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Luis DE LA PENA RODRIGUEZ (*)

Las comisiones parlamentarias de investigacion han atraido la atencién de los
estudiosos de forma profusa. No obstante, con caracter previo, debiera reflexionar-
se sobre dos aspectos importantes, no siempre atendidos por los estudiosos.

La primera cuestién que ha de plantearse es si las comisiones parlamentarias
de investigacién son 6rganos de informacién o de control. A mi juicio, debe op-
tarse por su consideracién como instrumentos de control, concebido en el sentido
amplio, defendido, entre otros autores, por Rubio Llorente o Aragon Reyes. En
sintesis, esta concepcién sostiene que cualquier procedimiento parlamentario es
multifuncional y tiene una vertiente de control politico sobre el Gobiemno, al pre-
tender influir sobre la adopcién de decisiones o sobre el cambio en la politica del
Gobiemo, basindose, de forma primordial, en el caracter publico de tales inicia-
tivas. Ademés, las comisiones parlamentarias de investigacidn no pretenden sa-
tisfacer sélo los afanes de conocimiento de sus miembros, sino que su actividad
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se centra en una labor primaria de informacidn, siempre orientada al control
del Ejecutivo. Esta finalidad fiscalizadora determina e influye sobre multi-
ples aspectos de las comisiones de investigacién. Asi, su composicién se
convierte en esencial para el ejercicio de tal labor. De la misma forma, sus
conclusiones no estardn guiadas por un espiritu imparcial y aséptico.

Esta naturaleza de las comisiones parlamentarias de investigacién se
conecta con la segunda consideracion preliminar: ja quién debe atribuirse
la potestad de constitucién y funcionamiento de las comisiones parlamenta-
rias de investigacién?. Es un lugar comun la afirmacién de que vivimos en
un Estado de partidos, en la conocida expresion de Manuel Garcia Pelayo. Estas
instituciones se convierten en los auténticos protagonistas del proceso politico y ba-
san su actuacién en una fuerte disciplina que se exige a sus miembros. Esta nota
comporta que los miembros del Parlamento, todos ellos pertenecientes a partidos po-
liticos, no cuentan, de facto, con la suficiente autonomia, pese a la bienintencionada
configuracién del mandato representativo en nuestra Constitucién. Sin duda, este tipo
de mandato se encuentra en plena fase de transformacién. Aunque no sea posible
vislumbrar el fin de la misma, si cabe apuntar algunos datos, suficientemente cono-
cidos, que lo aproximan, en la practica, al mandato imperativo como consecuencia
del peso de los partidos politicos. En este sentido, basta recordar que, con frecuen-
cia, los parlamentarios se eligen en listas cerradas y bloqueadas. El problema se
ahonda si a estos datos se une la completa identificacién, en circunstancias normales,
entre el Ejecutivo y la mayoria del Legislativo. La confusién entre ambos poderes da
lugar a que la labor de control, a través de cualquiera de sus instrumentos —preguntas,
interpelaciones, mociones o proposiciones no de ley, etc.—, quede debilitada de una
forma notoria. Este fendmeno se traduce en el caso de las comisiones parlamentarias
de investigacién. La prevalencia casi completa de la mayoria identificada con el Eje-
cutivo cercena, dristicamente, las posibilidades de actuacién de estos érganos.

Esta reflexién conduce a plantearse si en la funcién de control, no sélo
en el ejercicio de las labores de indagacion de las comisiones, objeto del li-
bro, habria que otorgar un mayor protagonismo a las minorias. Esta suge-
rencia, que pudiera sorprender a muchos en estos momentos, resultaria
saludable en el caso de aquellas iniciativas fiscalizadoras, cuyo nimero sea
reducido y limitado. El caso mds notorio seria el de las preguntas para su
contestacién oral ante el Pleno de las Camaras. Con frecuencia, se observa
en los Parlamentos la utilizacién de estos instrumentos por la mayoria, re-
duciendo-las posibilidades de intervencién de las minorias, que son quienes
verdaderamente tienen voluntad de controlar al Gobierno. En el caso de las
comisiones parlamentarias de investigacién convendria ponderar la forma
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de trasladar el protagonismo sobre esta materia en favor de las minorias, ya
sea en cuanto a la iniciativa para la constitucion de las comisiones parla-
mentarias de investigacidn, ya sea para la solicitud de comparecientes, o so-
bre la elaboracién del informe de la comisién de investigacién. Estas
cuestiones aqui esbozadas planean sobre el trabajo de la Profesora Gude
Ferndndez. A la altura del tiempo que vivimos, la configuracién de las co-
misiones parlamentarias de investigacion exige una revisién a fondo sobre
estos aspectos, si se pretende que tengan alguna virtualidad.

1I

Por cuanto concierne a su contenido, el libro se articula en cinco capi-
tulos. El primero de ellos se dedica a la funcién del control parlamentario,
estudidndose cuestiones como la vexata quaestio de la crisis del parlamen-
to, la naturaleza juridica de la funcién parlamentaria y de investigacién.
Asimismo, se incluyen, bajo la ribrica de «apuntes para una teoria de la in-
vestigacién parlamentaria», referencias a materias importantes como los
sujetos, la materia, el funcionamiento, la duracién o el secreto y la publici-
dad de los trabajos de las comisiones de investigacién. Quiza podrian ha-
berse incluido tales apuntes dentro de unas conclusiones finales sobre el
trabajo. En punto a alguna de estas cuestiones, la autora sostiene que la co-
misién parlamentaria de investigacién pueda prolongar sus trabajos mas
all4 de la legislatura para la cual fue constituida, cuando no haya podido
concluirtales trabajos, sin que sea preciso solicitar nuevamente la peticién
de constitucién (pag. 36). Creemos que tal propuesta desconoce el sentido
profundo del mandato parlamentario, limitado a un periodo concreto. Con-
cluido tal mandato, se constituye una nueva Cidmara y surgen nuevos suje-
tos, a todos los efectos, incluido €l control parlamentario. En otros
términos, no existe identidad entre el Gobierno y el Parlamento surgidos de
unas nuevas elecciones y los anteriores, incluso en el supuesto de que fisi-
camente coincidan ambos. No es preciso explicar que también los resulta-
dos de las elecciones pueden ser radicalmente opuestos respecto de la
composicién de la legislatura anterior. De ahi la razonabilidad de la aplica-
cién del principio general de caducidad de los asuntos parlamentarios en
tramite para las comisiones parlamentarias de investigacién. Otra cosa es
que la nueva Camara decida constituir una comisién parlamentaria con
idéntico objeto a la anterior, utilizando y aprovechando los materiales reco-
pilados por el érgano extinto. Asi ha sucedido en numerosas ocasiones, tan-
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to en el Congreso de los Diputados como en el Senado de Espafia. Sélo asi
se respetard fielmente la voluntad del electorado y de los miembros de la
nueva Cdmara. El criterio resultarfa de aplicacién para los sistemas presi-
dencialistas, semipresidencialistas o parlamentarios.

Por otra parte, a priori, no parece que existan obices insolubles para que
convivan o coexistan las investigaciones parlamentarias y judiciales simulta-
neas, asi sucede en la mayorfa de los ordenamientos juridicos comparados.
Como recuerda la autora, resulta claro que el objeto de la investigacion parla-
mentaria es la extraccién de datos para exigir una responsabilidad politica. La
investigacién judicial se orienta a la exigencia de responsabilidades juridicas.
No obstante, conviene ser consciente de que la realidad puede conducir hacia
eventuales interferencias, para salvarlas de la mejor forma posible.

La autora estudia en los siguientes capitulos el Derecho de los Estados
Unidos de América, de Francia, Italia y, finalmente, de Espaifia, sobre las
comisiones parlamentarias de investigacion.

En el Derecho norteamericano uno de los institutos més 1lamativos se
encuentra en los hearings. Las audiencias publicas permiten conocer las de-
cisiones y sus motivaciones adoptadas por los poderes publicos. Los limites
a la publicidad se encuentran en motivos de seguridad nacional, la produc-
cién de perjuicios en la reputacion de testigos o terceros o si se trata de ma-
terial considerado confidencial. Las garantias de los comparecientes se
encuentran protegidas por la posibilidad de asistencia juridica en tales se-
siones. Con todo, la autora llama la atencién sobre la ausencia de legisla-
cién bdsica sobre el funcionamiento de las comisiones parlamentarias de
investigacion (pdg. 63). La virtualidad de estas comisiones ha residido en su
capacidad para impulsar reformas y permitir dar a conocer las actuaciones
de las Administraciones Publicas y sus funcionarios.

El caso francés es analizado en el tercer Capitulo de esta obra. Nueva-
mente resulta [lamativa la regulacién deficitaria de esta materia (pag. 77).
Un aspecto sobresaliente del régimen francés es el que se refiere a la incom-
patibilidad de la investigacién parlamentaria con la judicial (pag. 79). Se
pretende cortar de raiz cualquier injerencia entre ambos poderes. Se esta-
blece, asimismo, una limitacién para las comisiones cuya investigacién no
puede realizarse mas que en materias concretas, hechos determinados o
gestion de servicios publicos o empresas, excluyéndose asuntos de caracter
general. La duracién de las comisiones, desde 1977, no excederé de seis
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meses. Este plazo ha sido criticado en la medida en que puede impedir el
trabajo sobre asuntos complejos que requieran un tiempo superior. La segu-
ridad nacional, los asuntos exteriores y la prohibicién de invasién de com-
petencias del Poder Judicial y de los demds poderes son Iimites en las
actuaciones de las comisiones francesas de investigacion.

Respecto del régimen juridico de los comparecientes, destacan las fuertes
sanciones a las que pueden enfrentarse las personas que no atiendan las solici-
tudes para acudir ante estos érganos parlamentarios (pag. 91). La publicidad,
como principio general de actuacién de las comisiones, se ha venido impo-
niendo, de forma progresiva. El secreto es una excepcion en la actualidad. Res-
pecto del informe final, se impone el criterio de la mayoria sin que los
discrepantes puedan expresar su criterio en documentos oficiales (pag. 97). En
todo caso, el informe se publica en el Diario Oficial de la Cdmara competente,
previa celebracién de un debate en sesién publica de sus conclusiones.

El Capitulo IV del libro se dedica a las comisiones parlamentarias de
investigacién en Italia. Destaca la tardia incorporacién de esta figura a la
vida parlamentaria de este pais, como consecuencia de la vigencia, al me-
nos formal, del Estatuto Albertino (1848-1944). El articulo 64 de 1a Consti-
tucién de 1947 introduce las comisiones de investigacién. En los debates
constituyentes se rechazé la propuesta de Mortati para permitir que su
constitucién se realizara a propuesta de la minorfa, por considerarse que po-
drian ser utilizadas para entorpecer lalabor del Gobierno (pag. 114). Desde
la perspectiva de la tipicidad de la prictica italiana, las comisiones de inves-
tigacién se constituyen por ley, debido a que suelen ser comisiones bicame-
rales, se evita asi duplicidad entre la Camara de Representantes y el Senado
y, desde una perspectiva politica, gozan de un mayor prestigio. La duracién
de estas comisiones estd caracterizada por su flexibilidad. El plazo inicial
suele ser prorrogado. Todas ellas concluyen con el fin de la legislatura, sal-
vo que se hayan creado por ley y la nueva Cdmara no disponga otra cosa.

La profesora Gude Ferndndez destaca, al igual que en los casos anterio-
res, la insuficiente regulacién del régimen juridico de los comparecientes,
especialmente, respecto de sus derechos y obligaciones. Ante el vacio nor-
mativo, a titulo de ejemplo, la asistencia legal se permite siempre que lo so-
licite el compareciente. No existe control jurisdiccional de los actos de las
comisiones de investigacién. El principio de publicidad predomina en los
trabajos de las comisiones de investigacion. Por otra parte, cabe la compa-
tibilidad entre la investigacién parlamentaria y la investigacién judicial.



258 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

El Capitulo V, ultimo del libro, se centra en las comisiones parlamenta-
rias de investigacion en el Derecho espafiol. El marco normativo esta inte-
grado por el articulo 76 de la Constitucién Esparfiola, los Reglamentos de
las Camaras, la Ley Organica 511984 y el Cédigo Penal. En este sentido,
destaca la autora la existencia de lagunas y deficiencias técnicas (pag. 170).
Respecto de la iniciativa para la constitucion de comisiones parlamentarias
de investigacion, seria preciso encontrar un punto de equilibrio entre la ex-
cesiva dificultad y la excesiva flexibilidad. En ambos casos cabrian abusos
no deseados en el ejercicio de esta facultad. Si creemos que debieran modi-
ficarse los Reglamentos del Congreso de los Diputados y del Senado que
permiten que el Gobierno promueva la creacién de una comisién de inves-
tigacion (arts. 52.1 y 59, respectivamente). La razon estribaria en que debe
evitarse la coincidencia entre el agente del control y el sujeto controlado. Si
bien esta limitacién seria puramente formal, dada la naturaleza e implica-
ciones del Estado de partidos, anteriormente citado, tampoco debe despre-
ciarse el valor de las formas en cualquier sociedad y, mucho menos, en un
sistema democratico. Por similares motivos, tampoco parece acertado que
la Mesa de la Camara, como sucede en el Congreso de los Diputados, pueda
promover la constitucion de una comisién parlamentaria de investigacion.
Creemos -en esto coincidimos con la autora- que seria conveniente facilitar
la creacién de comisiones de investigacién por iniciativa de las minorias,
habida cuenta de que son ellas quienes, verdaderamente, tienen interés en
controlar al Gobierno, como ya ha quedado apuntado anteriormente. Ahora
bien, en la actualidad el funcionamiento de las comisiones de investigacién
con el predominio de la mayoria resulta complicado en la practica. Por ello,
debiera darse un paso mds y otorgar el predominio a las minorias en esta
materia. Como ya se ha sefialado, en general, en la funcién de control del
Gobierno seria conveniente reforzar el papel de las minorias. La autora pro-
pone que la adopcién de decisiones se guie por un principio de consenso y,
si esto no fuera posible, la aplicacién de un criterio de voto igualitario,
«esto es, que prescindiese de la representacion ostentada por los miembros
en el Pleno» (pag. 193). En la practica mas reciente del Congreso de los Di-
putados se aplica el principio del voto ponderado.

En el Derecho espafiol, a diferencia del francés, no existen obstaculos
para compatibilizar los hechos investigados por el érgano parlamentario
con la actuacién pertinente del érgano jurisdiccional.

En cuanto atafie a las competencias para poder investigar una cuestion,
aboga la profesora Gude Ferndndez por «una regulacion a nivel estatal so-
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bre este extremo en la que se disponga que aquellos asuntos que afecten al
dmbito propio de una Comunidad Auténoma quedan excluidos de la com-
petencia del Estado» (pags. 209 y 210). Sin duda, la cuestién suscitada
plantea serios problemas practicos. Ahora bien, los mismos no quedarén re-
sueltos por una declaracién en el sentido indicado. La distribucién compe-
tencial entre Estado y Comunidades Auténomas existe, ilustrada ademds
por una abundante jurisprudencia constitucional. Al final, el asunto se re-
solvera examinando con detenimiento caso por caso. De ahi que no sea pre-
ciso ninguna norma nueva al respecto.

La publicidad debiera primar en el funcionamiento de las comisiones
parlamentarias de investigacion, por los efectos saludables para el régimen
democritico, lo cual no excluye la aplicacion del secreto cuando sea preci-
so. En todo caso, debiera acabarse con ese concepto de «no publicidad de
las sesiones», es decir, aquellas que cuentan con la asistencia de medios de
comunicacién, pero no de publico en general.

La autora trata otra cuestidn interesante que es la referida a la violacion
del deber de secreto de los parlamentarios (pdgs. 223 y ss.), llamando la
atencion sobre el debate acerca de la constitucionalidad de la limitacién de
la libertad de expresion. A mi juicio, esta limitacidn serd constitucional en
cuanto se consagre por el Reglamento parlamentario y siempre que se pue-
da justificar en el buen funcionamiento del érgano parlamentario, es decir,
la proporcionalidad de la limitacién. Naturalmente, sucederia lo mismo con
las sanciones previstas por el quebrantamiento de tal deber de secreto de los
parlamentarios. Resulta obvio que, por imperativo constitucional, las san-
ciones deben ser expresas, sin que quepa la aplicacién analdgica en el Se-
nado de las previstas por el Reglamento del Congreso de los Diputados,
‘como parece admitir la autora (pag. 225), para el Senado.

Respecto de la duracidn de las comisiones parlamentarias de investiga-
cién, la autora considera que «las comisiones no debieran extinguirse hasta
la completa conclusion de las investigaciones, incluso contando con la pre-
via finalizacion de la legislatura» (pag. 228). Ya hemos expuesto nuestro
desacuerdo con este criterio, en la medida en que el fin de la legislatura supone la
extincidn de los sujetos de la relacion parlamentaria y la constitucién de nuevos,
que no deben estar vinculados por las decisiones adoptadas por érganos surgidos
de la anterior legislatura. Incluso, cuando se produce una coincidencia respecto
de los partidos titulares del Ejecutivo o del Parlamento, pudieran no darse las
mismas circunstancias que determinaron la constitucién de una comisién de in-
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vestigacién. En términos gréficos, la sugerencia de la autora implicarfa una
suerte de pervivencia del mandato, cuando éste, una vez extinguido, juridi-
camente no puede resucitar. En este sentido, discrepamos también del crite-
rio de la autora que propone que en la composicién de una comisién de
investigacién se repita, en la medida de lo posible, la de la legislatura ante-
rior (pag. 228).

Por cuanto atafie al régimen juridico de las personas comparecientes, el
deber de declarar debe entenderse subsumido dentro del deber de compare-
cencia, segtin la doctrina mayoritaria (pags. 239 y 240). Pese a la 16gica de
tal criterio, no resultaria superflua la inclusién de tal precisién en la Ley Or-
génica 5/1984, sobre todo si se pretenden aplicar sanciones por tal causa. El
principio de legalidad asi lo exige. Asimismo, resulta fundamental garanti-
zar la veracidad del testimonio ante la comisién parlamentaria de investiga-
cidn, incluso previendo la correspondiente sancion penal. La autora sefiala
el riesgo de que el testimonio se vuelva en contra del compareciente en un
proceso penal, provocando asi su indefensién. A nuestro juicio, desde otra
perspectiva, existe otro riesgo no desdefiable y es el de vaciar el sentido de
la declaracién, desde el momento en que no exista una sancién por la vul-
neracién de tal obligacién.

En el libro se sostiene la conveniencia de distinguir entre testigos e investiga-
dos, para facilitar unas garantias distintas a unos y otros (pdg. 245). En la practica,
tal distincién tiene sentido en un proceso judicial, cosa que no es seguro que ocu-
rra en el dambito parlamentario. Bastarfa garantizar, entre otros aspectos, la asis-
tencia letrada, para que no se produjeran supuestos de indefension.

I

Para concluir, el libro examinado ofrece abundante e interesante infor-
macidn sobre las comisiones parlamentarias de investigacién. Existe, sin
duda, dentro del Derecho comparado, una insuficiencia normativa sobre la
estructura y funcionamiento de las comisiones parlamentarias de investiga-
cién, notas que, como se ha podido apreciar a lo largo de esta obra, son co-
munes en los ordenamientos de los paises examinados. Espafia no es una
excepcién. Por otra parte, el interés de las comisiones parlamentarias de in-
vestigacion en nuestros dias residird, mas alld de la informacién obtenida
sobre unos datos concretos, en la publicidad que facilita respecto de los cri-
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terios para la adopcién de determinadas decisiones de los poderes piiblicos
y la posicién de las fuerzas politicas respecto de esas decisiones. Dicha vi-
sibilidad permitird que los ciudadanos conozcan con mayor claridad la ra-
cionalidad, las motivaciones y criterios de sus representantes en la toma de
decisiones que atafien al interés general. En todo caso, subsiste en esta ma-
teria la necesidad de otorgar un mayor protagonismo a las minorias, al igual
que sucede con la utilizacién de otros instrumentos de control parlamenta-
rio, cuyo nuimero o posibilidad de utilizacion sea limitado.





