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Las comisiones parlamentarias.
Un repaso sobre su funcionamiento

1. Introduecion

Sibien hay gente malintencionada que niega su existencia, el trabajo del Hono-
rable Congreso de la Nacion suele permanecer en las sombras. Esas mismas personas
suelen exhibir estadisticas sobre la cantidad de veces que las Camaras legislativas
se retnen en un determinado periodo o el numero de proyectos que presenta cada
legislador, para justificar sus criticas. Algunos son algo mds refinados y relacionan
la suma de iniciativas de los propios parlamentarios aprobadas con las que provienen
del Poder Ejecutivo, deduciendo de esto que el Poder Legislativo es una especie de
escribanfa refrendatoria de las ideas del presidente, imagen que se puso de moda en
el altimo tiempo.

Es verdad: esos nameros no ayudan a crear un cuadro algo mas positivo del
Congreso (que puedan mejorarse es otra cuestion). Pero el Parlamento hace poco por
mostrar otra clase de estadistica, otra clase de trabajo, que es el de sus comisiones.
Del mismo modo que el Poder Legislativo es un ilustre desconocido —en contrapo-
sicion al Ejecutivo y al Judicial-—, la tarea de sus comisiones es aun menos transitada
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por el publico en general, los medios de prensa e incluso por los especialistas en
temas constitucionales.

Tal vez pueda ser itil resaltar lo evidente: Tas comisiones parlamentarias son in-
tegradas exclusivamente por legisladores. Esto, que puede resultar de una obviedad
insoportable, puede ser necesario aclararlo para que no quede ninguna duda de que
no hay ningun otro actor con algin poder formal de decision en el seno de ellas o de
que Ias autoridades de las comisiones son los propios parlamentarios.

2. A modo de definicion

Comencemos por alguna definicion: las comisiones parlamentarias son grupos
de trabajo con una competencia mas o menos especifica y que estdn integrados por
legisladores con intereses o conocimientos afines. Tales grupos de trabajo se forman
con el objeto de realizar los primeros estudios, las primeras negociaciones, las ten-
tativas iniciales en la basqueda del consenso necesario para arribar a una decision
comun. Es decir que no se limitan a analizar los aspectos técnicos de los asuntos a
su cargo, sino que contemporaneamente a ellos, se ocupan de los costados politicos
de la cuestion.

Se podria denominar a las comisiones parlamentarias como mini Cdmaras, en
el sentido de que deben reflejar la composicion politica del cuerpo de que se trate
lo maés aproximadamente posible: si el partido X tiene la mayoria absoluta de la Ca-
mara, tendrd la mayoria absoluta en todas y cada una de las comisiones, o, sies la
primera minoria, sera la primera minoria en todas y cada una de las comisiones. En
este sentido, se presenta un problema por la existencia de gran cantidad de bloques
politicos unipersonales o con pocos integrantes, ya que resulta materialmente impo-
sible que todos tengan alguna representacion en todas las comisiones.

La mayoria de las comisiones tienen por objeto el analisis de los proyectos,
pero no todas las comisiones se dedican a ello, ya que se ocupan también de realizar
estudios especificos o el seguimiento de ciertas actividades, como, por ejemplo, la
que tiene como fin el seguimiento de las obras de aprovechamiento integral del Rio
Bermejo, creada en la Camara de Diputados de la Nacion hace mas de veinte afios
o la encargada de controlar a los organismos de inteligencia. También podrian dedi-
carse a investigar determinados asuntos.

Existen, ademas, comisiones que realizan los primeros pasos en el juzgamiento
de los funcionarios sujetos al juicio politico o que colaboran con ello al estifo de una
secretaria judicial. '

Todas, o casi todas de las comisiones mencionadas, pueden estar integradas por
legisladores de una sola Camara (a las que se denominan unicamerales) o de ambas
Camaras (v seran, por lo tanto, bicamerales).

Pueden ser creadas para actuar sin plazo, por lo que seran permanentes, o por
un plazo determinado o determinable, en cuyo caso se las denomina especiales.
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Cuadro 1. Comisiones parlamentarias

, , Estudios especificos . :
Objeto Asesoramiento Investigacion Juzgamiento
i 0 control
Duracion Permanentes Especiales p £ £
Integracian | Unicameral Bicameral | U | B | U B U U|B

Este cuadro puede ayudar a sintetizar lo expresado. Las zonas grisadas indican
la no existencia de comisiones de ese tipo, como en ¢l caso de las investigadoras, o Ia
imposibilidad de que existan por su propio objeto, como es el caso de las comisiones
de juzgamiento.

Intentemos el andlisis de cada uno de estos tipos.

3. Comisiones permanentes de asesoramiento

Las comisiones unicamerales permanentes de asesoramiento son las mds nu-
merosas. Su objeto especifico es el bosquejado més arriba, en cuanto a los analisis
de los proyectos.

Existen en la actualidad, en la Camara de Diputados de Ia Nacion, més de cua-
renta, mientras que en el Senado son alrededor de veinte. Sus competencias estdn es-
tablecidas en los reglamentos respectivos, aunque es preciso sefialar que tales com-
petencias no estan tajantemente separadas, sino que en varios asuntos se superponen
en mayor o menor grado. Por ejemplo, el articulo 93 del reglamento de la Camara de
Diputados (en adelante, RHCD) dispone:

Compete a Ia Comision de Economia dictaminar sobre todo asunfo o provec-
to vinculado con el planeamiento del desarrollo econdmico; régimen de las bolsas y
mercados de valores; seguros y reaseguros; régimen aduanero; acuerdos, convenios y
arreglos de comercio, cooperacidn, complementacion y/o integracion econdmica, asi
como cualquier otro de legislacion relacionado con dicha materia.

Si a la Comision de Relaciones Exteriores y Culto le corresponde dictaminar
«sobre los tratados, convenciones, conferencias, congresos internacionales v demés
asuntos que se refieran al mantenimiento de las relaciones de la Nacién con los Esta-
dos extranjeros» (articulo 64 del mismo reglamento), ¢s posible observar claramente
la superposicion entre ambas comisiones, en cuanto a, por ejemplo, los tratados de
integracion econdémica. Del mismo modo, hay competencias comunes con la Comi-
sién de Finanzas, ya que esta se ocupa de proyectos relativos a los mercados finan-
cieros y a la actividad bancaria (articulo 79).
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De este pequefio ejemplo se puede deducir que no es accidental ni producto
de la falta de atencion tal superposicion. Se trata mas bien del intento de abarcar la
mayor cantidad de aspectos de la realidad,! asi como el darse la posibilidad de des-
concentrar las primeras decisiones que se adopten respecto de alglin provecto.

En la préctica, si bien en la mayorfa de los casos todas las comisiones a las que
les corresponderia actuar reciben el proyecto de que se trate, se da el caso de que
se gire a una Uinica comisién (en general, la de competencia mas especifica) un de-
terminado proyecto para que «salga» lo més rdpido posible, o al revés, que se envie
a la mayor cantidad con el objetivo de trabarlo. Estas son tacticas bien conocidas
por todos los actores del proceso parlamentario, y que no suelen provocar grandes
conflictos per se. De todos modos, los reglamentos prevén la posibilidad de que los
legisladores soliciten el cambio o ampliacion del «giro» que se hubiera realizado.

Los reglamentos del Senado —en adelante, RHS— (articulo 14) y de Diputa-
dos (articulo 29) disponen que los integrantes de las comisiones serdn designados
por la Camara respectiva en la sesion preparatoria correspondiente a los afios de re-
novacion del cuerpo, si bien prevén la posibilidad de que se delegue en su presidente
esta facultad. En la préctica esto altimo ocurre invariablemente. Pero no lo hace del
todo libremente, sino que es a propuesta de los bloques parlamentarios, intentando
encontrar el equilibrio necesario para que se cumpla con aquello de la representacion
proporcional de las fuerzas politicas representadas en la Camara de que se trate. Fn
la jerga parlamentaria a esta actividad se le llama integracion.

En la primera reunion luego de la designacion realizada por el presidente, deno-
minada reunién constitutiva, 10s integrantes de las comisiones eligen a sus autorida-
des. En general, en Diputados se trata de un presidente, dos vicepresidentes v tres se-
cretarios (véase articulo 106 RHCD, que dispone varias excepciones), mientras que
en el Senado es un presidente, un vicepresidente y un secretario (articulo 92 RIS,
que dispone ademas que tal eleccion debe ser anual). Esta eleccidon no es libre, sino
que proviene de negociaciones entre los bloques, los que previamente se repartieron
las presidencias de las comisiones, no solo en cuanto a su cantidad sino a la calidad
de estas. Los bloques, por su parte, decidieron internamente cudl de sus integrantes
va a ocupar cada cargo en las comisiones. Esta decision tiene muchas aristas: peso
politico del legislador, mayor o menor alineamiento interno, prestigio en relacion
con la teméticas etcétera.

De lo anterior surge claramente que es muy poco lo que podria deducirse de la
sola lectura de las disposiciones reglamentarias, las que dejan un dmbito de libertad

1. Se debe aclarar, no obstante, que una de las comisiones mds importantes de ambas Cdmaras,
la Comisién de Legislacion General, posee una competencia residual, va que Te eorresponde dictaminar
sobre todo asunto que no le esté asignado especificamente a otra comision.

2 El reglamento del H. Senado dispone expresamente que fos proyectos serdn destinados a
una tnica comision, pero a regidn seguido-autoriza a la Presidencia a pasarlo a estudio de mds de una,
«cuando la naturaleza del asunto asf fo aconseje» (articulo 89).
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muy amplio a todos los actores parlamentarios y que resulta necesaria dada la natu-
raleza de esta actividad.

4. I.os proyectos en las comisiones

Todos los asuntos que ingresan por las mesas de entradas de las Cdmaras son
girados a las comisiones parlamentarias. La Gnica excepeion son los que se conside-
ran administrativos (un oficio judicial que solicita informacion en el marco de una
causa, por ejemplo). El ingreso a la comision no esta sometido a ninguna formalidad,
salvo que asi se considere el anuncio que se hace en la primera reunién posterior a
aquel, mediante la inclusion en el listado correspondiente.

A partir de aqui entramos en un terreno puramente politico. Los proyectos no
son considerados en ningln orden particular, ni podrian serlo. Hay miles de varia-
bles a considerar, entre las que la famosa prudencia politica no es una menor.,

En principio, es el presidente de la comision de que se trate el que c¢labora la
agenda de trabajo. Esto, que no est4 escrito en ningun lado, es inmensamente cam-
biante de comisién en comisién, de presidente en presidente. Lo podria hacer en
soledad, lo podria hacer en consulta con quien cumpla el rol de presidente de blogue
del otro u otros sectores politicos con mayor niimero de miembros dentro del cuerpo,
lo podria hacer en soledad algunas veces y consultando otras. T.o podria hacer me-
diante decisiones expresas de la comisién en algunas ocasiones. En fin, no existen
reglas fijas que determinen como y cuando un asunto se incluye entre los que van a
ser considerados.

Algunos de los proyectos entran casi en forma automatica al estudio de la co-
mision. Se trata de los proyectos de declaracion y de resolucion (a los que habria que
agregar los de comunicacion en el Senado), que, en general, tienen un tenor menor,
y no hay mayor oposicion a su tratamiento y aprobacion.’

Hay, por supuesto, proyectos que demandan mas estudio, mas consideracion,
mds negociacion que otros. En general, y si no hay ninguna urgencia politica en el
medio (y aun cuando la hubiere, en ciertos casos), su examen lo inician los asesores
de los legisladores miembros de la comisidn, quienes se limitan, o intentan limitarse,
al analisis técnico de la cuestion o a su téenica legislativa. Es de practica que los pro-
yectos se pasen a asesores como paso previo a su consideracion por los legisfadores,
También lo es que dichos funcionarios se retinan todas las semanas para analizar
las iniciativas a su cargo. Los asesores, dentro de lo posible, intentan cerrar todos
los costados técnicos del asunto, salvo aquellos que, por supuesto, precisen de una
decision politica. Es incorrecto pensar, sin embargo, que los asesores son solo tec-
noécratas. Varios de ellos son, ademas, militantes del partido de que se trate, o tienen
estatura politica propia. No debe sorprender que el asesor de hoy se convierta en el

3 Véanse al respecto los articulos 115 ss. del RHCD y 124 ss, del RHS.
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legislador de mafiana. Por ello, si bien su tarea es primordialmente técnica, no se
descuida el flanco politico. La decision final, no obstante, la tienen los legisladores.

L.a consideracion de los proyectos por los parlamentarios merece especial trata-
miento. El articulo 110 del RHCD dispone:

En todos los casos se labrard acta de las resoluciones que adopten las comisiones

en cada reunion, dejidndose también constancia, a pedido del Diputado, de Tas razones
‘en que funda su voto sobre el asunto considerado. De estas actas se hard un resumen
que serd puesto en Secretaria a disposicion de la prensa para su publicacian, dentro de
las veinticuatro horas de cada reunién.

LaSecretaria dard a publicidad, en la forma dispuesta por el articulo 26, los nom-
bres de los Diputados asistentes y de los ausentes; con aviso o sin él. Los despachos de
Comision sélo podran ser firmados, en la sala respectiva, por los miembros asistentes
a la reunion en que hayan sido aprobados; o a la mayor parte de las reuniones en que
se los haya considerado, cuando estas fuesen mas de dos.

En términos algo similares se expresa el RHS. Del mismo modo que con el
tema de la integracion, el margen otorgado por los reglamentos en lo que se refiere
a las reuniones es amplio.

Lo habitual es que una vez que el temario de la reunién esté acordado (o esta-

blecido por el presidente de la comision) se cite a sus miembros mediante una comu-
nicacion escrita en la que consta dicho temario con una antelacion adecuada. Tal lis-
tado de asuntos incluye o puede incluir los asuntos importantes, asi como Ios meno-
res; los que fueron acordados en las reuniones de asesores, como los conflictivos.
' Los debates en las reuniones se limitan, en general, a los asuntos discutibles,
si los hubiera. Para el caso de que la mayorfa de los temas estuvieran previamente
acordados, es de practica que, pese a lo enfitico del reglamento, los empleados de la
comision vayan a buscar firmas a los despachos de los legisladores, conformandose
asi el quérum de una reunién que posiblemente no se haya realizado, y la mayorfa en
la votacion del proyecto, el que podria ser decidido por unanimidad, incluso.

Si la discusion se llevara a cabo, esta no esta sujeta a una reglamentacién tan
exhaustiva como podria ser la del plenario, sino que tiene una cierta soltura, todo
bajo la conduccion del presidente de la comision. Estas reuniones son abiertas, salvo
decision expresa en contrario. Se supone que son tan piiblicas como las sesiones de
las Camaras pero, lamentablemente, ni las salas donde se realizan ni la estructura
mental de los funcionarios parlamentarios permiten una asistencia masiva (o tan
siquiera minima) a tales encuentros.*

Las comisiones tienen amplia libertad para invitar a sus reuniones a funciona-
rios publicos o privados, representantes de diversos intereses, personalidades, etcéte-
ra, con el objeto de informarse, debatir o simplemente escuchar sobre los proyectos

4 Podrfa decirse que no son publicitadas en forma adecuada, pese a que Ta informacién sobre

la agenda de las reuniones de la comision se mantiene bien actualizada en Internet (véase la seccién
«Actualidad» en la pagina web de fa Cdmara de Diputados, por gjemplo).
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a su cargo. La obligatoriedad de esta invitacion, claro, es un asunto bien distinto, ya
que aun para los funcionarios publicos la cuestion es dudosa,’ pero lo cierto es que
se pueden contar en gran nlimero los encuentros de este tipo.

Producida la votacion en la forma indicada més arriba, se arriba al dictamen de
la comisién, al consejo que los miembros de esta le formulan al resto de los legis-
ladores para que aprueben (o no) la iniciativa. Este dictamen es conocido también
con el nombre de despacho de comision. 1.os reglamentos prevén la posibilidad de
que haya tantos dictdmenes como posiciones hubiere en ¢l seno de la comision, con
la tinica condicion de que exista uno que sea de la mayoria (en caso de empate, se
considera como mayoritario el que lleva la firma del presidente de la comision). No
obstante, los reglamentos de ambas Camaras prevén la posibilidad de que, dadas
ciertas condiciones, las comisiones puedan funcionar sin quérum y emitir un dicta-
men en minoria.®

Los documentos que incluyen los dictdmenes contienen el consejo dado por los
miembros de la comision al plenario, el texto del proyecto aprobado si se consider6
necesario introducirle modificaciones y el informe. Lamentablemente, en los Glti-
mos afios se generalizé la practica de manifestar en dicho informe que las razones,
los fundamentos de Ia decision de la comision, se daran en la sesion en gue sea con-
siderado el despacho por el miembro informante, con lo cual si el dictamen nunca
es considerado, jamds se sabra cudles pudieron haber sido. También podria ocurrir
que el proyecto se apruebe en el plenario sin debate, aunque es de sefialar que los
proyectos de ley de cierta relevancia (de acuerdo con el criterio de los legisladores)
no dejan de tenerlo.

Se habia sefialado la posibilidad de que un proyecto sea girado a mds de una
comision. El RHCD hace referencia a esta situacién en su articulo 102, mientras que
el RHS, como ya se indic6, en el 89. El primero prevé la posibilidad de que cada
comisién inicie el estudio del proyecto por separado «con aviso a la otra u otrasy.
Ambos coinciden, sin embargo, en que la decision final debe ser tomada en conjunto
por todas las comisiones. En la practica hay veces en que es complicado que se pue-
dan reunir dos o mas de ellas. Téngase en cuenta que en la Cdmara de Diputados el
numero de miembros por comision es, en general, algo méas de veinte, por lo que una
reunion de varias comisiones puede ser algo complicado. La biisqueda de la firma se
aplica también en este supuesto. '

3 Véase «Reglamento de la Camara de Diputados de la Nacién comentado por Guillermo Car-
Tos Schinelliy, p. 253, disponible en <hitp:// www .hedn.gov.ar/dependencias/dip/congreso/reglacom-
imagern.pdf.

¢ Véase el articulo 108 RHCD, y articulos 100 y 101 RHS.
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5. Las comisiones especiales

El funcionamiento de las comisiones especiales depende mucho de cudl sea su
finalidad. En general no se ocupan de proyectos —para esto estan, obviamente, las
comisiones permanentes de asesoramiento. Un vistazo a las existentes puede ayudar
a comprender de qué se ocupan: hay varias que hacen el seguimiento de distintas
actividades estatales (Bicameral de Fiscalizacién de los Organismos vy Actividades
de Inteligencia, Bicameral de Seguimiento de Facultades delegadas al PEN, Segui-
miento del Cronograma de Ejecucion de Obras Complementarias en Yacyretd, Bica-
meral de Seguimiento y Coordinacion del Digesto Juridico Argentino, Seguimiento
de Obras para el Aprovechamiento Integral del Rio Bermejo, entre otras); alguna,
como la Comision Bicameral Permanente Asesora de la Federacion de Municipios,
se constituy6 para servir como nexo entre los poderes del FEstado y dicha institu-
cion; estd la Comision de Modernizacion del Funcionamiento Parlamentario, que
formulo y formula muchas propuestas en este sentido (puede ser algo extrafio que
solo funcione en la Camara de Diputados, v que el Senado hasta ¢l momento no se
haya sumado de alguna forma, teniendo en cuenta que aquella existe desde hace mu-
chos afios; hay algunas que tienen alguna participacion en la actuacion internacional
del Congreso, como por ejemplo, la Parlamentaria Conjunta Argentino-Chilena Ley
23172 o la Parlamentaria Conjunta del Mercosur, Seccion Argentina. Finalmente
estan las mas antiguas o tradicionales, como la Administradora de la Biblioteca del
Congreso de la Nacion y la Mixta Revisora de Cuentas. Esta ultima, encargada de
analizar la cuenta de inversion del presupuesto nacional, fue creada en 1878, aunque
sus actuales competencias estdn establecidas por la ley 24156, de Administracién
Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Piblico Nacional.

Puede verse, en definitiva, la variedad de asuntos que pueden tener a su cargo
las comisiones parlamentarias, los que no se limitan al andlisis de proyectos. En
la mayoria de los casos, su actuacion es muy dependiente de la personalidad o de
los objetivos politicos del legislador al que le toque presidirla. T.a misma comisién
puede pasar de periodos de actividad febril a otros de una calma absoluta con solo
cambiar de presidente. Tal actividad puede estar dada por la organizacion de eventos
de todo tipo mas o menos relacionados con la finalidad para la que fue creada, o con
su participacidn en jornadas, simposios, etcétera, organizados por otros. En sintesis,
aunque su existencia podria estar regulada por un reglamento interno, las comisiones
especiales tienen un ambito de actuacion muy amplio y, en la mayoria de los casos,
una gran laxitud en su funcionamiento.
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6. Comisiones investigadoras: apenas un dato

Una mencion especial podrian merecer las famosas comisiones investigadoras,
pero solo se hara alguna precision tangencial, ya que fueron objeto de un estudio
exhaustivo por la doctrina’ y motivo de un capitulo especial en esta misma obra.

La precision tangencial sefialada se refiere en realidad a un dato tal vez curioso
sobre ¢stas especialisimas comisiones: luego de que la justicia decidiera sobre la
invalidez de los allanamientos sin orden judicial que hiciera la recordada Comision
Especial Investigadora sobre la Privatizacion de la empresa ftalo, las sucesivas co-
misiones investigadoras incorporaron a sus reglamentos la facultad de solicitarlos a
los jueces. Jamds lo hicieron, es decir, ni realizaron allanamientos ni se lo requirie-
ron a la justicia. Tampoco se aprobd nunca una ley que reglamentara su funciona-
miento, tal vez por aquella vieja sentencia de Joaquin V. Gonzélez: «reglamentar es
limitary.

7. A modo de conclusion

Se hizo un apretado repaso sobre el funcionamiento practico de las comisiones
parlamentarias. El Congreso, y en mucha mayor medida sus comisiones, se mantiene
en un cono de sombras. Si por un lado son muchas las criticas que se fe hacen, por
otro es cierto que no hace mucho por darse a conocer mas eficazmente. La difusion
de las actividades de las comisiones parlamentarias puede ser un primer paso para
eso. Mediante el conocimiento de la «cocina legislativa» podria hacerse algo tangi-
ble el control publico sobre las actividades estatales.

Por todos, y en categoria de clasico, Alberto Bianchi: «El poder de investigacion del Congre-
so. Fundamentos constitucionales, contenidos y Hmites», en LL, 1984-D, p. 1030; v del mismo autor,
«Algo mas sobre las comisiones parfamentarias de investigaciony, en L, 1984-D, p. 545,




