afectacion intra
organizacional, lo cual indica que el problema principal es endégeno al
mostrarse incapaz de resolver los asuntos turnados y por lo tanto darle
tratamiento oportuno a las metas que le fueron programadas.

En este sentido, el bajo desempefio productivo deriva en multiples

repercusiones:(1) impacta notablemente al exterior de la comision, ya que
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escasamente presenta asuntos ante el pleno para su discusién y aprobacion;
(2) afecta el desempefio de la Camara de Diputados, puesto que muestra
escasa produccion legislativa; (3) y al exterior de la organizacion, influye en el
ejercicio de la Administracion Publica, al no adecuar un marco normativo que
responda a las exigencias y demandas sociales.

La falta de dictamen de iniciativas, minutas y proposiciones evidencian el
trabajo al interior de las comisiones, sin embargo, el dictamen no es la Unica
tarea parlamentaria que los legisladores llevan a cabo a través de estos
organos de apoyo. En este sentido, es importante sefialar que la productividad
solo es un indicador numérico que contribuye a evaluar la actividad
parlamentaria, pero que deja fuera consideraciones relevantes como la calidad
de las iniciativas, el impacto y la trascendencia, para lo cual es necesario
utilizar indicadores que profundicen mas en el estudio del desempefio
parlamentario.

Para efectos de la presente evaluacion, como se refleja anteriormente, se tomo
como base una muestra de comisiones legislativas a las que se les aplicaron
férmulas cuantitativas de evaluacion productiva. Sin embargo vale la pena
sefalar otros analistas que han realizado estudios con respecto a la eficiencia
programatica en el legislativo, como es el caso de Luis Carlos Ugalde,
Investigador del CIDE, que menciona que de las mil 324 iniciativas presentadas
en la Camara de Diputados durante el periodo 2000-2003, se dictaminé solo el
13.4% de los asuntos turnados, mientras que durante el periodo de 1997-2000
de las 769 iniciativas presentadas, se dictaminaron 31.9% del total. A su vez,
Juan Antonio Cepeda, de Fundar, realizdé una evaluacion que comprende dos
legislaturas, la de 1997-2000 donde segun sus resultados se registré una
productividad mayormente aceptable, 63.02 %, mientras que en el periodo
2000-2003 descendié a 26.4 por ciento®.

Este ultimo dato contrasta con el estudio realizado por “Jeffrey Weldon
(reforma, 14 de abril del 2012), que hace en su estudio referente a la eficacia
programatica de todas las comisiones que conforman la Camara de Diputados,

obtuvo los siguientes datos:

> Véase, Desemperio Legislativo, Diputados de escasa calidad,

http://www.fundar.org.mx/seguimiento/Publicaciones/PDF/Desempe%F10%20legislativo.pdf, Junio
2012
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Tabla 2.4.2.1
Productividad Legislativa, 1988-2003

Legislatura Productividad (porcentaje de iniciativas
aprobadas con respecto a iniciativas
presentadas)
1988-1991 34
1991-1994 62
1994-1997 45
1997-2000 21
2000-2003 23.4

Fuente: Jeffrey, Weldon, “Crece productividad en camaras”, Reforma, 14 abril 2002; Nava, Maria, Jeffrey
Weldon y Jorge Yafiez, 2000, “Cambio Politico presidencialismo y produccion legislativa...” cuadro 5, p.95

Con base en el indicador de eficacia programatica y los resultados que arroja
tanto la presente investigacion, como su comparacion con las evaluaciones que
han realizado autores con respecto a otras legislaturas, se puede deducir que
desde hace mas de veinticuatro afios la productividad legislativa no ha
cumplido con las metas que les han sido planteadas, lo cual da cuenta del
escaso trabajo que se ha realizado en los ultimos afios sobre la reforma a las
leyes de caracter federal, esto influye para que el estado mexicano conserve

un sistema juridico obsoleto y anacrénico a las exigencias sociales actuales.

3.1.2 Cumplimiento de fechas de entrega

Otras de las actividades documentales que llevan a cabo las comisiones
legislativas son la elaboracién de actas de reunion, los programas anuales de
trabajo y los informes semestrales de actividades, elementos que también
pueden ser sujetos de evaluacion.

El politélogo Khemivirg Puente es su estudio “De la productividad legislativa a
la eficiencia parlamentaria en el sistema de comisiones del Senado de la
Republica”, hace un estudio similar, en el que menciona como una de las
esferas que permiten evaluar el desempefio parlamentario a la que le asigné
diversos indicadores, tal esfera la llamo de legitimacion, y se mide a partir de

las reuniones convocadas y realizadas de acuerdo con las fechas establecidas
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previamente. Dicho indicador de evaluacion tiene mucho que ver con el tema
gue acontece en la presente, ya que el indicador implementado en esta, refiere
al cumplimiento de las fechas de entrega y se evalGa con base en la formula
“fecha real de entrega (vs.) fecha prevista”, teniendo como variables los
programas de trabajo, los informes de actividades y las actas de reuniones de
trabajo; tal y como lo muestra la tabla 2.4.1

Ya anteriormente se describié en qué consisten cada uno de los documentos
gue se tomaran como variables, por lo cual, en el presente apartado no se
mencionara la composicion de los mismos, sino Unicamente los resultados que
la Gaceta Parlamentaria arroja y el impacto social que tienen dichos resultados.
En cuanto a los programas o planes de trabajo, la ley especifica deben
entregarse anualmente, es decir, comprender dos periodos ordinarios de
sesiones con sus respectivos recesos, que van del primero de septiembre,
hasta el Ultimo dia de agosto, durante los tres afios que dura la legislatura. Es
por lo anterior que, el plazo adecuado para presentar los programas anuales de
trabajo debe ser dentro de los primeros 30 dias del mes de septiembre, (que es
el periodo en que se instala la comision en el primer afio de sesiones) dando un
resultado sobresaliente; en caso de que dichos programas se presenten entre
los meses de octubre y noviembre el resultado es satisfactorio, mientras que si

la entrega de éste documento excede el 30 de noviembre, los resultados son

insatisfactorios.
Tabla 2.4.3
Cumplimiento de fechas de entrega
Programas anuales de trabajo
Periodo ‘ Fecha de entrega ‘ Observaciones | Status
Comisién de Educacion
Primer afo Gaceta Parlamentaria, | No reportan actividades en el | Insatisfactorio

Febrero 2010 — Diciembre
2010

nimero 2951, miércoles 17
de febrero de 2010

primer periodo ordinario de
sesiones, que comprendié de
septiembre del 2009 a
febrero del 2010

Segundo afio
Diciembre 2010 — Octubre
2011

Gaceta Parlamentaria,
numero 3165, lunes 20 de
diciembre de 2010

El programa anual solo cubre
diez meses del afio.

Insatisfactorio

Tercer afo
Octubre 2011 -
2012

agosto

Gaceta Parlamentaria,
namero 3370, lunes 17 de
octubre de 2011

Para éste periodo ya aplica el
Reglamento Interior  de
Cémara de Diputados, el cual
exige la elaboracion de los
PAT’s partiendo del mes de
septiembre y concluyendo en
octubre del afio posterior.

Satisfactorio
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Comision de Seguridad Social

Primer afio
Octubre de 2009 — Agosto
2010

Gaceta Parlamentaria,
numero 2901, lunes 30 de
noviembre de 2009

Cumple con las fechas
establecidas por reglamento

Satisfactorio

Segundo afio
Septiembre 2010 — Agosto
2011

Gaceta Parlamentaria,
numero 2901, lunes 30 de
noviembre de 2010

Cumple con las fechas
establecidas por reglamento

Satisfactorio

Tercer afo
Septiembre 2011 — Agosto
2012

Gaceta Parlamentaria,
numero 3369, viernes 14 de
octubre de 2011

Cumple con las fechas
establecidas por reglamento

Satisfactorio

Comisién de Economia
Primer afio Gaceta Parlamentaria, | EI programa solo cubre | Insatisfactorio
Septiembre 2009 ndmero 2908, miércoles 9 | cuatro meses del afio y se

diciembre 2010

de diciembre de 2009

presenta al terminar el
periodo gue comprende

Segundo afio
Enero 2011 -
Diciembre 2011

Gaceta Parlamentaria,
naimero 3142, miércoles 17
de noviembre de 2010.

Se presenta antes del
periodo que comprende, pero
no respeta las fechas

sefialadas por reglamento, es
decir de agosto a septiembre

Insatisfactorio

Tercer afio
Enero 2012 —
Agosto 2012

Gaceta Parlamentaria,
namero 3359-A, viernes 30
de septiembre de 2011

Se presenta cinco meses
antes del inicio del periodo
que comprende y solo abarca
ocho meses del afio

Insatisfactorio

Comision de Dere

chos Humanos

Primer afio
Septiembre
Diciembre 2010

2009 -

Gaceta Parlamentaria,
namero 2916, lunes 21 de
diciembre de 2009

Abarca un afio dieciséis
meses y no doce como se
sefiala en el reglamento

Insatisfactorio

Segundo afio
Enero 2011 —
Diciembre 2011

Gaceta Parlamentaria,
namero 3204, viernes 18 de
febrero de 2011

Se presenta un mes posterior
al inicio del periodo que
comprende y no cumple con
las fechas establecidas por
reglamento

Insatisfactorio

Tercer afo
NO PRESENTO

NO PRESENTO

NO PRESENTO

NO PRESENTO

Fuente: Elaboracion propia con base en datos publicados en la Gaceta Parlamentaria, junio 2012

En la tabla anterior se observa que ninguna comisién objeto de estudio tuvo un

resultado sobresaliente, es decir no presentaron los programas anuales de

trabajo en las fechas correctas; la comision de Seguridad Social fue la Unica

que tuvo resultados satisfactorios, es decir cumpli6 con la entrega de sus

programas dentro de un periodo de tiempo considerable (posterior a la fecha

limite de entrega) lo cual resulta tolerable; y abarco los periodos de tiempo

como lo marca la normatividad.

La comisién de Educacién cumplié adecuadamente con la presentacion de su

programa anual de trabajo en el tercer afo legislativo, esto se puede deber a

gue la aplicacion del Reglamento de Camara de Diputados, de mayo de 2011,

especifica de manera clara la forma en cémo se deben presentar estos

documentos, y dada su recién publicacion pudo influir de manera positiva en la

labor de éste 6rgano legislativo.

53




Es evidente que las comisiones no conocen la forma como deben presentar los
programas anuales de trabajo, -exceptuando que en su contenido estos deben
estar estructurados con base en los requisitos sefialados en el Reglamento-, no
cumplen en tiempo, violando las fechas establecidas para ello, ni comprenden
el periodo de tiempo que va del inicio del primer periodo ordinario, al término
del segundo, en los tres afios legislativos; por lo tanto la productividad en este
indicador es totalmente negativa.

Los PAT’s establecen las metas que abran de cumplir estos 6rganos de apoyo,
al haber nulidad en la programacion de éstas, las comisiones no tienen claras
las actividades que deben realizar durante un periodo de tiempo y por tanto los
indices de productividad tienden a bajar, no hay una idea clara de “qué se
produce, como se produce, cuando se produce, de qué forma se produce”, lo
que indudablemente interfiere para que las organizaciones no cumplan
totalmente con los objetivos que les son planteados. Este fendmeno de apatia
institucional proviene desde la cabeza de las propias comisiones, es decir
desde la Junta Directiva quienes son las responsables de elaborar las metas y
tiempos que deben perseguir.

Lo anterior muestra claramente que el problema con la baja productividad con
respecto a este indicador de desempefio viene desde el interior de la
organizacién, y especificamente desde la cabeza de su estructura jerarquica,
por lo que el conocimiento de los legisladores sobre las actividades que
realizan las comisiones podria fungir como un elemento que eleve el trabajo
productivo y por tanto el cumplimiento de metas anuales.

Por otro lado se tienen los informes de actividades que son una herramienta
gue permite evaluar a las comisiones legislativas en cuanto al cumplimiento de
sus metas, esto puede ser tomando como base los programas anuales de
trabajo que las comisiones presentan; no obstante, en el presente indicador no
se evalla el contenido de los informes, sino su cumplimiento en cuanto a las
fechas de entrega, lo cual resulta de suma importancia dado que es la forma en
como éstos organos de apoyo parlamentario rinden cuentas de sus actividades
a la sociedad, cabe sefialar que cada comision esta obligada a elaborar seis
informes semestrales, es decir uno por cada periodo ordinario de sesiones.

Las comisiones de Educacion, Economia, Seguridad Social y Derechos

Humanos cumplieron con la entrega de sus informes semestrales durante la
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LXI Legislatura; es asi que, para efectos de la evaluacion se tomara en cuenta

los siguientes criterios: en caso de que los informes semestrales de actividades

sean presentados un mes posterior a la conclusion del periodo que comprende,

se evaluard como un resultado sobresaliente; si el informe no fuese presentado

sino en el segundo y tercer mes posteriores a la conclusién del periodo, se

califica como satisfactorio; y en caso de que la presentacién ante el pleno

exceda los tres meses, los resultados son insatisfactorios.

Tabla 2.4.4
Cumplimiento de fechas de entrega

Informes semestrales de actividades

Periodo

Fecha de entrega

Observaciones

Status

Comisién de Educacion

Octubre de 2009 a Febrero
de 2010

Gaceta Parlamentaria,
namero 2985, viernes 9 de
abril de 2010

Se presenta dos meses
posterior a la conclusion del
periodo

Satisfactorio

Marzo de 2010 a Agosto de
2010

Gaceta Parlamentaria,
numero 3113, viernes 8 de
octubre de 2010

Se presenta dos meses
posterior a la conclusion del
periodo

Satisfactorio

Septiembre de 2010 a
Febrero de 2011

Gaceta Parlamentaria,
namero 3238-I, viernes 8 de
abril de 2011.

Se presenta un mes después
a la conclusion del periodo

Sobresaliente

Marzo de 2011 a Agosto
2011

Gaceta Parlamentaria,
namero 3359-A-1V, viernes
30 de septiembre de 2011

Se presenta un mes después
a la conclusion del periodo

Sobresaliente

Septiembre de 2011 a
Febrero de 2012

Gaceta Parlamentaria,
namero 3486, lunes 9 de
abril de 2012

Se presenta dos meses
posterior a la conclusion del
periodo

Satisfactorio

Marzo de 2012 a Mayo de
2012

Gaceta Parlamentaria,
namero 3531, martes 12 de
junio de 2012.

Se presenta un mes después
a la conclusion del periodo

Sobresaliente

Comisién de Seguridad Social

Octubre de 2009 a Febrero
de 2010

Gaceta Parlamentaria,
namero 2986, lunes 12 de
abril de 2010

Se presenta dos meses
posterior a la conclusion del
periodo

Satisfactorio

Marzo de 2010 a Agosto de
2010

Gaceta Parlamentaria,
nimero 3116-11l, miércoles
13 de octubre de 2010

Se presenta dos meses
posterior a la conclusién del
periodo

Satisfactorio

Septiembre de 2010 a
Febrero de 2011

Gaceta Parlamentaria,
namero 3219, viernes 11 de
marzo de 2011

Se presenta un mes después
a la conclusion del periodo

Sobresaliente

Marzo de 2011 a Agosto de
2011

Gaceta Parlamentaria,
namero 3370, lunes 17 de
octubre de 2011

Se presenta dos meses
posterior a la conclusién del
periodo

Satisfactorio

Septiembre de 2011 a
Febrero de 2012

Gaceta Parlamentaria,
namero 3491, lunes 16 de
abril de 2012

Se presenta dos meses
posterior a la conclusién del
periodo

Satisfactorio

Marzo de 2012 a Mayo de
2012

Gaceta Parlamentaria,
numero 3535, lunes 18 de
junio de 2012

Se presenta un mes después
a la conclusién del periodo

Sobresaliente

Comisién de

Economia

Octubre de 2009 a Febrero
de 2010

Gaceta Parlamentaria,
namero 2994, jueves 22 de
abril de 2010

Se presenta dos meses
posterior a la conclusién del
periodo

Satisfactorio

Marzo de 2010 a Agosto de
2010

Gaceta Parlamentaria,
numero 3116-11l, miércoles
13 de octubre de 2010

Se presenta dos meses
posterior a la conclusion del
periodo

Satisfactorio
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Gaceta Parlamentaria, Se presenta dos meses
namero 3238-I, viernes 8 de | posterior a la conclusién del Satisfactorio
abril de 2011 periodo

Septiembre de 2010 a
Febrero de 2011

Gaceta Parlamentaria,

Marzo de 2011 a Agosto de namero 3359-A, viernes 30

Se presenta un mes después .
P p Sobresaliente

2011 de septiembre de 2011 a la conclusion del periodo
Septiembre de 2011 a Gaceta Parlamentaria, Se presenta dos meses
P namero 3495, viernes 20 de | posterior a la conclusion del Satisfactorio
Febrero de 2012 . 8
abril de 2012 periodo
Marzo de 2012 a Gaceta Parlamentaria,

Se presenta un mes después

Mayo de 2012 ndmero 3531, martes 12 de > - Sobresaliente
L a la conclusion del periodo
junio de 2012.
Comision de Derechos Humanos
Gaceta Parlamentaria, Se presenta dos meses
Octubre de 2009 a Febrero ndmero 2993, miércoles 21 posterior a la conclusion del Satisfactorio
de 2010 . !
de abril de 2010 periodo
Gaceta Parlamentaria, Se presenta tres meses
Marzo de 2010 a . . = . .
Agosto de 2010 nimero 3133, lunes 8 de posterior a la conclusion del Insatisfactorio
noviembre de 2010 periodo

Gaceta Parlamentaria,
namero 3231, miércoles 30
de marzo de 2011

Septiembre de 2010 a
Febrero de 2011

Se presenta un mes después

- ; Sobresaliente
a la conclusion del periodo

Gaceta Parlamentaria, Se presenta un cuatro meses
Febrero de 2011 a . : . ! . .
Agosto de 2012 nimero 3404, viernes 2 de des_pues a la conclusion del Insatisfactorio
diciembre de 2011. periodo

Fuente: Elaboracion propia con base en datos publicados en la Gaceta Parlamentaria, junio 2012

Como se puede observar en la tabla anterior, las comisiones si cumplen con la
entrega de sus informes semestrales de actividades, abarcando los periodos
establecidos legalmente y cumpliendo con su presentacion en promedio mes y
medio después de la conclusion del periodo.

Segun los datos hasta ahora reflejados, se puede decir que las comisiones
cumplen con la entrega de los informes de actividades, por lo tanto, estan
rindiendo cuentas sobre las actividades que desempefiaron durante cierto
periodo de tiempo. Dichos informes al ser publicados en los medios
electrénicos con los que cuenta la Camara son de alcance publico, lo que
transparenta el trabajo realizado por la organizacién; sin embargo es necesario
sefialar que aunque dichas comisiones reflejen documentalmente sus
actividades cada seis meses, esto no contribuye a elevar su productividad,
puesto que la elaboracién de PAT s e ISA’s solo da cuenta a la ciudadania de
la productividad esperada “metas y objetivos” y la productividad ejercida
“resultados”, por lo tanto es un indicador que evidencia la actividad de la
administracion parlamentaria, pero no la productividad de la misma, es decir es
limitativo ya que no analiza totalmente el desempefio administrativo de las

comisiones, sino Unicamente el cumplimiento de actividades administrativas.
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Las actas de sesion son otro mecanismo de rendicion de cuentas que toma en
cuenta el presente indicador en el cual se evalta el cumplimiento de fechas de
publicacion de las actas de sesion, tomando en cuenta que, si dicho documento
se publica dentro del mes posterior a la celebracion de la reunion el resultado
seria sobresaliente, si el acta se publica entre el segundo y tercer mes, se
considera un desempefo satisfactorio, dado que se toma en cuenta que la
agenda de los diputados puede obstaculizar la firma de la misma; mientras que

si excede los tres meses, se califica como insatisfactorio, ya que en periodo

ordinario un legislador debe asistir dos veces por semana a las sesiones del
pleno de la camara, y en los recesos de sesiones, minimo una vez al mes.

La comision de Derechos Humanos presento 13 actas, de las cuales 53.99%
fueron entregadas entre el segundo y el tercer mes posterior a su celebracion,
lo cual hizo que tuviera un desempefio medianamente “satisfactorio”. El 46%
restante, mostro resultados negativos al ser publicadas en la Gaceta
Parlamentaria de manera extemporanea.

En la comisibn de Economia la actividad fue mas intensa que en la de
Derechos Humanos, tan solo se presentaron 32 actas de reunion (mas del
doble que la primera comisién analizada), de las cuales 59.3% fueron
publicadas extemporaneamente, sobrepasando los tres meses posteriores a su
celebracién, esto muestra que el desempefio de la comisién en cuanto a la
elaboracién y publicacion de actas de reunion fue notablemente deficiente,
presentando solo el 6.2% de las actas en tiempo.

En la comision de Educacion se llevaron a cabo 33 reuniones ordinarias, la
presentacion de sus respectivas actas tuvo un comportamiento fluctuante, y en
sSu mayoria negativo, 69.69% de las actas fueron extemporaneas, 39.39%
satisfactorias, y solo el 9% obtuvo un resultado sobresaliente.

Finalmente, la comision de Seguridad Social tuvo un mejor desempefio en
cuanto a la entrega de sus actas, pues 49% de ellas fueron calificadas como
sobresalientes, en comparacion con el 28.57% que fueron entregadas
posteriores a la fecha establecida, mostrandose insatisfactorias. Sin embargo,
aunque dicha comision tuvo resultados positivos sobresalientes, debe tomarse
en cuenta que solo elabor6 14 actas de reunién, por los tres afios de

legislatura.
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Tabla 2.4.5
Cumplimiento de fechas de entrega. Actas de sesion

Derechos Humanos Seguridad Social Economia Educacion
FECHA FECHA FECHA FECHA FECHA FECHA FECHA FECHA
DE LA |PUBLICACION| STATUS DE LA |PUBLICACION| STATUS DE LA |PUBLICACION| STATUS DE LA |PUBLICACION| STATUS
REUNION GP REUNION GP REUNION GP REUNION GP

27/10/2009 21/12/2009 Satisfactorio | 08/10/2009 09/11/2009 Sobresaliente | 06/10/2009 09/12/2009 Satisfactorio | 07/10/2009 14/10/2009 Sobresaliente

03/11/2009 21/12/2009 Satisfactorio | 04/09/2009 15/02/2010 Insatisfactorio | 03/11/2009 21/12/2009 Sobresaliente | 07/10/2009 02/08/2010 Insatisfactorio

03/12/2009 01/03/2010 Satisfactorio | 09/02/2010 12/05/2010 Sobresaliente | 25/10/2009 17/02/2010 Insatisfactorio | 14/10/2009 02/08/2010 Insatisfactorio

14/12/2009 01/03/2010 Satisfactorio | 26/05/2010 30/06/2010 Sobresaliente | 09/12/2009 17/02/2010 Satisfactorio | 28/10/2009 02/08/2010 Insatisfactorio

10/02/2010 17/05/2010 Satisfactorio | 28/04/2010 04/08/2010 Insatisfactorio 28/01/2010 03/05/2010 Insatisfactorio 05/11/2009 03/08/2010 Insatisfactorio
23/02/2010 17/05/2010 Satisfactorio | 23/08/2010 25/08/2010 Sobresaliente 09/12/2009 03/08/2010 Insatisfactorio
25/03/2010 25/10/2010 Insatisfactorio | 29/09/2010 17/11/2010 Satisfactorio | 17/02/2010 04/05/2010 Satisfactorio | 10/02/2010 03/08/2010 Insatisfactorio
06/04/2010 25/10/2010 Insatisfactorio | 10/11/2010 09/02/2011 Satisfactorio | 10/03/2010 13/05/2010 Satisfactorio | 17/03/2010 25/10/2010 Insatisfactorio
22/04/2010 25/10/2010 Insatisfactorio | 02/02/2011 11/03/2011 Sobresaliente | 24/03/2010 13/05/2010 Satisfactorio | 19/05/2010 Insatisfactorio
16/03/2011 17/06/2011 Satisfactorio | 02/03/2011 12/09/2011 Insatisfactorio | 07/04/2010 13/07/2010 Satisfactorio | 28/04/2010 25/10/2010 Insatisfactorio
09/03/2011 07/10/2011 Insatisfactorio | 26/07/2011 17/10/2011 Satisfactorio | 22/04/2010 13/09/2010 Insatisfactorio | 19/05/2010 Insatisfactorio

11/05/2011 07/10/2011 Insatisfactorio | 11/10/2011 16/04/2012 Insatisfactorio | 19/05/2010 24/11/2010 Insatisfactorio | 18/08/2010 25/10/2010 Satisfactorio

02/06/2011 07/10/2011 Insatisfactorio | 11/04/2012 02/05/2012 Sobresaliente | 17/06/2010 11/03/2011 Insatisfactorio | 15/10/2009 25/02/2011 Insatisfactorio

18/04/2012 22/06/2012 Satisfactorio | 30/08/2010 11/03/2011 Insatisfactorio | 08/10/2009 25/02/2011 Insatisfactorio

22/09/2010 11/03/2011 Insatisfactorio | 05/11/2009 25/02/2011 Satisfactorio

10/11/2010 11/03/2011 Insatisfactorio | 03/03/2010 25/02/2011 Insatisfactorio

19/01/2011 11/03/2011 Satisfactorio | 13/03/2010 25/02/2011 Insatisfactorio

08/12/2010 08/04/2011 Insatisfactorio | 26/10/2010 25/02/2011 Insatisfactorio

02/02/2011 04/05/2011 Satisfactorio | 03/11/2010 25/02/2011 Insatisfactorio

23/02/2011 17/05/2011 Satisfactorio | 26/01/2011 04/03/2011 Satisfactorio

24/04/2011 17/05/2011 Sobresaliente | 09/02/2011 16/03/2011 Sobresaliente

12y . . .
13/04/2011 19/08/2011 Satisfactorio | 16/02/2011 25/03/2011 Sobresaliente

26/04/2011 19/08/2011 Satisfactorio | 23/02/2011 02/08/2011 Insatisfactorio

11/05/2011 10/02/2012 Insatisfactorio | 09/03/2011 02/08/2011 Insatisfactorio

08/06/2011 10/02/2012 Insatisfactorio | 16/03/2011 02/08/2011 Insatisfactorio

04/06/2011 04/05/2012 Insatisfactorio | 30/03/2011 02/08/2011 Insatisfactorio

09/08/2012 04/05/2012 Insatisfactorio | 13/04/2011 02/08/2011 Insatisfactorio

21/09/2011 04/05/2012 Insatisfactorio | 12/04/2011 02/08/2011 Insatisfactorio

19/10/2011 04/05/2012 Insatisfactorio | 26/04/2011 02/08/2011 Insatisfactorio

24/11/2011 04/05/2012 Insatisfactorio | 11/05/2011 02/08/2011 Satisfactorio

05/12/2011 04/10/2012 Insatisfactorio | 18/05/2011 02/08/2011 Satisfactorio

05/12/2011 04/05/2012 Insatisfactorio | 18/05/2011 02/08/2011 Satisfactorio

06/12/2011 04/05/2012 Insatisfactorio | 15/06/2011 02/08/2011 Satisfactorio




En este caso, al igual que en los PAT's e ISA’s solo se toma en cuenta el
cumplimiento de las fechas de entrega de documentos de caracter administrativo,
aungue no se omite sefalar que el indicador es un tanto mas preciso ya que evalla
la rendicién de cuentas de las comisiones a corto plazo, puesto que evidencia la
publicacion de actas de sesiones, las cuales permiten conocer las decisiones y

actividades que se toman en cuenta en las reuniones de comision.

3.1.3 Eficacia de reuniones de trabajo

El presente indicador toma en cuenta las reuniones de comision realizadas en los
tres aflos de legislatura, considerando que por normatividad cada comision esta
obligada a celebrar por lo menos una reunién ordinaria mensualmente, cada
comision estaria obligada a desarrollar minimamente entre 32 y 34 reuniones por los
tres afios que dura la legislatura.

Tomando como sustento las actas de sesion publicadas hasta el momento en la
Gaceta Parlamentaria, a tan solo un par de meses del término de la LXI Legislatura,
se observa que la comisién de Derechos Humanos celebr6 13 reuniones, la comision
de Economia registr6 haber celebrado 32, Educacién 33, y Seguridad Social 14
reuniones de trabajo, en todos los casos se contabilizan las reuniones desde su
integracion en octubre de 2009 y hasta julio de 2012.

Aunque el indicador muestra notable disparidad entre el comportamiento de una
comision y otra, la celebracion de reuniones si contribuye a evaluar en términos
productivos el desempefio de las comisiones, ya que dicho indicador toma en cuenta
la cantidad de veces que los diputados se reunen para dirimir los asuntos
legislativos, lo que en términos generales contribuiria a deducir que, “entre mayor
cantidad de reuniones celebradas, mas son los asuntos que se atienden en estas y
por tanto, la productividad seria mas elevada”.

Para comprobar la anterior aseveracion es necesario revisar los resultados arrojados
de la presente evaluacion y finalmente compararlos con el primer indicador de

eficiencia programatica, que es el gque muestra en términos porcentuales la
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productividad de las comisiones en cuanto a la cantidad de asuntos recibidos y

atendidos.
Grafico 2.3
Eficacia de reuniones de trabajo
35 37 33
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos publicados en la Gaceta Parlamentaria, junio 2012

En la gréfica 2.3 se puede ver que el desempefio en cuanto a las reuniones de
trabajo en las comisiones de Economia y Educacién fue el minimo requerido por
reglamentacion, mientras que en Derechos Humanos y Seguridad Social so6lo se
llevaron a cabo la mitad de las reuniones a las que por ley estan obligadas.

Retomando los datos arrojados por el primer indicador de eficiencia programatica, se
recordara que la comision de Educacién tuvo 17.92% de productividad general,
Seguridad Social 19.87%, Economia 51.27% y Derechos Humanos 82.51 por ciento.
Comparando los resultados de ambos indicadores se puede ver que no hay una
relacion directamente proporcional entre la cantidad de reuniones celebradas y la
cantidad de asuntos tratados por comision, ya que Derechos Humanos que tuvo la
productividad mas alta en cuanto a la cantidad de asuntos atendidos, y la mas baja

en cuanto a la celebracion de reuniones de trabajo; asi mismo Educacion celebro las
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reuniones de comisién que por normatividad son exigidas, pero tuvo un escaso
desempeiio productivo en cuanto al trabajo de dictamen.

Tales resultados desmienten la aseveracion realizada con anterioridad, mostrando
gue no existe una relacion directa entre ambos indicadores; estos resultados
contribuyen a analizar la productividad de las comisiones pues muestran claramente
las deficiencias organizacionales, cabe sefalar que para efectos del presente
indicador, el problema (al igual que en otros indicadores) proviene desde el interior
de la organizacion, puesto que los encargados de realizar las reuniones de trabajo
son los miembros de la Junta Directiva a través del Presidente, quien es el
responsable de la organizacién administrativa de la comision, y de que esta cumpla
con sus funciones administrativas con apego a la normatividad y a los objetivos que
tiene planteados, por tanto la responsabilidad caeria finalmente sobre esta figura.

Los efectos externos que tiene ésta deficiencia de la administracion parlamentaria
también son reveladores ya que, al no cumplir cabalmente la funcién administrativa
de realizar reuniones de trabajo, no se promueve la participacion de los legisladores
en las obligaciones que les corresponden, se desentienden de su responsabilidad
hacia el interior de la comision y discuten menor cantidad de asuntos.

En conclusion, en el presente capitulo se evalué el desempefio parlamentario a
través de tres indicadores de productividad que la propia Camara de Diputados
plante6 para evaluarse a si misma.

Derivado de dicha evaluacion, se observé que so6lo dos de estos indicadores
evidencian la productividad de las comisiones legislativas, mientras que el otro
restante califica el cumplimiento de una actividad de la administracion parlamentaria.
Resultado de ello se encontr6 una notable deficiencia en el desempefio de las
comisiones de Camara de Diputados, la cual a pesar de la implementacion de
mecanismos de modernizacién administrativa, que evidentemente no se ha dado,
sino de manera superficial, aun muestra un severo rezago en cuanto al desempefio
de sus comisiones ordinarias, guardando la antafia practica parlamentaria de
discrecionalidad y desconocimiento de las actividades que se llevan a cabo dentro de
estos oOrganos tomadores de decisiones politicas de amplia relevancia para el

parlamento y la sociedad en general.
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APARTADO 4: REFLEXIONES Y PROPUESTAS

Las comisiones legislativas de Camara de Diputados son 6rganos de apoyo creados
para auxiliar a la labor parlamentaria en sus funciones politico-administrativas, su
implementacion en México se desarroll6 a partir de 1810 y ha ido evolucionando
hasta nuestros dias, delineando el actual modelo de comisiones legislativo, el cual se
encuentra sustentado y regulado principalmente por la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, la Ley Organica del Congreso General y el Reglamento
Interior de la H. Camara de Diputados.

Dichos 6rganos de apoyo carecen de mecanismos de control que los obliguen a
rendir cuentas sobre las tareas y funciones que desempefan, lo que indudablemente
beneficia a los legisladores al no hacer publicas las actividades que realizan dentro
de las comisiones, ni su activismo en las mismas. Esta discrecionalidad con la que
ha funcionado la administracion parlamentaria ha conllevado a que actualmente los
ciudadanos no conozcan las actividades, atribuciones y productividad que derivan del
quehacer parlamentario en las Camaras.

Tal problematica puede ser contrarrestada con la inclusion de mecanismos de
mejora, como lo ha hecho la Administracion Publica al incluir dentro de sus
estructuras organicas herramientas de modernizacién como lo es la evaluacion del
desempeiio. Ante esto, algunos autores ya han realizado investigaciones y
planteamientos sobre la posible evaluacion al interior del Congreso, concluyendo en
términos generales que los procesos de modernizacidon institucional que han
impactado en las artesanales formas de administracion parlamentaria, exigen de la
modificacion de su actuar, de modo que resalten los principios de eficiencia, eficacia
y legalidad al interior de los parlamentos, quienes retrasados a causa de la
preponderancia del Poder Ejecutivo en décadas pasadas, se han limitado a dictar
leyes para el mejoramiento de la Administracion Publica y han dejado relegada la
innovacion en la funcién parlamentaria.

La evaluacion como mecanismo de modernizacion, puede contribuir a puntualizar
aciertos, conocer errores, destacar deficiencias e identificar fallas de operacién, con

el objeto ultimo de proponer mecanismos de mejora al interior del Congreso.
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Derivado de la investigacion realizada en la presente al desempefio actual de las
comisiones de Cé&mara de Diputados, se pudo observar que las comisiones
ordinarias no muestran un apego total a lo normatividad vigente, Constitucion, leyes
organicas y reglamentacion interna, lo cual influye para que su desempefio sea poco

productivo.

En el presente estudio de caso se realiz6 una evaluacion a través de los indicadores
propuestos por la LXI Legislatura de Camara de Diputados, los cuales tomaron en
cuenta diversos aspectos relacionados con la administraciéon que desempefan las
comisiones legislativas, como fue “la eficacia parlamentaria” que mide el
cumplimiento de las metas en términos porcentuales; “el cumplimiento de las fechas”
que permite observar el porcentaje que tuvieron las comisiones en cuanto al
cumplimiento de las fechas de entrega de documentos; y “la eficacia en reuniones de
trabajo” que toma en cuenta el cumplimiento en cuanto a la celebracion de reuniones
de comision. Derivado de lo anterior los resultados que se obtuvieron se resumen a

continuacion:

e Las comisiones dan mayor prioridad al tratamiento de minutas que al de
iniciativas; lo cual es evidente debido a que una minuta ya fue revisada y
dictaminada por la Camara de Senadores, aunado a que esta ejerce presion
politica sobre los proyectos enviados a la Camara de Diputados, lo cual
interfiere para que las comisiones dictaminen en el menor tiempo posible.

e Uno de los factores que obstaculiza los dictAmenes de minutas es que en la
mayoria de los casos estas son turnadas a mas de una comision, siendo solo
una la que encabeza el dictamen. Si éste es el caso, aunque una comision
haya dictaminado en lo que a su respecto le concerniente, esta sujeta a que
las demas dictaminen y en especial a lo que la comisidon que encabeza el
dictamen determine, lo cual entorpece el procedimiento de dictamen.

e La falta de dictamen de iniciativas, minutas y proposiciones puede suscitarse

por diversas caracteristicas que impactan en el desempefio parlamentario,
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tales circunstancias obstaculizan una actividad productiva mayormente
sobresaliente.

e Las comisiones tienen un desempefio negativo en cuanto a la presentacion de
las actas de reunion, pues su publicacion en los medios electronicos e
impresos es demasiado tardia, o que imposibilita una adecuada rendicion de
cuentas y transparencia de las actividades.

e La mayor parte de las comisiones prefieren mantener discrecionalidad en
cuanto a sus actividades y desempefio, esto debido a que no son acreedores
a una sancion en caso de no presentar las actas de sesion o informes de
actividades en tiempo y forma.

e Se observO gue no existe una relacion directamente proporcional entre el
namero de reuniones de comisidén realizadas y la cantidad de asuntos
atendidos, lo cual muestra que el hecho de que una comisidén sesione en
repetidas ocasiones no implica que atienda mayor cantidad de los asuntos que

le fueron turnados.

Como ya se menciond con anterioridad, el objetivo de la presente investigacion fue
conocer la productividad de las comisiones legislativas a través de una evaluacién
del desempeiio que toma como base tres indicadores. Derivado de dicho ejercicio, se
pudo apreciar que la productividad como mecanismo de evaluacion solo es un
indicador numérico que contribuye a evaluar la actividad parlamentaria, sin embargo
deja fuera consideraciones relevantes como la calidad de las iniciativas, o el impacto
y la trascendencia politica, econdmica, o social que pueda conllevar, para lo cual es
necesario utilizar indicadores que profundicen en el estudio del desempeno
parlamentario.

El mecanismo de evaluacién utilizado en la presente tesina permite evidenciar
multiples deficiencias en las comisiones que se ven reflejadas de manera endégena
y exogena, por ejemplo el rezago de trabajo al interior y sus escasos resultados
productivos al exterior; el notable desconocimiento de los legisladores sobre las

actividades que desempefa la administracion de las comisiones y la discrecionalidad
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con la que se muestran al exterior con los ciudadanos, mostrando exigua rendicion
de cuentas y transparencia expedita.

El problema con los indicadores planteados por la Camara de Diputados para su
evaluacion es que son limitativos y superficiales, no permiten profundizar mas alla
de un promedio general de actividades que desarrolla la organizacion, lo que los
convierte en un mecanismo de evaluacién netamente cuantitativo y que deja de lado
el andlisis cualitativo de las tareas desempefiadas en estos oOrganos de

administracion politica.

En consecuencia a lo analizado a lo largo de la presente tesina, es evidente que la
administracion parlamentaria requiere de la modernizacion de su estructura
organizacional, lo cual implica (1) la modificacion y reforzamiento de un marco
normativo que regule las actividades que se llevan a cabo al interior de las
comisiones; (2) tal accién debe ir acompafiada de la implementacion de
procedimientos que clarifiquen el modo de hacer las cosas y su adecuada
implementacion; (3) la inclusién de una nueva cultura que deje de lado las practicas
burocraticas e implemente nuevas técnicas de gestion publica, como lo es la
evaluacion del desempefio parlamentario, que permite conocer las principales fallas
endogenas y exdgenas de las comisiones, de manera cuantitativa y cualitativa; (4) la
inclusion de herramientas de transparencia y rendicion de cuentas al electorado a
través de (5) la difusiébn oportuna y ampliamente publicitada de las actividades que

desempeiian las comisiones.

Dichas propuestas no solo pretenden mejorar el quehacer parlamentario de manera
superficial, sino que tienen como objetivo principal la transformacion de las
comisiones legislativas a través de un cambio real de manera legal, administrativa y
cultural con el fin ultimo de fortalecer a la Camara de Diputados por medio de la

reestructuracion de sus principales 6rganos de apoyo.
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Procedimiento 1.3 Dictamen Legislativo

Proponente(s)

Mesa Directiva de la CD

Comision

Mesa Directiva de la Comision

Pleno de la Comisién

Elabora la iniciativa
respetando los  criterios
establecidos por el
Reglamento.

v

En el caso de la minutas, el
documento proviene del
Senado. Una vez aprobado
en tal instancia y
debidamente integrado se
remite.

v

Firma proponentes y
remiten para continuar con
el proceso.

La Secretaria presenta al
Pleno. El Presidente turna
a comision (es); sefala para
efectos de dictamen.

v

La Secretaria dara a conocer
la decisién por escrito dentro
de las 72 horas siguientes.

1|

Recibe documento e inicia la
elaboracion del dictamen.

\ 4

@
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Proponente(s)

Mesa Directiva de la CD

Comision

Mesa Directiva de la Comision

Pleno de la Comisién

Responde llamado OW

ignora.

Credtiza )

Realiza

prevencion 15
dias antes de
que se venza el

plazo para [~
dictaminar. En
caso de
prérroga, la
prevencion  se
hace con 10

-

1.- Define método del
dictamen. 2.- Hacer uso de
herramientas de
investigacion, antecedentes
legislativos, doctrina,
jurisprudencia y derecho
comparado. 3.- Puede
basarse en datos duros.
4.- Hacer uso de los
Institutos de
investigaciones de la
Camara. 5.- Puede hacer
audiencias publicas para
ampliar informacion. 6.-
Puede elaborar un
dictamen que incluya varias
iniciativas del mismo tema.

)

>
)l

A 4

Debe citar al diputado
proponente, con objeto de
ampliar la informacion.

Recibe, analiza y somete
a discusion.

v

Se realizan las rondas de
discusiones.

v

Verificacion del quérum

A 4

@

Pueden reservar
articulos para su
discusion en lo particular.
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Proponente(s)

Mesa Directiva de la CD

Comision

Mesa Directiva de la Comision

Pleno de la Comisién

Puede presentar una
reserva de modificacion.
Ningun integrante podra
cambiar el sentido de su
voto una vez firmado el
documento final.

Somete a
votacion.

Si aprueba o desecha el
dictamen, se deben
recolectar las firmas

autografas.

v

En caso de empate se
vuelve a realizar la
votacién hasta por dos
ocasiones. Si permanece
el empate se vota en la
sesion inmediata, pero si
permanece el asunto, se
resolvera en definitiva por
el Pleno de Ia CD.

v

@

A 4

Firma dictamen a un
costado de su nombre y
en la linea donde
especifique el sentido del
voto que desee hacer (a
favor, en contra o
abstencion).
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Proponente(s) Mesa Directiva de la CD Comisién Mesa Directiva de la Comision Pleno de la Comision
. . i .
Recibe dictamen. ~ Concluye con la Se declara el sentido del
integracion del |¢ dictamen y se remite
A v expediente que para los efectos
Agenda Devuelve acompana al dictamen. conducentes.*
para su por no A
discusion cumplir
en el con las
pleno.** especifica
ciones.
\ 4
Presidente: Ordena

publicacion en la Gaceta.

*Los dictdmenes que resuelvan proposiciones con punto de acuerdo en sentido negativo pasan a Mesa Directiva unicamente para archivo y conclusién. En todos los

dictamenes de proposiciones la comision esta obligada a informar sobre la determinacién al proponente.
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