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EL CONTROL PARLAMENTARIO
A TRAVES DE LAS COMISIONES
DE INVESTIGACION

RESUMEN: El presente articulo aborda al
control parlamentario como uno de los
controles politicos que realiza el Parlamen-
to o Poder Legislativo, especificamente a
una de sus modalidades, la que realiza a tra-
vés de las comisiones de investigacion.
Estos organos parlamentarios han sido
poco estudiados en el derecho mexicano,
tal vez debido a su escueto desarrollo legis-
lativo, o quiza por la poca relevancia que
presentaron tras su incorporacion en la
Constitucion mexicana en 1977. Lo cierto
es que en los ultimos aflos, y tras la consoli-
dacion del mapa politico con tres principa-
les fuerzas en el Congreso, las comisiones
de investigacion han adquirido mayor rele-
vancia en la escena institucional del pais,
haciendo imprescindible un estudio pro-
fundo de las virtudes y las problematicas
que implican —debates que han girado al-
rededor de temas como la division de pode-
res, los derechos de las minorias y la
garantia de los derechos fundamentales—
para asimilar las experiencias extranjeras,
adoptar sus aciertos y evitar caer en inexac-
titudes que desnaturalicen la finalidad de
estos organos: el control parlamentario.
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ABSTRACT: This collaboration tackles par-
liamentary control as one of the political
controls held by legislative powers, specifi-
cally addressing one of its modalities, which
is realized through select committees or com-
mittees of enquiry. These parliamentary
committees have not been studied extensively
within Mexican law, perhaps due to their li-
mited legislative development, or perhaps
their apparent lack of importance following
their incorporation into the Mexican Consti-
tution in 1977. The reality is that in recent
years, with the consolidation of the political
map containing three principal political for-
ces in the Mexican Congress, these commit-
tees have acquired much more relevance
within the institutional bodies of the nation,
making a thorough and complete study of
theirvalues and problems indispensable. It is
crucial to analyze controversies regarding
the division of power, as well as political mi-
norities and human rights guarantees, and to
follow the examples made by other nations,
incorporating the positive aspects of their
system into our own, while avoiding the lack
of accuracy that can denature their primary
goal: parliamentary control.
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Es comun relacionar a los controles politicos con el 6rgano legislativo,
bajo el entendimiento de que los controles politicos son institucionaliza-
dos y con fundamentos juridicos, pero que poseen un caracter subjetivo,
voluntario y parcial, al intervenir en ellos razones de discrecionalidad y
oportunidad politica. De tal manera que el 6rgano controlador determina
a quién controla, en qué aspecto y cuando lo hara; pudiendo ser por ini-
ciativa propia o externa.

El presente articulo aborda al control parlamentario como uno de los
controles politicos que realiza el Parlamento o Poder Legislativo y, espe-
cificamente, a una de sus modalidades, las comisiones de investigacion.

Por control parlamentario entiendo al control politico que se ejerce a
través de mecanismos concretos, en cuya operacion observan especial in-
terés la oposicion gubernamental y las minorias parlamentarias, tenien-
do por objeto la fiscalizacion de la actividad del gobierno y sus 6rganos
administrativos; fiscalizacién que comprende la valoracion y el debate
sobre ciertos hechos e informacion obtenida respecto a la actividad con-
trolada, otorgandole a las mismas la publicidad de que dicha actividad
carecia, dandola a conocer al electorado y produciendo, de esta manera,
efectos de diversa indole y, por tanto, difusos.

Una vez establecido el concepto de control parlamentario bajo el que
se realiza el presente articulo,! y siguiendo el hilo conductor del mismo,
dedico las siguientes paginas al analisis de las comisiones de investiga-
cion del Poder Legislativo como medio de control parlamentario.

Estos 6rganos parlamentarios han sido poco estudiados en el derecho
mexicano,? tal vez debido a su escueto desarrollo legislativo, o quiza por

1 El presente concepto es claramente diferente al control parlamentario como meca-
nismo de sancién y exigencia de responsabilidad que entienden personalidades como
Fernando Santaolalla o Pablo Lucas Murillo de la Cueva, por un lado; pero también al
control parlamentario de funcion polivalente que defienden Francisco Rubio Llorente,
Manuel Aragon, Cecilia Judith Mora-Donatto o Susana Thalia Pedroza de la Llave, entre
otros. Lamentablemente por no ser el objeto del presente articulo, no puedo ahondar en
esta diferenciacion, pero se puede encontrar en articulos como los de Aguilar de Luque,
Luis, “La problematica del control en la actualidad”, en Ramirez, Manuel (ed.), £/ Parla-
mento a debate, Madrid, Trotta, 1997, pp. 73-92; y Portero Molina, José¢ Antonio, “El
control parlamentario del Gobierno”, Work Paper, Barcelona, num. 142, 1998, pp. 47-68.

2 El unico registro especifico encontrado, son las obras de Mora-Donatto, Cecilia
Judith: Las comisiones parlamentarias de investigacion como organos de control politi-
co, México, Camara de Diputados LVII Legislatura-UNAM, 1998; “Las comisiones de
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la poca relevancia que presentaron tras su incorporacion en la Constitu-
cién mexicana en 1977. Lo cierto es que en los ultimos afos, y tras la
consolidacion del mapa politico con tres principales fuerzas en el Con-
greso, las comisiones de investigacion han adquirido mayor relevancia
en la escena institucional del pais, haciendo imprescindible nuevos estu-
dios sobre las virtudes y las problematicas que implican —debates que
han girado alrededor de temas como la division de poderes, los derechos
de las minorias y la garantia de los derechos fundamentales— para asi-
milar las experiencias extranjeras, adoptar sus aciertos y evitar caer en
inexactitudes que desnaturalicen la finalidad de estos 6rganos: el control
parlamentario.

Debido a lo anterior, el presente analisis basa la mayor parte de sus ar-
gumentos en la doctrina, la jurisprudencia y la experiencia extranjera, ha-
ciendo las referencias pertinentes a la realidad mexicana.

I. CONCEPTO

El término “comision” proviene del latin commisio-comissionis, que
en una de sus acepciones significa el “conjunto de personas encargadas
por la ley, o por una corporaciéon o autoridad, de ejercer unas determina-
das competencias permanentes o entender en algun asunto especifico”.?

Como se deduce, las comisiones parlamentarias surgen de la necesi-
dad y beneficios que encontraron los parlamentos en dividir su trabajo.
Se trata de 6rganos colegiados y representativos de la composicion de la
Camara, designados por el pleno para desempefiar un trabajo en particu-
lar. Con el establecimiento de las comisiones se consiguio agilizar las

investigacion en el ordenamiento juridico mexicano”, Boletin Mexicano de Derecho
Comparado, nueva serie, afio XXIX, num. 85, enero-abril, 1996; “La facultad controla-
dora de los parlamentos a través de las comisiones de investigacion. Una propuesta para
México”, Revista de la Facultad de Derecho de México, t. XLVIII, ntim. 221-222, sep-
tiembre-diciembre de 1998; “La experiencia en México de las comisiones de Investiga-
cion”, Altamirano. Revista del H. Congreso del Estado de Guerrero, segunda época, aio
3, num 17, agosto-septiembre de 2000. Los demas estudios que se han hecho suelen for-
mar parte de tratados de derecho constitucional o parlamentario.

3 Real Academia Espafiola, Diccionario de la Lengua Espaniola, 22a. ed.,
http://buscon.rae.es/diccionario/drae.htm, 10 de septiembre de 2007. Suele utilizarse co-
mo sindénimo el término “comité”, sobre todo en los paises anglosajones, vocablo que
proviene, igualmente, del latin committere.
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funciones parlamentarias y se obtuvo una especializacion de los parla-
mentarios, en razoén a las comisiones pertenecientes.

En relacion con las comisiones de investigacion, se les ha denomina-
do de esta manera o con el nombre de comisiones de encuesta. Los tér-
minos, juridica y semanticamente, no tienen un cardcter determinante,
pues ambos se han construido bajo un mismo concepto.*

Las comisiones de investigacion son o6rganos especiales y temporales
del Parlamento —bien de una de sus camaras, o de ambas—, cuya finali-
dad es la inspeccion de un determinado asunto de interés publico, para lo
cual gozan de potestades extraordinarias —de las que se desprende su ca-
racter especial—. Los resultados de la investigacion, como los de otros
controles parlamentarios, no producen principalmente efectos juridicos,
sino mas bien de cardcter politico.

II. ANTECEDENTES

Las comisiones de investigacion tienen sus origenes en los parlamen-
tos liberales posrevolucionarios, y se han venido desarrollando a través
de precedentes historicos desde dicho momento, junto con otros instru-
mentos del derecho parlamentario.’

Dichas comisiones se configuraron como un poder, connatural e im-
plicito de los parlamentos, puesto que no se atribuian mayores poderes
de los conferidos al Parlamento. No obstante, con el desarrollo de los po-
deres especiales con los que se realizaban las investigaciones parlamen-
tarias, se considerd que el caracter implicito no era suficiente o demasia-
do claro, siendo necesaria la regulacion de estas facultades por la norma
constitucional.®

4 La excepcion se encuentra en Alemania, donde si existe una diferenciacion juridi-
ca, pues se contemplan ambos tipos de comisiones, quedando reguladas en el Reglamen-
to del Bundestag las comisiones de encuesta con una labor meramente informativa.

5 Astarloa Huarte-Mendicoa, Ignacio y Cavero Goémez, Manuel, “Cuestiones re-
sueltas y cuestiones pendientes en el régimen juridico de las comisiones de investiga-
cion”, Teoria y Realidad Constitucional, mim. 1, UNED, primer semestre de 1998, p.
125, nota 4.

6 Arévalo Gutiérrez, Alfonso, “Las comisiones de investigacion de las Cortes Gene-
rales y de las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas”, Revista Espario-
la de Derecho Constitucional, nim. 43, afio 15, enero-abril de 1995, pp. 113 y 114.
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Asi, los primeros textos constitucionales en los que se puede encontrar
esta facultad parlamentaria son la Constitucion de Bélgica de 1830,7 el
texto constitucional de Prusia de 18508 y la Constitucion de la Republica
de Weimar de 1919,° incorporandose en la mayoria de las Constituciones
a partir de la posguerra de 1945.10

I1I. ORGANO DE CONTROL

1. Organos ad hoc o facultad extraordinaria
de las comisiones permanentes

En los sistemas romano-candnico-gérmanicos, la institucionalizacion
de las comisiones de investigacion tiene, en general, un caracter de 6rga-
nos ad hoc, de tal manera que las comisiones se constituyen especifica-
mente para la investigacion de un asunto en concreto, por lo que no pue-
den tener un caracter general, y sélo es a ellas a quienes se encuentran
otorgadas potestades extraordinarias para la consecucion de sus objeti-
vos, aun cuando no se encuentra prohibida la atribucion de poderes de
investigacion a una comision permanente.!!

7 Su articulo 40. Véase Linde Paniagua, Enrique (dir.), Materiales para el estudio y
aplicacion de la Constitucion Espariola de 1978 (1978-1982), Pamplona, Aranzadi,
1984, t. I, p. 508, y Daranas, Mariano, Las Constituciones europeas, Madrid, Editorial
Nacional, 1979, p. 368.

8 Cuyo articulo 82 reguld las Enquéte-Kommissionen, Arévalo Gutiérrez, Alfonso,
op. cit., nota 6, p. 115, nota 2.

9  Facultad ampliamente desarrollada en el articulo 34, “Constitucion del Reich Ale-
man, de 19197, Textos bdsicos de la historia constitucional comparada, trad. de Benito
Alaez Corral, Madrid, CEPC, 1998, p. 377.

10 En Europa: Alemania, articulo 44; Austria, articulo 53; Bélgica, articulo 56; Dina-
marca, articulo 51; Islandia, articulo 39; Italia, articulo 82; Espaia, articulo 76; Grecia, ar-
ticulo 68; Luxemburgo, articulo 64; Paises Bajos, articulo 70; y Portugal, articulo 178. La
regulacion a nivel constitucional en América Latina se halla en Brasil, articulo 58.3; Boli-
via, 67.6; Costa Rica, articulo 121; El Salvador, articulos 131.32, .37 y 132; Guatemala, ar-
ticulo 171 1) punto 6; Honduras, articulo 205.21; México, articulo 93, parrafo tercero; Nica-
ragua, articulo 138.17; Panam4, articulo 155.6; Paraguay, articulo 195; Pert, articulo 97;
Uruguay, articulo 120, y Venezuela, articulos 193, 222, 223 y 224. En Colombia, la facultad
de investigacion pertenece a las comisiones permanentes, articulo 137.

11 De hecho, la Ley Fundamental de Bonn, en su articulo 45.a, establece que la Co-
mision de Defensa del Bundestag serd la competente para realizar investigaciones en ma-
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En el modelo anglosajon del common law, la situacion es diferente. En
Inglaterra aun cuando existen los select committees, que se encuentran
claramente diferenciados de los standing committees, la realidad es que
dentro de los primeros se incluyen a los select committees related to go-
vernment departments, que permanecen a lo largo de toda la legislatura y
poseen the power to send for persons, paper and records.'? Por su lado,
en Estados Unidos, aun cuando existen los select committees, la investi-
gacion parlamentaria puede realizarla cualquier comision o subcomision
del Congreso, utilizando procedimientos indagatorios, siempre de carac-
ter extraordinario.!?

2. ;Organos de la oposicion o de la mayoria gubernamental?

El aspecto capital de los controles parlamentarios se encuentra en el
desarrollo de los mismos, pues los efectos politicos que de ellos se des-
prenden, dependen de la puesta en marcha del procedimiento. Por ello, es
importante el disefio de acceso a los mismos, de su amplitud dependera
en gran parte el éxito de la fiscalizacion del poder.

En relacion con las comisiones de investigacion existen cuatro aspec-
tos claves que determinaran en mayor o menor proporcidn el éxito de las
indagaciones: la solicitud de conformacion, la aprobaciéon de dicha soli-
citud, la composicion de la comision y el mecanismo de toma de decisio-
nes dentro de la comision.

En la mayoria de los ordenamientos se establece el derecho de la opo-
sicion gubernamental a solicitar la conformacion de estos 6rganos, esta-
bleciendo como requisito que la solicitud sea presentada por un porcenta-
je especifico de parlamentarios.'* El establecimiento de este requisito

teria de defensa, siguiendo los lineamientos establecidos para las comisiones de investi-
gacion, pero estas facultades de investigacion seran excepcionales y Uinicamente podran
utilizarse cuando se acuerde bajo los lineamientos sefialados.

12 Rush, Michael, “Las comisiones en el Parlamento del Reino Unido”, en Silva
Ochoa, Juan Carlos da (trad. y coord.), Las comisiones parlamentarias, Vitoria, Parla-
mento Vasco, 1994, pp. 168-198.

13 Shaw, Malcolm, “Las comisiones en el Congreso norteamericano”, Las comisio-
nes parlamentarias, cit., nota 12.

14 En Alemania se necesita que la solicitud sea presentada por una cuarta parte de
los miembros del Bundestag (articulo 44.1 de la Ley Fundamental de Bonn); en Espaiia
se requiere que sean dos grupos parlamentarios o la quinta parte de los miembros (articu-
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permite el acceso en primera instancia de los grupos minoritarios, que no
es lo mismo que de fodos los grupos minoritarios, pues en algunos casos
tendra que existir un acuerdo entre los mismos para alcanzar dichos por-
centajes.

La segunda etapa de estas comisiones se presenta al acordar la crea-
cion de las mismas. En casi la totalidad de los ordenamientos queda en
manos de la mayoria aprobar la conformacion de las comisiones investi-
gadoras,! siendo unicamente Alemania, Grecia y Portugal los paises en
donde las minorias poseen el poder de decision.!® En Alemania, el propio
Tribunal Constitucional (TC) ha recalcado “el derecho parlamentario de
investigacion como derecho minoritario”.!”

lo 52.1 del Reglamento del Congreso de los Diputados), o 25 senadores que no sean del
mismo grupo parlamentario (articulo 59.1 del Reglamento del Senado); en Italia no
existe una regulacion especifica, pero como las comisiones son creadas a través de le-
yes, queda en manos de cada miembro de las camaras su eventual proposicion (articulo
71 de la Constitucion de la Republica Italiana); en Grecia se establece un quinto del to-
tal de los miembros de la Cédmara (articulo 68.2 de la Constitucion), al igual que en Por-
tugal (articulo 178.4) y en México, se establece para la Camara de Diputados el requeri-
miento de una cuarta parte de sus miembros, y para el Senado, la mitad de sus integrantes
—en este sentido, se pierde en el Senado el derecho de las minorias— (articulo 93 cons-
titucional).

15 Existe en Espafia una excepcion a esta regla, en el articulo 50 (numerales 2 y 3)
del Reglamento de las Cortes de Castilla y Ledn, en donde una vez que se requiere la
oposicion de la mayoria absoluta de los miembros de las Cortes para que la Comision no
se conforme, con lo que las minorias ganan los votos de los ausentes y de quienes se abs-
tienen.

16 En Alemania y Portugal la presentacion de la solicitud obliga a la conformacion
de las mismas (articulo 44.1); en Grecia se requiere de la aprobacion por parte de las dos
quintas partes, haciendo una excepcion en materia de politica exterior y defensa nacional,
en donde se establece como requisito la aprobacién por mayoria absoluta del total de los
diputados (articulo 68.2). Un caso mas es en el Parlamento Europeo (articulo 109.3) que
sigue al modelo aleman.

17 Sentencia de 17 de julio de 1984, Boletin de Jurisprudencia Constitucional, nim.
45, enero de 1985, p. 117. La doctrina se ha pronunciado, casi de manera unanime, a fa-
vor de un replanteamiento de este aspecto, para dejar en manos de las minorias el acuer-
do de conformacion de las mismas, lo que dejaria, en palabras de Wolfgang Zeh, “bien
claro ya a nivel constitucional, que la Comision de investigacion no es ningin tribunal si-
no un instrumento en la lucha politico-parlamentaria entre la oposicion y la mayoria gu-
bernamental”. La oposicion debe ser la que consiga crear la mayoria de las comisiones,
“incluso cuando la mayoria, en la votacion... formalmente exigida, generalmente aprue-
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El tercer punto a sefialar es el correspondiente a la composicion de es-
tos organos parlamentarios de investigacion. La regla general se basa en
los principios de proporcionalidad y representacion, procurando que se
encuentren representados todos los grupos parlamentarios, pero conser-
vando estos representantes el peso que poseen en los plenos para la toma
de decisiones.

La practica ha permitido que las comisiones se conformen con un re-
ducido niimero de integrantes con la finalidad de realizar un trabajo mas
agil y eficaz, asi como para obtener un mayor grado de seguridad en
cuanto a la informacion que se maneje; llegando incluso a conformarse
comisiones en las que participan un representante por partido o grupo
parlamentario, pero manteniéndose la regla del voto ponderado para la
toma de decisiones.!®

De esta manera se puede concluir que si bien el derecho a solicitar la
constituciéon de comisiones investigadoras corresponde a las minorias,
¢éste se ve mermado por la facultad de las mayorias a negarse a confor-
marlas. Si bien en la composicion de las mismas se encuentran represen-
tados todos los grupos parlamentarios, las formulas para la toma de deci-
siones, deja ésta en manos de la mayoria.

3. Duracion de las comisiones de investigacion

Derivada de su caracter excepcional, la funcion de investigacion del
Parlamento no es considerada de caracter permanente y continuada, sino
temporal.

En principio, las comisiones, como 6érganos ad hoc, terminan sus tra-
bajos con la elaboracion de las conclusiones de la investigacion para la
que fueron creadas. La otra causa logica de extincion de estos organos,
seria el fin de la legislatura que las nombr6. No obstante, existe una posi-
bilidad de ampliar la existencia de estas comisiones, cuando éstas son

ba su constitucion —que de todos modos ya no puede evitar— para demostrar asi que ni
ella ni el gobierno apoyado por ella tienen nada que esconder ni temer”, “Informe sobre
la organizacion, las funciones y el procedimiento de las Comisiones en el Bundestag”,
Las comisiones parlamentarias, cit., nota 12, p. 51.

18 En Espafia, fue el caso de la Comision de Investigacion sobre la Financiacion de
los Partidos Politicos (Comision Flick) que se compuso por seis miembros, uno por cada
grupo parlamentario, durante la Legislatura 1982-1986.
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creadas mediante ley, en donde su vigencia se extiende mas alla de la le-
gislatura que las creo.!"”

Ademas, existe la posibilidad de fijar plazos, suficientes y razonables,
buscando que los trabajos no se extiendan de manera indefinida, estos
plazos pueden establecerse en la norma reguladora?® o en el mismo acuer-
do de creacion.

Esta ultima posibilidad resulta la mas adecuada, la de fijar un plazo
desde el momento de su creacion, acorde con el objeto de la investiga-
cion y el plan de trabajo propuesto, que en dado momento podria ser am-
pliado —o reducido— dependiendo de las circunstancias que en ese mo-
mento operen —trabajos realizados, nuevos sucesos que se hayan
presentado relacionados a la investigacion, etcétera—.

Finalmente, aunque no se sefiala en ninguno de los ordenamientos, los
trabajos de la Comision pueden cesar por acuerdo de sus integrantes o de
la mayoria simple del pleno, en aquellos casos en que se constituyeron
por dicha votacion.

IV. OBJETO DEL CONTROL

Aspecto esencial de las comisiones de investigacion es el relativo a su
objeto, es decir, al asunto que se investigara, asi como los limites mate-
riales que tendran. Sefalo como primer punto que la investigacion se
debe dirigir hacia hechos ciertos y concluidos; es decir se trata de un
control ex post facto, y asi lo ha sefialado el Tribunal Constitucional ale-
man al mencionar que se investigaran “sucesos y procesos que ya estén
ultimados”.2! Con lo que quedan excluidos eventos futuros o que se estén
desarrollando, evitando intromisiones en la actividad gubernamental.

19 Es el caso de la practica italiana, donde existen ejemplos de investigaciones que
se han prolongado por trece afios, “Encuesta sobre la mafia en Sicilia”; ocho afios,
“Encuesta sobre las condiciones de los trabajadores”; cuatro afios, “Encuesta sobre las
condiciones de los trabajadores”, Vergottini, Giuseppe de, Derecho constitucional com-
parado, trad. de Pablo Lucas Verdu, Madrid, Espasa, 1983, p. 226.

20 Asi, en Francia la Ordenanza 1.100, de 17 de septiembre de 1958, que regula a las
comisiones de investigacion, establecia cuatro meses como periodo para que se desarro-
llasen los trabajos, plazo que fue modificado a seis meses a través de la Ley 807, de 19
de julio de 1977.

21 Sentencia de 17 de julio de 1984, cit., nota 17, p. 122.
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Nuevamente las legislaciones presentan un abanico de posibilidades,
que van desde el silencio constitucional respecto al objeto, hasta una am-
plitud como “cualquier asunto que la asamblea les encomiende™.?? Es, el
modelo italiano, relativo a que el objeto es cualquier asunto de interés
publico, el que tiene mayor aceptacion dentro de la doctrina. No obstan-
te, es necesario determinar la nocién de dicho modelo, pues, como ha de-
mostrado la experiencia de los paises que lo han adoptado, posee una
gran ambigiiedad.

Para dicho fin, es conveniente seguir la sugerencia de Arévalo,?? y co-
menzar por excluir aquellas materias que no deben abarcarse en una in-
vestigacion parlamentaria y que, mas bien, serian objeto de una comision
de seguimiento o de estudio, con lo cual, los poderes especificos de in-
vestigacion se deben centrar en asuntos de interés publico con un carac-
ter concreto y determinado. En virtud de que la finalidad de estos 6rga-
nos es la fiscalizacion, el control politico, los estudios o informes
legislativos quedan fuera del objeto de investigacion de estas comisio-
nes.24

Como siguiente punto, se debe resaltar el caracter publico de los asun-
tos que se investigaran, haciendo a un lado las materias estrictamente pri-
vadas. De esta manera, los particulares tienen garantizada la proteccion
de sus derechos, especialmente los fundamentales, reconocidos por su
Constitucion, por lo que seria oponible como excepcion este tipo de in-
vestigaciones; aunque esta cuestion parece ser mas complicada debido al
acercamiento que existe en la actualidad entre la esfera ptblica y la pri-
vada, entre el Estado y lo que se ha denominado el Estado intangible.?>

22 Articulo 121, inciso 23 de la Constitucion de la Reputblica de Costa Rica.

23 Arévalo Gutiérrez, Alfonso, op. cit., nota 6, pp. 165 y 166.

24 De aqui la necesidad que sefialan Astarloa y Cavero, de “conocerse los criterios
para que las camaras sigan uno u otro procedimiento, dado que el régimen juridico de las
comisiones de investigacion es, obviamente especialisimo y distinto, por mandato consti-
tucional”, op. cit., nota 5 p. 133.

25 Este fendmeno se presenta por la transferencia de funciones publicas al sector
privado, a través de la desincorporacion de empresas publicas y participacion de poder pri-
vado en servicios publicos, modificando el régimen legal que determina la actividad esta-
tal. Valadés, Diego, El control del poder, México, UNAM, Instituto de Investigaciones
Juridicas, 2000, pp. 102-114. Con relacién a lo anterior, Astarloa y Cavero, al comentar
la Sentencia del TC aleman, del lo. de octubre de 1987 [2BvR (amparo constitucional)
1178, 1179 1191/86], recuerdan que éste reconocid que en el ambito de sus competen-
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Respecto a las materias que pueden ser objeto de control, debe perte-
necer a las competencias del Congreso, haciendo a un lado aquellas que
son facultad exclusiva de otro 6érgano constitucional,?¢ siguiendo la teoria
del corolario de la doctrina alemana.?’

De lo que se desprende que, por ejemplo, no se pueda investigar al Po-
der Judicial con relacion a cuestiones propias de su potestad jurisdiccio-
nal, mas si sobre sus potestades gubernativas, generalmente en manos de
un consejo de la judicatura. En el mismo sentido se encuentran las inves-
tigaciones relativas al Defensor del Pueblo, la administracion tributaria y
los demas o6rganos autonomos existentes. Como entiende Elvira Perales,
desde esta Optica, las comisiones de investigacion, “no suponen, pues, un
atentado contra la division de poderes, sino una forma de llevarla a
cabo”.28

cias, el Bundestag se encuentra facultado para investigar, a través estas comisiones y en
casos de especial importancia, las irregularidades que se presenten en aquellas empresas
privadas, que por el interés econdmico comin de su actividad, estén financiadas de ma-
nera representativa con fondos publicos o reciban un trato fiscal favorable, sujetandose
por tal virtud a normas legales especiales, op. cit., nota 5, p. 128.

26 Asi encontramos a Santaolalla, quien sefiala que, por ejemplo, ““...no es posible
disponer encuestas parlamentarias sobre la validez de las elecciones, pues ésta es una
competencia atribuida con caracter exclusivo a los tribunales... las investigaciones deben
estar relacionadas con alguna de las funciones constitucionales de las Cortes”, Derecho
parlamentario espariol, cit., nota 1 pp. 418 y 419.

27 Formulada por Egon Zweig, a principios de siglo, afirma que el derecho de inves-
tigacion parlamentario “aparece como logico o juridicamente necesario corolario de la ta-
rea asignada a la representacion del pueblo, como preparacion imparcial y complemento
de cada acto formal, en el que realiza un Parlamento su competencia conforme a la Cons-
titucion. En ello consiste la norma sobre su fin y sus limites, para la funcion de investiga-
cion realizable a través de la encuesta parlamentaria, cuyo contenido y alcance se miden
en cada caso seglin la competencia general del cuerpo representativo”. La teoria se en-
cuentra plasmada en “Die parlamentarische Enquete nach deutschen un Osterreichischem
Rect.”, Zeitschrift fiir Politik, Band 6, 1913, p. 267, citado por Torres Muro, Ignacio, Las
comisiones parlamentarias de investigacion, Madrid, CEPC, 1998, p. 60.

28 Elvira Perales, Ascension, “Comisiones de investigacion en el Bundestag. Un es-
tudio de jurisprudencia”, Revista Espariola de Derecho Constitucional, afio 7, num. 19,
enero-abril de 1987, p. 266.



14 JOSE PABLO ABREU SACRAMENTO

V. EL PROCEDIMIENTO DE CONTROL

Si bien ya se ha sefialado el caracter especial de las comisiones de in-
vestigacion, debido a su propia naturaleza, asi como delimitado el objeto
que podran abordar en sus trabajos, todo ello se materializa en el funcio-
namiento de las mismas. A lo largo del procedimiento se cristalizan los
enfrentamientos mayorias-minorias, el dilema respecto a la publicidad de
sus sesiones o el secreto de éstas, las colisiones entre facultades de inves-
tigacion-derechos fundamentales, y los acercamientos y erroneas confu-
siones entre Poder Legislativo-Poder Judicial. Por todo ello, es funda-
mental, para fortalecer estos 6érganos de control parlamentario, establecer
los alcances y limites que tendran.

1. Solicitud y creacion

El procedimiento de las comisiones se inicia con la solicitud de su
conformacion y, como se sefialo lineas arriba, la mayoria de los ordena-
mientos otorga a las minorias, el derecho de solicitar la constitucion de
estos 6rganos, condicionando que dicha solicitud se encuentre respaldada
por un porcentaje especifico de parlamentarios. Ello se ha establecido
con el fin de garantizar el interés publico del asunto y de impedir que se
abuse de las investigaciones parlamentarias, enturbiando el ambiente po-
litico y social.

La solicitud debe presentarse formalmente, es decir, la propuesta debe
hacerse por escrito, ante la mesa de la camara, detallando el objeto de la
investigacion que se propone y justificando su exigencia. De esta manera
se desecharian aquellas solicitudes confusas e injustificadas.?’

Una vez aceptada la solicitud, se procede al acuerdo de creacion de la
comision, como también se ha sefialado, en la ldgica de un control parla-
mentario en manos de las minorias —que ha quedado claro son quienes
se interesan en realizar el escrutinio del gobierno—. Tal acuerdo debe

29 Asi se establece en el articulo 176.3 del Reglamento del Parlamento Europeo: “La
solicitud para constituir una comision de investigacion debera definir el objeto de la in-
vestigacion e incluird una fundamentacion detallada. El Parlamento, a propuesta de la
Conferencia de Presidentes, decidira sobre la constitucion de la comision y, en caso de
que decida constituirla, sobre la composicion de la misma, segin lo dispuesto en el ar-
ticulo 177”.
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darse sin mayor requisito que el cumplimiento del porcentaje de legisla-
dores que se requiere para presentar la solicitud. No obstante, el derecho
comparado muestra que en la mayoria de los ordenamientos, queda en
manos del pleno, es decir, de la mayoria de los legisladores la decision
de aprobar o no la conformacion de la comision de investigacion.

2. Poderes especiales de las comisiones de investigacion

Se ha mencionado a lo largo de este articulo el caracter especial que
las comisiones de investigacion poseen, lo que las diferencia de las de-
mas comisiones, pero también de los demas controles parlamentarios.
Aquéllas son el medio extraordinario con el cual cuentan las camaras
para realizar la supervision respectiva. Y este caracter extraordinario se
apoya en los poderes que les son otorgados.

En este sentido, los legisladores han determinado a nivel constitucio-
nal las facultades que podran desarrollar los 6rganos parlamentarios de
investigacion. Nuevamente, la decision de los legisladores en el derecho
comparado ha seguido diversos caminos. Se considera que un grado mi-
nimo de facultades estaria representada por la capacidad de hacer compa-
recer para declarar a cualquier persona involucrada en el asunto3? —aun-
que, claro esta, existen ordenamientos constitucionales que no alcanzan
este grado minimo—,3! y el grado maximo se alcanzaria en aquellos or-
denamientos que equiparan las facultades de €stos 6rganos, a las que po-
see la autoridad judicial —peritajes, inspecciones oculares, reconstruc-
cion de hechos, registros domiciliarios, intervencion de correspondencia
0 comunicaciones, entre otras—.32

Esta atribucion constitucional de poderes judiciales se ha interpretado
en dos sentidos: uno, instrumental, por el que se otorga a una comision
parlamentaria facultades que Gnicamente podria obtener a través de ley
expresa, y otro mas elevado, politico-constitucional, afirmando que todo
ciudadano tiene garantizado el respeto de sus derechos fundamentales en

30 Espaiia (articulo 76.2), Dinamarca (articulo 51), Islandia (articulo 39), Costa Rica
(articulo 121.23), Venezuela (articulo 223).

31 Austria (articulo 53.2), Bélgica (articulo 56), Grecia (articulo 68.2), Guatemala
(articulo 171, inciso L, punto 6), Luxemburgo (articulo 64), México (articulo 93), Paises
Bajos (articulo 70), Uruguay (articulo 120).

32 Alemania (articulo 44.2), Brasil (articulo 58.3), Italia (articulo 82), Portugal (ar-
ticulo 178.5).
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el desarrollo de la investigacion, en el sentido de que se aplican los mis-
mos limites que la autoridad judicial encuentra en sus trabajos. Los pode-
res extraordinarios de las camaras no llegardn mas lejos de lo que puede
llegar un juez.

No obstante, es evidente que si el desarrollo de estos poderes no se di-
sefa con el debido cuidado, el régimen de garantias del ciudadano puede
verse gravemente afectado. En este sentido, le asiste la razon a Elvira Pe-
rales cuando sefala que la utilizacion de estos poderes excepcionales
parlamentarios

habra que hacerla conforme al sentido de las funciones parlamentarias, clara-
mente diferenciadas de las estrictamente judiciales. Frente al gobierno, esa
independencia de medios sera la que permita ejercer un auténtico control, im-
posible si el Parlamento debiera tinicamente depender de la simple voluntad
gubernamental.**

A. Facultad relativa a las comparecencias

Si bien todas las comisiones parlamentarias pueden solicitar la compa-
recencia de funcionarios y de personas relacionadas con la materia sobre
la cual trabajan, ello no constituye, como en el caso de las comisiones de
investigacion, una obligacion. Mas bien, representa una comparecencia
voluntaria, que en el caso de los funcionarios se basa en la cooperacion
que existe entre los poderes del Estado y que, en algunos casos, puede
llegar, en caso de negativa, a una sancion administrativa.

El caracter extraordinario de las comparecencias ante las comisiones
de investigacion se establece por la obligatoriedad de caracter constitu-
cional para toda persona a presentarse ante estos 6rganos con el fin de in-
formar sobre los asuntos pertinentes. El incumplimiento voluntario de di-
cha obligacion ha sido tipificado en la mayoria de los ordenamientos
como delito de desobediencia.?> Por lo tanto, es necesario, en relacion

33 Recorder de Casso, Emilio, en Garrido Falla, Fernando (dir.), Comentario a la
Constitucion, 3a. ed., Madrid, Civitas, 2001, p. 1293.

34 Elvira Perales, Ascension, op. cit., nota 28, p. 269.

35 Para un andlisis de esta clase de delito véase, Cireiro Soleto, Francisco Javier, “La
no comparecencia y el falso testimonio ante las comisiones de investigacion: analisis del
articulo 502 del Coédigo Penal”, Corts. Anuario de Derecho Parlamentario, num. 13,
2002, pp. 15-41; Fernandez-Viagas Bartolomé, Placido, “La comparecencia de los ciuda-
danos ante las comisiones de investigacion de las asambleas legislativas”, Revista de las
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con este aspecto, fijar los requisitos que debera cumplir la comparecen-
cia,3¢ establecer sanciones por el incumplimiento del deber de compare-
cer y tutelar los derechos de los que goza el compareciente.

La comparecencia debera ser personal —apartandose también en este
sentido de las comparecencias que se efectuan en las demas comisiones
parlamentarias, en las que pueden enviarse a funcionarios de menor nivel
para responder sobre determinados cuestionamientos—, pudiendo el
compareciente apoyarse de la persona designada para tal fin.

La obligacion a comparecer lleva aparejada la obligacion a declarar,
pues no tendria caso establecer una obligacion a presentarse ante la Comi-
sion de Investigacion y su consecuente pena, si el compareciente pudiese
negarse a declarar.’” Claro esta, la obligacion a declarar encuentra sus li-
mites en la propia legislacion: el compareciente puede rehusarse a declarar
contra si mismo —ya que no puede encontrarse en condiciones menos fa-
vorables que las que tiene ante una autoridad judicial—® sobre su reli-
gion, ideologia y creencias, y sobre asuntos que tengan caracter secreto.>

Cortes Generales, nim. 27, 1992, pp. 7-31; y Sessano Goenaga, Javier Camilo, “El delito
de incomparecencia ante comisiones parlamentarias de investigacion como delito de in-
fraccion del deber; el sujeto activo de la conducta delictiva: el autor tipico como obligado
especial con un rol institucional”, Anales de Derecho, Universidad de Murcia, nim. 21,
2003, pp. 283-298.

36 Desde los requisitos que deberan incluirse en el citatorio, para lo cual encontra-
mos como ejemplo, en Espafia, el articulo segundo de la Ley Orgéanica 5/1984, de com-
parecencia ante las comisiones de investigacion del Congreso y del Senado o de ambas
camaras.

37 En sentido contrario, Emilio Recorder de Casso sefiala que en aquellos casos don-
de no se establezca expresamente la obligatoriedad a declarar, se deberad entender que la
declaracion ha de ser voluntaria, lo que resta eficacia a la investigacion parlamentaria,
pero al mismo tiempo resultaria coherente en ordenamientos en que se ha negado otorgar
verdaderos poderes judiciales a la misma, op. cit., nota 33, p. 1296.

38  Teniendo en cuenta que la comparecencia puede repercutir posteriormente en un
proceso penal, Rodriguez Coarasa, Cristina, “Actividad parlamentaria y proceso judicial:
delimitacion de competencias de las comisiones parlamentarias de investigacion”, Revis-
ta de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense de Madrid, mam. 87, 1996-
1997, p. 271.

39 Parte de la doctrina critica la utilizacion de las comparecencias como instrumento
basico de las investigaciones parlamentarias, como senal6é Juan Alfonso Santamaria Pas-
tor, en virtud de su “limitadisima utilidad, que se reduce al contraste de la hipotesis o
conclusiones previas que han podido obtenerse mediante la realizacion de otro tipo de
pruebas”, “La actividad de gobierno y de la administracion publica como objeto de con-
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B. Facultad de acceso a documentos e informacion

Como parte de los poderes extraordinarios de las comisiones de inves-
tigacion, se encuentra el denominado power fo send for papers and re-
cords, facultad por la cual estos 6rganos se hacen de documentacion que,
de otra manera, estaria fuera de su alcance.

Para ello, las comisiones podran recabar la informacion y la documen-
tacion que precisen, estableciéndose un plazo razonable para que el re-
querido facilite dicha documentacion o fundamente juridicamente las ra-
zones que lo impidan.*0

Si la comparecencia de los individuos resulta importantisima para el
correcto desempeno de las comisiones de investigacion, la posibilidad de
tener al alcance toda la documentacion precisa, es esencial —por encima
de la posibilidad de las comparecencias— pues el desahogo de estas ulti-
mas se basara en la informacion que haya sido ya estudiada por los parla-
mentarios. Por lo que debe ser obligacion del Ejecutivo enviar, en el me-
nor lapso posible, los documentos solicitados y que no se encuentren en
un régimen legal de confidencialidad o secreto.

En esta linea se encuentra el pronunciamiento del TC aleman sobre “el
derecho a que sean presentadas las actas del gobierno, que es responsable
ante el Parlamento federal [y] es parte integral del derecho de control”;*!
mas tarde recalco: “el derecho a que sean presentadas actas pertenece al
nucleo esencial del derecho de investigacion”.42

trol parlamentario”, citado por Alvaro Pérez-Ugena y Coromina, “Comisiones de investi-
gacion y Poder Judicial: la intromision parlamentaria”, Revista de Facultad de Derecho
de la Universidad Complutense, Madrid, nim. 86, 1994-1995, p. 417; afirmando que
“carecen de la solidez necesaria a partir de la cual puedan obtenerse datos definitivos”,
idem.

40 Lamentablemente, en algunos paises la practica ha dejado entrever lo contrario.
En Estados Unidos, por ejemplo, el executive privilege permite al gobierno establecer la
reserva en materia militar y diplomatica, ademas de la confidencialidad en las delibera-
ciones al interior de la administracion, justificando tal conducta en razon de la seguridad
nacional. El presidente es quien decide en cada caso calificar la materia como de interés
publico y, en consecuencia, determinar su caracter secreto.

41 Sentencia de 17 de julio de 1984, op. cit., nota 17, p. 118.

42 Partsch, Dictamen pericial para el XLII Congreso Alemdn de Juristas, delibera-
cion 45, t. I, parte IIL, pp. 126 y ss., citado en la Sentencia de 17 de julio de 1984, op. cit.,
nota 17, p. 119.
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Asi las cosas, resulta necesaria la regulacion normativa del requeri-
miento y sus eventuales consecuencias por incumplimiento, total o defi-
ciente. En aquellos ordenamientos donde no se ha reglamentado la solici-
tud y entrega de la informacion requerida, obliga a los parlamentarios a
utilizar medios informales, que no garantizan la exactitud de la informa-
cion.

En cuanto al limite legal para acceder a la informacion, éste se ha ido
superando con el paso del tiempo; es el caso, por ejemplo, de la docu-
mentacion tributaria. Se ha considerado que cuando la informacion se re-
fiera a personas que desempeiien o hayan desempefiado funciones publi-
cas,* podran cederse los documentos respectivos.

Y es que, con relacion a los datos econdmicos de individuos que de-
sempefien cargos publicos, parece no haber mayor discusion, porque se
entiende que s6lo esos datos tienen relevancia publica, mas cuando existe
la sospecha de enriquecimiento ilicito durante el periodo de su mandato;
como consecuencia de este hecho —que representa un asunto de interés
publico frente al que debe ceder la reserva de la administracion tributa-
ria— aparece el derecho del involucrado a la reserva de sus datos. Sin
embargo, el interés publico no sélo se podria presentar respecto a la si-
tuacion patrimonial de un contribuyente que tenga o tuvo responsabilida-
des publicas, sino también cuando el objeto de la investigacion es el de-
sempefio de la propia administracion tributaria.*s

Pese a lo sefialado, y debido a la dificultad para conciliar amplias fa-
cultades de investigacion con ciertos derechos individuales garantiza-

43 En Costa Rica se establecidé que de manera directa “Las comisiones tendran libre
acceso a todas las dependencias oficiales para realizar las investigaciones y recabar los
datos necesarios...” (articulo 121.23).

44 <« por eleccion o nombramiento, su actividad como altos cargos o equivalentes
en todas las administraciones publicas, sus organismos auténomos, entidades de derecho
publico y presidentes y directores ejecutivos o equivalentes de los organismos y empre-
sas de ellas dependientes y de las sociedades mercantiles en las que sea mayoritaria la
participacion directa o indirecta de las administraciones publicas o de las restantes enti-
dades de derecho publico o que estén vinculadas a las mismas por constituir con ellas una
unidad de decision”, tomado de la legislacion espafiola, Real Decreto-ley 5/1994.

45 Jiménez Diaz, Andrés, “Comisiones de investigacion, intimidad e informacion tri-
butaria”, Revista Espariola de Derecho Constitucional, afio 20, num. 60, septiembre-di-
ciembre de 2000, pp. 67-69.
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dos constitucionalmente, el TC espafiol se ha pronunciado para estable-
cer que

un sistema normativo que, autorizando la recogida de datos incluso con fines
legitimos, y de contenido aparente neutro, no incluyese garantias adecuadas
frente a su uso potencialmente inversor de la vida privada del ciudadano, a
través de su tratamiento técnico, vulneraria el derecho a la intimidad de la
misma manera en que lo haran las intromisiones directas en el contenido nu-
clear de éste...*

Completando en otra sentencia que la administracion tiene ante los re-
querimientos parlamentarios de informacion el deber “de respetar las reglas
que puedan tutelar, en cada caso, los derechos constitucionales de terce-
ros, en la medida en que resulten comprometidos en el asunto de que se
trate”, no obstante no podra negar la informacion que se requiera, mas
bien, solo podra condicionarla a la adopcion de los medios que garanti-
cen su reserva.?’

3. ;Publicidad o secreto de los trabajos?

Una vez que se ha creado la comision investigadora, la siguiente cues-
tion que se plantea se relaciona con la publicidad o no de sus trabajos, si
¢ésta resulta conveniente, o si no significa hablar de conveniencia sino
que en ella se cristaliza el caracter democratico de estos drganos, dando a
conocer a la opinidon publica el desarrollo de la investigacion.

Se debe partir del funcionamiento habitual del Congreso y de lo que
ha motivado dicho funcionamiento. El Congreso, como poder del Estado,
toma sus decisiones a través del principio de la mayoria, pero como po-
der representativo garantiza la libre opinidon de sus integrantes, es decir,
no sélo asegura que la opinidon que se exprese sea libre e inviolable, sino
que también implica que estas opiniones se conozcan. Para ello, se ha
adoptado el caracter publico de sus sesiones, de manera tal que los ciuda-
danos a quienes los legisladores representan puedan conocer las posturas

46 Sentencia 143/1994, de 9 de mayo, Fundamento Juridico 70., http://www.boe.es/
g/es/bases_datos_tc/doc.php?coleccion=tc&id=SENTENCIA-1994-0143.

47 Sentencia 161/1998, de 20 de septiembre de 1988, Fundamento Juridico 9o.,
http://www.boe.es/g/es/bases_datos_tc/doc.php?coleccion=tc&id=SENTENCIA-1988-0161.
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de éstos. La publicidad de los debates es consustancial al sistema democra-
tico representativo y solo en casos excepcionales podra sacrificarse para
proteger otros bienes constitucionalmente garantizados.

Por esta razon, los ordenamientos dan un caracter publico a la genera-
lidad de sus trabajos,*® dejando la opcion de acordar, segun el caso, el se-
creto de algunos de ellos.** En esta discusion, se afiade el caracter ex-
traordinario de las comisiones y de las incertidumbres que todavia pesan
sobre ellas. Por lo que, como se expondra en seguida, existen motivos
que respaldan la conservacion del secreto de los trabajos que se realizan
dentro de la comisidon y también los hay que defienden la publicidad de
todos los trabajos relativos a la investigacion, los que se efectien en el pleno
de la camara y los que se realicen en la propia comision.

A. Argumentos a favor del secreto en los trabajos

Los argumentos a favor de la conservacion del secreto en los trabajos
de las comisiones, se basan en lo que la doctrina italiana ha denominado
el secreto funcional, que se halla en la sentencia 231, de 22 de octubre
1975, de la Corte Constitucional italiana, en donde se reconoce que las
comisiones, al sustituir al pleno de la cdmara “son libres para organizar
sus propios trabajos, incluso estableciendo, en todo o en parte, el secreto
de las actividades por ellas directamente realizadas y el de la documenta-
cion resultante de las investigaciones desarrolladas™.® Secreto que si
bien regira durante el desarrollo de los trabajos, en todo caso se encuen-
tra limitado a la conclusion de la investigacion.

En este sentido, si con las comparecencias se busca obtener informa-
cion sobre el asunto investigado, el caracter publico de las sesiones mer-
ma la amplitud de las declaraciones y la disposicion de los comparecien-
tes, presionados por el auditorio presente fisicamente en la sede donde se
realicen los trabajos de la comision, y virtualmente a través de los me-

48 Alemania es el inico pais que otorga rango constitucional a esta publicidad (ar-
ticulo 44.1).

49 Stein sefala que ello resulta contradictorio, pues se deja en manos de la mayoria
la posibilidad de prohibir la publicidad, desvirtuando el espiritu de la norma, Derecho po-
litico, trad de Fernando Sainz Moreno, Madrid, Biblioteca Juridica Aguilar, 1973, p. 75.

50 Citado por Vergottini, Giuseppe de, “Las encuestas parlamentarias en la Constitu-
cion italiana”, op. cit., nota 19, p. 236.
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dios de comunicacion. El secreto fortalece el potencial inquisitivo de la
comision.

De igual modo, el secreto favorece el respeto de los derechos de inti-
midad, honor y buena reputacion de los comparecientes o de terceros que
puedan ser sefalados por los comparecientes.’! Sin embargo, el Tribunal
Constitucional espaiol se ha pronunciado en el sentido de que éstos de-
rechos se sacrifican de alguna manera frente a la necesidad del derecho
de informacién, misma que cobra mayor trascendencia al provenir del
Congreso.>?

Finalmente, de no existir la posibilidad de restringir la publicidad de
las actuaciones, no seria posible acceder a determinado tipo de informa-
cion, que se encuentra amparada en el secreto por mandato legal. Para
proteger el interés general de la nacion y los compromisos adquiridos a
nivel internacional, asuntos como seguridad y politica exterior deben ser
tratados con cierta cautela, de la cual no necesitan las demas materias.

B. Argumentos en favor de la publicidad de los trabajos

Por el contrario, los argumentos en favor de la publicidad de las sesio-
nes se fundamentan en el principio democratico y en la defensa de los
derechos fundamentales de los individuos involucrados en las mismas.

Se considera que no existen garantias en las comparecencias parla-
mentarias, pues generalmente no se encuentra regulado el modo de su
desahogo, por lo que se consideran lejanas a los procedimientos jurisdic-
cionales, existiendo la posibilidad de que se tergiverse el contenido de

51 Véase el “Dictamen a requerimiento de la Comision de Investigacion sobre in-
compatibilidades y trafico de influencias acerca de sus competencias, procedimientos de
actuacion y medios legales a su alcance” de los servicios juridicos del Congreso, Revista
de las Cortes Generales, nim. 14, 1988, p. 144.

52 En este sentido, Lluis Aguil6 Licia matiza de algin modo la trascendencia de esta
jurisprudencia al sefialar que “hay una limitacion en el ejercicio de su actuacion como
parlamentarios, en el sentido de que las mesas de ambas camaras y, como consecuencia
de ello, las mesas de las comisiones deben impedir que, al amparo de esa primacia que
tiene la libertad de expresion y de informacion, juntamente con el libre ejercicio de su
funcién parlamentaria, algiin parlamentario haga uso de sus modos, formas y actitudes
que de alguna manera supongan un ataque al contenido de los referidos derechos —de
honor, intimidad y propia imagen—", “El debate secreto en las comisiones de investiga-
cion y el derecho al honor, la intimidad y la propia imagen”, Parlamento y opinion publi-
ca, Madrid, Tecnos, 1995, pp. 207 y 208.
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las comparecencias, afectando derechos fundamentales de los declarantes
o de otras personas relacionadas con la investigacion. Con la publicidad
se tendra certeza sobre la manera en que se realizoé la comparecencia y
acerca de lo declarado por el compareciente. La publicidad es una garan-
tia de caracter individual para el compareciente, y general para la opinién
publica.

Otro punto a favor de la publicidad se encuentra relacionado con la
cooperacion entre las comisiones de investigacion, el Ministerio Publico
y el Poder Judicial, pues si bien no existe una reglamentacion en muchos
casos para el desahogo de las comparecencias, documentacion y otro tipo
de pruebas en los trabajos de investigacion de las comisiones, la publici-
dad otorga a estas otras autoridades —Ministerio Publico y jueces— la
certeza de qué es lo que ha ocurrido en las sesiones y como se ha obteni-
do la informacién, para en dado caso utilizar dichas declaraciones o do-
cumentos en sus respectivos procedimientos.

También, tomando en cuenta que las comisiones de investigacion son
medios de control parlamentario, resulta indispensable la publicidad de
sus trabajos, con miras a obtener, a través del debate y exposicion de los
trabajos, la responsabilidad politica difusa, pues como se ha sefalado,
uno de los fundamentos de la democracia moderna es la formacion de
una opinion publica, que dinamiza y contribuye a la alternancia en el
poder de una agrupacion politica a otra.

Ello operaria en contra del secreto funcional, debido a que, a diferen-
cia de lo que ocurre en los procesos judiciales, el procedimiento parla-
mentario de investigacion no emite una sentencia apegada a derecho,
sino unas conclusiones con valoracion politica y resultado de la decision
de la mayoria —generalmente gubernamental—, lo que hace imprescin-
dible el debate publico.>?

C. Solucion: un sistema mixto

Se puede concluir, por tanto, que el modelo mixto adoptado por algu-
nos paises>* es el mas conveniente, y esta basado en la publicidad de las

53 La critica de la doctrina espafiola hacia el secreto funcional en Espaiia la encon-
tramos en los trabajos de Lluis Aguild, Alfonso Arévalo, Ignacio Astarloa y Manuel Ca-
vero, Pablo Lucas Murillo de la Cueva.

54 Es el caso de Alemania, Francia ¢ Inglaterra.



24 JOSE PABLO ABREU SACRAMENTO

sesiones relativas al desahogo de comparecencias, asi como de los deba-
tes resolutorios de la investigacion —que presentan relevancia para la
opinidn publica— y en el secreto de las demas sesiones para favorecer
la agilidad de los trabajos parlamentarios. La excepcion a la publicidad
de las sesiones tiene que ser aprobada por una mayoria calificada, lo cual
otorga cierto margen de maniobra a estos Organos.

4. Conclusion de la investigacion

Recibida la informacion documental, desahogadas las comparecencias
y recabadas las demas pruebas que, en su caso, se hubieran realizado, la
comision, después de valorar todos esos elementos, procede a la redac-
cion de las conclusiones de la investigacion, que pueden tener la forma
de dictamen o informe.

El dictamen como tal, debe dar cuenta del objeto de la investigacion y
su fundamento, del desarrollo de las sesiones y trabajos realizados, de las
conclusiones adoptadas y los votos particulares presentados. Una vez
concluido, se turna al pleno de la camara para su discusion y aprobacion,
también, por mayoria absoluta de los legisladores presentes.5 Finalmen-
te, el dictamen aprobado por el pleno de la camara, junto con los corres-
pondientes votos particulares, debe publicarse en el diario o boletin ofi-
cial de las camaras.

VI. EFECTOS DEL CONTROL

Las conclusiones de las comisiones de investigacion no pueden esta-
blecer sanciones, el resultado no es vinculante para el gobierno, ni para
alguna otra autoridad o individuo, pues sus resoluciones carecen de con-
secuencias juridicas.’¢

55 Como sefialan Astarloa y Cavero, durante esta discusion en el Pleno debe velarse
por el respeto a los limites con que la investigacion se encontrd, cuidando no revelar in-
formacion de caracter secreto y respetando los derechos fundamentales de las personas
involucradas en la investigacion, aun cuando estos datos hayan llevado a las conclusiones
finales, op. cit., nota 5, p. 163

56 Alguna parte de la doctrina considera que carece de consecuencias juridicas ad
extra del Parlamento, pero que tiene efectos ad intra, pues obliga al pleno a debatir y
aprobar el texto que serd publicado.
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Como control parlamentario, su principal efecto resulta en el mismo
desarrollo de la investigacion, no en sus consecuencias formales, del que
se desprendera la responsabilidad politica difusa de los involucrados.
Como menciona Zeh:

El efecto mas importante de las comisiones de investigacion para la mayoria
gubernamental reside en su simple existencia y su inevitabilidad, aseguradas
por la Constitucion. La amenaza de que una minoria del Parlamento pueda
conseguir en cualquier momento la creacion de una comision de investiga-
cion, exige del gobierno y de la mayoria parlamentaria que le apoya, precau-
cién y atencidn, asi como un autocontrol permanente respecto a sus propias
actividades y a las del Ejecutivo.’’

Como consecuencia del principio de separacion de las funciones atri-
buidas a los distintos poderes del Estado, los resultados no tienen apli-
cacion directa, no representan juicios juridicos, su eficacia se limita al
ambito en el que surgen y para el cual se producen. Y respecto a los
particulares, tampoco podra incidir en situacidon juridica alguna.

Lo que si cabe, y de esta manera la mayoria de los ordenamientos lo
regula, es la comunicacion del resultado de la investigacion al 6rgano in-
volucrado en la investigacion, o a su superior cuando lo tenga, para que
tome las medidas correctoras que procedan, asi como al Ministerio Publi-
co, cuando de los hechos indagados se puedan desprender probables ac-
ciones ilicitas, para que, en su caso, las valore y tome en cuenta.

1. Investigacion parlamentaria y Poder Judicial

No obstante el claro sefialamiento hecho por los ordenamientos res-
pecto a la no vinculacién juridica del resultado de la investigacion a los
demas poderes del Estado o a individuo alguno, parte de la doctrina ha
expresado constantemente su preocupacion por la incidencia que pudie-
ra tener no soélo el resultado de la investigacion, sino incluso su desarro-
llo mismo, en el Poder Judicial y los procesos jurisdiccionales de los
cuales se encarga.’® Por lo que, aun cuando no comparto tal preocupa-

57 Zeh, Wolfgang, op. cit., nota 17, p. 52.
58 Florentina Navas Castillo considera que el ordenamiento constitucional espafiol
“no resuelve la problematica planteada en torno a la delimitacion de la investigacion par-
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cion, considero acertado remarcar las distancias que se guardan en ambos
procedimientos.

En primer lugar, como su nombre lo indica, las comisiones investigan,
su finalidad es dar a conocer una serie de hechos, que en su generalidad
tendran como actores a funcionarios del gobierno y de la administracion
estatal, para hacer los sefialamientos correspondientes valorando politica-
mente tal actuacion, alcanzando sus efectos una dimensién meramente
politica, que afectara, en todo caso, la carrera politica de un individuo.

En tal sentido, la Corte Constitucional italiana ha determinado que las
comisiones de investigacion “no son equiparables a los 6rganos (refirién-
dose a los drganos judiciales), sino que, sin lugar a dudas, son 6rganos
de inspeccion movidos por motivaciones politicas y con finalidades poli-
ticas”.”’

Los tribunales juzgan, a través de hechos probados y con base en el dere-
cho, la responsabilidad juridica —civil, administrativa o penal— de los in-
volucrados en el proceso, afectando los derechos y las libertades de los indi-
viduos.

Diferente es que como parte de la colaboracion que debe existir entre
los 6rganos del Estado, si en el desarrollo de sus investigaciones, la co-
mision, en una valoracion politica —lo decide la mayoria de sus inte-
grantes—, percibe indicios de alguna conducta ilicita, pueda hacerlo del
conocimiento del Ministerio Pblico —como cualquier otro ciudadano
puede denunciar un delito—, sin perjuicio de que continiie con su
investigacion.

Oscar Alzaga ha mostrado su preocupacién ya que

es mas que realista prever que al fiscal no le queda otra opcioén que formular,
en los términos procesalmente pertinentes, la acusacion al juez competente, el
cual a su vez se vera sometido a una presion, todo lo singular que se quiera,
pero desde luego no desconocible, que le dificultara el instruir el sumario con

lamentaria y su deslinde con la potestad jurisdiccional. La regulacion constitucional se
presenta, por tanto, a estos efectos, insuficiente, precisando, sin duda, de una normativa
de desarrollo que solvente las incertidumbres que el modelo descrito plantea”, “Las co-
misiones de investigacion y el Poder Judicial”, Revista del Poder Judicial, num. 60,
2000, p. 18.

59 Comentado por Vergottini, Giuseppe de, “Las encuestas parlamentarias en la
constitucion italiana”, op. cit., nota 19, p. 229.
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entera libertad. Es mas, el Tribunal que haya de juzgar tampoco disfrutara de
un clima de verdadera independencia para emitir el fallo que corresponda so-
bre las acusaciones en cuestion.*

Si no se puede negar que actualmente los medios de comunicacion
juegan un papel muy importante en el criterio de la opinion publica, lo
cual puede difuminar ante ésta las diferencias entre uno y otro proceso,”!
seria exagerado y pesimista pensar que este caracter determinante de los
medios en el electorado se traslada a las instituciones del Estado.

Por otro lado, nada parece impedir la existencia de una investigacion
parlamentaria, aunque exista un proceso judicial en desarrollo y, por lo
tanto, tampoco obligaria a suspender dicha investigacion, cuando el proce-
so judicial se iniciara con posterioridad a aquélla. Lo anterior se desprende
de los propios ordenamientos,” que establecen la no afectacion de las re-
soluciones judiciales ni la vinculacion a los tribunales de las comisiones
parlamentarias de investigacion.

Finalmente, y como se ha relacionado a lo largo del presente trabajo,
existen diversos momentos en que, comisiones de investigacion y Poder
Judicial, pueden y deben colaborar entre si, cuestion que, conservando
las distancias adecuadas, no tiene por qué provocar intromisiones o
entorpecimientos mutuos.

60  Alzaga, Oscar, La Constitucion Espaiiola de 1978, Madrid, Ediciones el Foro,
1978, p. 521.

61 Opinidn aparte es que, por esta identificacion popular, sea politicamente conve-
niente la simultaneidad de ambos procedimientos.

62 El ordenamiento francés es la excepcion a esta generalidad, pues en el articulo 6.1
parrafo tercero de la citada Ordenanza 1.100 sefiala que “no puede ser creada una comi-
sion de investigacion cuando los hechos hayan dado lugar a acciones judiciales y mien-
tras dichas acciones estén en curso”, cuya Ley de modificacion de 1991, afiadid: “si una
comision hubiese sido ya creada, su mision toca a su fin a partir de la apertura de una in-
vestigacion judicial”.
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VII. LAS COMISIONES DE INVESTIGACION: REFLEXIONES
DE LA EXPERIENCIA MEXICANA

1. Régimen juridico

En México, las comisiones de investigacion vieron la luz a nivel cons-
titucional con la reforma de 1977,9 entre un paquete de reformas que
buscaban incorporar a la oposicion a un Congreso con una aplastante
mayoria del partido oficial —en ese entonces, el Partido Revolucionario
Institucional (PRI)—, afiadiendo un tercer parrafo al articulo 93, que a la
letra dice:

Las camaras, a pedido de una cuarta parte de sus miembros, tratindose de los
diputados, y de la mitad, si se trata de los senadores, tienen la facultad de in-
tegrar comisiones para investigar el funcionamiento de dichos organismos
descentralizados y empresas de participacion estatal mayoritaria. Los resulta-
dos de las investigaciones se haran del conocimiento del Ejecutivo federal.

El régimen juridico de estas comisiones lo completan los articulos 41,
42 y 85 de la Ley Orgénica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicano (LOCG), y articulos 65, 71 y 74 del Reglamento para el Go-
bierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos
(RICQG), siendo supletorio el régimen general de las comisiones perma-
nentes de ambos ordenamientos.

La exposicion de motivos de la reforma constitucional justificaba la
adicion con base en una democracia que se queria y exigia alcanzar
“como compromiso fundamental y como férmula para lograr un orden
juridico aplicable a mayorias y minorias, que es base de la unidad y de
respeto a la diversidad”. Se buscaba un gobierno de mayoria con el
concurso de las minorias.

63 Para una revision acerca de los antecedentes de esta facultad en el ordenamiento
mexicano, véase Mora-Donatto, Cecilia Judith, Las comisiones parlamentarias de inves-
tigacion como organos de control politico, cit., nota 2, pp. 229-233, quien recuerda, entre
otras cosas, que la facultad investigadora ya existia, desde 1934, a nivel reglamentario, a
través de comisiones especiales.
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2. Comisiones de investigacion creadas

A partir de la reforma constitucional de 1977, dieciséis comisiones de
investigacion han sido encontradas en los registros de las camaras, todas
ellas creadas en la Camara de Diputados.®* En este lapso, podemos dife-
renciar dos etapas. La primera, en la que la aparicion de esta clase de co-
misiones fue casi nula, de 1977 a 1996, periodo en el que unicamente
fueron creadas tres comisiones: una creada en la LI Legislatura (79-82),65
otra en la LIV Legislatura (88-91)% y una mas en la LVI Legislatura
(94-97).67 La segunda etapa, de 1997 a la fecha, en se empezo a registrar
una actividad constante de esta clase de comisiones, es asi como han sido
creadas trece comisiones: tres en la LVII Legislatura (97-00),% una en la
LVIII Legislatura (00-03),%° otras seis en la LIX Legislatura (03-06)7 y,

64 Antes de hacer una relacion de las legislaturas y las comisiones de investigacion
creadas, debo de hacer una pequefia pero significativa aclaracion. No existe en la Camara
de Diputados, ni en la de Senadores, una base de datos que otorgue una relacion de las
comisiones de investigacion creadas a lo largo de las legislaturas —a partir de 1977 que
fue el aflo de la reforma constitucional que les dio vida—, por lo que he tenido que recu-
rrir a las gacetas parlamentarias de ambas camaras y a la bibliografia mexicana respecti-
va, para identificar las comisiones conformadas hasta el dia de hoy.

65 La Comision de Investigacion de Teléfonos de México, por supuestas interferen-
cias ilegales a lineas telefonicas.

66 Se formo la Comision de Investigacion sobre el Banco Nacional Pesquero y Por-
tuario, Sociedad Nacional de Crédito.

67  Se instituyd la Comision de Investigacion sobre el Funcionamiento de la Compa-
fila Nacional de Subsistencias Populares (Conasupo) y filiales.

68  Se establecieron la Comision de Investigacion sobre el Funcionamiento de la
Compania Nacional de Subsistencias Populares (Conasupo) y filiales; la Comision de
Investigacion sobre el Instituto Mexicano del Seguro Social; y la Comision de Investiga-
cion sobre la Comision Federal de Electricidad y de la Compaiia de Luz y Fuerza del
Centro.

69 Se cred la Comision de Investigacion sobre la Planta Nucleoeléctrica de Laguna
Verde, en Veracruz.

70 Se conformaron la Comision de Investigacion sobre el Instituto para la Proteccion
al Ahorro Bancario (IPAB); la Comision de Investigacion del Dafio Ecolégico y Social
generado por Pemex; la Comision de Investigacion en relacion con las Politicas Imple-
mentadas para la Determinacion de los Precios del Petroleo; la Comision de Investiga-
cion encargada de revisar la Legalidad de los Contratos de Obra Publica otorgados por
organismos descentralizados y empresas de participacion estatal mayoritaria a la empresa
Construcciones Practicas, S. A. de C. V.; una segunda Comision de Investigacion en rela-
cion con las Politicas Implementadas para la determinacion de los Precios del Petrdleo;
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finalmente, en la presente Legislatura (2006-hasta septiembre de 2007),
se han establecido tres comisiones de investigacion mas.”!

3. Andalisis de la experiencia mexicana

La primera lectura que tiene que hacerse es la pobre experiencia mexi-
cana. Ello se debe a tres factores primordialmente; primero, no fue sino
hasta 1988 cuando las fuerzas politicas de oposicion ocuparon espacios
importantes en la Cadmara de Diputados,’ lo que sumado a una erronea
lectura del precepto constitucional, pues se entendidé —y asi permanece
la interpretacion— que para la solicitud de creacion se requerian los por-
centajes establecidos en el articulo 93 —una cuarta parte de los miem-
bros de la Camara de Diputados y la mitad de los miembros del Sena-
do—, mientras que para su creacion se requeria la aprobacion del
pleno.” Con todo ello, la mayoria gubernamental impedia sin dificulta-
des que las comisiones se crearan.

Un segundo factor, derivado del primero, es que en el Senado ha sido
imposible la conformacion de las comisiones, pues su iniciativa no se re-
conoce como derecho de la minoria, ya que se exige que la solicitud sea

asi como una segunda comision encargada de revisar la legalidad de los contratos de obra
publica otorgados por organismos descentralizados y empresas de participacion estatal
mayoritaria a la empresa Construcciones Practicas, S. A. de C. V.

71 La Comision de Investigacion del Dafio Ecologico y Social generado por Pemex,
una nueva Comision de Investigacion encargada de revisar la Legalidad de los Contratos
de Obra Publica otorgados por organismos descentralizados y empresas de participacion
estatal mayoritaria a la empresa Construcciones Practicas, S. A. de C. V.; y la Comision
para Investigar los Organismos Descentralizados y Empresas de participacion estatal ma-
yoritaria en cuanto al origen, cobro, destino e impacto que tiene en las finanzas el pago
del derecho de tramite aduanero.

72 En la Camara de Diputados, durante la LIV Legislatura, la oposicion obtuvo 250
escafios, frente a los 260 del PRI, 115 el Frente Democratico Nacional —que mas tarde
se transformaria en el PRD—, 101 el PAN y 24 otros partidos. En 1997, el PRI obtuvo
237 escafios y la oposicion 261 curules —121 el PAN, 126 el PRD, 7 el Partido del Tra-
bajo y 8 el Partido Verde Ecologista Mexicano—, perdiendo la mayoria absoluta por pri-
mera vez, Cepeda, Juan, “La LVIII Legislatura en la Camara de Diputados: diagnostico
de un camino hacia la consolidaciéon democratica”, Cuadernos del Seguimiento Ciudada-
no al Poder Legislativo en México, Fundar, Centro de Analisis e Investigacion, 2004, p.
7, cuadro 1.

73 En este sentido Mora-Donatto, Cecilia Judith, Las comisiones parlamentarias de
investigacion como organos de control politico, cit., nota 2, pp. 269-271.
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realizada por la mitad de los senadores, y hasta el afio 2000, el partido
gobernante conservéd la mayoria de esa Camara.

El tercer factor esta en la delimitacidon del objeto de investigacion de
estas comisiones, el articulo 93 establece que se crearan las comisiones
de investigacion “para investigar el funcionamiento de dichos organis-
mos descentralizados y empresas de participacion estatal mayoritaria”,
por lo que desde el momento de la reforma, la posibilidad de ejercer la
facultad investigadora del Congreso, nacio mermada a comparacion con
los ordenamientos constitucionales a los que se ha hecho referencia, ya
que no se le otorgd la posibilidad de realizar un control completo del
gobierno, dejando a un lado a las secretarias de Estado y la administra-
cion publica centralizada.

A lo anterior, se ha sumado el proceso de la “desincorporacion”,’ por
el cual, de las 1,155 empresas y organizaciones paraestatales, que com-
prendian 63 ramas de la economia mexicana en 1982, a principios de
1999 subsistian 233 y 39 de ellas se encontraban en proceso de desincor-
poracion, abarcando inicamente 30 ramas de la economia del pais. Entre
las “privatizaciones” del sector publico se encuentran empresas tan im-
portantes como, Teléfonos de México, Fertilizantes Mexicanos, Altos
Hornos de México, Aeroméxico y Mexicana de Aviacion, empresas mi-
neras, ingenios azucareros, constructores de equipo de transporte, la
construccion y operacion de carreteras.”>

La opinion publica y las fuerzas politicas apoyan la ampliacion del
objeto de la investigacion y aun cuando la doctrina’® y los legisladores

74 Término que se prefirid utilizar en México, en lugar del de “privatizacioén”, tal y
como explica Manuel Barquin Alvarez, en su articulo “La privatizacion y el sector pa-
raestatal en México (un enfoque juridico-institucional)”, Regulacion del sector energéti-
co, México, Secretaria de Energia-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1997.

75 En su estudio, Fernando Clavijo y Susana Valdivieso esquematizan este proceso
de “desincorporacion-privatizacion”, en cuatro etapas 1983-1984, 1985-1988, 1989-1993
y a partir de 1994, resaltando la agresividad en la reduccion de las empresas paraestatales
en las etapas intermedias, y la rama energética, como asunto pendiente para concluir este
proceso, “Reformas estructurales y politica macroeconémica: El caso de México 1982-
1999”, Reformas Economicas, num. 67, CEPAL, http://www.cepal.org.ar/publicaciones/
xml/8/4588/Icl1374e.pdf, pp. 28-32.

76 En este sentido Mora-Donnato, Cecilia Judith, Las comisiones parlamentarias de
investigacion..., cit., nota 2, p. 276, y Valadés, Diego, E/ control del poder, cit., nota 25,
p- 382.
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coinciden —se han presentado cinco iniciativas en la materia, cuatro en
la Camara de Diputados y una en el Senado—77 la reforma a la norma
constitucional no se ha llevado a cabo.

No obstante, puede sefialarse que en los ultimos afios, la mayoria de
las comisiones ha podido sacar adelante sus investigaciones, generalmen-
te gracias a la nueva y mencionada composicion de las camaras que deja
el control de las mismas en manos de la oposicion.

De esta manera, por ejemplo, la Comision Investigadora del Dafio
Ecologico y Social Generado por Pemex, correspondiente a la zona de
Veracruz afectada por los derrames, pudo realizar reconocimientos en la
zona afectada y contd con la colaboracion directa de personal directivo
de Pemex. Sin embargo, en uno de sus informes parciales’ se comprue-
ba que la comunicacion con el director general de Pemex tuvo que reali-
zarse a través de una comparecencia en el Pleno de la Camara, y para
completar la informacién tuvo que valerse de medios indirectos como
comunicados de prensa.

De la Comision de Investigacion sobre el Instituto para la Proteccion
al Ahorro Bancario (IPAB), se constata el deficiente sistema de control
de informacion y documentacion en materia de comisiones, lo que impo-
sibilité acceder al acervo que se pudo acumular en trabajos anteriores.”
mismos que se precisan en esta nota.

Una segunda Comision de Investigacion relativa a la Conasupo (1997-
1999), dejo dos experiencias a tener en cuenta, la primera se refiere al
numero de integrantes, el cual se fijo en dos por grupo parlamentario, un

77 Las iniciativas fueron presentadas: en 1998, por la diputada Margarita Pérez Ga-
vilan Torres (PAN), en 2002, por el diputado Luis Miguel Barbosa Huerta (PRD), en
2004, por el senador Demetrio Sodi de la Tijera (PRD), en 2005, por la diputada Maria
Angélica Ramirez Luna (PAN) y en 2006 por la diputada Cristina Portillo Ayala (PRD);
Senado de la Republica, Gaceta Parlamentaria del Senado, www.senado.gob.mx/sgsp/
gaceta, a 20 de diciembre de 2005; Camara de Diputados, Gaceta Parlamentaria de la
Camara de Diputados, http://gaceta.diputados.gob.mx/ a 20 de enero de 2006.

78 Céamara de Diputados, Gaceta Parlamentaria, 13 de abril de 2005, pp. 22-30.

79 Aun cuando, fue la primera Comision de investigacion en esta materia, existieron
previamente una comision para investigar el funcionamiento del IPAB —creada por la
Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion en la LVIII Legislatu-
ra—, dos comités y dos subcomisiones relacionadas en la materia, Camara de Diputados,
Gaceta Parlamentaria, 13 de junio de 2005, pp. 4-14.



CONTROL PARLAMENTARIO Y COMISIONES DE INVESTIGACION 33

total de 10 diputados.’® Lamentablemente, no se encontr6 registro del
método para la toma de decisiones. Sin embargo, queda como experien-
cia de investigacion en la que se involucra a pocos legisladores. En las
dos comisiones referidas con anterioridad, referentes a Pemex ¢ IPAB, el
numero de integrantes fue 22 y en proporcion al nimero de legisladores
de cada partido en la Camara.®!

La siguiente constancia que dejo la mencionada Comision Investiga-
dora de la Conasupo, fue la negativa de funcionarios a comparecer direc-
tamente, desahogandose por escrito las diligencias®? ante la imposibili-
dad de exigir la presencia. De esta manera, si bien se obtuvo la
informacién solicitada, los efectos que dichas comparecencias pudieron
tener en la opinion publica, quedaron reducidos o eliminados.

Finalmente, tras la publicacion de investigaciones periodisticas y la
atencion que obtuvo de la opinion publica, se cred en abril de 2005 una
comision de investigacion acerca del posible trafico de influencias, por la
asignacion de contratos a empresas vinculadas a los hijos de la esposa del
presidente de la Republica.

El informe final de dicha Comision de Investigacion®’ deja gratos
avances en los trabajos de esta clase de comisiones, los directores de las
dependencias y empresas involucradas comparecieron ante la Comision
—no tuvo que valerse de comparecencias ante el pleno, como ocurria an-
tes—, pero sigue demostrando la imposibilidad de exigir la informacion
necesaria para perfeccionar la indagacion; en algunos casos no se recibid
respuesta, o se recibido con demora, o la informacién proporcionada no
fue la solicitada, o se entregd incompleta.’*

80 Conformada por los diputados Enrique Jackson y Jaime Talancon, por el PRI; Mi-
guel Raya y Alberto Lopez por el PRD; Margarita Pérez Gavilan y Abelardo Perales, por
el PAN; Miguel Garza y Veronica Velasco por el PVEM; Juan José Cruz y José Luis Lo-
pez, por el PT. Camara de Diputados, Gaceta Parlamentaria, 24 de noviembre de 1999,
pp. 3-49.

81 Nueve diputados por el PRI, seis por el PAN, cuatro por el PRD y un representan-
te por cada uno de PVEM, PT y del Partido Convergencia.

82 Camara de Diputados, Gaceta Parlamentaria, 2 de noviembre de 1999 , p. 7.

83 Camara de Diputados, Gaceta Parlamentaria, http://gaceta.diputados.gob.mx/ a
15 de febrero de 2006.

84  Esta situacion se sigue presentando el dia de hoy (julio de 2007), y asi lo declard
el presidente de la actual Comision de Investigacion, Elias Cardenas Marquez “Lo que se
cuestiona (a la PGR) es que desde mayo pasado, tanto yo como Jesis Gonzalez Schmal
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Con todo ello, puede decirse que la investigacion logroé su objetivo:
funcion6 como control parlamentario y ha calado en la opinién pu-
blica.®

Por esta razon y ante la importancia que concedieron los legisladores a
la informacion pendiente de recibir, se acordd la creacion de una segunda
comision de investigacion sobre el mismo asunto, comision integrada
unicamente por legisladores de la oposicién gubernamental, ante la nega-
tiva de los legisladores del PAN a participar en ella.

El seguimiento que se hizo, en su momento, a esta investigacion re-
basa el ambito nacional. Con la creacion de una pagina web3¢ de la Co-
mision se ha dado seguimiento desde Alemania, Italia, Espafia, Austra-
lia, Canada, Estados Unidos, Chile, Francia, Corea del Sur, Gran
Bretaiia.®’

Nuevamente, en la LX Legislatura se acordd por el Pleno la creacion
de una tercera comision que retome las indagaciones. Estas dos ultimas
comisiones sacaron a flote nuevos dilemas que se han presentado en
otros paises y que nuestra legislacion no contempla, como es la investi-
gacion hacia particulares —los involucrados presentaron en su momento
un recurso de amparo— y que dejan expuestas las deficiencias existentes
en la legislacion de la materia que, para permitir perfeccionar estos me-

(quien presidio la segunda Comision Especial durante la LIX Legislatura) solicitamos in-
formacion al subprocurador que lleva el caso, Felipe Muifioz, sobre el estado que guarda-
ba dicha indagatoria. El nos dijo que se estaban desahogando las diligencias. Ahora nos
enteramos que lo Unico que se hizo fue dar una patente de impunidad a los hermanos Bri-
biesca”, nota periodistica, Diario de Yucatan, 15 de julio de 2007.

85 En este sentido se pronunci6 la diputada Martha Lucia Michel Camarena, durante
la sesion en que se aprobo la creacion de la segunda comision de investigacion sobre este
asunto: “debemos actuar en consecuencia para el ejercicio de la fiscalizacion de los re-
cursos. Eso somos. No somos Ministerio Publico ni tribunal. Y para quien crea que es
una comision politica jclaro que lo es! Pero es una comision politica porque hay que cen-
surar el ejercicio del poder publico. Y la politica se cred para darle un cauce distinto a los
acontecimientos. Y nosotros como comision, eso hicimos, actuar en consecuencia para
darle un cauce transparente, legal a las actividades de esta comision”, Acuerdo de la Jun-
ta de Coordinacion Politica, de 16 de febrero de 2006, www.comisioninvestigadoracons-
truccionespracticas.org.mx.

86 http://'www.comisioninvestigadoraconstruccionespracticas.org.mx.

87 El Universal, 13 de marzo de 2006.
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dios de control parlamentario y reforzarlos como instrumentos especifi-
cos de control politico de las camaras, deberan ser subsanadas.

Respecto a este punto, todavia no se establece un criterio judicial en la
materia. En marzo de 2007, la Suprema Corte negd el amparo a los her-
manos Bribiesca, al considerar como constitucionales tres articulos de la
Ley Organica del Congreso cuestionados por los recurrentes. No obstan-
te, la Corte remitio el expediente a un Tribunal Colegiado de Circuito,
para que revisara si la Camara se apeg6 a su propia Ley Organica cuando
cred la segunda comision investigadora a principios de 2006.88 En junio
de 2007, el Tribunal Colegiado resolvié por dos votos a uno amparar a
los recurrentes contra las dos primeras comisiones de investigacion crea-
das, por considerar que investigaron actos de los quejosos que no guar-
dan relacion con el funcionamiento de los organismos descentralizados y
empresas de participacion estatal mayoritaria.s?

4. Propuesta para mayor eficacia del control parlamentario en México
a través de las comisiones de investigacion

Respecto al caso mexicano, considero necesario empezar por esclare-
cer los conceptos. La costumbre y la practica parlamentaria, han permiti-
do formar comisiones especiales, con un espiritu claramente indagador,
tal es el caso de la Comision Especial para conocer la Responsabilidades
y el Origen de la Tragedia de la Mina Pasta de Conchos,” la comision de
seguimiento exhaustivo a las investigaciones realizadas por las autorida-
des competentes en el caso del asesinato del cardenal Juan Jesus Posadas

88 Reforma, 7 de marzo de 2007.

89 Ibidem, 22 de junio de 2007. De igual forma, en el sonado caso del empresario de
origen chino Zhenli Ye Gon, la Comision Permanente acord6 solicitar a las camaras del
Congreso a conformar una comision de investigacion para el caso, y acto seguido el se-
nador perredista Arturo Nuilez Jiménez, admiti6 carecer de sustento juridico dicho acuer-
do, por no ajustarse al objeto que establece el articulo 93 constitucional, Diario de Yuca-
tan, 13 de julio de 2007.

90  Creada por acuerdo del Pleno el 28 de febrero de 2007, y disuelta al final de la
LIX Legislatura. El 18 de diciembre de 2006, el Pleno de la LX Legislatura, votd nueva-
mente para crear otra Comision Especial con el mismo nombre y objeto, “Informe de la
Comision Especial para conocer las Responsabilidades y Origen de la Tragedia de la Mi-
na Pasta de Conchos, de resultados finales de las investigaciones objeto de este drgano
legislativo”, Camara de Diputados, Gaceta Parlamentaria, mam. 2308-1, martes 31 de ju-
lio de 2007.
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Ocampo,’! o la comision para dar seguimiento a las agresiones a perio-
distas y medios de comunicacion,®? entre otras.

En este sentido, entiendo que si el Constituyente instaur6 las comisio-
nes de investigacion, si las singularizo, diferenciandolas de las comisiones
ordinarias o de las de estudio, fue porque buscaba, efectivamente, distin-
guir su funcion. Las comisiones de investigacion no pueden ni deben dic-
taminar leyes, tampoco deben realizar estudios respecto a diversos temas
para abordarlos posteriormente en una ley. Su funcién es indagar sobre un
asunto y, tras una valoracién de la informacion recabada, elaborar un in-
forme para que la Camara, tras un debate publico entre sus integrantes, di-
vulgue sus consideraciones y la ciudadania las conozca.

Y lo anterior se ha producido a raiz de la limitacion respecto al objeto
de investigacion de estas comisiones, existente a nivel constitucional,
que ha obligado a librar dicha barrera a través de la creacion de estas co-
misiones especiales.

Por lo que es necesario ampliar a nivel constitucional el objeto de es-
tos organos legislativos, considerando el modelo italiano como el mas
idoneo: las comisiones podran investigar sobre cualquier asunto de inte-
rés publico,”> en los términos expresados en el presente trabajo.

En relacion con la duracion de las comisiones de investigacion, como
se sefiald en su momento, considero que fijar un plazo desde el momento
de su creacion resulta la postura mas adecuada, acorde con el objeto de la
investigacion y que, en su momento, podria ser ampliado o reducido, por
acuerdo del Pleno de la Camara, propiciando mayor eficacia en sus labo-
res al establecer plazos para la entrega de resultados, y dejando margen

91 Creada el 29 de abril de 2004, “Informe de la Comision Especial de seguimiento
exhaustivo a las investigaciones realizadas por las autoridades competentes en el caso del
asesinato del Cardenal Juan Jesus Posadas Ocampo, al Pleno de la Camara de Diputados,
sobres sus trabajos”, Camara de Diputados, Gaceta Parlamentaria, num. 1640, 3 de di-
ciembre de 2004.

92 Constituida el 21 de diciembre de 2006, “Plan de trabajo de la comision para dar
seguimiento a las agresiones a periodistas y medios de comunicacion”, Camara de Dipu-
tados, Gaceta Parlamentaria, nim. 2207, 6 de marzo de 2007.

93 Y es que aunque el objeto pareciese demasiado amplio en un primer término, te-
nemos los casos de los hermanos Bribiesca o del empresario de origen chino Zhenli Ye
Gon, que han sido abordados como objetos de investigacion por su indudable interés pi-
blico.
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de maniobra para poder modificar dichos plazos en virtud de las
circunstancias que se vayan presentando.

En cuanto a la creacion de estas comisiones, es necesario garantizar a
las minorias el acceso a este instrumento de control parlamentario. Los
interesados en controlar, se ha sefialado, son los partidos opositores y mi-
noritarios. Asi las cosas, el porcentaje establecido en la Constitucion para
la Camara de Diputados lo juzgo el adecuado, debiendo homologarse
para el caso de la Camara de Senadores, y suprimiendo la costumbre de
tener que aprobarse por la mayoria del pleno de la Camara para su
creacion.

La integracion, para un funcionamiento eficiente y que salvaguarde la
informacién e integridad de los involucrados en la indagacion, pienso
debe ser de dos diputados por fraccion parlamentaria, experiencia que ya
ha sido probada en México, como se sefald lineas arriba, estableciendo
el sistema de voto ponderado con relacion a la representatividad de las
fracciones como mecanismo de toma de decisiones. Debe recordarse que
la relevancia de este instrumento de control la encontramos desde la
puesta en marcha del mismo.

Respecto a los poderes especiales, observo necesarios para la conse-
cucion de su fin —el control politico— la obligatoriedad de comparecer
y entregar la documentacion requerida, no asi el equiparar las facultades
de estos dorganos a las que posee la autoridad judicial, sobre todo por
aquellas potestades judiciales que afectan directamente las garantias indi-
viduales de los involucrados —como es el caso de la intervencion de co-
rrespondencia o comunicaciones y los registros domiciliarios—. Pudien-
do anadirse la facultad de practicar peritajes, inspecciones oculares o
reconstrucciones de hechos, que en algunos de los casos expuestos resul-
tan indispensables para esclarecer la investigacion.

Con relacion a la publicidad de los trabajos, retomo los argumentos
expresados con relacion a un sistema mixto, basado en la publicidad de
las sesiones relativas al desahogo de comparecencias y a los debates re-
solutorios, asi como en el secreto del resto de las sesiones. Para la opi-
nion publica aquéllos seran de importancia, mientras que la discrecion en
el resto de las sesiones, otorgara agilidad a la investigacion.

Las comisiones de investigacion en México son, desde hace un par de
afnos, un instrumento de control parlamentario de relevancia. La ciudada-
nia y los medios dirigen su mirada hacia ellas desde el momento en que
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son propuestas, obteniendo asi un efecto de control politico, tal vez difu-
so pero efecto al fin, en el que es el propio Poder Legislativo, quien va
marcando la pauta de dicho control, lo que fortalece a este Poder que el
dia de hoy se encuentra disminuido ante la sociedad. En los legisladores
esta la decision de consolidar este instrumento, de liberarlo de sus atadu-
ras y de encauzar lo que la costumbre y la practica han venido desarro-

llando. C



