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GLOSARIO:

CPP Constitucion Politica del Peru

RCR Reglamento del Congreso de la Republica

CE Constitucion espanola

RCD Reglamento del Congreso de los Diputados
CADH Convencién Americana sobre Derechos Humanos
CIDH Corte Interamericana de Derechos Humanos
TEDH Tribunal Europeo de Derechos Humanos

LOTC Ley Organica del Tribunal Constitucional

1. INTRODUCCION

Un tema que viene generando en los tltimos afios un amplio debate en el dmbito
juridico y politico peruano es si las reglas y principios del debido proceso deben
aplicarse en sede parlamentaria, especificamente en los procedimientos de
levantamiento de inmunidad parlamentaria, en los de investigacion, en los de
acusacién constitucional (antejuicioyjuicio politico) e incluso enlos de investigacién

sobre ética parlamentaria.

El tema de discusion no es nuevo. En el 2001, la CIDH senalé de manera clara y
contundente que las garantias judiciales (sobre todo las minimas) reguladas en el
articulo 8 de la CADH son aplicables al procedimiento parlamentario en cuanto
correspondan y dejé sentada su posicion en el sentido de que el respeto a los
derechos humanos constituye un limite a la actividad del Estado, especialmente a
la sancionatoria.

Estas garantias minimas reguladas por el articulo 8 de ]a CADH —dice la CIDH—
son un conjunto de requisitos que deben observarse obligatoriamente en las instancias
procesales en sede parlamentaria, a efectos de que las personas puedan defenderse
adecuadamente ante cualquier tipo de acto emanado de este poder del Estado, debido
a que sus actuaciones, entre ellas de las comisiones investigadoras, pueden afectar los

derechos fundamentales de las personas que comparecen ante su seno.
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Enlamismalinea de interpretacion, el Tribunal Constitucional peruano ha senalado
—araiz del caso Tineo Cabrera—? que en sede parlamentaria, la garantia del debido
proceso debe ser respetada no sélo en los procedimientos de antejuicio y de juicio
politico, sino también en las actuaciones de las comisiones investigadoras o de las
comisiones ordinarias que reciben el encargo del Pleno del Congreso de actuar con
facultades investigadoras. Es mas, ha precisado que esta garantia merece una tutela
reforzada, en tanto el Congreso decide por mayoria y actiia en base a criterios de

oportunidad politica.

Sin embargo, la Comisién de Constitucion del Congreso peruano ha emitido,
recientemente, un informe® donde se concluye, entre otros aspectos, que la sentencia
recaida en el proceso incoado por Tineo Cabrera no es vinculante para el Congreso,
debido a que ésta no ostenta la naturaleza de un fallo con efectos generales como si
ocurre con las de inconstitucionalidad®, los precedentes vinculantes® o la doctrina
constitucional®. Asimismo, este documento precisa que la recomendacién de esta
sentencia, en el sentido que el Parlamento debe adecuar sus procedimientos de
acuerdo al debido proceso, sélo constituye una sugerencia de caracter persuasivo
que emite el Tribunal Constitucional en ejercicio de su funcién armonizadora de
los conflictos’.

Esta sentencia recayé en el expediente 00156-2012-PHC/TC y se emiti6 el 8 de agosto de 2012. En ella,
se rechazé la demanda de habeas corpus interpuesta por el ex magistrado del Poder Judicial Tineo
Cabrera, que solicitaba la invalidez del procedimiento parlamentario de antejuicio por la supuesta
vulneracion de sus derechos constitucionales al debido proceso.

Este informe fue aprobado por unanimidad en la décima sesion de la Comision de Constitucién y
Reglamento, el 2 de diciembre de 2014, y fue emitido a solicitud del Consejo Directivo del Congreso con
la finalidad de que esta comisién especializada se pronuncie sobre las implicancias de la sentencia del
Tribunal Constitucional recaida en el expediente 0156-2012-PHC/TC, en relacion con el debido proceso
en sede parlamentaria.

El articulo 204 de la CPP precisa que la sentencia del Tribunal Constitucional que declara la
inconstitucionalidad de una norma se publica en el diario oficial y al dia siguiente queda sin efecto.

El articulo VII del Titulo Preliminar del Cédigo Procesal Constitucional sefiala que las sentencias del
Tribunal Constitucional que adquieren la autoridad de cosa juzgada constituyen precedente vinculante
cuando asi lo exprese la sentencia, precisando el extremo de su efecto normativo.

El articulo VI del Titulo Preliminar del Cédigo Procesal Constitucional sefiala que los jueces interpretan
y aplican las leyes o toda norma con rango de ley y los reglamentos segun los preceptos y principios
constitucionales, conforme a la interpretacion de los mismos que resulte de las resoluciones dictadas
por el Tribunal Constitucional.

Tomado de las conclusiones 1y 2 del Informe de Opinién Consultiva elaborado por la Comision de
Constituciony Reglamento del Congreso peruano enrelacion con la sentencia del Tribunal Constitucional
recaida en el expediente 0156-2012-PHC/TC, el cual se encuentra, actualmente, en el Orden del Dia del
Pleno del Congreso para ser discutido y votado.

93



94

| ROBERTO TARAZONA PALMA

A pesar de esta postura, este informe parlamentario reconoce que hay un contenido
minimo e irreductible del derecho al debido proceso en sede de investigacion
parlamentaria, sin que ello implique la desnaturalizacién de la funcién congresal
de investigacion. Por ello, creemos que resulta necesario establecer un marco
delimitador que permita a cualquier Comisiéon Investigadora cumplir con su
finalidad constitucional bajo determinados estindares de debido proceso que sean
razonables al procedimiento parlamentario.

El objeto del presente trabajo es proponer ese marco delimitador, entendiendo
previamente: ;qué sonycémo funcionanlas comisionesinvestigadoras?, ;como estdn
reguladas en el ordenamiento constitucional peruano y cudles son los problemas
vinculados al debido proceso que se ha presentado?, ;cudles son las garantias
minimas del debido proceso que se aplican actualmente a los comparecientes en
las comisiones investigadoras? y ;cudles son los alcances de los pronunciamientos
de la CIDH y del Tribunal Constitucional peruano en relacién con las garantias del
debido proceso establecidas en la CADH?

También analizaremos, de manera resumida, la investigacién parlamentaria contra
el ex presidente de la Republica Alan Garcia Pérez, con la finalidad de apreciar, en
este caso, los conflictos entre el Congreso y el Poder Judicial que se han producido
por no tener claro una correcta delimitacién en cuanto ala aplicacién de las reglas y
principios del debido proceso en las comisiones investigadoras y como esta situacion
incide en el principio de division de poderes.

Terminamos este trabajo proponiendo dos iniciativas legislativas: la primera, un
Proyecto de Resolucién Legislativa del Congreso para modificar el articulo 88 del
RCR, con la finalidad de adecuar las garantfas minimas del debido proceso que
regula la CADH al procedimiento de investigacion parlamentaria; y, la segunda, un
Proyecto de Ley para regular la comparecencia de los ciudadanos ante las comisiones
investigadoras del Congreso peruano.

Para elaborar la presente investigacién hemos utilizado una metodologia descriptiva
comparativa y recurrido, en varios pasajes, a la experiencia del Derecho comparado,
en especial del espanol, confrontando, criticando y verificando las analogias y
diferencias a fin de hacer mas qtil e ilustrativo el presente documento.
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2. COMISIONES INVESTIGADORAS

Las comisiones investigadoras tienen su origen en el parlamentarismo inglés vy,
posteriormente, su uso se extendid a otros lugares, entre ellos a las asambleas de las
entonces colonias britdnicas en los Estados Unidos de América. Estas asambleas,
incluso, se atribufan los mismos poderes y privilegios del Parlamento inglés, que
desde el siglo XVI reconocia dicha facultad a la Cémara de los Comunes (Mora
Donatto 1998: 83)%.

Ante la ausencia de un reconocimiento formal de estas comisiones, se recurria a la
teoria de los poderes implicitos como elemento legitimador para su conformacién y
ejercicio de funciones. Enlaactualidad, la mayoria de las constituciones de posguerra
reconocen a esta instituciéon como propia de sus parlamentos, entre ellas la CE de
1978 yla Ley Fundamental de Bonn de 1949. De forma tal que se trata de un 6rgano

que es casi connatural a los inicios del Estado de derecho.

MoraDonatto sefiala que las comisiones de investigacién son érganos del Parlamento
de carcter temporal promovidos, preferentemente, porlos grupos de oposicion, con
facultades excepcionales que, incluso, pueden vincular a terceros ajenos ala actividad
parlamentaria, cuyo objetivo principal es ejerce el control del Gobierno respecto de
asuntos de interés publico. Sus resultados, a través de la publicidad, tienden, por
un lado, a poner en funcionamiento los procedimientos de responsabilidad politica
difusa y, por otro, al fortalecimiento del Estado democratico (1998: 70).

Las comisiones investigadoras no son 6rganos que establecen sanciones penales o
politicas, son instancias que posibilitan que el Congreso lleve a cabo una accion de
verificacién de hechos de interés publico y los valore politicamente, aunque con el
limite de la interdiccion de la arbitrariedad en su accionar y en la medida que sus
decisiones sean razonables y proporcionales, aun cuando éstas sean de naturaleza
politica.

Para Aragén Reyes, lo principal es el control que a través de estas comisiones se
realiza y lo accesorio es obtener informacién suficiente para ello. Considera que

«lo mds importante, a efectos del control, no es la decision final que la Cdmara

8 El precedente mas remoto de esta figura se dio en 1684 cuando se constituyé en el Parlamento inglés

una comision que tuvo como objetivo investigar la manera en que fue conducida la guerra en Irlanda.
(Mora Donatto 1998: 78).
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adopte a resultas de lo actuado por este tipo de comisiones, habida cuenta de que
la decision la impondrd la mayoria, sino el hecho mismo de la investigacion, esto
es, la actividad fiscalizadora [ ... ] que la comisién realiza». De ahi que la eficacia
del control descanse en la posibilidad de que la comisién se constituya (1986: 33-
34).

Por su parte, Santaolalla Lopez acota —con acierto— que las comisiones de
investigacion tienen que ser comprendidas en relacion con las otras funciones del
Parlamento, toda vez que, segtin los casos, la informacién proporcionada por ellas,
puede ser para controlar al Gobierno, para realizar una obra legislativa, para enjuiciar
una conducta personal o para que la opinién publica pueda estar informada sobre el
asunto investigado (1983: 153).

Este autor sefiala que es en el Congreso norteamericano donde las comisiones
de investigacion han tenido mds peso, debido a su independencia frente al Poder
Ejecutivo, lo cual ha repercutido en una amplia autonomia de los trabajos que
realizan. En cambio, en los sistemas parlamentarios donde la mayoria de las Cdmaras
estd unida al Gobierno por la disciplina de partido, la autonomia de estas comisiones
han sido considerablemente menor, peor ain cuando la mayoria parlamentaria suele
evitar todo aquello que pueda resultar politicamente adverso al Gobierno (2013:

462).

2.1. CONTROL PARLAMENTARIO Y COMISIONES INVESTIGADORAS

Garcia Morillo indica que el control parlamentario es «la funcién parlamentaria
de verificacion de la actividad del ejecutivo y de comprobacién de su adecuacién
a los pardmetros establecidos por el ordenamiento constitucional y por las propias
Cémaras>. Este autor precisa que «una vez verificado el control, y si el resultado
de éste es desfavorable, los Parlamentos pueden exigir la responsabilidad del
Gobierno>; es decir, control y responsabilidad son dos conceptos auténomos y
especificos que conforman la garantia constitucional del Parlamento; a través de
la cual se asigna al legislativo, en cuanto representante del titular de la soberania,
la misién de garantizar el cumplimiento de los fines constitucionales senalados al
Poder Ejecutivo (1984: 298-300).

Punset Blanco distingue dos acepciones para el control parlamentario: una

estricta y otra amplia. En sentido estricto, considera que el control parlamentario
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es operado por el Parlamento sobre la accion del Gobierno’ y, en sentido amplio,
comprende también el que se ejerce sobre 6rganos diferentes del Gobierno, o sobre
entes territoriales, o sobre la actividad de particulares (a través de comisiones de
investigacién, igualmente utilizables, para el control en sentido estricto). Considera
que, en ambos supuestos y acepciones, el control parlamentario no es un control de
normas, ni un control de legalidad, lo que no quiere decir que no se halle sujeto a
normas (2001: 392).

En cambio, Aragén Reyes —cuya postura compartimos plenamente— sefiala que
la «labor de critica, de fiscalizacién, constituye el significado propio del control
parlamentario> y que sufuerza descansamds que enlasancién directa, enlaindirecta;
mds que en la obstaculizacién inmediata, en la capacidad de crear o fomentar
obstaculizaciones futuras, mas que en derrocar al Gobierno, en desgastarlo o en
contribuir a su remocion por el cuerpo de electorales. Este significado se relaciona
con el cardcter no necesariamente directo o inmediato de la sancién, puesto que no
siempre habra sancidn, pero si esperanza de ello. De alli que la eficacia del control
politico resida, ademds en sus resultados intrinsecos, en la capacidad que tiene para
poner en marcha otros controles sean estos politicos, sociales o juridicos (1986:
25).

Sin embargo, este autor advierte que el control politico, a diferencia del control
juridico, es subjetivo, no estd guiado por un canon fijo y predeterminado de
valoracion, ya que descansa enlalibre apreciacion realizada por el 6rgano controlante
(Parlamento); la valoracién del objeto sometido a control estd basado en razones
politicas (de oportunidad); es de cardcter voluntario, es decir, el 6rgano o sujeto
controlante es libre para ejercer o no el control y que de ejercerse, el resultado
negativo de la valoracién no implica, necesariamente, la emision de una sancién;
y, finalmente, estd a cargo de sujetos u drganos politicos que no son imparciales ni
dotados de especial conocimiento técnico para entender cuestiones de Derecho
(1986: 101-102).

Punset Blanco sefala que con el control politico, los parlamentos pretenden impulsar al Gobierno a
hacer uso, entre otros, de la iniciativa legislativa o instarle a utilizar la potestad reglamentaria o ejercitar
la funcion ejecutiva en un sentido. Sin embargo, en la forma parlamentaria de gobierno estos impulsos
no coinciden normalmente, porque el generado por el Gobierno se ajusta al programa aprobado por
la mayoria. Unicamente cuando el control parlamentario amenaza con desembocar en la exigencia de
responsabilidad politica (y eso sucede cuando la mayoria trata de que el Gobierno mantenga o altere su
programa inicial) reviste auténtico caracter impulsor (2001: 391).
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Como se sabe, el control parlamentario se ejerce en la mayoria de los parlamentos
del mundo, a través de diversos mecanismos'’. Uno de los mds significativos lo
constituye, indudablemente, las comisiones de investigacion''. En los parlamentos
donde se crean habitualmente este tipo de comisiones, éstas se han convertido en
el instrumento mds importante y protagénico que tienen los parlamentarios para
conseguir informacion directa y eficaz para el ejercicio de sus funciones, debido a

los extraordinarios poderes que tienen para tal propésito.

Pero las comisiones investigadoras, como hemos dicho, no sélo cumplen una
funcién de control politico frente al Gobierno, sino cumplen una funcién de
inspeccion general, ya que desarrollan también sus actividades frente a sujetos que
no estdn sometidos a una relacién institucional de responsabilidad politica frente
al Parlamento, como podrian ser los 6rganos electorales e incluso los particulares,
en casos excepcionales. Por ello, Santaolalla Lépez afirma que las comisiones
investigadoras son un supuesto especial que trasciende esa relacion habitual con el
Gobierno y afecta a terceras personas. De ahi que pueden ser tipificadas como un
instrumento cualificado de informacién (2013: 461).

Lociertoesquelas comisionesinvestigadorassonutilizadas, enlamayoriadelos casos,
como un instrumento de lucha politica y es asi que cumplen un papel importante
para el correcto funcionamiento del sistema democrético, por cuanto permiten que
la minoria parlamentaria actiie como contrapeso del partido mayoritario, sin tener
como finalidad el derrocamiento del Gobierno. La légica de esta relacion es ofrecer
ala ciudadania la informacién que merece saber sobre los asuntos de interés ptblico
que se vienen investigando y que, a su vez, la minoria parlamentaria tenga, entre otros

aspectos, un espacio para desgastar al Gobierno cuando corresponda, criticando el

1% Entre los mecanismos de control politico que establece la CPP tenemos: la investidura del Consejo de

Ministros (articulo 130), la interpelacién de los miembros del Consejo de Ministros (articulo 131), la
invitacion a los miembros del Consejo de Ministros para informar (articulo 129), la estacion de preguntas
y respuestas (articulo 129), la mocién de censura y la cuestion de confianza (articulo 132), la solicitud
de informacién a los ministros y a la Administracion (articulo 96), el procedimiento de investigacion
(articulo 97), el procedimiento de acusacion constitucional (articulos 99y 100), el procedimiento para el
pedido de vacancia de la Presidencia de la Republica (articulo 113, inciso 2), el procedimiento de control
sobre la legislacion delegada (articulo 104), el procedimiento de control sobre los decretos de urgencia
(articulo 118, inciso 19), y el procedimiento de control sobre los tratados ejecutivos (articulos 56 y 57).

En Italia se las denomina «commissioni d’inchiesta» y en Espafia comisiones de investigacion.

La diferencia sustancial entre las comisiones investigadoras y las restantes comisiones parlamentarias
consiste en que estas ultimas cuentan con un plus de facultades para obtener informacién del que
carece cualquier otra comisién parlamentaria.
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alejamiento de éste, por ejemplo, de su programa gubernamental con Ia finalidad de

encontrar una mejor aceptacion en el periodo electoral venidero.

2.2. NATURALEZA ]URI,DICA DE LAS COMISIONES INVESTIGADORAS

Un importante sector de la doctrina espafiola considera y califica a las comisiones
investigadoras: «como un instrumento cldsico de control parlamentario>, «como
érganos de control de cardcter no permanente>, «como una forma especialmente
compleja de control que no sélo implica una inspeccién o verificacion, sino
que supone también una participacién en la orientacion politica», entre otras
calificaciones. Otro sector de la doctrina, en cambio, las califica «como instrumentos
de informacion al servicio de cualquiera de las funciones que tiene encomendadas
el Parlamento> (Garcia Mahamut 1996: 150-156).

Los argumentos con los que se sostiene cada una de estas opciones se vinculan
directamente con el significado dado al término control parlamentario. Para los
defensores del concepto estricto, las comisiones de investigacién no pueden
considerarse como instrumentos de control delas Cdmaras, sino s6lo de informacion,
enlamedida en que no disponen del elemento sancién. En este sentido se pronuncia
Santaolalla Lépez, quien afirma que son instrumentos de informacién o inspeccién'?
y que su finalidad es variable o polivalente segtin la funcién parlamentaria a que se
apliquen. Precisa que, al igual que las preguntas e interpelaciones, tienen un carcter
instrumental porque puede aplicarse a las diversas funciones parlamentarias; es
decir, para regular o reformar una determinada legislacion, para controlar la gestion
o comportamiento del Gobierno o de algun servicio publico o simplemente para
conocer algiin problema y brindar un juicio de valor frente a la opinién ptblica
(1983:35-43).

Gude Fernindez califica a las comisiones de investigacion «como uno de los
medios de que se sirve el Parlamento para fiscalizar la accién del Gobierno, y

consecuentemente, como instrumentos de control del Ejecutivo». Siguiendo

13 Este autor precisa que no debe confundirse como sinénimos «inspeccién» y «control» parlamentario ya

que éste es una de las funciones que desarrollan las Cdmaras, mientras que la informacién o inspeccion,
por si misma, no es ninguna funcién parlamentaria, sino la actividad de examen, de comprobacion que
despliega el Parlamento para informarse para un adecuado cumplimiento de sus funciones, entre ellas
la de control. En otras palabras, inspeccidn o informacion parlamentaria es una realidad diferente, que
no constituye una funcién parlamentaria ni se identifica exclusivamente con alguna de ellas, sino que
puede utilizarse al servicio de todas. (1983: 37-38).
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a Aragon Reyes, senala que la eficacia del control parlamentario, a través de las
comisiones de investigacion, «no estriba en la sancién directa, sino en la indirecta,
es decir, en la capacidad de crear o fomentar obstaculizaciones futuras, en participar
en el derrocamiento del Gobierno a través de su desgaste>» (2000:29). Esto es lo
que viene a denominarse responsabilidad politica difusa; es decir, el debilitamiento
politico del Gobierno producido porlasreacciones politicas y sociales que se derivan
de los actos de control de las Cdmaras (Aragén Reyes 1986: 24).

Elsuscrito senala que las comisiones investigadoras son mas que un medio de trabajo
de los parlamentos por cuanto desarrollan una labor investigadora que se traduce en
un dictamen final que tiene que ser debatido y votado por el Pleno de Congreso.
Es mads, su trabajo no sélo consiste en obtener informacién sino en realizar una
investigacion de acuerdo a procedimientos reglados y, por su parte, sus conclusiones
no so6lo exponen la informacién obtenida sino que emiten juicios de valorar sobre
los hechos investigados y pueden, incluso, formular propuestas de modificaciones

legislativas si asi lo establece el acuerdo de su creacién.

2.3. AMBITO MATERIAL DE ACTUACION Y LIMITES DE LAS COMISIONES
INVESTIGADORAS

Para llegar a una aproximacion del &mbito material de actuaciéon de las comisiones
investigadoras en el Perd, tenemos que partir sefialando que el articulo 97 de la
CPP establece que el Congreso puede iniciar investigaciones «sobre cualquier
asunto de interés publico>. Como resulta evidente, esta frase tiene una connotacién
extremadamente amplia o indeterminada, lo cual nos lleva a preguntarnos sobre la
existencia de limites materiales a la facultad investigadora del Congreso.

De otro lado, tenemos que precisar que el texto constitucional no establece, de
modo alguno, ;cudl es la finalidad que se persigue con la puesta en marcha de este
mecanismo de investigacion?, pero el articulo 88, primer parrafo, del RCR del
Pert aporta alguna luz al afirmar que el procedimiento de investigacion persigue el
«esclarecimiento delos hechos yla formulacion de conclusiones y recomendaciones
orientadas a corregir normas y politicas y/o sancionar la conducta de quienes
resulten responsables [...]». Asi, entendemos que estos hechos son de interés

publico o de relevancia publica.
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Dentro de este marco de actuacién general, las comisiones investigadoras tienen
ciertos limites que deben cumplir en el ejercicio de sus funciones, entre ellos
podemos destacar los siguientes:

2.3.1. El respeto a las materias competenciales que atribuye la CPP al
Parlamento

Como afirma Garcia Mahamut, la facultad de crear comisiones de investigacion
«constituye el reconocimiento constitucional de un mecanismo parlamentario
objetivado en un 6rgano de trabajo de las Camaras, cuya finalidad debe entenderse
siempre y en todo caso inscrita en el marco de las facultades que corresponde ejercer
constitucionalmente a las Cortes Generales [las cursivas son nuestras]» (1996: 178).

Es decir, las comisiones investigadoras no podrian —como resulta obvio— indagar
fuera de las competencias que la Constitucion le ha asignado al Parlamento. En
igual sentido, Torres Muro considera que, a pesar que estas comisiones son 6rganos
peculiares dotados de cierta autonomia en su funcionamiento, no es posible
extender el objeto de sus investigaciones a materias en las que el Parlamento no
puede entrar, debido a que éstas no dejan de ser 6rganos de las Cdmaras y de esta
posicion se derivan para los mismos limitaciones a sus actividades, las cuales son
las que tienen las Cdmaras en su posicién constitucional y que se deducen sobre
todo de la necesidad de respetar los dmbitos de competencia de otros 6rganos
constitucionales (1998: 61-62).

En el caso peruano, el articulo 102 de la CPP atribuye al Congreso ejercer la
potestad legislativa; velar por el respeto de la Constitucion y de las leyes y disponer
lo conveniente para hacer efectiva la responsabilidad de los infractores; y, asimismo,
ejercer las demads atribuciones que le senala el texto constitucional. De igual forma,
el texto constitucional le ha encargado ejercer la facultad de controlar al Poder
Ejecutivo y fiscalizar la Administracion Publica, lo cual se describe en los articulos
96,97, 99, 100, 104, 113 inciso 2), 118 inciso 19), 128, 129, 130, 131, 132, 133 y
otros de la CPP. Es decir, el marco de actuacion de las comisiones investigadoras
estaria determinado en principio en funcién de estos articulos constitucionales.

2.3.2. Elrespeto de los derechos fundamentales de los ciudadanos

Ello, debido a que los poderes de las comisiones investigadoras no pueden lesionar
los derechos fundamentales de los ciudadanos que tiene relaciéon con la investigacion

parlamentaria.
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Al respecto, Punset Blanco afirma que, efectivamente, los ciudadanos podrian ver
menoscabado sus derechos fundamentales tanto en su comparecencia para prestar
testimonio como a causa de la aprobacién y publicacion de las conclusiones finales
de una Comisién de Investigacion por el Parlamento. Senala que, si bien es cierto,
las comisiones de investigacion son érganos parlamentarios de control que efectan
valoraciones politicas y no ejercen funciones jurisdiccionales, ellono debe conducira
prescindir de las garantias que la Constitucion establece en beneficios de quienes son
parte de un proceso. Es decir, para este autor la estructura no procesal-jurisdiccional
del accionar de las comisiones de investigacion demanda el mas riguroso cuidado en

la regulacion de la proteccion de los derechos de comparecientes ante las mismas.
(2001:399-400).

Lamentablemente, en la experiencia peruana se han presentado, desde hace varios
afios, reiterados casos de violacion de derechos fundamentales de los ciudadanos
que comparecen ante estos 6rganos de control, donde incluso ha intervenido el
Poder Judicial amparando demandas, lo que ha originado tensiones entre estos
poderes del Estado.

Las reclamaciones de los derechos constitucionales de los comparecientes han
estado vinculadas, badsicamente:

e Con respecto al debido proceso

A pesar de lo evidente de las violaciones a este derecho, el Congreso se ha
resistido, hasta la fecha, a abordar y resolver esta problematica, lo que ha
propiciado que el Tribunal Constitucional, en una reciente sentencia',
exhorte al Parlamento a adecuar su Reglamento bajo los estindares
contenidos sobre esta materia en su pronunciamiento, como veremos mds

adelante en la parte central de este trabajo.

En cambio, los conflictos de derechos surgidos en Espafia provocaron que en
los dltimos afios se hayan producido reformas legislativas y parlamentarias
con la intencién de adecuar la actuacién de las comisiones de investigacion

alrespeto delos valores y bienes juridicos que constitucionalmente protegen

4 Esta sentencia es la recaida en el expediente 0156-2012-PHC/TC del caso Tineo Cabrera.
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a los ciudadanos. Sentdndose con ello, el principio que los 6rganos de
investigacion congresal, como cualquier otro 6rgano publico, estin sujetos
a la Constitucion y al resto del ordenamiento juridico, mas atn cuando
pueden afectar derechos fundamentales (Massé Garrote 2001: 157).

Entre estas reformas, podemos citar la Ley Organica 5/84, de 24 de mayo,
sobre comparecencia ante las comisiones investigadoras del Congreso y del
Senado o de ambas Cdmaras'®, la cual desarrolla el articulo 76.2 de la CE.
El objetivo de esta ley no es otro que fijar los requisitos formales a cumplir
en relacion con la comparecencia, ademds de resaltar los derechos de los
que disfrutan los particulares una vez que se les requiere formalmente
con el objeto de informar a las comisiones de investigacion. Esta ley se
complementa con el articulo 502 del nuevo Cédigo Penal'®, que tipifica
el delito de desobediencia a la falta de comparecencia ante una comisién
de investigacion. De igual manera, la reforma del articulo 52.2 del RCD,
de 1994, viene a regular los aspectos formales del requerimiento a los

ciudadanos con mayor precision.

Todas estas disposiciones hacen que la regulacion espanola ofrezca mayores
garantias que la peruana en cuanto al cumplimiento de las garantias minimas
del debido proceso de los ciudadanos que comparecen ante las comisiones

de investigacion.

e Conrespecto al derecho de la intimidad

En relaciéon con este derecho, podemos mencionar que, de los que lo
componen, el que ha sufrido mayores intervenciones por parte de las
comisiones investigadoras es el referido al secreto bancario y tributario
(en especial el primero). Por ello, para abordar mejor este limite al poder
de las comisiones investigadoras, debemos comenzar precisando que el
Tribunal Constitucional espaniol ha sefialado que el derecho a la intimidad

personal aparece vinculado a la propia personalidad, derivado sin duda

15

Entre los sistemas del derecho comparado que regulan los poderes de las comisiones de investigacion
y, en especial la comparecencia de los ciudadanos, a través de una ley especial podemos citar a Francia,
Bélgica o los Paises Bajos (Torres Muro 1997: 662).

Este articulo no ha sido modificado por las leyes orgénicas 1/2015y 2/2015, ambas de 30 de marzo, que
modificaron el Cédigo Penal espaiiol en varios articulos.
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de la «dignidad de la persona>, reconocida en el articulo 10.1 de la CE.
Ademas, desde el punto de vista objetivo, ha considerado a la intimidad
como el dmbito o reducto en el que se veda que otros penetren y, desde el
punto de vista subjetivo, ha dicho que este derecho implica «la existencia
de un ambito propio y reservado frente a la accién y conocimiento de los
demas, para mantener una calidad minima de la vida humana» (Massé
Garrote 2001: 186-187).

Por su parte, el Tribunal Constitucional peruano ha precisado'” que el
derecho a la intimidad, como manifestacion del derecho a la vida privada
sin interferencias ilegitimas, tiene su concrecién de caricter econémico en
el secreto bancario y la reserva tributaria. Asi lo ha sostenido al considerar
que «la proteccion constitucional que se dispensa con el secreto bancario,
busca asegurar la reserva o confidencialidad [ ... ] de una esfera de la vida

privada de los individuos o de las personas juridicas de derecho privado

[...]».

Es decir, el secreto bancario constituye un derecho de rango constitucional,
cuyo titular siempre es el individuo o la persona juridica de derecho privado

que realiza tales operaciones bancarias o financieras.

A pesar de la amplitud del émbito en que cabe conceptualizar el derecho ala
intimidad enla jurisprudencia de los tribunales constitucionales citados, las
actividades de las comisiones investigadoras no han ido —hasta ahora—
mas alld de la peticién de datos bancarios o tributarios (declaracién de
renta y patrimonio). Sin embargo, el Tribunal Constitucional peruano ha
precisado que la normativa que regula el levantamiento del secreto bancario
es incompleta, en tanto que el articulo 88 del RCR sélo dispone que la
informacién protegida constitucionalmente (intimidad, honra o dignidad
de las personas, reserva tributaria y secreto bancario) obtenida por las
Comisiones investigadoras «solo es divulgable publicamente en cuanto
fuera estrictamente necesario expresarla y comentarla con la finalidad y
para justificar la existencia de responsabilidad en el informe de la comisién

Fundamento juridico 72 de la sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el expediente 00156-
2012-PHC/TC.
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ante el Pleno del Congreso> y que, en cualquier caso, «el levantamiento de
la reserva se hace a solicitud de no menos de dos miembros de la Comisién
Investigadora y requiere el acuerdo de la mayoria del numero legal de sus

miembros.

Frente a esta redaccion insuficiente y con la finalidad de garantizar mejor
el derecho a la intimidad de las personas ante la actuacion de estos 6rganos
de control parlamentario, el Tribunal Constitucional decidi6 integrarla
precisando en su sentencia, recaida en el expediente 00156-2012-PHC/
TC (fundamento juridico 74), que las «comisiones investigadoras estin
facultadas para solicitar el levantamiento del secreto bancario sélo de
los investigados> y previa comunicacién de los hechos por los cuales se
les va a investigar. Asimismo, sefial6 que «La solicitud de la Comision
Investigadora debe motivar por qué es necesario, indispensable y pertinente
el levantamiento del secreto bancario, en qué medida va a contribuir en el
esclarecimiento del caso investigado y qué indicios o medios probatorios
justifican el levantamiento del secreto bancario»'%.

Al margen de los cuestionamientos que ha generado la interpretacion de
este articulo por el Tribunal Constitucional, creemos que la precisién es
acertada por dos razones: primera, por cuanto el nuevo Cédigo Procesal
Penal peruano regula con mayor detalle y exigencia los requisitos y el
procedimiento que debe seguir el juez de la investigacion preparatoria para
levantar el secreto bancario que los exigidos por una comisién investigadora
del Congreso; y, segunda, porque, a diferencia de la legislacion espanola,
las comisiones investigadoras en el Perti pueden acceder a la informacion
bancaria, financiera y tributaria, incluso, de personas privadas que no han

desempenado cargo publico.

En el caso espanol, el Real Decreto Ley 5/1994, de 29 de abril, dispuso la
obligacion de la Administracién Tributaria y de las entidades aseguradoras

18

Esta interpretacion, entre otros aspectos de la sentencia recaida en el expediente 000156-2012-PHC,
ha sido cuestionada en un informe del Grupo de Trabajo Ad Hoc de la Comision de Justicia y Derechos
Humanos del Congreso, encargado de analizar los alcances de esta resolucion. En este informe se
manifiesta que el «Tribunal [Constitucional] en este caso no solo se convierte en legislador positivo
y con ello rebasa su limite competencial, sino que comete una grave infraccion contra el articulo 94
de la Constitucién que confiere autonomia normativa al Congreso de la Republica para aprobar su
Reglamento».
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y financieras de proporcionar a las comisiones de investigacién de las
Cortes Generales «cuantos datos, informes, antecedentes o documentos
les sean requeridos» siempre que se refieran a personas que desempefian o
hubieran desempenado altos cargos en el sector ptiblico y que el objeto de
la investigacion tenga relacién con dicho desempeno.

Como se aprecia, la legislacion espafola acota el campo de accién de
las comisiones de investigacion en este aspecto sdlo a las personas que
desempenian o hayan desempenado cargo publico, pero,ademas, condiciona
la entrega de informacion a las Camaras si ésta tiene relacion con el objeto
de investigacion y con el desempenio de un cargo publico (Punset Blanco
2001: 165).

2.3.3.El respeto a la autonomia y competencia de los gobiernos regionales
y de los gobiernos locales

Enrelacion con este aspecto, afirmamos que unlimite ala actuacion delas comisiones
investigadoras es respecto a la autonomia de los Gobiernos Regionales y de los
Gobiernos Locales. Sin embargo, en el Pertilos poderes de estos 6rganos de control se
vienen extendiendo de manera irracional e ilegal al émbito de actuacién y de gestion
de los Gobiernos Regionales e, incluso, de algunos Gobiernos Locales', sin que se
hayan presentado cuestionamientos de competencia en el dmbito jurisdiccional, lo
cual se traduce en una violacién a los principios de autonomia y competencia de
estos drganos territoriales de gobierno.

Esta intervencion se da, a pesar de que, para el caso de los Gobiernos Regionales,
el articulo 191 de la CPP*° otorga a estos drganos de gobierno autonomia politica,
econdmica y administrativa en los asuntos de su competencia y que cuentan con un

Consejo Regional como 6rgano normativo y fiscalizador, ademds de un presidente

Los casos mas notorios han sido siempre cuando el Parlamento, en diferentes oportunidades, decide
investigar algunos aspectos vinculados a la gestion de la Municipalidad Metropolitana de Lima y de la
Municipalidad Provincial del Callao sobretodo porque tienen gran cobertura mediatica.

20 Este articulo sefala que los gobiernos regionales tienen autonomia, econdémica y administrativa en

los asuntos de su competencia y que la estructura organica basica de estos gobiernos la conforman
el Consejo Regional como érgano normativo y fiscalizador, el presidente como érgano ejecutivo, y el
Consejo de Coordinacién Regional, integrado por los alcaldes provinciales y por representantes de la
sociedad civil, como érgano consultivo y de coordinacion con las municipalidades, con las funciones y
atribuciones que les seiala la ley. De igual forma, establece que el presidente es elegido conjuntamente
con un vicepresidente, por sufragio directo por un periodo de cuatro afos, y puede ser reelegido y que
los miembros del Consejo Regional son elegidos de la misma forma y por igual periodo.
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como 6rgano ejecutivo, éstos ltimos elegidos por sufragio directo y por un periodo
de cuatro anos. Asimismo, el articulo 21 de la Ley 27783, Ley de Bases de la
Descentralizacién®, y el articulo 18, inciso k), de la Ley 27867, Ley Orgénica de
Gobiernos Regionales?, senalan claramente que es atribucién del Consejo Regional
fiscalizar la gestion y conducta piblica de los funcionarios del Gobierno Regional
y, dentro de ello, llevar a cabo investigaciones sobre cualquier asunto de interés
publico regional.

De igual forma, para el caso de los Gobiernos Locales, el articulo 194 de la CPP
otorga, a estos 6rganos de gobierno, autonomia politica, econdémica y administrativa
en los asuntos de su competencia e, igualmente, cuentan con un Consejo Municipal
como 6rgano normativo y fiscalizador, ademas de un alcalde como 6rgano ejecutivo,
estos tltimos también elegidos por sufragio directo y por un periodo de cuatro anos.
En igual sentido que para el caso de las regiones, el articulo 21 de la Ley 27783, Ley
de Bases de la Descentralizacion, y el articulo 9, inciso 33), de la Ley 27972, Ley
Organica de Municipalidades®, sefialan claramente que es atribucion del Concejo
Municipal fiscalizar la gestion de los funcionarios de la municipalidad; pero, ademas,
esta ley reconoce, en su articulo 10*, como atribucion de los regidores desempefiar
las funciones de fiscalizacién de la gestion municipal.

Como resulta evidente, la CPP y las leyes citadas otorgan la atribucién de fiscalizar
los asuntos de la gestion regional o municipal, segtin sea el caso, al Consejo Regional
o al Concejo Municipal y no alas comisiones investigadoras del Congreso nacional.
Ahora bien, también es cierto que estos 6rganos tiene competencia para fiscalizar,
pero no cuentan con los poderes para ejercer de una manera eficiente esa tarea,
como, por ejemplo, el poder obligar a comparecer a los ciudadanos a su sede o
aplicar apremios similares a los del procedimiento judicial.

Con ello, no queremos decir que una investigacién parlamentaria del Congreso

no podria indagar sobre ningun asunto que ocurriese en las regiones o en los

21 Este articulo sefala que los gobiernos regionales y locales son fiscalizados por el Consejo Regional y el

Concejo Municipal, respectivamente, y que estan sujetos al control y supervisién de la Contraloria.

22 Este articulo precisa que son atribuciones del Consejo Regional fiscalizar la gestion y conducta publica

de los funcionarios del Gobierno Regional y llevar a cabo investigaciones sobre cualquier asunto de
interés publico regional.

2 Este articulo indica que corresponde al Concejo Municipal fiscalizar la gestién de los funcionarios de la

municipalidad.

24 Este articulo precisa que los regidores tienen como atribuciones y obligaciones fiscalizar la gestion

municipal.
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municipios del Perd; al contrario, creemos que si podria hacerlo en aquellos
asuntos no vinculados con la gestién del Gobierno Regional o del Gobierno Local,
pero, ademds, estos asuntos tendrfan que ser de trascendencia nacional (interés
publico), siendo posible que existan investigaciones paralelas que lleguen, incluso,
a resultados distintos, debido a que éstos 6rganos de investigacién (del Congreso
y de los Gobiernos Regionales o de los Gobiernos Locales) acttian bajo criterios

politicos y no estrictamente juridicos y objetivos.

Asi, consideramos que los preceptos constitucionales y legales citados, como
bien apunta Garcia Mahamut, «deben constituir la base para construir una teoria
sobre la existencia de limites constitucionales por razén de la materia objeto de la

investigacién de las Comisiones parlamentarias [ ... ]» (1996: 179).

En el caso espanol, la mayoria de la doctrina se decanta en el sentido que al haberse
reconocido a los entes territoriales potestades de autogobierno, entre las que se
incluyen las legislativas y ejecutivas, excluye todo control externo de la actividad
de sus respectivos érganos, salvo en los casos expresamente previstos por la

Constitucién.

Mass6 Garrote indica, de manera correcta, que la realidad descrita «se plasma, tanto
en la Constitucién como en los respectivos Estatutos de Autonomia que someten a
los respectivos Ejecutivos al control de sus correspondientes Legislativos y, al hacerlo
asi, excluye el control de cualquier otro érgano>. Es decir, las Cortes Generales no
pueden pretender controlar la actuacién de los ejecutivos autonémicos o de las
entidades que de ellos dependen. En definitiva, los poderes de investigacién de
los entes territoriales seran propios y directos cuando afecten a una materia y a la
Administraciéon Autondmica o a sus entes locales, pero no lo serén cuando afecten a

sujetos externos privados o extrafios a la administracién regional (2001: 209-210).

En igual sentido, Torres Muro afirma que uno de los terrenos en los que existe
limites para la actuacion de las comisiones de investigacion del Parlamento estatal y
de las Comunidades Auténomas es el que se deriva de una organizacion del poder
basado en el principio de autonomia de las nacionalidades y regiones que se extiende
también a las provincias y municipios. Por este principio, estos 6rganos solo pueden
actuar en el marco de las competencias del Estado o de la Comunidad Auténoma
respectiva, siendo inadmisible las comisiones de investigacién que superen dichos
limites. Ello quiere decir que hay que excluir del objeto de investigacion a desarrollar
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por las Cortes Generales los asuntos de interés publico que incidan en el dmbito
propio de una Comunidad Auténoma y, de igual forma, ha de constrenirse el
objeto de investigacion de las comisiones de investigacion que se constituyan en las

Camaras territoriales al 4mbito especifico de sus competencias estatutarias (1998:
62-64).

Este mismo autor también hace referencia a la posible limitacién del objeto de
las comisiones de investigacion derivada del reconocimiento constitucional de la
autonomia local (articulos 137, 140y 141 de la CE), la cual puede interpretarse en el
sentido de que queda excluidala creacién de una Comision de Investigacion dedicada
a indagar directamente en materias reservadas a los ayuntamientos®. Sin embargo,
considera —con acierto— que la creacién de comisiones sobre las actividades de
las corporaciones de este tipo suponga lesionar la misma, siempre que no se entre
en el enjuiciamiento de las decisiones en las que éstas son libres de actuar, terreno
que pertenece al ambito propio de provincias y municipios y sobre el que no tienen

por qué pronunciarse los parlamentos de las Comunidades Auténomas o del Estado

(1998: 65-66).

2.4. CREACION, ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO DE LAS COMISIONES
INVESTIGADORAS

2.4.1. Creacién de comisiones investigadoras

En la generalidad de los paises se atribuye la creacién de comisiones investigadoras

a la mayoria parlamentaria. Sélo en Alemania, Portugal®

y Grecia® se concede a
la minoria el derecho a solicitar y crear comisiones de investigacion. Por ejemplo,

en Alemania se reconoce a nivel constitucional que la cuarta parte del Bundestag

%5 Autores alemanes como Kolble mantienen una postura mas abierta basandose en la existencia de un

posible interés publico o en el hecho de que si no se reconociera el derecho de investigar las actividades
de los ayuntamientos se crearia un area de inmunidad ya que en el nivel municipal no existen érganos
similares a las comisiones de investigacion (Ver articulo «Parlamentarisches Untersuchungssrecht und
Bundesstaatsprinzip», en Deutsches Verwaltungsblatt 1964, pp. 701 y ss).

26 El articulo 181.4 de la Constitucion de Portugal prevé que las comisiones de investigacion deben

constituirse a peticion de la quinta parte de los parlamentarios.

27 El articulo 68.2 de la Constitucién de Grecia dispone que a propuesta de un quinto del nimero total

de diputados constituye el Parlamento, con la mayoria de dos quintos del nimero total de diputados,
comisiones de investigacion y que para la constitucion de comisiones de investigaciéon sobre asuntos
exteriores y de defensa nacional es necesaria la mayoria absoluta del nimero total de diputados.
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tiene el derecho de establecer comisiones de investigacion®®, debiendo luego el
Pleno pronunciarse por la creacién definitiva de éstas. Incluso la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional Federal alemdn ha sefialado (sentencia de 02.08.78) que
«en el sistema parlamentario de gobierno [ ... ] no eslamayoria [ ... ] la que controla
al Gobierno, sino que esta tarea es asumida por la oposicion y, por tanto, por regla

general por una minoria [ ... ]» (Torres Muro 1998: 33).

Gude Fernandez senala que el exclusivo disfrute de este poder por la mayoria
supone una grave falla de regulacién juridica de las comisiones de investigacion pues
lo fundamental, a efectos del control, no sera la decision final que la mayoria del
Parlamento adopte en relacién con lo actuado por las comisiones de investigacion,
sino el hecho mismo de la investigacion, esto es, la actividad fiscalizadora
(2000:33).

El articulo 88, literal a) del RCR del Perd® —con buen criterio— ha adoptado
una postura intermedia, es decir, una minoria cualificada. Exige para la admisién a
debate y aprobacién de una Comision Investigadora el voto aprobatorio del treinta y
cinco por ciento de los miembros del Congreso, lo cual facilita que este instrumento
de control pueda ser ejercido como un derecho de la minoria parlamentaria.

En cambio, el articulo 52.1 del RCD de Espana senala que podrin acordar la
creacion de una Comision de Investigacion sobre cualquier asunto de interés publico
«El Pleno del Congreso, a propuesta del Gobierno, de la Mesa, de dos Grupos

Parlamentarios o de la quinta parte de los miembros de la Cdmara>.

Como se observa, este reglamento haincrementado signiﬁcativamente las exigencias
para proponer la creacion de comisiones de investigacion si lo comparamos con
el articulo 124.1 del Reglamento Provisional del Congreso de 1977, que sélo
establecia que el Congreso a «propuesta de su Presidente, del Gobierno, de un
Grupo Parlamentario o de cincuenta Diputados>, podia acordar la creacién de una

investigacion.

% Elarticulo 44.1 de la Ley Fundamental de Bonn establece que el Bundestag tiene derecho, y a propuesta

de una cuarta parte de sus miembros, de establecer una comision de investigacion.

2 Elarticulo 88, literal a) del RCR del Pert sefala que las comisiones de investigacion se constituiran por

solicitud presentada mediante Mocién de Orden del Dia y que para su admision a debate y aprobacion
sélo se requiere el voto aprobatorio del treinta y cinco por ciento de los miembros del Congreso.
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Lo que debe resaltarse de la legislacion espanola, a este respecto, es que tanto el
RCD actual como el provisional de 1977 ubican la decisién de crear una Comision
de Investigacién en el Pleno del Congreso, donde las decisiones se adoptan por
mayoria, lo cual resta enormes posibilidades de que esto se concretice a no ser que
la mayoria también lo quiera (Garcia Morillo 1996:163 ).

Consideramos, para el caso espaiiol, que en la actual coyuntura politica se deberia
evaluar la posibilidad de modificar la Constitucion con la finalidad de que se vincule
la formacién obligada de una Comisién de Investigacion a la peticién de una
minoria cualificada®; esto constituiria una muestra significativa de que los grupos
parlamentarios tienen voluntad de cambio y que estin dispuestos a afrontar con
transparencia los futuros actos de corrupcion en el Gobierno y en la Administracién
Publica.

Esta apreciaciéon también es compartida por Torres Muro, quien considera que,
al ser las comisiones de investigacion preferentemente instrumentos de control,
«deben estar en manos de la oposicion, o al menos debe facilitarse su uso por ésta>,
planteando que se debe buscar «el reconocimiento del derecho de una minoria
significativa de la Cdmara a crear una Comision de investigacion sin que haga falta el
apoyo de los grupos mayoritarios>» (1998: 30).

2.4. 2. Organizacién y funcionamiento de las comisiones investigadoras

El RCR peruano contiene varias disposiciones al respecto. Las mds significativas
estan referidas a:

a) Conformacion de sus integrantes

El articulo 88, literal a), del RCR senala que «Integrarin la Comision
entre tres a siete Congresistas, propuestos por el Presidente del Congreso,
respetindose hasta donde sea posible el pluralismo y proporcionalidad

de los Grupos Parlamentarios>. Este articulo indica ademds que, <A fin

30 Garcia Morillo, siguiendo a Pace, afirma que la mayoria parlamentaria consentira la creacién de la

Comision de Encuesta a condiciéon de hacer propio el proyecto institutivo y de delimitar, en su propio
interés, los objetivos sobre los que haya de desarrollarse las investigaciones, posponiendo la solucion
de los problemas politicos sin poner en juego la responsabilidad gubernativa (1984: 178).

31 Torres Muro indica que entre un quinto y un cuarto de los miembros de la Camara es en donde se

debe mover el derecho de la minoria para el caso espanol, si lo que se quiere es hacer posible un uso
responsable de este instrumento de control y, a la vez, ponerlo a disposicién de los grupos opositores
(1998: 38).
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de garantizar el debido proceso, se evitard que la integren quienes hayan

solicitado su constitucién>>2.

Laamplitud con que estd redactado este articulo reglamentario ha permitido
que el Pleno del Congreso, a propuesta de su presidente y de acuerdo a
determinadas circunstancias, apruebe un numero de integrantes entre
este rango para conformar diversas comisiones investigadoras, aunque en
los ultimos afios se ha fijado en cinco o seis el nimero de miembros de las
mas significativas (por ejemplo la comisién que investiga la gestién del
ex presidente Alan Garcia Pérez), uno por cada grupo parlamentario para
facilitar la participacion de todos o de la mayoria de ellos, ademas los votos
de cada uno de sus integrantes no son en base al sistema de voto ponderado,

ello para evitar un sesgo de las decisiones a favor de la mayoria.

En cambio, en la experiencia espafiola hay dos etapas bien marcadas. La
primera, que se cifie a las dos primeras comisiones de investigacion de la
IT Legislatura, la composicion de éstas se ajustaba al principio general para
las comisiones parlamentarias contenido en el articulo 40.1 del RCD*. La
segunda, que abarca el resto de comisiones investigadoras creadas hasta la
fecha, su composicion ha estado dispuesta bien por acuerdo del Pleno o de
la Mesa del Congreso e implicaba que estas comisiones se componen de
un miembro por cada Grupo Parlamentario o, como méximo, de dos. Sin
embargo, para ambas etapas, las votaciones se efectuaron bajo el sistema de
voto ponderado® (Garcia Mahamut 1996: 176-177).

32

33

34

En la experiencia estadounidense, en cambio, es una regla de cortesia tradicional entre ambas camaras,
que el promotor del acuerdo de creacién de la investigacion presida la misma. En el Pery, antes de
la reforma del RCR de 2009, se permitia que quien promoviera la conformaciéon de una Comision
Investigadora pudiera integrarla y, en algunos casos, presidirla.

Este articulo sefala que las comisiones, salvo precepto en contrario, estaran formadas por los miembros
que designen los Grupos Parlamentarios en el nimero que, respecto de cada uno, indique la Mesa del
Congreso, oida la Junta de Portavoces, y en proporcion a la importancia numérica de aquéllos en la
Cémara.

El sistema de voto ponderado estd conectado con el principio de representacion proporcional que
corresponde a los efectivos numéricos de cada Grupo Parlamentario. Este sistema supone un intento
de que las votaciones en un 6rgano parlamentario traduzcan la relacién de fuerzas que existe en la
Cémara, una vez que se ha adoptado el sistema segun el cual, cada Grupo Parlamentario tiene un solo
representante en el 6rgano parlamentario que se trate. Algunos autores sefialan que este sistema
resulta contradictorio con la prohibicion de mandato imperativo; sin embargo, ello no es asi toda vez
que, por ejemplo en la Junta de Portavoces, el portavoz de un determinado Grupo Parlamentario es
libre de actuar como considere oportuno, aun cuando de hecho haya coordinado su postura con sus
correligionarios (Torres Muro 1987: 289-293).
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Es claro que la adopcién del criterio del voto ponderado en la toma de
decisiones de las comisiones investigadoras en el Parlamento espanol
dificulta que este instrumento de control politico sea una herramienta de
la minoria, ya que la mayoria es la que dirigira las investigaciones. Con esta
afirmacién no queremos decir que debe ser la minoria la que decida frente
a la mayoria, lo cual seria una distorsién del sistema democratico, sino
que el procedimiento de investigacién debe permitir un efectivo control
parlamentario posibilitando todas las actuaciones posibles y que estas
sean publicas en un mayor grado con la finalidad de que los ciudadanos
estén informados de los temas de interés publico. Al final, el que aprobara
el pronunciamiento definitivo de las comisiones de investigacion sera la
mayoria parlamentaria, aunque el voto particular puede ser usado por la

minoria para tener un cierto protagonismo.

Elecciéon de la Mesa de la Comision de Investigacion

El articulo 88 del RCR del Perti no contiene mandato expreso sobre el
procedimiento de eleccion de la Mesa ni del nimero de integrantes de ella.
Por ello, la practica parlamentaria aplica las reglas contenidas en el articulo
36 del RCR, el cual sefala que los miembros de las comisiones «eligen
de su seno a un Presidente, un Vicepresidente y un Secretario, respetando
el criterio de proporcionalidad de los Grupos Parlamentarios que las
componen> y que el acto de eleccién serd convocado y presidido por el
miembro de mayor edad.

En Espana, igualmente, ante el vacio normativo, la practica parlamentaria ha
ido determinando que en las comisiones de investigacion cuya composicién
es reducida (uno o dos representantes por cada Grupo Parlamentario), la
Mesa estard compuesta por un presidente, un vicepresidente y un secretario
o por un presidente y dos secretarios e, incluso, se ha prescindido de la
Mesa y se ha elegido s6lo a un presidente. Asimismo, el procedimiento
para elegir a cada uno de estos cargos tampoco se encuentra regulado por
el RCD, lo que se ha hecho en las dltimas legislaturas es otorgar, previo
consenso politico, la responsabilidad de la presidencia a los representantes
de los grupos minoritarios, al igual que los demés cargos de la Mesa (Garcia
Mahamut 1996: 187-191).
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c) Convocatoriay orden del dia

El articulo 88 del RCR peruano no contiene mandato expreso sobre la
convocatoria a sesiones y respecto del orden del dia de las comisiones
investigadoras. En este caso la prictica parlamentaria recurre a los articulos
44 y 49 del RCR. El primer articulo sefiala que el RCR es también de las
demds comisiones en lo que les sea aplicable y, por su parte, el segundo
indica que durante el periodo anual de sesiones, el presidente del Congreso

puede ampliar la convocatoria con agenda fija.

Si integramos estos dos articulos, podremos decir que el presidente de una
Comision Investigadora es el que tiene la facultad de convocar a las sesiones
dela Comision. Ahorabien, el orden del dia de la Comision Investigadora se
va configurando, desde las primeras sesiones, en base alos pedidos de todos
sus integrantes y no de la Mesa de la Comision. Por prictica parlamentaria,
el presidente de la Comision sélo tiene poder para establecer o variar el

orden en que se verdn los temas ya aprobados.

En el ordenamiento espaiiol parece claro la facultad del presidente para
convocar a las comisiones de investigacién tomando como referencia el
articulo 42.1 del RCD,* pero deberd hacerlo de acuerdo con el presidente
del Congreso. Garcia Mahamut sefiala que el papel del presidente del
Congreso se justifica en razén de que «éste pueda coordinar su trabajo
para acomodarlo al calendario general de la Cdmara>». Por eso mismo, se
atribuye al presidente de este poder del Estado la facultad de convocar por si
mismo y presidir cualquier Comision, pero pudiendo votar sélo en aquellas
de que forme parte (1996: 193).

Con relacién al orden del dia de las sesiones de las comisiones de
investigacion, se aplica, igualmente por analogfa, lo dispuesto en el articulo
67.2 del RCD*, el cual precisa que el érgano encargado de fijar el orden

del dia de una Comision es su respetiva Mesa, empero su decisién no es

35

36

Este articulo sefala que las comisiones serdn convocadas por su presidente, de acuerdo con el del
Congreso, por iniciativa propia o a pedido de dos Grupos Parlamentarios o de una quinta parte de
los miembros de la Comisién y que el presidente del Congreso podra convocar y presidir cualquier
Comision aunque solo tendra voto en aquellas de que forme parte.

Este articulo sefala que el orden del dia de las comisiones sera fijado por su respectiva Mesa, de acuerdo
con el presidente de la Cadmara, teniendo en cuenta el calendario fijado por la Mesa del Congreso.



EL DEBIDO PROCESO EN LAS COMISIONES INVESTIGADORAS DEL PERU I

exclusiva ya que tendra que coordinarlo con el presidente del Congreso, con
la finalidad de evitar el cruce de las sesiones de las comisiones con las del
Pleno del Congreso (Garcfa Mahamut 1996: 194-195).

d) Elaboracién del Plan de Trabajo

El articulo 88 del RCR peruano, igualmente, no contiene mandato alguno
sobre la elaboracién del Plan de Trabajo de las comisiones investigadoras.
Por ello, la practica parlamentaria recurre al articulo 36 del RCR, que senala
que «El Plan de Trabajo de la Comisién debe [ ... ] responder al acuerdo de

los distintos Grupos Parlamentarios representados en la Comisions.

A sazén de este articulo reglamentario, los representantes de los diversos
grupos parlamentarios que integran la Comision Investigadora hacen llegar,
durante las primeras sesiones de trabajo, sus propuestas para ser integradas
al Plan de Trabajo de la Comisién, las mismas que son consolidadas y
aprobadas en una sesion especifica. En los casos donde la investigacion
parlamentaria, por su amplitud, tiene varias lineas de investigacion se
puede recurrir a formar grupos de trabajo para organizar mejor las tareas
de investigacion¥’, lo cual no implica una actuacioén independiente de cada
una de ellas. La aprobacién del Plan de Trabajo le corresponde a la propia
Comisién de Investigacion.

En la experiencia espafiola en cambio, el articulo 52.2 del RCD?® establece
expresamente que las comisiones de investigacion elaborarin un Plan de
Trabajo y podrian nombrar Ponencias en su seno. La redaccion de este
articulo obliga a las comisiones de investigacion a elaborar un Plan de
Trabajo; el cual, siguiendo la propuesta de los Servicios Juridicos del
Congreso, debe contener las «actuaciones que la Comision acuerde o haya
acordado realizar, con la mencién a las circunstancias de lugar, tiempo y

forma de surealizacion, sin perjuicio de la posible revision ulterior del plan a

37

38

Estos grupos de trabajo no deben confundirse con las Ponencias, las cuales no son propias de la tradicion
parlamentaria peruana ni estan reguladas reglamentariamente, como si lo son en el ordenamiento
juridico espaiol.

Este articulo sefala que las comisiones de investigacion elaboraran un Plan de Trabajo y podran nombrar
Ponencias en su seno y requerir la presencia, por conducto de la Presidencia del Congreso, de cualquier
persona para ser oida.
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lavista del desarrollo de las propias actuaciones>. Ahora bien, la aprobacién
de este Plan le corresponde a la propia Comisién de Investigacion (Garcia
Mahamut 1996: 195-196).

e) Publicidad y reserva de las sesiones

Elarticulo88,incisoa), tercer parrafo,del RCR del Pertisefialaquelassesiones
de las comisiones investigadoras son reservadas® y que el levantamiento
de dicha reserva sélo procede cuando la materia de su indagacion o sus
deliberaciones: a) no incluyen aspectos que afectan a la intimidad, honra
o dignidad personal de los sujetos pasivos de la investigacién o de sus
familias; b) no afecte el derecho a la reserva tributaria ni al secreto bancario
de los investigados; y c) no comprometa asuntos vinculados a la seguridad

nacional.

Comoseaprecia,e] RCRasume comoposturagenerallareservadelassesiones
de las comisiones investigadoras, lo cual implica que las deliberaciones son
llevadas a cabo en secreto, pero las conclusiones si son hechas publicas.
La norma reglamentaria prevé la posibilidad del levantamiento de dicha
reserva cuando la materia de sus indagaciones o deliberaciones no afecte
los supuestos que hemos mencionado y cuando se formule a solicitud de
no menos de dos miembros de la Comision Investigadora y se obtenga el

acuerdo de la mayoria del numero legal de sus miembros.

Delgado Giiembes afirma que «La naturaleza reservada de las Comisiones
Investigadoras ha sido una regla uniformemente mantenida, con algunos
lapsos en los que esta regla fue invertida. En efecto, segtin la version original
del Reglamento se concebia que las sesiones fueran publicas, y que éstas
podrian ser reservadas sélo por acuerdo distinto de la mayoria simple de los
Congresistas miembros presentes> (2012: 462).

Por su parte, el articulo 64.2 del RCD de Espana senala que las sesiones de las

comisiones de investigacion, seran secretas cuando lo acuerden la mayoria

39

Delgado Gliembes sefiala que, de acuerdo al RCR peruano, son reservadas las sesiones en las que la
deliberacién es llevada a cabo en secreto, pero cuyas conclusiones si son hechas publicas (por ejemplo,
cuando se sanciona la indisciplina de un parlamentario). En cambio, las secretas son sesiones cuyo
desarrollo y conclusiones no son dadas a conocer al publico, debido a que se relacionan con asuntos de
seguridad nacional y orden interno (2012: 260).
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absoluta de sus miembros, a iniciativa de su respectiva Mesa, del Gobierno,
de dos Grupos Parlamentarios o de la quinta parte de sus componente.
Asimismo, el articulo 64.3 de este mismo instrumento normativo, precisa
que las sesiones de las comisiones de investigacién preparatorias de su
Plan de Trabajo o las decisiones del Pleno, o de deliberacién interna, o las

reuniones de las Ponencias que se creen en su seno, no serdn publicas.

Al respecto, es necesario determinar el alcance y los limites de las «sesiones
secretas>» y de las «sesiones no publicas>» en la legislacion espanola. En
primer lugar, que las sesiones de las comisiones no tengan cardcter publico,
implica que no puedan asistir a ellas las personas no autorizadas, pero si los
representantes de los medios de comunicacién acreditados; sin embargo,
si los ciudadanos quisieran acceder a conocer lo alli acontecido, pueden
hacerlo recurriendo al «Diario de Sesiones>. En segundo lugar, el que las
sesiones no sean publicas no significa que sean secretas. A éstas ultimas no
pueden asistir ni los medios de comunicacién* (Garcia Mahamut 1996:
201).

En conclusion, establecido los cauces para que el ciudadano tenga
conocimiento delo sucedido enlas comisiones, éstas se dotan de publicidad.
Asi, creemos que la reserva de la investigacion parlamentaria se justifica en
el sentido que ésta es una garantia para lograr la eficiencia del acopio de
informacidon «no contaminada>» o «no acomodada> a las circunstancias, si
estas fueran publicas. Al respecto, Delgado Giiembes afirma que «Lareserva
es una garantfa en la eficiencia del proceso de acopio de informacién. Sélo si
la Comisién acopia toda la informacion posible luego cabra que el Pleno se
pronuncie a partir de una base sélida» (2012: 463).

f) Losinstrumentos de informacion

Teniendo en cuenta que es funcién constitucional del Congreso controlar
al Poder Ejecutivo y a la Administracién Publica, el articulo 97 de la

CPP establece que para el cumplimiento de sus fines, las comisiones

40" Elarticulo 96.2 del RCD establece que de las sesiones secretas se levantard acta taquigrafica, cuyo Gnico

ejemplar se custodiard en la Presidencia y que éste podra ser consultado por los Diputados previo
acuerdo de la Mesa.
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investigadoras pueden «acceder a cualquier informacién, la cual puede
implicar el levantamiento del secreto bancario y el de la reserva tributaria;
excepto la informacién que afecte la intimidad personal>; por su parte, el
articulo 88, inciso b), del RCR senala que «Las autoridades, los funcionarios
y servidores publicos y cualquier persona, estin en la obligacion de
comparecer ante las Comisiones de Investigacion y proporcionar a éstas las

informaciones testimoniales y documentarias que requieran>.

Como se observa, el poder de las comisiones investigadoras radica en que
todos estdn obligados a comparecer ante ellas y proporcionar la informacién
que requieran, salvo la que pueda afectar la intimidad de las personas. Pero
este poder estd conectado con la capacidad coactiva de apremiar o apercibir
que tienen este tipo de comisiones si las personas no comparecen a sus
citaciones, debido a que éstos representan una forma extraordinaria de
afectar los derechos civiles del ciudadano (Delgado Giiembes 2012: 464).

En la legislacion espanola, en cambio, no existe una regulacién especifica
para las comisiones de investigaciéon en cuanto a la forma de obtener
informacion. El eje sobre el que pivota la obtencién de informacién de
estos Organos de trabajo de las Cdmaras, se da a través del articulo 109
de la CE, que senala: «Las Cédmaras y sus Comisiones podrén recabar, a
través de los Presidentes de aquéllas, la informacién y ayuda que precisan
del Gobierno y de sus Departamentos y de cualesquiera autoridades del
Estado y de las Comunidades Auténomas>. De igual forma, fundamentan
la comparecencia de las autoridades en base al articulo 110.1 del mismo
texto constitucional, que senala: «Las Cdmaras y sus Comisiones pueden

reclamar la presencia de los miembros del Gobierno.

Asimismo, pueden fundamentar sus exigencias de informacién en el articulo
44 del RCD, que indica que las comisiones, por conducto del presidente
del Congreso, podrén recabar la «informacién y la documentacién que

precisen del Gobiernoy de las Administraciones Publicas»* ola «presencia

41

La informacién y la documentacién que precisen del Gobierno y de las Administraciones Publicas,
las comisiones de investigacion tienen que ser entregadas a éstas en razon del articulo 7.2 del RCD
que establece la obligatoriedad de facilitar la documentacion solicitada a la Administracién Publicas
requerida o bien de manifestar al presidente del Congreso, en un plazo no superior a treinta dias, «las
razones fundadas en derecho que lo impida».
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ante ellas de los miembros del Gobierno, para que informen sobre asuntos
relacionados con sus respectivos Departamentos», o la «presencia de
autoridades y funcionarios competentes por razén de la materia objeto
del debate, a fin de informar a la Comisién>», o la «comparecencia de
otras personas competentes en la materia, a efectos de informar y asesorar
a la Comision». De igual forma, pueden invocar los articulos 202 y 203
del RCD, que senalan que los miembros del Gobierno, cuando lo solicita
la Comisién correspondiente, comparecerdn ante ésta para celebrar una
sesién informativa o para informar sobre un asunto determinado.

Sin embargo, y a pesar de esta copiosa legislacion, existe —como hemos
sefialado antes— la Ley Organica 5/1984, de 24 de mayo, de comparecencia
ante las comisiones de investigacion del Congreso y del Senado o de
ambas Camaras, la cual, entre otros aspectos, obliga a todos los espanoles
y a los extranjeros residentes en Espaia a comparecer personalmente para
informar ante el requerimiento de las comisiones de investigacién, ademds
de establecer requisitos para el acto de requerimiento de la comparecencia.

En conclusion, las comisiones de investigacion en el ordenamiento
juridico peruano y espanol cuentan con una serie de mecanismos a través
de los cuales pueden obtener la informacién que necesitan para cumplir
eficazmente con sus labores de investigacion; de igual forma, pueden
solicitar la presencia de miembros del Gobierno, autoridades, funcionarios
publicos y de particulares.

3. LAS COMISIONES INVESTIGADORAS EN EL ORDENAMIENTO

CONSTITUCIONAL PERUANO

La CPP de 1993, al igual que sus antecesoras, las de 1920*, 1933y 1979*, regulala
posibilidad de que el Congreso pueda iniciar, a través de una comision parlamentaria,

42

43

44

Elarticulo 99 de esta Constitucion, sefalaba que las Cdmaras podian nombrar comisiones parlamentarias
de investigacion o de informacién.

Elarticulo 119 de esta Constitucidn, sefalaba que cada Camara tenia el derecho de nombrar comisiones
de investigacién y que las autoridades administrativas nacionales, departamentales o municipales, y las
judiciales, estaban obligadas a suministrar a dichas comisiones las informaciones y los documentos que
les solicitaban.

Elarticulo 180 de esta Constitucion, indicaba que el Congreso y cada Cdmara podian nombrar comisiones de
investigacion sobre cualquier asunto de interés publico y que era obligatorio comparecer al requerimiento
de dichas comisiones, bajo los mismos apremios que se observan en el procedimiento judicial.

119



120

| ROBERTO TARAZONA PALMA

investigaciones sobre cualquier asunto de interés publico. A diferencia de otros paises

como Espafia® #

, el Peru tiene una larga tradicion juridica de constitucionalizar
este tipo de comisiones, cuya atribucion investigadora se otorgaba a ambas cdmaras

legislativas cuando el Parlamento peruano tenia una conformacién bicameral.

La facultad que atribuye la Constitucién al Congreso de constituir comisiones
investigadoras tiene su fundamento constitucional en elhecho de que los congresistas
representan a la Nacién (articulo 93) y que el Congreso, ademds de la atribucién de
dar leyes y resoluciones legislativas (articulo 102), tiene la obligacién de controlar al
Poder Ejecutivo y a la Administracion Publica en general (articulos 96, 97, 99, 100,
104, 128, 129, 130, 131,132, entre otros).

La CPP regula este tipo de comisiones en su articulo 97%, el cual establece lo
siguiente:

El Congreso puede iniciar investigaciones sobre cualquier asunto de
interés puiblico. Es obligatorio comparecer, por requerimiento, ante
las comisiones encargadas de tales investigaciones, bajo los mismos
apremios que se observan en el procedimiento judicial.

Para el cumplimiento de sus fines, dichas comisiones pueden acceder
a cualquier informacion, la cual puede implicar el levantamiento del
secreto bancario y el de la reserva tributaria; excepto la informacion que
afecte la intimidad personal. Sus conclusiones no obligan a los 6rganos
jurisdiccionales.

4 Este pais realiz6 tratamiento constitucional de las comisiones de investigacion recién en la Constitucion

de 1978. Otros paises de Europa, en cambio, le dieron temprana entrada en sus textos constitucionales.
Bélgica cuya Constitucion fue la primera en establecer en su articulo 40, el principio que de que «cada
Cémara dispone del derecho de encuesta», Alemania lo hizo en el articulo 34 de la Constitucién de
Weimar, Portugal en el articulo 181 de la Constitucion de 1976, Italia en el articulo 82 de su Constitucion
y Grecia en el articulo 68.2 de la Constitucion de 1975.

4 La Constitucion espafiola regula las comisiones de investigacion en el Titulo Ill (De las Cortes Generales)

y, concretamente, en su Capitulo Primero que es el referido a las Cdmaras. Como se aprecia no se
trata s6lo de un instrumento para controlar al Gobierno, sino de un medio parlamentario aplicable
a funciones diversas. Santaolalla Lépez afirma —con acierto— que «si [la comisién de investigacion]
fuese Unicamente un instrumento de control, se habria colocado en el Titulo V de la CE, referente a las
relaciones entre el Gobierno y las Cortes» (2013: 463).

47 Este articulo se encuentra ubicado en el Titulo IV, sobre la Estructura del Estado y, especificamente, en el

Capitulo 1, sobre el Poder Legislativo y no en el Capitulo VI sobre las relaciones entre el Legislativo y el
Ejecutivo, por lo que podemos afirmar que sus alcances son generales y afectan a todos, incluido a los
particulares y no inicamente al Ejecutivo.
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La regulacion constitucional citada contiene varios aspectos que merecen
explicarse:

El primero de ellos, cuando senala que el Congreso puede iniciar investigaciones*
«sobre cualquier asunto de interés piblico>. Evidentemente, éste es un concepto
juridico indeterminado que no permite establecer con claridad qué se entiende por
él o cudl es su alcance normativo, lo que ha dado lugar a diversas interpretaciones.

Garcia Mahamut, al comentar igual aspecto en el articulo 76 de la CE, precisa que
la investigacion parlamentaria tendria que «centrarse sobre cualquier asunto que
trascienda socialmente» (1996: 151); es decir, el asunto a investigar debe gozar
de notoria publica y debe estar vinculado con las funciones constitucionales del
Parlamento.

Santaolalla Lopez afirma que con la expresién «asunto de interés pablico>, que
usa la CE al igual que la peruana, se ha querido poner un limite frente a posibles
manipulaciones personales o partidarias de este instrumento de control, pero
ademds sefala que las investigaciones deben estar relacionadas con alguna de las
funciones constitucionales de las Cortes (2013: 464).

Por su parte, Torres Muro va mas alld pues, al comentar el articulo 76 de la CE, senala
que este concepto «parece excluir los temas privados>; sin embargo, considera que
esto no es asi debido a que «no se encuentra en ninguna parte del ordenamiento ni
se puede derivar de los principios del mismo una regla que impida al Parlamento
investigar las conductas privadas de los ciudadanos y de las empresas siempre que
pueda justificarse una minima conexién con el interés ptblico» (1998: 82).

Como se aprecia, este autor considera que la competencia parlamentaria debe
entenderse de una manera amplia, debido a que de la condicién de representantes
del pueblo de las Cortes, se deriva que éstas no sélo ejercen la potestad legislativa
del Estado, aprueban sus presupuestos y controlan la accion del Gobierno, sino que
tienen la competencia que les ha atribuido la Constitucién de investigar los asuntos
de interés publico.

Lo senalado debe apreciarse dentro de un esquema flexible de divisién de poderes
y tratando de no encasillar al Parlamento en sus funciones tradicionales, ya que este

48 El Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafola define «investigar» como «hacer diligencias

para descubrir una cosa».
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poder no puede actuar como un mero 6rgano legislador que se dedica a controlar
al Ejecutivo, sino debe ser uno destinado a representar los intereses del pueblo y
para cumplir esta funcidn, en algunas oportunidades, tiene que indagar en materias
que no tengan que ver con las actividades de los poderes del Estado, pero que por
su influencia en la sociedad pueden considerarse de interés publico® (Torres Muro
1998: 82-83).

El concepto de interés publico también ha merecido pronunciamiento del Tribunal
Constitucional peruano, quien ha senalado que «interés publico tiene que ver con
aquello que beneficia a todos; por ende, es sinénimo y equivalente al interés general
dela comunidad>. Asimismo, ha precisado que el interés publico es un principio que
sustenta todas las decisiones de la organizacion estatal y, ala vez, es un concepto que
determina en qué circunstancias el Estado debe prohibir, limitar, coactar, autorizar,

permitir o anular algo®.

El segundo aspecto a explicar es el referido a la obligatoriedad de comparecer
por requerimiento de las comisiones investigadoras, precisando que aqui radica
el verdadero poder de estos 6rganos de control que los diferencia de las demads
comisiones parlamentarias. Ello, debido a que las comisiones investigadoras
cuentan con un plus de facultades para obtener informacion del que carece cualquier
otra comisién parlamentaria, no sélo por la obligatoriedad de comparecer ante su
requerimiento, sino por la posibilidad que tienen de aplicar los mismos apremios
que se observan en el procedimiento judicial para obligar a las personas a concurrir
a su seno y a proporcionar informacién que necesitan, aspectos que analizaremos
con mayor detalle mas adelante.

Elarticulo 88, literal d), del RCR del Perti sefiala que las comisiones de investigacién,
a través del juez especializado en lo penal®', pueden utilizar los siguientes apremios:

a) solicitar que sea conducido por la fuerza publica, cuando el citado no comparezca

4 Por ejemplo, es legitimo que se inicie una investigaciéon parlamentaria para indagar respecto a las

irregularidades administrativas y financieras de una universidad privada, en tanto y en cuanto la
educacion universitaria es un servicio publico.

%0 Tomado del fundamento juridico 11 de la sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el expediente

0090-2004-AA/TC.

1 Eljuez especializado en lo penal, accedera a la peticién de la Comision Investigadora y ordenard, por el

mérito de la solicitud, que el requerido sea conducido por la fuerza publica y, previa evaluacion de los
argumentos presentados por la Comisidn, en el caso de la solicitud de allanamiento (articulo 88, literal
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el diay hora senalados o se resiste a exhibir o hacer entrega de documentos que tiene
en su poder y son necesarios para el esclarecimiento de los hechos investigados; y
b) solicitar que se autorice el allanamiento de los domicilios y locales, para practicar
incautacion de libros, archivos, documentos y registros que guarden relacién con el
objeto de la investigacion.

Como se observa, la legislacion peruana, ante la inconcurrencia de un requerido
por una Comision Investigadora, acciona el apremio de la conduccién del mismo
con el uso de la fuerza publica y con el allanamiento de domicilios y locales para
practicar incautaciones de documentos; en cambio, lalegislacion espanola considera
la inconcurrencia como un delito. En efecto, el nuevo Cédigo Penal senala, en su
articulo 502.1°%, que «Los que habiendo sido requeridos en forma legal y bajo
apercibimiento, dejaren de comparecer ante una Comisién de investigacion de las
Cortes Generales [ ... ], serdn castigados como reos del delito de desobediencia.
Si el reo fuera autoridad o funcionario publico, se le impondrd ademds la pena de
suspension de empleo o cargo publico por tiempo de seis meses a dos afios>.

El tercer aspecto estd referido a que las comisiones investigadoras pueden acceder a
cualquier informacién, incluso al levantamiento del secreto bancario y de la reserva
tributaria, excepto la informacién que afecte la intimidad personal.

Al respeto, nos remitimos alo que ya hemos sefialado en el punto 2.3. de este trabajo.
Sélo nos queda anotar que la integracion de las normas reglamentarias del Congreso
(articulo 88 del RCR) que ha efectuado el Tribunal Constitucional apunta en el
sentido de que el levantamiento del secreto bancario sea mas restrictivo sélo paralos
investigadosy que, previamente, se comuniqueaéstesobrelosmotivosdelaacusacion.
Ademds, incide —con absoluta razén— en que las solicitudes de levantamiento
del secreto bancario tengan una adecuada motivacion y se explique cudles son los
indicios o pruebas que lo avalan. Esto, evidentemente, se ha formulado para corregir,
de alguna manera, los excesos en que incurren las comisiones investigadoras en el
Congreso peruano al solicitar y conseguir de manera indiscriminada y, en algunos
casos, inmotivada el levantamiento de la reserva bancaria y tributaria de las personas
investigadas y de sus familiares.

2 Este texto no ha sido modificado por las reformas contenidas en las leyes organicas 1/2015 y 2/2015,

ambas, de 30 de marzo. Su actual configuracién corresponde a la Ley Orgénica 10/1995, de 23 de
noviembre.
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A nuestro modo de ver, la forma en que el Tribunal Constitucional interpret6 la
facultad del Poder Legislativo parece adecuada yno debe entenderse como restrictiva
de sulabor de control politico, debido a que no impide levantar el secreto bancario de
las personas naturales o juridicas directamente involucradas, ni tampoco de aquellos
que presuntamente tuvieran un vinculo directo con los hechos investigados; lo que
exige es que, en el caso de estas ultimas, se las incluya, bajo criterios objetivos y
razonables, como investigados y que haya una adecuada motivacién e indicios
objetivos para conseguir el levantamiento de su secreto bancario.

El cuarto aspecto a esclarecer es el referido a que las conclusiones de las comisiones
investigadoras no obligan a los érganos jurisdiccionales. A nuestro juicio, esta
acertada regulacion constitucional tiene su fundamento en el principio de separacion
de poderes que establece el articulo 43 de la CPP y, a su vez, a la distinta naturaleza
que tienen las investigaciones que realizan tanto el Congreso como el Poder Judicial.
Como es sabido, el primero actua a través de las comisiones investigadoras, en base
a criterios de oportunidad y conveniencia politica, mientras que el segundo actia a
través de sus 6rganos jurisdiccionales, en base a razones objetivas y juridicas.

Asi, por ejemplo, en un proceso jurisdiccional de orden penal en el Pert se declaran
responsabilidades penales y se impone una sancién penal o se exonera de ellas
al procesado a partir del andlisis de una imputacioén presentada por el Ministerio
Publico. En cambio, en el caso de las comisiones de investigacion no se busca juzgar
ni sancionar a ninguna persona, sino esclarecer y controlar politicamente hechos de
interés publico respecto de los cuales se derivardn eventuales consecuencias penales
y politicas que serdn sancionadas en el fuero respectivo, conforme a las atribuciones
que la CPP reconoce al Poder Legislativo y al Poder Judicial.

Al respecto, la doctrina mayoritaria sefiala que tanto el proceso judicial como el
procedimiento de investigacion parlamentaria tienen distintas premisas y se orientan
a finalidades diferentes. Ademads, son expresion de poderes distintos y se ejercitan
también de modo distinto. En esta logica, y desde el punto de vista del principio de
separacion de poderes, se podria decir que no resulta incompatible la concurrencia
de dos investigaciones, ya sean temporalmente paralelas o en distintos momentos,
sobre los mismos hechos pero, como se desprende de la naturaleza del proceso, con
finalidades diferentes (Torres Muro 1998: 73).

De hecho, el paralelismo, es decir, cuando hay concurrencia de un proceso judicial

y un procedimiento que lleva una Comision Investigadora, es una posibilidad que
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esta prevista en el articulo 88, literal ), del RCR del Peru, el cual establece que «La
intervencion del Ministerio Publico o el inicio de una accién judicial en los asuntos
de interés publico sometidos a investigacion por el Congreso, no interrumpen el

trabajo de las Comisiones de Investigacion>.

De otro lado, y en la légica de colaboracién entre poderes, nada impide que las
conclusiones de una Comisién Investigadora puedan derivarse al Ministerio Publico,
siel Pleno del Congreso estima que hay indicios razonables de responsabilidad penal,
con la finalidad de que este 6rgano actie de acuerdo a sus atribuciones. A diferencia
de la regulacion constitucional peruana, la espanola si establece que «el resultado
de la investigacion sea comunicado al Ministerio Fiscal para el ejercicio, cuando
corresponda, de las acciones oportunas>. Al parecer, el constituyente espafiol pens6
en la existencia de una conducta censurable e incluso delictiva sobre la cual bien el

Congreso o el Senado debian investigar (Garcia Mahamut 1996: 148).

3.1. PROBLEMAS VINCULADOS AL DEBIDO PROCESO QUE SE HAN
PRESENTADO

De los cuatro aspectos explicados en el punto anterior, vamos a referirnos ahora,
con mayor detalle, a la obligatoriedad de comparecer por requerimiento de una
Comisién investigadora, debido a que este tema y sus aspectos conexos son los que
han generado mayores problemas en las actuaciones de estos drganos de control

parlamentario.

En perfecta armonia y haciendo un desarrollo del articulo 97 de la CPDP, el articulo
88, inciso b), del RCR precisa que «Las autoridades, los funcionarios y servidores
publicos y cualquier persona, estin en la obligacién de comparecer ante las
comisiones de investigacion y proporcionar a éstas las informaciones testimoniales y
documentales que requieran>. Como hemos afirmado antes, en este extremo radica
el verdadero poder de las comisiones investigadoras, por cuanto pueden adquirir
informacién directa y de modo casi inmediato de cualquier persona sea funcionario
publico o no. Sin embargo, desde hace tiempo la doctrina y la academia no dejan de

preguntarse ;cudles son los limites a esta facultad para adquirir informacion?.

En los ordenamientos anglosajones, y sobre todo en los Estados Unidos, el
respeto a las garantias fundamentales del ciudadano llamado a testimoniar ante las

comisiones investigadoras ha sido objeto de notables atenciones y ha constituido
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uno de los limites inviolables que se han enfrentado al celo excesivo de las conocidas
comisiones del Congreso estadounidense desde los anos cincuenta. Los principios
fijados en esa época contintian siendo plenamente validos, tal como lo sefalan, entre
otras cosas, la reimpresion no alterada de los mas conocidos tratados teéricos sobre
la materia (Recchia 1984: 14).

Sobre el respeto a los derechos fundamentales en las comisiones investigadoras
estadounidense, también se pronuncia Santaolalla Lépez cuando, citando a
Galloway, senala que «como regla general, las Comisiones de investigacion del
Congreso [Estadounidense] han conducido sus encuestas a lo largo de los afios
con la debida consideracion al interés publico y con justicia hacia las organizaciones e
individuos afectados. Las investigaciones desleales han sido mds la excepcién que la regla
[las cursivas son nuestras]>» (1983:228).

Sin embargo, en el derecho parlamentario mas clasico la situacion se presenta
muy distinta, ya que tradicionalmente se piensa que los poderes de las comisiones
investigadoras son casi absolutos y que no hay control sobre ellos. Montoya Chévez
afirma que ello deviene de lo que «se concibié como el interna corporis acta. Este
principio decia que no cabe tipo de control alguno sobre los actos del Parlamento.
No cabe restringir la capacidad de accién del Parlamento y no puede existir ningtin
tipo de control externo sobre sus actos>» (2012: 204).

La forma como se interpreta esta postura clasica de la interna corporis acta® es la
que viene generando, desde hace varios afos atras, problemas en el Parlamento
peruano en relacién con las personas que comparecen ante sus diversos érganos, en
especial en las comisiones investigadoras, donde se cuestiona reiteradamente que
no hay respeto a los derechos fundamentales ni a las garantias minimas del debido

proceso.

%3 Lafigura clasica del interna corporis acta ha ido variando y desarrollandose con el paso del tiempo y

cediendo ante aquellas circunstancias en que el Parlamento realiza alguna accién de indole mas alla
del legislativo y que puede ser objeto de control jurisdiccional. En Espaia, por ejemplo, el Tribunal
Constitucional ha ido delimitando este concepto a través de su jurisprudencia, sefalando en un primer
momento que las decisiones de las Cortes «sélo quedan sujetas a este control [jurisdiccional] cuando
afectan a relaciones externas del érgano o se concretan en la redaccion de normas objetivas y generales
susceptibles de ser objeto de control de inconstitucionalidad [...]» (FJ. 2 de la ATC 183/1984, 21 de
marzo); pero, posteriormente, sefalé que sélo cuando se lesione un derecho fundamental, y no por
infraccion pura y simple del Reglamento de la Camara, son recurribles en amparo tales actos internos,
en virtud de lo dispuesto en el articulo 42 de la LOTC (FJ. 2 de la ATC 12/1986, de 15 de enero) (Gémez
Corona 2007: 367-368).
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Esta situacion ha propiciado que los comparecientes —sobre todolos investigados—
interpongan demandas ante el Poder Judicial, con la finalidad de proteger sus
derechos fundamentales y corregir la actuacién de las comisiones investigadoras
que constituye el Pleno del Congreso o de aquellas comisiones ordinarias que han
recibido facultades investigadoras por el Parlamento; lo cual, a su vez, ha propiciado
tensiones entre estos poderes del Estado.

Los tltimos casos emblematicos, y de mayor repercusién en el Pert, han sido
los protagonizados por los ex presidentes de la Republica, Alin Garcia Pérez y
Alejandro Toledo Manrique. El primero recurri6 al Poder Judicial mediante una
demanda de amparo, ante la presunta violacién de las garantias del debido proceso®*
por parte de la comision parlamentaria que investiga su gestion gubernamental. El
segundo, igualmente, recurri6 al Poder Judicial, via demanda de habeas corpus, para
denunciar la violacién de sus derechos fundamentales vinculados a su libertad y al
debido proceso® por parte de la comision parlamentaria que investiga el desbalance
patrimonial de su familia.

Lamentablemente, para el caso peruano encuentra razén lo afirmado por Giorgio
Recchia ya en 1984, en el sentido de que «la falta de una atencién adecuada a las
garantias fundamentales de los ciudadanos convocados por las Comisiones de
encuestas, se muestra como una indicacién importante de que no se ha entendido
de la misma manera los mdltiples aspectos de una institucién con amplio arraigo
en otras experiencias juridicas>». Agregando que «no parece que se haya valorado
plenamente el equilibrio que debe existir entre la cada vez mayor atribucion de poderes de
las Comisiones de encuesta en la fase de recogida de datos y el respeto de las garantias del
ciudadano cuya colaboracién se requiere [las cursivas son nuestras]>» (1984:22).

Esta falta de equilibrio, que con acierto senala el profesor Recchia, es lo que

ha originado tensiones —aun no resueltas— entre el Poder Judicial y el Poder

% El ex presidente Alan Garcia Pérez denunci6 la afectacion de los derechos a no ser desviado del

procedimiento preestablecido, a la comunicacion previa y detallada de los hechos que se imputan, a la
defensay al «juez parlamentario» imparcial.

% El ex presidente Alejandro Toledo Manrique denuncié la afectacion de los derechos a la debida

motivacion (al haberse empleado para justificar la creacion de la comision investigadora el concepto
indeterminado de «interés publico»), a la defensa y a la asistencia letrada, a no ser compelido a
declarar o reconocer culpabilidad contra si mismo, al respecto del procedimiento preestablecido, a la
comunicacion previa y detallada de los cargos en sede parlamentaria, a ser oido, a la concesién del
tiempo adecuado para preparar su defensa, a intervenir en igualdad de condiciones en la actividad
probatoria, a la garantia de sometimiento a una investigacién parlamentaria independiente e imparcial,
aladefensay ala debida motivacion en el levantamiento del secreto bancario y amenaza potencial a su
libertad individual.
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Legislativo que hemos descrito de manera general, vinculados con el respeto
al debido proceso en sede parlamentaria. Pero, ademds, estos problemas se han
presentado a pesar de que el articulo 88 del RCR contiene disposiciones que, siendo
insuficientes, garantizan, de alguna forma, el respeto de los derechos fundamentales
de las personas que comparecen ante las comisiones investigadoras y de que el
Tribunal Constitucional —como veremos mds adelante— ya habia emitido la
sentencia del caso Tineo Cabrera®’, donde deja sentada su posicion en el sentido
de que, en sede parlamentaria, el derecho al debido proceso debe ser respetado no
solo en los procedimientos de antejuicio y de juicio politico, sino también en las

actuaciones de las comisiones investigadoras.

Es mas, como hemos dicho, en esta sentencia el Tribunal Constitucional senal6 que
en las comisiones investigadoras el debido proceso «merece una tutela reforzada,
en tanto que el Congreso de la Republica decide por mayoria y actta por criterios
basados en la oportunidad y conveniencia»*". Sobre este aspecto volveremos mds
adelante y con mayor amplitud.

3.2. EL DEBIDO PROCESO EN EL SISTEMA JURI’DICO PERUANO

Robert Alexy senala que las normas de derecho fundamental, ademads del concebido
cardcter de regla, pueden tener cardcter de principio. Cuando tienen el cardcter de
principio, tales normas deben entenderse como mandatos de optimizacién, que se
caracterizan porque pueden cumplirse en diferente grado y que de su cumplimiento
no sélo depende de las posibilidades reales sino también de las juridicas (2014:
68).

Landa Arroyo indica que un caso notable de esta situacion lo constituye el derecho
al debido proceso, el cual es considerado un derecho-principio; es decir, un
instituto que incorpora una pluralidad de derechos y que la lesién de cada uno de
sus contenidos equivale a su propia lesion. Si apreciamos su formulacién seméntica
contenida enla CPP de 1993, vemos que algunos de sus contenidos asumen la forma

% Esta sentencia del Tribunal Constitucional fue emitida el 8 de agosto de 2012.

57" Tomado del fundamento juridico 4 de la sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el expediente

00156-2012-PHC/TC, referido al recurso de agravio constitucional interpuesto por Tineo Cabrera contra
la sentencia expedida por la Tercera Sala Penal para Procesos con Reos Libres de la Corte Superior
de Justicia de Lima, de 26 de agosto de 2011, que declar6 infundada la demanda de habeas corpus
presentada por este ex magistrado.
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de principios (mandatos de optimizacién) y otros la forma de reglas (se cumple o
nada). Este autor precisa que esta distincién no es s6lo conceptual, sino que acarrea
como consecuencia préctica una obligacién judicial o un derecho del justiciable a
exigir una forma o método de aplicacion del derecho involucrado en el caso. De esta
forma, para los principios correspondera aplicar el principio de proporcionalidad®,

en tanto que para las reglas la subsuncién® (2014: 472).

El articulo 139.3 de la CPP senala que son principios y derechos de la funcién
jurisdiccional «la observancia del debido proceso y la tutela jurisdiccionals;
sin embargo, en esta redaccién no se aprecia ;qué es o en qué supuestos se debe
observar o no el debido proceso o la tutela jurisdiccional?, tampoco se indica la
consecuencia que acarrea su no observacion. Esta redaccidon indeterminada también
se aprecia con el principio de publicidad de los procesos (articulo 139.4 de la CPP)
o con el derecho a la pluralidad de instancias (articulo 139.6 de la CPP), entre otros
principios y derechos que regula este articulo constitucional.

Al respecto, Landa Arroyo acota que, dada la amplitud de su reconocimiento
semdantico, estos conceptos bien podrian calificar como principios, lo que
conllevaria a su aplicacién en todo proceso y, en consecuencia, su control judicial
pueda darse mediante el principio de proporcionalidad y razonabilidad. Es decir,
este autor diferencia con acierto la exigencia del debido proceso como principio en
los procesos judiciales, administrativos o parlamentarios, aunque no todos con la
misma intensidad, dada la naturaleza juridica de las cosas.

Sin embargo, es necesario senalar que la indeterminacion del concepto de debido
proceso haido siendo delimitada por la jurisprudencia del Tribunal Constitucional,
de tal forma que hay varios derechos que integran el debido proceso que tienen
un supuesto de hecho més concreto o preciso (como veremos a continuacién), lo
que conllevaria a calificarlos como normas reglas y, por ende, su aplicacién en un

caso concreto deberia darse via subsuncion del hecho en la norma. Asi, si en un

8 El principio de proporcionalidad (o test de proporcionalidad como se le conoce en Per() es una

herramienta metodoldgica para la aplicacion de los derechos fundamentales mediante el cual se
determina la legitimidad de las medidas que intervienen derechos fundamentales. Estd compuesto
por los subprincipios de idoneidad, necesidad y ponderacién o proporcionalidad en sentido estricto.
Sobre este tema ver Carlos Bernal Pulido, 2007, en «El principio de proporcionalidad y los derechos
fundamentales» Tercera edicion. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales.

%9 La subsuncién supone verificar la adecuacion de los hechos en el supuesto hipotético previsto en la

norma, si esto se verifica, correspondera la aplicacion de la consecuencia prevista ella.
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caso los hechos alegados guardan relacién con el supuesto enunciado, se aplica la
consecuencia, consistente en la nulidad o invalidez de los actos lesivos del derecho
demandado. En todo caso, la lesion a alguno de los derechos que a continuacion

enumeramos acarrea la propia lesién y la del debido proceso.

Segun el Tribunal Constitucional, el debido proceso «estd concebido como el
cumplimiento de todas las garantias y normas de orden ptiblico que deban aplicarse
a todos los casos y procedimientos existentes en el Derecho»%. Es decir, para el
Tribunal Constitucional el debido proceso incluye todas las normas constitucionales
deformay defondo aplicables, asi como las principales disposiciones delalegislacion
de jerarquia inferior que contribuyen a garantizar la aplicacién de los derechos
constitucionales. No es un concepto restrictivo sino extensivo. Pero, ademas,
considera que el debido proceso forma parte del derecho a la tutela jurisdiccional
junto al derecho de acceso a la justicia y al de la efectividad de las resoluciones
judiciales. La finalidad central que el Intérprete supremo de la Constituciéon da ala
existencia del debido proceso, como ala de la tutela jurisdiccional, es la de permitir
que las personas puedan defender debidamente sus derechos ante la autoridad del
Estado (Rubio Correa 2005: 315-316).

Como hemos afirmado, el concepto de debido proceso ha sido desarrollado
continuamente por la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, asi las sentencias
mas destacadas estdn referidas a los elementos del debido proceso y alos émbitos en

donde debe ser observado este principio. Veamos ello a continuacion.

3.2.1. Elementos del debido proceso

Con relacién a los elementos que conforman el debido proceso, hay algunos
senalados expresamente en la CPP y otros han sido incorporados, bajo diversas
modalidades, por la jurisprudencia del Tribunal Constitucional y por algunos
instrumentos internacionales. Veamos algunos de ellos:

e Lapresuncién de inocencia, contenida en el articulo 2, inciso 24), literal e),
dela CPP.

% Tomado de la sentencia del Tribunal Constitucional emitida el 24 de marzo de 2003 en el expediente

0426-2003-AA-TC sobre accion de amparo interpuesta por Henry Castro Paniagua contra el presidente
y gerente de la Empresa de Transporte Asociacién Regional S.A.
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e El derecho de defensa, establecido en el articulo 139, inciso 14), de la
CPP.

e Los principios de culpabilidad, legalidad y tipicidad, los dos primeros
considerados en el articulo 2, inciso 24), literal d), de la CPP.

e Elderecho aljuez natural o alajurisdiccion predeterminada, establecido en
el articulo 139, inciso 3), de la CPP.

e El derecho a la pluralidad de instancias, a los medios de prueba y a un
proceso sin dilaciones; el primero de ellos contenidos en el articulo 139,
inciso 6), de la CPP.

e La garantia de no autoincriminacién, que consiste en el derecho a no
declararse culpable ni a ser obligado a declarar contra si mismo, ni contra
el cényuge o los parientes, reconocido en el articulo 3, literal g), del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos y en el articulo 8.2, literal g),
dela CADH.

e Elderecho de formular peticiones y que la autoridad conteste a las mismas,
establecido en el articulo 2, inciso 20, de la CPP.

e  Elprincipio del non bis in idem, no expreso en la Constitucion, pero si en las

leyes procesales mds importantes del Derecho peruano.

e Otros®. (Rubio Correa 2005: 317-328).

De igual forma, la CADH ha senalado, en su articulo 8, las garantias judiciales

siguientes:

61

Existen otros elementos incorporados por la jurisprudencia del Tribunal Constitucional como: el
control difuso, porque el proceso sélo sera debido cuando haya sido conducido y resuelto de acuerdo
con las reglas constitucionales (deber del juez de hacer control difuso); la posibilidad de aplicar y
ejecutar sentencias en el sentido de que lo ejecutado se cumpla; el cumplimiento de las reglas para
las notificaciones, que permiten que las partes puedan defenderse al ser escuchadas; los derechos
procesales a la legalidad en materia sancionatoria, proporcionalidad y razonabilidad e interdiccion de
la arbitrariedad; el derecho a la igualdad o proceso justo, cuando en dos procesos simultdneos con el
mismo petitorio y partes se adoptan férmulas diferenciadas; el no tramitar la recusacion planteada por
el procesado en un proceso penal; la omision de otorgar el informe oral ante la Sala Plena de la Corte
Suprema cuando ella ve problemas de inconducta judicial, cuando el érgano que da la resolucién de
segunda instancias es del mismo nivel jerdrquico que el que dio la de primera instancia.
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e Toda persona tiene derecho a ser oida, con las debidas garantias y dentro

de un plazo razonable, por un juez o tribunal competente, independiente

e imparcial, establecido con anterioridad por la ley, en la sustentacién de

cualquier acusacién penal formulada contra ella, o para la determinacién

de sus derechos y obligaciones de orden civil, laboral, fiscal o de cualquier

otro caracter.

e Toda persona inculpada de delito tienen derecho a que se presuma su

inocencia mientras no se establezca legalmente su culpabilidad. Durante

el proceso, toda persona tiene derecho, en plena igualdad, a las siguientes

garantias minimas:

(@]

Derecho del inculpado de ser asistido gratuitamente por el
traductor o intérprete, si no comprende o no habla el idioma del

juzgado o tribunal.

Derecho a la comunicacién previa y detallada al inculpado de la
acusacion formulada.

Derecho a la concesién al inculpado del tiempo y de los medios
adecuados para la preparacién de su defensa.

Derecho del inculpado de defenderse personalmente o de ser
asistido por un defensor de su eleccién y de comunicarse libre y

privadamente con él.

Derecho irrenunciable de ser asistido por un defensor
proporcionado por el Estado, remunerado o no segtin la legislacién
interna, si el inculpado no se defendiera por si mismo ni nombrare
defensor dentro del plazo establecido porlaley.

Derecho de la defensa de interrogar a los testigos presentes en el
tribunal y de obtener la comparecencia, como testigos o peritos, de
otras personas que puedan arrojar luz sobre los hechos.

Derecho ano ser obligado a declarar contra si mismo ni a declararse

culpable; y,

Derecho de recurrir del fallo ante el juez o tribunal superior.
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3.2.2. Ambitos en los que debe observase este principio

Con relacién a los ambitos en los que el debido proceso debe ser observado,
el Tribunal Constitucional ha senalado que este principio debe ser aplicado,
principalmente, en los procedimientos de sancién por una serie de personas e

instancias y en determinados recursos constitucionales.

Asi, deben aplicar este derecho-principio los magistrados que ejercen jurisdiccion;
la Administracién Publica en todos los procedimientos administrativos en los que
se vaya a resolver sobre derechos o intereses de las personas, y en especial —pero
no unicamente— en los que se vaya a aplicar sanciones. También deben aplicarlo
todos los 6rganos del Estado que ejerzan funciones de cardcter materialmente
jurisdiccional, incluido el Congreso; se debe aplicar en los procesos constitucionales
como el amparo y otros; y debe ser observado por las personas juridicas de derecho
privado cuando resuelvan sobre derechos de sus miembros y, en especial, cuando
aplican sanciones (Rubio Correa 2005: 329-330).

Para el caso que nos ocupa, el Tribunal Constitucional, tomando como base
las resoluciones emitidas por la CIDH, precis6 que el debido proceso debe ser
observado por el Congreso cuando ejerza funciones de cardcter materialmente
jurisdiccional, las cuales se dan bésicamente en los procedimientos de antejuicio y
de juicio politico cuando se suspende, inhabilita o destituye en funcién del articulo
100 de la CPP.

Posteriormente, lajurisprudencia del Tribunal Constitucional —como analizaremos
luego— fue mas alld y extendié el derecho al debido proceso al dmbito de las
comisiones investigadoras, las cuales no desarrollan, como es sabido, funciones

jurisdiccionales ni tienen capacidad sancionatoria.

4. GARANTIAS DEL DEBIDO PROCESO QUE SE APLICAN A LOS
COMPARECIENTES EN LAS COMISIONES INVESTIGADORAS

4.1. EN EL DERECHO PARLAMENTARIO ESPANOL

En el caso del Congreso de los Diputados, las comparecencias deben observar el
articulo 52.2 del RCD, que precisa que las comisiones de investigacién podran

requerir la presencia, por conducto de la Presidencia del Congreso, de cualquier
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persona y que éstas responderan a los siguientes requisitos: a) la notificacién del
requerimiento para comparecer y de sus extremos habra de hacerse con 15 dias
de antelacién, salvo en el caso de urgente necesidad el plazo serd menor; b) en la
notificacion, el ciudadano requerido serd advertido de sus derechos y obligaciones y
podrd comparecer acompanado de la persona que designe para asistirlo.

Esta disposicion reglamentaria hay que vincularla con la Ley Organica 5/1984, de
24 de mayo, de comparecencia ante las comisiones de investigacién del Congreso
y del Senado o de ambas cdmaras®. Esta ley desarrolla el marco normativo de
los supuestos y consecuencias del incumplimiento voluntario de las previsiones
constitucionales de las comisiones de investigacion, asi como la determinacién de

los derechos reconocidos a la persona requerida para informar.

También desarrolla los requisitos de validez en que han de producirse los
requerimientos para comparecer ante las comisiones de investigacién, a fin de
que el incumplimiento voluntario de un requerimiento vilidamente formulado se
tipifique penalmente como delito de desobediencia grave (articulo 4). Aunque es
de seialar que esta parte de la Ley Orgénica fue reemplazada por la Ley Organica
10/199S, de 23 de noviembre, del Cédigo Penal, que establece, igualmente, el delito
desobediencia e incorpora el delito de falso testimonio para los comparecientes®.

Especificamente, esta Ley Orgénica 5/1984 contempla:

e La obligacién de todos los ciudadanos espafioles y los extranjeros que
residen en Espana de comparecer para informar, a requerimiento de las

comisiones de investigacion.

e LaobligaciéndelasMesas delas Cimaras de velar porque antelas comisiones
de investigacion queden salvaguardados el respecto ala intimidad y elhonor

%2 Se ha legislado a través de una Ley Orgénica debido a que el articulo 76.2 de la CE dispone que «Sera
obligatorio comparecer a requerimiento de las Cdmaras» y que «la ley regulard las sanciones que puedan
imponerse por incumplimiento de esta obligacién». Al tener que aplicarse sanciones que afectan
derechos fundamentales, el articulo 25.1 de la CE exige cumplir con el principio de legalidad y, por
tanto, emitir una ley formal que tipifique como delito la inconcurrencia de los ciudadanos que han sido
citados por las comisiones de investigacion, pero ademas es sabido que las previsiones reglamentarias
de los parlamentos no pueden alcanzar a sujetos extrafios a este poder del Estado.

% La Ley Orgénica 10/1995, de 23 de noviembre, que modifica el Cédigo Penal establece en su articulo

502 lo siguiente: «1. Los que, habiendo sido requeridos en forma legal y bajo apercibimiento, dejaren de
comparecer ante una Comision de Investigacion de las Cortes generales o de una Asamblea Legislativa
de Comunidad Auténoma, seradn castigados como reos del delito de desobediencia. [...] 3. El que
convocado ante una Comisién parlamentaria de investigacion faltare a la verdad en su testimonio sera
castigado con la pena de prisién de seis meses a un afo o multa de 12 a 24 meses»
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de las personas, el secreto profesional, la cldusula de conciencia y los demas

derechos constitucionales.

e Los datos obligatorios que tendrd que tener la citacién de requerimiento
para comparecer ante una comision investigadora, tales como: fecha del
acuerdo de requerimiento; nombre y apellidos del requerido y las senas
de su domicilio; el lugar, el dia y la hora en que haya de comparecer el
requerido, el apercibimiento en caso de desobediencia; el tema sobre el que
deba versar el testimonio; y, la referencia expresa alos derechos reconocidos
por esta ley al requerido.

e La exigencia que la notificaciéon habrd de hacerse con quince dias de
antelacion respecto de la fecha en que haya de comparecer el requerido o
de tres dias en caso de urgente necesidad.

e La forma como se requerird a las personas juridicas y a los funcionarios

publicos.

e La forma como se realizard el acto de comparecencia para informar ante
las comisiones de investigacion y el derecho del ciudadano requerido de
comparecer acompanado de la persona que designe para asistirlo.

e El procedimiento para hacer de conocimiento del Ministerio Fiscal los
indicios racionales de criminalidad, derivados de las manifestaciones del

compareciente.

Como se aprecia, la legislacion espanola ofrece garantias adecuadas vinculadas
al debido proceso para los ciudadanos que comparecen ante las comisiones de
investigacion. Como bien afirma Santaolalla Lopez, la obligacion de comparecer
se ve asi compensada con una serie de limites, equilibrando los intereses de las
comisiones de investigacién con los legitimos derechos de los comparecientes,
especialmente cuando éstos son particulares (2013: 468).

4.2. EN EL DERECHO PARLAMENTARIO PERUANO

El articulo 88 del RCR contiene algunas disposiciones para garantizar, de alguna
forma, los derechos vinculados al debido proceso de las personas que comparecen
ante las comisiones investigadoras. Estas reglas son:
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e Integrardn la Comision entre tres y siete congresistas, propuestos por el
presidente del Congreso, respetdndose hasta donde sea posible el pluralismo
y proporcionalidad de los Grupos Parlamentarios (garantfa del tribunal

imparcial).

¢ Nointegrardnlacomisién quienes hayan solicitado su constitucién (garantia

de imparcialidad).

e Lassesiones de las comisiones serdn reservadas y el levantamiento de dicha

reserva solo procederd:**

o Cuando la materia de su indagacién o sus deliberaciones no
incluyan aspectos que afecten la intimidad, honra o dignidad
personal de los sujetos pasivos de la investigacion o de sus familias
(respeto al derecho a la intimidad, honra y dignidad).

o Cuando la materia de la investigaciéon o sus deliberaciones no
afecte el derecho ala reserva tributaria ni al secreto bancario de los
investigados (respeto al derecho a la reserva tributaria y al secreto

bancario).

e Losrequerimientos para comparecer se formularan mediante oficio, cédula
o citacion publica y deben constar los datos necesarios para que el citado
conozca del apercibimiento y de las responsabilidades en que puede incurrir

en caso de resistencia (cumplimiento de reglas de notificacién).

e Se informara con anticipacion a los comparecientes sobre el asunto que
motiva su concurrencia a la Comision y se garantizara el derecho de acudir
a ella en compania de un abogado (derecho a la comunicacion previa del

asunto que motiva la concurrencia y de ser asistido por un abogado).

e Los comparecientes tienen derecho de solicitar copia de la transcripcién
de su intervencién y si por alguna razén no fuera grabada, pueden solicitar
copia de la parte del acta correspondiente (derecho de peticién).

64

De acuerdo al articulo 88, literal a), del RCR, la informacién protegida constitucionalmente que ha sido
obtenida por estas comisiones sélo sera divulgable publicamente cuando fuera estrictamente necesario
expresarla, con la finalidad de justificar la exigencia de responsabilidad en el informe de la comision
ante el Pleno del Congreso.
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e Se levantara el secreto bancario y la reserva tributaria de los investigados,

con arreglo a las normas que regulan la materia (respeto al principio de

legalidad).

A pesar de que estas reglas garantizan, de alguna forma, los derechos de las personas
que comparecen ante las comisiones investigadoras, en los ultimos anos —como
hemos dicho— se han presentado reiteradas reclamaciones ante el Poder Judicial de
los comparecientes en el sentido de que no se han respetado sus derechos vinculados
al debido proceso, lo cual no ha ocurrido en Espana debido a que su legislacion
contiene —como hemos visto— mayores garantias que el actual articulo 88 del
RCR del Peru.

Articulo 8°. Garantias Judiciales

1. Toda persona tiene derecho a ser oida, con las debidas garantias y dentro de un
plazo razonable, por un juez o tribunal competente, independiente e imparcial,
establecido con anterioridad por la ley, en la sustentacién de cualquier
acusacion penal formulada contra ella, o para la determinacién de sus derechos
y obligaciones de orden civil, laboral, fiscal o de cualquier otro carcter.

2. Toda persona inculpada de delito tienen derecho a que se presuma su
inocencia mientras no se establezca legalmente su culpabilidad. Durante
el proceso, toda persona tienen derecho, en plena igualdad, a las siguientes
garantias minimas:

a) Derecho del inculpado de ser asistido gratuitamente por el traductor o
intérprete, si no comprende o no habla el idioma del juzgado o tribunal.

b) Comunicacién previay detallada al inculpado de la acusacién formulada.

S. PRONUNCIAMIENTO DE LA CIDH SOBRE EL DEBIDO PROCESO,
ESTABLECIDAS EN LA CADH

La Cuarta Disposicion Final y Transitoria de la CPP senala que «Las normas relativas
a los derechos y a las libertades que la Constitucién reconoce se interpretan de
conformidad con la Declaraciéon Universal de Derechos Humanos y con los tratados
y acuerdos internacionales sobre las mismas materias ratificados por el Pertu». De

esta forma, el texto constitucional establece un mandato expreso de interpretar los

137



138

| ROBERTO TARAZONA PALMA

derechos y las libertades constitucionales de acuerdo con los tratados y acuerdo

internacionales sobre derechos humanos.

Deigualforma, elarticulo V del Titulo Preliminar del Cédigo Procesal Constitucional
indica que «El contenido y alcances de los derechos constitucionales protegidos por
los procesos regulados en el presente Codigo deben interpretarse de conformidad
con la Declaracién Universal de Derechos Humanos, los tratados sobre derechos
humanos>, pero adiciona «asi como de las decisiones adoptadas por los tribunales
internacionales sobre derechos humanos constituidos segun tratados de los que el
Perti es parte>.

La adicién de que el contenido y los alcances de los derechos constitucionales
deben interpretarse de conformidad con las decisiones adoptadas por los tribunales
internacionales como, por ejemplo, la CIDH, se sustenta en que estos organismos o
tribunales internacionales tiene competencia para interpretar® un tratado como la
CADH en la medida que este es un instrumento inacabado, que evoluciona en sus
contenidos y tiene un alto grado de indeterminacién.

Por su parte, la jurisprudencia del Tribunal Constitucional ha sefalado,
reiteradamente, que los tratados de derechos humanos tienen rango constitucional,
lo que significa que se encuentran dotados de fuerza activa y pasiva, pues innovan
el ordenamiento juridico nacional pero también tienen una aptitud de resistencia
frente a normas infraconstitucionales que sean contrarias a lo dispuesto por tales
tratados®. De igual forma, el Tribunal Constitucional ha precisado que las decisiones
de un tribunal internacional como la CIDH son vinculantes para todo poder publico
nacional, incluso en aquellos casos en los que el Estado peruano no ha sido parte en

el proceso®” .

% Elarticulo 62.3 de la CADH sefala que la CIDH tiene competencia para conocer de cualquier caso relativo

alainterpretacion y aplicacion de las disposiciones de la Convencidn que le sea sometido, siempre que
los Estados parte en el caso hayan reconocido o reconozcan dicha competencia.

% Tomado del fundamento juridico 33 de la sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el expediente
0025-2005-PI/TC.

7 Tomado del fundamento juridico 12 de la sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el expediente
02730-2006-PA/TC.

% Torres Zuhiga, igualmente, afirma que «la Corte [Interamericana] ha asumido que la jurisprudencia es un

elemento que debe tenerse en cuenta por los Estados, aun cuando estos no se encuentren directamente
involucrados en el caso que sirve de parametro para el control de convencionalidad» (2013: 77).
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Decimos ello porque la CIDH ha sefialado de manera clara que las garantias

judiciales reguladas en el articulo 8% de la CADH son aplicables al procedimiento

parlamentario en cuanto correspondan. Asi, en la sentencia recaida en el caso

Tribunal Constitucional vs Pera”', la CIDH expreso lo siguiente:

68. El respeto a los derechos humanos constituye un limite a la actividad
estatal, lo cual vale para todo drgano o funcionario que se encuentre
en una situacion de poder, en razén de su cardcter oficial, respecto de
las demds personas. Es, asi, ilicita, toda forma de ejercicio del poder
publico que viole los derechos reconocidos por la Convencidn. Esto es
atin mds importantes cuando el Estado ejerce su poder sancionatorio,
pues este no sélo presupone la actuacion de las autoridades con un
total apego al orden juridico, sino implica ademds la concesion de
las garantias minimas del debido proceso a todas las personas que se

69

70

71

Articulo 8°. Garantias Judiciales

1. Toda persona tiene derecho a ser oida, con las debidas garantias y dentro de un plazo razonable, por
un juez o tribunal competente, independiente e imparcial, establecido con anterioridad por la ley, en
la sustentacion de cualquier acusacion penal formulada contra ella, o para la determinacién de sus
derechos y obligaciones de orden civil, laboral, fiscal o de cualquier otro caracter.

. Toda persona inculpada de delito tienen derecho a que se presuma su inocencia mientras no se
establezca legalmente su culpabilidad. Durante el proceso, toda persona tienen derecho, en plena
igualdad, a las siguientes garantias minimas:

a) Derecho del inculpado de ser asistido gratuitamente por el traductor o intérprete, si no
comprende o no habla el idioma del juzgado o tribunal.

b) Comunicacién previa y detallada al inculpado de la acusacién formulada.

c) Concesion al inculpado del tiempo y de los medios adecuados para la preparacion de su
defensa.

d) Derecho del inculpado de defenderse personalmente o de ser asistido por un defensor de su
eleccion y de comunicarse libre y privadamente con su defensor.

e) Derechoirrenunciable de ser asistido por un defensor proporcionado por el Estado, remunerado
0 no segun la legislacion interna, si el inculpado no se defendiera por si mismo ni nombrare
defensor dentro del plazo establecido por la ley.

f) Derecho de la defensa de interrogar a los testigos presentes en el tribunal y de obtener la
comparecencia, como testigos o peritos, de otras personas que puedan arrojar luz sobre los
hechos.

g) Derecho a no ser obligado a declarar contra si mismo ni a declararse culpable, y

h) Derecho de recurrir del fallo ante el juez o tribunal superior.

N

Este instrumento internacional fue ratificado por el Estado peruano mediante Decreto Ley 22231, el 12
de julio de 1978.

Esta sentencia se emitié el 31 de enero de 2001, en ella la CIDH tuvo la oportunidad de desarrollar los
alcances del debido proceso en sede parlamentaria a propdsito de la destitucion de los magistrados
del Tribunal Constitucional a través de un procedimiento de juicio politico, por pronunciarse en contra
de la ley de reeleccién presidencial (infraccion constitucional) durante el gobierno de Alberto Fujimori
Fujimori. De igual forma, la CIDH sefnalé que el procedimiento de juicio politico era materialmente
jurisdiccional, por ende, el 6rgano que resolvia o decidia la destitucion, en este caso el Congreso, tenia
la obligacion de adoptar resoluciones apegadas a las garantias del debido proceso legal (articulo 8 de la
CADH). Este fallo es cosa juzgada obligatoria para el Estado peruano pero, a la vez, es cosa interpretada,
erga omnes, para todos los Estados parte de la CADH que hayan reconocido la competencia contenciosa
de la CIDH (Torres Zufiga 2013: 80).
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encuentran sujetas a su jurisdiccion, bajo las exigencias establecidas en
la Convencién.

[...]

69. Sibien el articulo 8 dela Convencion Americanase titula «Garantias
Judiciales>, su aplicacion no se limita a los recursos judiciales en sentido
estricto, «sino el conjunto de requisitos que deben observarse en las
instancias procesales> a efecto de que las personas puedan defenderse
adecuadamente ante cualquier tipo de acto emanado del Estado que
pueda afectar sus derechos.

[...]

71. De conformidad con la separacion de poderes piiblicos que existe
en el Estado de Derecho, si bien la funcién jurisdiccional compete
eminentemente al Poder Judicial, otros drganos o autoridades piiblicas
pueden ejercer funciones del mismo tipo. Es decir, que cuando la
Convencion se refiere al derecho de toda persona a ser oida por un <juez
o tribunal competente> para la «determinacion de sus derechos>, esta
expresion se refiere a cualquier autoridad publica, sea administrativa,
legislativa o judicial [las cursivas son nuestras], que a través de sus
resoluciones determine derechos y obligaciones de las personas.

En consecuencia, queda claro de los fundamentos de este fallo de la CIDH™*, que

las garantias minimas del debido proceso reguladas en el articulo 8 de la CADH

72

Conrespecto alos fallos que emite la CIDH, es necesario establecer la distincién entre el concepto de cosa
juzgada y cosa interpretada, por cuanto los alcances y fuerza vinculante de los mismos varian en grado
y fuerza. La cosa juzgada se aplica a fallos internacionales que establecen una condena internacional al
Estado, como consecuencia de su participacion como Estado demandado en un proceso contencioso
ante la CIDH; mientras que el concepto de cosa interpretada se refiere a los efectos indirectos que un
fallo internacional genera en el ordenamiento juridico de los Estados, aun cuando estos no hayan sido
parte del proceso contencioso. Los efectos que genera un fallo internacional en los Estados parte,
se sustentan en el hecho que este se rige por el principio de prevencion por el cual se busca limitar
violaciones de derechos humanos futuras por Estados no condenados por un caso similar sobre el que
la CIDH se ha pronunciado. Ahora bien, a diferencia de la cosa juzgada, el efecto de cosa interpretada
no implica una aplicacién mecénica de la doctrina de la CIDH, pues los contenidos de los que esta
dota a los derechos que contempla la CADH, son un estandar comun de minimos. Ello permite que,
eventualmente, el Estado pueda aplicar un estandar o un contenido mas amplio de proteccion de los
derechos reconocidos en la Constitucion y en la CADH. En la medida que los estandares de la CIDH no
son de uniformidad, la distincion o el apartamiento por parte de los Estados estan permitidos. Incluso,
se podria decir que el hecho que exista jurisprudencia de la CIDH relativa al contenido de un derecho
no impide que el Estado parte de la CADH cuente con un margen de deferencia a su favor, cuando se
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son aplicables en cualquier tipo de acto emanado del Parlamento que pueda afectar
derechos fundamentales. Es decir, la aplicacion de esta jurisprudencia surte efectos
de cosa decidida en el caso de antejuicio y de juicio politico, tramitados ambos
mediante el procedimiento de acusacion constitucional que regulan los articulos 99
y 100 de la CPP y el articulo 89 del RCR.

Sin embargo, para el caso de las comisiones investigadoras, dado que éstas no acusan
ni sancionan, la exigencia del cumplimiento del debido proceso, como en los casos
anteriores (antejuicio y de juicio politico), no tendria una base argumentativa
constitucional ni fundamento juridico consistente desde los alcances de esta
resolucion que es cosajuzgada para el Pert. Alrespecto, Landa Arroyo senala que esto
no es «oObice para reconocer que resulta necesaria la aplicacion del debido proceso
al dmbito de los procedimientos desarrollados por las comisiones investigadoras del
Parlamento, pero de forma minima o en lo esencial, ya que dicha tarea parlamentaria

no es un proceso sancionador y menos un proceso judicial» (2014: 460).

Es decir, el estindar de exigibilidad debe flexibilizarse para el caso de las comisiones
investigadoras, pues su naturaleza es distinta a la de un proceso jurisdiccional
sancionador. Si bien una comisién investigadora conforma, al igual que el
procedimiento de acusacién constitucional (mediante el cual se tramita el antejuicio
y el juicio politico), el grupo de instrumentos de control politico, ello no quiere decir
que comparta su misma naturaleza; y es que, en efecto, la teoria del control-sancién
ha dado paso a diversos mecanismos de control que van mas alld de esta relacion. En
todo caso, el concepto de control obedece al de limite al poder estatal, aunque ello

no necesariamente involucre punicién o condena, como hemos dicho antes.

No obstante, consideramos que en la medida que los procedimientos de control
politico no son iguales, las exigencias del debido proceso tampoco lo deberian ser,
sino que éstas deben adecuarse a la naturaleza del proceso al que se aplican.

trata de limitar el contenido de un derecho, aunque, claro est3, el «limite de limites» se encuentra en
el contenido esencial del derecho tutelado. A esta reflexion habria que anadir que la jurisprudencia
de la CIDH, ya sea en su condicién de cosa juzgada o interpretada, si bien es vinculante, lo cierto es
que debe ser aplicada a supuestos de hecho similares y no ser extendida en sus efectos mas alla de los
propios limites del caso resuelto por el Tribunal Interamericano (Tomado del informe de la Comision
de Constituciéon y Reglamento aprobado el 2 de diciembre de 2014). Finalmente, debemos decir que la
nocién de cosa interpretada esta intimamente vinculada a la funcién de armonizacién y de contenidos
minimos en el Sistema Interamericano de Derechos Humanos (Torres Zufiiga 2013: 80).
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6. PRONUNCIAMIENTO DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL SOBRE
LAS GARANTIAS DEL DEBIDO PROCESO APLICABLES EN LAS
COMISIONES INVESTIGADORAS

El Tribunal Constitucional peruano, en reiteradas oportunidades, ha precisado
cudles son las garantias del derecho al debido proceso reconocidas por la
Constitucién y conforme a los estandares en esta materia derivados del Derecho
Internacional de los Derechos Humanos y, en particular, de las resoluciones de los
organismos internacionales de proteccion de los derechos humanos, especialmente
las emanadas de la CIDH. Asi, ha sefialado que las garantias del debido proceso
deben observarse no solo en sede jurisdiccional, sino también en la administrativa

sancionatoria, corporativa y parlamentaria’.

Conforme hemos senalado, recientemente el Tribunal Constitucional, en el caso

Tineo Cabrera, ha senalado que:

4. En sede parlamentaria, este derecho [el debido proceso] debe ser
respetado no solo en los procedimientos de antejuicio y de juicio politico,
sino también en las actuaciones de las Comisiones Investigadoras o de
las Comisiones Ordinarias que reciben el encargo expreso del Pleno de
Congreso de la Republica; y merece una tutela reforzada [las cursivas
son nuestras], en tanto que el Congreso de la Repiiblica decide por
mayoria y actiia por criterios basados en oportunidad y conveniencia,
es decir, que su actuacion y canon de control es de cardcter subjetivo
porque no ejerce funcion jurisdiccional propiamente dicha.

Al respecto, compartimos plenamente lo dicho por el Tribunal Constitucional en
cuanto a que las actuaciones de las comisiones investigadoras deben respetar las
reglas y principios del debido proceso; sin embargo, no estamos de acuerdo con la
sentencia en el extremo que exige que este respeto «merece una tutela reforzada>.
Discrepamos de esta parte de la resolucién, por lo siguiente:

Sibien es cierto el Congreso decide por mayoria y actda por criterios de oportunidad
y conveniencia politica al conformar y luego aprobar las conclusiones de una

comision investigadora, también es cierto que estas conclusiones no revisten caracter

3 Tomado del fundamento juridico 2 de la sentencia recaida en el expediente 00156-2012-PHC/TC.
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sancionador ni vinculan al Ministerio Ptblico para formular denuncias penales ni al
Poder Judicial para abrir investigacion judicial, porque asi lo establece expresamente
elarticulo 97 dela CPP”*. Es por esta razon constitucional que los informes finales de
las comisiones investigadoras no pueden variar la situacién juridica de las personas

vinculadas con la investigacion congresal.

La jurisprudencia de la CIDH, en el caso «Tribunal Constitucional vs Peru>,
ha senalado en sus fundamentos juridicos 69 al 71, que el respeto a las garantias
judiciales no se limitan al imbito judicial en estricto, sino que son requisitos que debe
observar todo érgano estatal que ejerza funciones jurisdiccionales, como lo hace el
Parlamento en el antejuicio y juicio politico y no en las comisiones investigadoras,
a efectos de que las personas puedan defenderse adecuadamente frente a cualquier

acto emanado de este poder del Estado.

De igual opinién es Landa Arroyo cuando afirma que «no podemos dejar de
mencionar que la exigenciaminima del debido proceso quela Corte [interamericana]
exige estd referido a un caso de unjuicio politico, antes que alalabor de una comision
investigadora, por ello, exige el respeto de grados minimos del debido proceso [ ... ]»
(2014: 462).

La actuacién del Parlamento a través de las comisiones investigadoras es —como lo
hemos afirmado reiteradamente— de cardcter subjetivo porque no ejerce funcién
jurisdiccional, la cual estd reservada a los jueces y tribunales de justicia por mandato
constitucional. Al respecto, resulta ilustrativo la reflexién que en este sentido hace
Garcia Mahamut cuando afirma que la «Constitucion reserva de forma exclusiva
el ejercicio de la potestad jurisdiccional a los Jueces y Magistrados, excluyéndose
—en ldgica coherencia con el principio de separacion de poderes— al Poder
Legislativo —y por ende, a las Comisiones de Investigacion— y al Ejecutivo del
ejercicio de la misma>. Esta afirmacién encuentra sentido, porque las comisiones
de investigacién no son tribunales y sus miembros no son jueces independientes y
sometidos al imperio de laley, sino parlamentarios, sujetos a elecciones periddicas y
sometidos a la necesidad de demostrar a su electorado la desastrosa o ilicita accion
gubernamental (1996: 268-269).

74 Este articulo sefala «[...]. Sus conclusiones [de las comisiones investigadoras] no obligan a los érganos

jurisdiccionales».
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Enlamismalinea de pensamiento, Aragén Reyes sostiene acertadamente que cuando
«un 6rgano politico [como una comisién de investigacién] acude ala Constitucién,
0 a otra norma, para juzgar una determinada conducta o un acto, estd interpretando
la regla, por supuesto, pero interpretindola politicamente y no juridicamente.
A diferencia de la judicial, su interpretacién es enteramente libre, sustentada no
en motivos de derecho, sino de oportunidad, esto es, se trata de una valoracién

efectuada con razones politicas y no con método juridico» (1986: 16)".

Asi, podemos concluir que la decisiéon del Tribunal Constitucional de pronunciarse
poruna «tutelareforzada» del debido proceso’ en las actuaciones de las comisiones
investigadoras en el Parlamento, es lo que ha originado que, en los ultimos afos,
los investigados interpongan acciones judiciales ante el Poder Judicial demandando
estandares elevados de cumplimiento del debido proceso, cuando estos érganos

—como hemos sefialado— no acusan ni sanciona a ninguna persona.

Lo ideal hubiera sido que el Tribunal Constitucional se hubiera pronunciado
reconociendo la aplicacién de este derecho en las actuaciones de las comisiones
investigadoras, pero de forma minima o en lo esencial, ya que dicha tarea
parlamentaria no implica un procedimiento sancionador y menos un proceso

judicial, como hemos afirmado tantas veces.

Landa Arroyo aclara, de manera correcta, que no debe perderse de vista que la
aplicacion estricta del debido proceso en las comisiones de investigacién «conlleva
la equiparacién de los procedimientos parlamentarios con un proceso judicial» y
que ello «acarrea que la justicia constitucional de primera instancia pueda invadir
fueros de otro poder del Estado». Esta apreciacién no debe entenderse en el
sentido de dejar a los ciudadanos sin ningtn tipo de proteccion, menos aun, por
la no aplicacion del debido proceso en sede parlamentaria, sino en el sentido de
una aplicacion constitucionalmente adecuada, necesaria y proporcional del debido
proceso al interior de los procedimientos de las comisiones investigadoras (2014:

464).

75 Aragon Reyes también sefala que la existencia de 6rganos técnicos auxiliares que emiten dictdmenes

juridicos previos, no elimina el caracter politico de la decision de control (ni tales dictdmenes son
vinculantes ni son las Unicas razones que el agente controlante como el Congreso ha de tener en cuenta
para adoptar su postura (1986: 16).

76 Una tutela reforzada del debido proceso se podria justificar en aquellos sistemas constitucionales

donde las comisiones de investigacion tienen similares poderes que el Poder Judicial, como es el caso
de Italia (articulo 82 de su Constitucion) por ejemplo.
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Un aspecto que no debe desdenarse es que esclarecer hechos de interés publico a
cargo de las comisiones investigadoras (articulo 97 de la CPP) y respetar el debido
proceso (articulo 139 de la CPP) son fines constitucionalmente legitimos que
deben ser concordados y equilibrados por los parlamentarios en sus actuaciones
investigadoras y por los jueces cuando efecten un control judicial de la actuaciéon

parlamentaria investigadora, de modo que se logre compatibilizarlos.

7. GARANTIASMINIMAS DELDEBIDO PROCESO QUE SEDEBERIAN
APLICAR EN LAS COMISIONES INVESTIGADORAS EN EL
DERECHO PARLAMENTARIO PERUANO

Tomando en cuenta la jurisprudencia de la CIDH y del Tribunal Constitucional
peruano, en el sentido de que se debe respetar el debido proceso en las actuaciones
de las comisiones investigadoras parlamentarias, vamos a evaluar ;qué garantias
minimas judiciales reguladas en el articulo 8.2 dela CADH se deberian aplicar en las
actuaciones de estos érganos de control parlamentario, ello en el marco del principio

de interdiccion de la arbitrariedad y del sometimiento de todos a la Constituciéon?”’

Aun siendo importantes, no vamos a abordar las otras garantias que se mencionan
en el articulo 8 de la CADH, referidas al derecho a ser juzgado por un juez o tribunal
independiente e imparcial (articulo 8.1) y al derecho a que se presuma la inocencia
mientras no se establezca legalmente la culpabilidad (articulo 8.2). En el primer caso,
porque es pertinente recordar que laindependencia e imparcialidad se garantizan de
alguna forma, en las comisiones investigadoras, por el hecho de que sus integrantes
(entre tres y siete congresistas) son propuestos por el presidente del Congreso,
respetandose hasta donde sea posible el pluralismo y proporcionalidad delos Grupos
Parlamentarios y que no pueden integrarla quienes hayan solicitado su constitucion
(articulo 88, literal a) del RCR). Asimismo, porque resulta obvio que esta garantia
no se puede exigir a las comisiones investigadoras en términos absolutos, ya que
éstas —como hemos dicho— se guian por criterios de oportunidad y conveniencia

politica y no tienen funciones jurisdiccionales ni aplican sanciones.

77 Las garantias judiciales de la CADH que hemos tomado para desarrollar esta parte del trabajo

de investigacion que consideramos deberian ser aplicadas en las actuaciones de las comisiones
investigadoras parlamentarias no deben entender, en cuanto a su denominacion, en un sentido estricto,
sino buscarse su adaptacion y aplicacion en sede parlamentaria de la mejor forma.
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En el segundo caso, referido al derecho ala presuncién de inocencia mientras no se
establezca legalmente su culpabilidad, igualmente, no lo abordaremos debido a que
este derecho estd garantizado por el articulo 2, inciso 24, literal e), de la CPP y por
el articulo 8.2 de la CADH. De igual forma, porque no se han presentado mayores
cuestionamientos en relacién con este tema por el hecho de que estas comisiones

no aplican sanciones.

Tampoco vamos a analizar las garantias referidas al derecho de ser asistido por un
defensor proporcionado por el Estado contenido en el articulo 8.2, literal d) y al
derecho de recurrir del fallo ante juez o tribunal superior contenido en el articulo 8.2,
literal h), debido a que no resultan aplicables de modo automético al procedimiento

de investigacion en sede parlamentaria.

Los derechos que vamos a analizar son los que han presentado mayores
cuestionamientos en el procedimiento de investigacion congresal y es donde se debe
hacer reformas reglamentarias y legales para garantizar adecuadamente el debido
proceso en las actuaciones de las comisiones de investigacion. Asi, consideramos

que las garantias minimas que deberian aplicarse son las siguientes:

7.1. DERECHO A LA COMUNICACION PREVIA Y DETALLADA

El articulo 8.2, literal b), sobre Garantias Judiciales de la CADH, sefiala que durante
el proceso, toda persona tiene derecho ala «comunicacién previa y detallada> de la
acusacion formulada.

Como hemos dicho anteriormente, cuando la CADH hace referencia a las
«Garantias Judiciales>, su aplicacion no se restringe a los recursos judiciales en
sentido estricto, sino a cualquier tipo de acto emanado del Estado que pueda afectar
derechos fundamentales, entre ellos, los que se deriven del Poder Legislativo.

A juicio del Tribunal Constitucional”

sel derecho a la comunicacién previa y
detallada de la acusacion supone que las comisiones investigadoras deben dar a
conocer los cargos y las circunstancias por las que se cita a una persona a declarar.
Es decir, es la unica forma de garantizar que los ciudadanos o los altos funcionarios,

segin sea el caso, conozcan en forma previa, precisa y detallada los hechos (acciones

78 Fundamento juridico 23 de la sentencia recaida en el expediente 00156-2012-PHC/TC.
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u omisiones) por los que son citados a una comision investigadora o los delitos que
se le imputan en el ejercicio de una funcién o las infracciones constitucionales, a fin

de que puedan ejercer su derecho de defensa.

El incumplimiento del derecho a la comunicacion previa y detallada de los cargos,
de las circunstancias por las que se cita a una persona a declarar o de los motivos de
la investigacion, pueden constituir una clara vulneracién del derecho a la defensa
en particular y del derecho al debido proceso en general, debido a que la persona
citada a declarar tiene derecho a conocer con antelacién y de la manera més precisa
y detallada posible el hecho por el que se la ha citado, con la finalidad de poder
preparar la informacién que proporcionara a la comision investigadora o, de ser el
caso, preparar su defensa si hay algtin acto irregular o delictivo que lo vincule con
estos supuestos.

No se debe pasar por alto que las comisiones investigadoras constituyen, para el
caso de los ciudadanos o funcionarios ptblicos (en un nimero nada despreciable),
elinicio de un largo proceso de acusaciones, ya que luego de las investigaciones éstas
suelen concluir sugiriendo al Pleno del Congreso, segtin sea el caso, la denuncia penal
ante el Ministerio Publico, el levantamiento de la inmunidad o de prerrogativas, el
antejuicio, el juicio politico o la denuncia ante la Comisién de Etica Parlamentaria,
ejemplo de ello lo constituye el caso reciente del ex presidente Alan Garcia Pérez.

A este respecto, Delgado Giiembes nos dice que la evidencia muestra que el numero
de antejuicios o de juicios politicos que se inician como resultado ya sea de los
hallazgos de una comisién investigadora o del anilisis y evaluacién practicado en
la Comisién de Etica Parlamentaria, llega aproximadamente al cinco por ciento del
total de denuncias procesadas por la Subcomision de Acusaciones Constitucionales
del Congreso peruano (2013: 256).

También puede ocurrir que un parlamentario que haya sido o sea integrante de una
comision investigadora denuncie directamente ante la Subcomision de Acusaciones

Constitucionales a cualquier funcionario que haya sido citado a declarar”.

79 Esta situacién ha ocurrido varias veces en el Congreso donde con absoluta rapidez, el citado pasa a la

condicién de acusado, sin que en el interin se haya enterado qué se investiga y por qué se le cita. Es
obvio que ante esta situacion la persona se halla en completa indefensién.
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De otro lado, debe precisarse que el ejercicio del derecho a una comunicacién
previay detallada de los hechos, en el contexto del funcionamiento de una comisién
investigadora, no supone —como se ha dicho en el dmbito judicial para el caso
Alan Garcia Pérez— que a la persona que se le ha citado a declarar por primera vez,
se le tenga que comunicar que acude en calidad de investigado o acusado u otro
calificativo, toda vez que la comision investigadora busca, en un primer momento,
esclarecer hechos de interés publico y no formular juicios a priori respecto a la

condicién juridica de los comparecientes.

Sin embargo, nada impide que, conforme avancen las investigaciones, se pueda
determinar algin nivel de conexién objetivo y razonable entre, por ejemplo, un
acto irregular o ilegal con una persona en particular que amerite catalogarlo como
investigado, sin que ello suponga, claro estd, atribuirle algtin grado de responsabilidad
hasta que concluya la investigacién con la aprobacién de sus conclusiones en el

Pleno del Congreso.

También hay que hacer notar que el articulo 88, literal d), del RCR establece que
«Quienes comparezcan ante las Comisiones de Investigacion tienen el derecho de
ser informados con anticipacion sobre el asunto que motiva su concurrencia»; es
decir, el RCR no es ajeno a la exigencia de la comunicacién previa sobre el asunto
que motiva la concurrencia de una persona; sin embargo, no hace referencia alguna
a que esta comunicacion tiene que ser lo mds detallada posible para garantizar de la
mejor manera el derecho de defensa.

7.2. DERECHO A LA CONCESION DEL TIEMPO Y DE LOS MEDIOS ADECUADOS
PARA LA PREPARACION DE LA DEFENSA

El articulo 8.2, literal c), sobre Garantias Judiciales de la CADH, sefiala que durante
el proceso, toda persona tiene derecho a la «concesion del tiempo y de los medios

adecuados para la preparacion de su defensa».

Sillevamos esta garantia a sede parlamentaria, siguiendo el razonamiento anterior,

diremos, como lo ha sefialado la CIDH en reiterada jurisprudencia,®® que este

8 Son ilustrativos a este respecto, los casos Tribunal Constitucional vs Perl y Castillo Petruzzi y otros vs

Pert, en los que la CIDH concluyé que el Estado peruano habia violado el derecho al debido proceso
porque el plazo otorgado para ejercer la defensa fue extremadamente corto, considerando la necesidad
del examen de la causa y la revisién del acervo probatorio a que tenian derecho los involucrados.
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derecho obliga a los Estados en general y a los parlamentos en particular, a permitir
con tiempo razonable, el acceso del investigado al conocimiento del expediente que
se lleva en su contra, con la finalidad de que pueda contradecir los elementos de
prueba contenidos en el mismo; ello, para no vulnerar su derecho a preparar una

defensa adecuada.

Para el caso de las comisiones investigadoras, a diferencia de lo que sucede en el
procedimiento de acusacién constitucional (antejuicio y juicio politico), el RCR no
ha establecido un plazo para ofrecer descargos frente a las imputaciones que podrian
entablar los integrantes de las comisiones investigadoras, lo que pone en riesgo el
derecho de defensa.

Esta omision reglamentaria también ha sido observada por el Tribunal
Constitucional en la sentencia recaida en el expediente 00156-2012-OPHC/TC
(caso Tineo Cabrera), en la cual recomienda al Congreso que, con la finalidad de no
poner en riesgo el derecho de defensa, adecue sus procedimientos a los estindares
minimos de proteccién del debido proceso, lo que supone modificar su Reglamento
a fin de establecer un plazo razonable para que una persona citada a una comisién
investigadora pueda ofrecer sus descargos frente a las imputaciones formales que
podrian derivarse en su contra. Este plazo debe tener en cuenta la complejidad de

los casos a investigar.

Si bien es cierto no es posible anticipar la complejidad del proceso de obtencién
de informacién y de medios probatorios, asi como la dificultad que representa el
analisis especializado de las materias objeto de la indagacion, si es posible hacer un
esfuerzo y establecer un plazo razonable para el ejercicio del derecho de defensa,

que sea el punto de referencia en el proceso de investigacion.

Siguiendo la experiencia delalegislacion espanola,® creemos que un plazo razonable
para quienes tengan que comparecer ante las comisiones investigadoras seria 15 dias
respecto de la fecha en que hayan de comparecer y cuando la comisién investigadora
considere que concurren circunstancias de urgente necesidad podria hacerse en

81 Elarticulo 2, inciso 2, de la Ley Organica 5/1984, de 24 de mayo, de comparecencia ante las comisiones
de investigacion del Congreso y del Senado o de ambas Camaras sefala que la notificacion habra de
hacerse con quince dias de antelacion respecto de la fecha en que haya de comparecer el requerido
y que cuando se considere que concurren circunstancias de urgente necesidad, podra hacerse en un
plazo menor, que en ningln caso sera inferior a tres dias.
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un plazo que en ningun caso sea inferior a tres dias. Santaolalla Lopez sefiala que
este plazo no debe interpretarse en el sentido de exigir la remision de las concretas
preguntas o consideraciones que se piensan plantear al testigo, sino s6lo del asunto
—mads 0 menos preciso— del tema o materia sobre el que se requiere informacion

(1983: 251).

Consideramos que este plazo permitiria que los requeridos a comparecer ante una
comision investigadora tengan el tiempo suficiente para tomar conocimiento de las
piezas publicas del expediente de investigacion, para preparar los documentos o la
informacién que tendria que proporcionar o para preparar los descargos (acopio de
pruebas) que desvirtden los indicios de la comisién de un delito o de la infraccién a
la Constitucion, segn sea el caso.

7.3. DERECHO A LA DEFENSA PERSONAL O DE SER ASISTIDO POR UN
DEFENSOR DE SU ELECCION

El articulo 8.2, literal d), sobre Garantias Judiciales de la CADH, indica que durante
el proceso, toda persona tiene derecho de «defenderse personalmente o de ser
asistido por un defensor de su eleccion>.

En el caso de este derecho, en sede parlamentaria no se han presentado mayores
inconvenientes; es més, en las comisiones investigadoras que se han constituido en
las diferentes legislaturas se ha dado una amplia interpretacion al articulo 88, literal
d), parrafo sexto, del RCR® y se ha permitido al compareciente, sea investigado o no,
concurrir incluso con uno o varios abogados® para el ejercicio de su defensa.

Sin embargo, el problemaha derivado en el sentido de que no se permite alinvestigado
0 a su defensa técnica acceder o tomar conocimiento de la documentacién que
existe en el expediente o cuando se permite acceder a la informacién no se otorga un
tiempo razonable a éstos para que puedan tomar conocimiento y poder contradecir
los elementos de prueba contenidos en el expediente, vulnerdndose de esta forma el

derecho de defensa, como ya hemos explicado.

82 Este articulo sefiala «Quienes comparezcan ante las Comisiones de investigacion [...]. Pueden acudir en

compaiiia de un abogado».

8 El ex presidente Alan Garcia Pérez, por ejemplo, ha comparecido a las citaciones de la Comisién

Investigadora que indaga sobre su gestién, acompafnado de varios abogados y otras personas, sin
ningun inconveniente.
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Por ello, es necesario hacer una precisiéon normativa en cuanto al ejercicio y alcances
del derecho de defensa y establecer en el RCR, como lo hemos sefialado, un plazo
razonable para que el investigado y su defensa puedan acceder al conocimiento
de los documentos de la investigacion conforme lo ha exhortado el Tribunal

Constitucional.

7.4. DERECHO DE LA DEFENSA DE INTERROGAR A LOS TESTIGOS Y DE
OBTENER LA COMPARECENCIA, COMO TESTIGOS O PERITOS, DE OTRAS
PERSONAS

El articulo 8.2, literal f), sobre Garantias Judiciales de la CADH, sefiala que durante
el proceso, la defensa tiene «el derecho de interrogar a los testigos presentes> y de
«obtener la comparecencia, como testigos o peritos, de otras personas que puedan
arrojar luz sobre los hechos».

El ejercicio de este derecho es quizds el que mayor rechazo puede suscitar a los
integrantes de una Comision Investigadora, toda vez que su aplicacion podria
interpretarse como propio de los tribunales de justicia; sin embargo, es un
instrumento esencial del ejercicio del derecho de defensa el poder interrogar
a los testigos, ya que permitird guardar el equilibrio en cuanto a la orientacién e
interpretacién que la Comisién Investigadora tenga respecto del contenido de las

declaraciones de las personas (o testigos) que comparezcan ante ella.

Si bien la defensa técnica no puede intervenir, en un fuero que estd disefiado en
base a reglas para la participacion de los parlamentarios, interrogando directamente
a los testigos, nada impide que pueda hacerlo, y hay antecedentes en la prictica
parlamentaria al respecto, alcanzando un pliego de preguntas al presidente de la
Comisién para que éste las formule, a su vez, a la persona de quien se quiere que
absuelva el pliego. La experiencia estadounidense es ejemplo de ello, ya que desde
19SS en las comisiones investigadoras que se constituyen en el Senado se permite
a cualquier persona que fuera sujeto de una investigacién presentar preguntas por

escrito para formulérselas a otros testigos (Mora Donatto 1998: 95).

De igual forma, es esencial para el ejercicio del derecho de defensa que la persona
que estd siendo investigada, y sobre la cual existe alguna duda razonable en cuanto
a su conexion con algun acto irregular o delictivo, pueda solicitar que comparezcan

determinadas personas, sean éstos como testigos o peritos, con la finalidad de que
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ilustren a los integrantes de la Comision Investigadora sobre un tema especifico de
la indagacién. En las comisiones investigadoras que se constituyen en la Cdmara de
Representantes del Congreso de los Estados Unidos, por ejemplo, se permite desde
1955 que las personas investigadas puedan solicitar las citaciones de otros testigos
para el mejor esclarecimiento de los hechos investigados® (Mora Donatto 1998:

94).

El derecho de pedir que comparezcan determinadas personas podria interpretarse
como mecanismos dilatorios u obstruccionistas del trabajo de la Comisién
Investigadora; sin embargo, esto no es asi, por cuanto seria la propia Comisién la
que evaluaria y decidiria sobre la pertinencia de aceptar o no la participacién de
las personas que demanda la parte interesada. Ademads, no se debe descartar que
la participacion de estas personas podria aportar elementos de juicio importantes
para la toma de acuerdos subsiguientes en beneficio de la eficacia de la propia
investigacion parlamentaria y no, necesariamente, en la orientacion e interés que

tenga la parte que lo ha solicitado.

Las entendibles motivaciones politicas que guian la actuacién de las comisiones
investigadoras no son incompatibles con la aplicacién de esta garantia en el proceso
de investigacion en sede parlamentaria; ademas, su aplicacion serviria no solo para
sustentar con mayor solidez y coherencia las conclusiones finales de la investigacion,
sino para poder justificar —de ser el caso— otras acciones parlamentarias como
denuncias penales, denuncias constitucionales o denuncias ante la Comisién de
Etica Parlamentaria, que generalmente se derivan de las conclusiones finales de las
comisiones de investigacion.

Elderecho deinterrogaralos comparecientes o testigosy de obtenerla comparecencia
de otras personas (como testigos o peritos) no se encuentra contemplado en el RCR
y tampoco podria estarlo al tratarse de personas ajenas a la actividad congresal; por
lo que, indudablemente, el Congreso tendria que emitir una ley especial donde se
incorporare, entre otros, este derecho a los comparecientes en los términos que se

sugieren en el anexo 2 de este trabajo.

8 La Camara de Representantes adopté esta decision mediante votacién el 23 de marzo de 1955,

oportunidad en que se aprobd la resolucion (H Res 151) enmendando algunas reglas para establecer un
estatuto minimo para el desarrollo de las investigaciones de dicha Asamblea.
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7.5. DERECHO AL PLAZO RAZONABLE EN LA INVESTIGACION
PARLAMENTARIA

Elarticulo 8.1, sobre Garantias Judiciales, de la CADH senala que toda persona tiene
derecho a ser oida, con las debidas garantias y «dentro de un plazo razonable>,
por un juez o tribunal competente, independiente e imparcial, establecido con
anterioridad por la ley, para la determinacién de sus derechos y obligaciones de

orden civil, laboral, fiscal o de cualquier otro caracter.

Este derecho tiene como finalidad impedir que las personas permanezcan largo
tiempo bajo investigacién o en proceso y asegurar que la investigacion parlamentaria
oelprocesojudicial se decida dentro de un tiempo razonable, debido a que la demora
prolongada e injustificada puede llegar a constituir, por si misma, una violacién de
las garantias judiciales que consagra el debido proceso™. A este respecto, el Tribunal
Constitucional establecié en su sentencia 03509-2009-PHC/TC que «no puede
existir zonas exentas de control constitucional» ni «tampoco puede haber plazos ni

tiempos exentos de control>.

En sede parlamentaria, se advierte que el articulo 88, literal a), del RCR sélo hace
referencia que la Comision Investigadora «presenta un informe dentro del plazo
que fije el Pleno del Congreso>» y que «No puede solicitarse prorroga sin que se

presente un informe preliminar>.

Como se aprecia, el plazo de investigacién no tiene limite temporal o plazo fijo
establecido. Este se deja al libre arbitrio del Pleno del Congreso que decide sobre
el mismo, sin ningun criterio objetivo* al momento de constituir la Comisién
Investigadora. Esta omision afecta, indudablemente, el derecho al plazo razonable
dado que existe un vacio en la regulaciéon del tiempo que debe durar la investigacion
parlamentaria, lo cual puede dar lugar a investigaciones indefinidas, como de hecho
ocurre en la practica parlamentaria, donde casi todas las comisiones de investigacion

terminan solicitando un plazo ampliatorio®” y en algunos casos éste se extiende por

8 Fundamento 64 de la sentencia recaida en el expediente 00156-2012-PHC/TC.

8 En el procesamiento penal, civil o administrativo el plazo se fija en funcién de la complejidad de las

investigaciones, naturaleza de los hechos a investigar, el nimero de investigados, y la dificultad para
conseguir o requerir medios probatorios.

87 El Reglamento del Congreso no regula las consecuencias que origina el incumplimiento de los plazos

que el Pleno del Congreso ha concedido a las comisiones investigadoras cuando omiten emitir informes
preliminares en el tiempo establecido.

153



154

| ROBERTO TARAZONA PALMA

varias legislaturas. Ejemplo de lo dicho es la reciente investigacion congresal contra
el ex presidente Alan Garcia Pérez, la cual ha sobrepasado tres (3) legislaturas,

conforme veremos cuando analicemos su caso.

Un hecho atn mds preocupante, que ha sido también observado por el Tribunal
Constitucional®®, es que tampoco estin precisados los limites temporales de
actuacion de las comisiones investigadoras cuando su labor es prorrogada por el
Pleno del Congreso, y cuando esto sucede se corre el riesgo de que este segundo
plazo sea mayor que el primero; asimismo, no se tiene establecido el numero de veces
que el Pleno del Congreso puede extender la labor de las comisiones investigadoras
en caso de que se llegue a presentar un informe preliminar.

Comosepuede concluir, estas omisiones conllevanalaincertidumbre delinvestigado,
quien puede verse inmerso en un proceso interminable, siendo imprescindible que el
Congreso haga las modificaciones pertinentes en su Reglamento con la finalidad de
establecer un plazo razonable®, el mismo que sea compatible con las disposiciones
emanadas de los instrumentos juridicos internacionales de proteccién de los
derechos humanos.

Nosotros, siguiendo los criterios objetivos que ha tomado en cuenta el Tribunal
Constitucional para determinar la razonabilidad del plazo de investigacion en otros
casos, consideramos que el plazo y su prérroga para las comisiones investigadoras
debe fijarse tomando en cuenta, segtin sea el caso, la complejidad del asunto, la
actividad procesal de los involucrados y la afectacion que genera la demora para
las personas involucradas; y, en todo caso, este plazo no deberia exceder de tres

legislaturas consecutivas.

Fijo este plazo méximo en razén de la prictica parlamentaria acumulada durante
la dltima década, que va de 2001 al 2011, lapso, por ciento, de mayor actividad
investigadora en el Congreso. En este periodo se formaron 27 comisiones
investigadoras, de las cuales ninguna excedio el plazo de trescientos dias, contados

su plazo ordinario y el ampliatorio; sin embargo, hubo algunas que tuvieron hasta

8 Fundamento 68 de la sentencia recaida en el expediente 00156-2012-PHC/TC.

8 El Tribunal Constitucional ha sefalado en reiterada jurisprudencia que los plazos legales no son

absolutos, sino meramente referenciales, toda vez que cada proceso tiene sus particularidades (tomado
del fundamento 69 de la sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el expediente 00156-2012-
PHC/TC).
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tres ampliaciones del plazo y excedieron més de dos legislaturas®. La Comisién
Investigadora que rompe este limite es precisamente la vinculada al ex presidente
Alan Garcia Pérez, la cual fue creada el 14 de setiembre de 2011 y sus informes han
sido aprobados en el Pleno del Congreso el 16 de junio de 2014 y el 12 de marzo de
201S. Como se aprecia, esta Comision Investigadora duré mas de tres legislaturas y
mas de tres anos, lo cual, evidentemente, colisiona con el derecho de plazo razonable

en la investigacion.

7.6. DERECHO A NO SER OBLIGADO A DECLARAR CONTRA SI MISMO NI A
DECLARARSE CULPABLE

El articulo 8.2, literal g), sobre Garantias Judiciales, de la CADH regula «el derecho

ano ser obligado a declarar contra si mismo ni a declararse culpable>.

Este derecho enlalegislacion peruana se encuentraregulado en el articulo 163, inciso
2), del Cédigo Procesal Penal®, el cual sefiala que «El testigo no puede ser obligado
a declarar sobre hechos de los cuales podria surgir su responsabilidad penal>.

En la practica parlamentaria que se desarrolla en las comisiones investigadoras o
en los procesos de acusacién constitucional (antejuicio y juicio politico) y en
otros que se llevan cabo en el Congreso, no se tiene la costumbre de informar al
compareciente que tiene el derecho a no ser obligado a declarar contra si mismo
ni a declararse culpable. Sin embargo, podria ser una buena practica parlamentaria
que el presidente de la Comision Investigadora, al inicio de la toma de declaracion
de la persona citada®, le informara respecto de este derecho, que forma parte de las

garantias minimas que todo proceso debe observar en cumplimiento de la CADH.

% Datos tomados del informe del Grupo de Trabajo Ad Hoc de la Comisién de Justiciay Derechos Humanos
del Congreso, encargado de analizar los alcances de la sentencia expedida por el Tribunal Constitucional
en el expediente 00156-2012-PHC.

91 Este cédigo fue aprobado por el Decreto Legislativo 957.

%2 Incluso el articulo 165.1 del Cédigo Procesal Penal, establece que podran abstenerse de rendir

testimonio el cédnyuge del imputado, los parientes dentro del cuarto grado de consanguinidad o
segundo de afinidad y aquel que tuviera relacion de convivencia con él, si sus declaraciones pudiera
afectar o comprometer al imputado. Lo importante de este articulo es que obliga a advertir de este
derecho a los comparecientes antes de su declaracion testimonial. Similar regulacion se da en Alemania
para las comisiones de investigacion, debido a que el articulo 44.2 de la Ley Fundamental de Bonn que
regula este tipo de comisiones, remite algunas actuaciones al Cédigo de Procedimientos Penales, el
cual garantiza el derecho a negarse a declarar a los familiares de los implicados (articulo 52) como a los
testigos de la indagacién cuando pudiera afectar al investigado (articulo 55) (Mora Donatto 1998: 113).
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Aun no siendo lo mismo, conviene referir —por su vinculacién con el tema—
el nivel de proteccién o inmunidad que puede alcanzar el testimonio de un
compareciente ante una comision investigadora en la Cimara de Representantes de
los Estados Unidos de América. Por su significado, el testimonio de una persona ha
merecido, desde el siglo pasado, diversos tratamientos normativos por el Congresoy
la jurisprudenciales del Tribunal Supremo de los Estados Unidos de América. Asi, la
elaboracidony aprobacién de la vigente Omnibus Crime Control Act de 1970 (Public
Law 91-452, oct. 15, 1970), sefiala en su seccién 201 a) que «ningun testimonio
u otra declaracién obtenida bajo mandamiento (u otra informacién directa o
indirectamente derivada del tal testimonio o declaracién) puede ser usada en contra
del testigo en un proceso criminal, excepto cuando se trate de un procesamiento
por perjurio, o por realizar una falsa declaraciéon o cuando de otro modo se deje
de cumplir el mandamiento>. Es decir, hay una amplia proteccién o inmunidad de
estos testigos, tasando los supuestos en que la declaracion puede ser utilizada en
contra suya® (Santaolalla Lépez 1983: 230).

Por ello, consideramos conveniente que, para cumplir con esta garantia minima de la
CADH, una ley especial deberia considerar como derecho del compareciente, en la
oportunidad que concurra al seno de la Comision Investigadora, el ser advertido por
el presidente de la Comision que tiene derecho a no ser obligados a declarar contra
si mismo ni a declararse culpable®.

7.7. DERECHO DE SER ASISTIDO POR TRADUCTOR O INTERPRETE

El articulo 8.2, inciso a), sobre Garantias Judiciales, de la CADH regula «el derecho
de ser asistido gratuitamente por traductor o intérprete, si la persona procesada o

investigada no comprende o no hable el idioma del juzgado o tribunal>.

Aunque no se han presentado casos en este sentido, nada impediria que, igualmente,

una ley especial establezca como derecho de los comparecientes el ser asistido

% Hamilton afirma que la inmunidad para los testigos fue establecida para eludir el privilegio establecido

por la quinta enmienda constitucional, en el sentido de que nadie puede ser obligado a declarar en
contra suya. Bajo esta ley una persona puede ser obligada a declarar sobre delitos en los que esté
implicada pero, a cambio, se le otorga proteccién frente a procesamientos basados en su testimonio
(Santaolalla Lopez 1983: 230).

% El ex presidente Alejandro Toledo Manrique en su demanda de habeas corpus ante el Poder Judicial

argumenté que la Comisidn Investigadora del Congreso habia vulnerado, entre otros, su derecho a no
ser compelido a declarar o reconocer culpabilidad contra si mismo.
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gratuitamente por un intérprete si no comprende o no habla el idioma de los
integrantes de la Comision Investigadora y, de esta forma, cumplir con las minimas
garantias procesales que exige la CADH.

Esmis, el Congreso tiene en susede una oficina especializada en realizar traducciones
e interpretaciones® en diferentes idiomas (inglés, francés, italiano y quechua), que
bien podria asumir esta responsabilidad cuando el caso lo requiera o la Comisién
Investigadora demandara la contratacién de un intérprete cuando sea necesario. La
atencion de este requerimiento no tendria inconveniente toda vez que el articulo 88,
literal k), del RCR establece que la Mesa Directiva del Congreso puede disponer que
se contrate a profesionales y técnicos para que apoyen el trabajo de las comisiones

de investigacion, asi como los servicios necesarios.

8. NECESIDAD DE MODIFICAR EL REGLAMENTO DEL CONGRESO
YDE UNA LEY ESPECIAL

Hemos tomado como referencia las garantias minimas que regula la CADH, en el
entendido de que al ser un convenio internacional el Estado peruano, como parte,
estd en la obligacion de respetar; es decir, es el minimo inexcusable por encima del
cual la legislacién nacional puede anadir una mayor proteccion®. Evidentemente,
esto alcanza al Congreso, mas atn cuando existen pronunciamientos que tienen el
cardcter de cosa juzgada para el Perti (caso Tribunal Constitucional vs Pertt), donde
se ha mencionado de manera puntual que estas garantias deben ser respetadas por
cualquier 6rgano del Estado peruano que ejerza funciones judiciales, administrativas

o legislativas.

% Esta oficina pertenece a la Departamento de Investigacion y Documentacion Parlamentaria (DIDP) de la

Direccion General Parlamentaria del Congreso.

% Hay que recordar que del articulo 27 de la Convencion de Viena sobre Derecho de los Tratados, se deriva

la obligacion de los Estados de adecuar el derecho interno al derecho internacional. Torres Zuhiga sefala
que esto ultimo se relaciona con el control de convencionalidad que es un deber derivado del principio
general de adecuacion del derecho interno al derecho internacional, que vincula a las autoridades
estatales de los Estados obligados internacionalmente por un tratado o por la costumbre internacional
y a los érganos internacionales con capacidad de control o de vigilancia del cumplimiento de tales
obligaciones. Es decir, este examen debe ser llevado a cabo por todos aquellos que aplican o crean
derecho, en sede nacional e internacional (2013: 21).
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De otro lado, no debemos olvidar que los Estados parte de la CADH tienen el
deber de garantia® y de adecuar su derecho interno a los estdndares del derecho
internacional de los derechos humanos. Asi, el deber de garantia supone que los
Estados deben organizar el aparato gubernamental y sus estructuras a través de las
cuales se manifiesta el ejercicio del poder publico, de manera tal que sean capaces
de asegurar el libre y pleno respeto de los derechos humanos (Torres Zafiga 2013:

39).

De igual forma, es necesario aclarar que la aplicacién de garantias minimas en el
proceso de investigacion de las comisiones parlamentarias no son incompatibles
con la finalidad politica que tienen éstas, es decir, ser un instrumento de lucha
por el poder. Es claro que para acceder al poder los partidos politicos se enfrentan
ante el electorado, no sélo a través de la exhibicion publica de sus programas de
gobierno, sino mediante la denuncia de los hechos que la ciudadania debe evaluar
para formarse un juicio de cara a las proximas elecciones; pues bien, una buena
investigacion parlamentaria, con el respeto de las garantias minimas mencionadas,
hara que el electorado forme su opinidn sobre la actuacion de la minoria o mayoria

parlamentaria.

Por ello, se hace imprescindible que el Congreso adecue su norma reglamentaria
a los estdndares minimos del debido proceso contenido en la CADH en la forma
que propongo en el Anexo 1 de este trabajo y que, de igual forma, emita una ley,
cuya propuesta también presento en el Anexo 2 de este documento, para regular la
comparecencia de los ciudadanos ante las comisiones investigadoras del Congreso,
siguiendo la experiencia espanola y la tendencia de otros paises de normar por ley
especial algunos aspectos de las comisiones investigadoras, sobre todo los referidos a
evitarlaafectacion delos derechos fundamentales delos ciudadanos que comparecen

ante ellas®®. Ello permitira que el Congreso avance en el fortalecimiento del Estado

7 Este deber de garantia se encuentra contenido en el articulo 1.1 de la CADH y se corresponde con el

articulo 2 del mismo texto normativo, que establece que los Estados parte se encuentran obligados a
adoptar medidas legislativas y de cualquier otro caracter para asegurar el libre y pleno ejercicio de los
derechos humanos. Es decir, la adecuacién del derecho interno no sélo impone a quien ejerce la labor
legislativa la incorporacion de los estandares de derecho internacional al derecho interno, sino que
ademads involucra a todos los érganos que aplican derecho (Torres Zufiiga 2013: 39).

% Santaolalla Lopez refiere que entre estos paises estan Holanda, que fue el primero en regular por ley el

procedimiento de las comisiones de investigacién (Ley que data de 1850); Bélgica que hizo lo propio
en 1880, cuando promulga una ley especial destinada a disciplinar esta materia; Francia donde la
primera regulacion legal data de 1914; Alemania que se remite a la Ley de Enjuiciamiento Criminal
como normativa aplicable y Estados Unidos de América que regulé en 1946 la primera legislaciéon que
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democratico y constitucional de Derecho y, de otro lado, construya un régimen
reforzado de protecciéon de los derechos fundamentales de los comparecientes en

sede parlamentaria.

Finalmente, es de advertir, lo que con acierto expresa Delgado Giiembes, en el
sentido que el reconocimiento de los aspectos mejorables en la organizacion
y procesos parlamentarios de investigacion, debe evitar generar tendencias
hacia la judicializacién de la actividad parlamentaria, debido a que los procesos
parlamentarios tienen una identidad distinguible de los procesos jurisdiccionales.
Asi, resulta imperativo, no perder de vista las distintas naturalezas y desdibujar
los diferentes perfiles y finalidades de cada tipo de actividad. El hacerlo, traeria
efectos inevitables como el vaciamiento o la pérdida de contenido del principio de
separacion de poderes (2013: 260).

9. CASO DEL EX PRESIDENTE ALAN GARCIA PEREZ

La investigacion parlamentaria a la gestion del ex presidente de la Republica
Alan Garcia Pérez es ilustrativa de todo lo explicado hasta aqui, en relaciéon con
la aplicacién del debido proceso en las comisiones investigadoras y, como ello ha
derivado en un conflicto entre poderes del Estado, que trae como consecuencia
inevitable el debilitamiento del principio de separacion de poderes. Veamos el caso
resumidamente:

9.1. INVESTIGACION PARLAMENTARIA E INFORMES FINALES APROBADOS

El 14 de setiembre de 2011, el Pleno del Congreso aprobé conformar una Comision
encargada deinvestigarla gestion del ex presidente Alan Garcia Pérez. Esta Comision,
dentro del plazo establecido, cumpli6 con presentar sus informes respecto de diversos
casos investigados. De estos informes, son tres los que atribuyen responsabilidad al
ex presidente Alan Garcia Pérez, los mismos que han sido debatidos y aprobados en

el Pleno del Congreso. Estos informes son los siguientes:

incluia una ordenacion de las investigaciones del Congreso (Legislative Reorganization Act 1946) (1983:
156-157).
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1. Informe del caso «Indultos y conmutaciones de pena»”, donde se
recomienda formular denuncia constitucional contra Alan Garcia Pérez y
otros ex altos funcionarios por infringir:

e Losarticulos 8, 39, 43, 44,45y 118, incisos 1) y 9), de la CPP.

e El articulo 404 del Cédigo Penal, que tipifica el delito de
encubrimiento personal, por la sustraccién de la accion penal del
ciudadano Julio Espinoza Jiménez.

2. Informe del caso «Interferencia politica en el caso BTR»'", donde se
recomienda formular denuncia constitucional contra Alan Garcia Pérez y

otros altos funcionarios por infringir:

e Elarticulo 317 del Cédigo Penal, que tipifica el delito de asociacién
ilicita para delinquir, por haber formado parte de una organizacién
delictiva que evit el esclarecimiento de interceptaciones telefonicas
ilegales por la empresa Business Track.

e El articulo 118, incisos 1) y 8), de la CPP por la expedicién de
varias resoluciones supremas y la transgresion del articulo 24 del
Decreto Legislativo 752, Ley de Situacion Militar de los Oficiales
del Ejército, Marina de Guerra y Fuerza Aérea.

3. Informe del caso «Programa Nacional de Recuperacién de Instituciones
Educativas Publicas, Emblematicas y Centenarias>'%!, donde se recomienda
formular denuncia constitucional contra Alan Garcia Pérez y otros altos

funcionarios por infringir:

e El articulo 118, inciso 19), de la CPP, debido a la emisién del
Decreto de Urgencia 004-2009, el cual no respondié a una situacion

de emergencia y fue emitido sin sustento técnico ni legal.

% Este informe fue aprobado en la sesién del Pleno del Congreso de 16 de junio de 2014, con 53 votos a

favor, 7 en contra y 7 abstenciones.

190 Este informe fue aprobado en la sesién del Pleno del Congreso de 12 de marzo de 2015, con 57 votos a

favor, 7 en contra y 17 abstenciones.

191 Este informe fue aprobado en la sesién del Pleno del Congreso de 12 de marzo de 2015, con 45 votos a
favor, 11 en contray 22 abstenciones.
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9.2. EL ANTEJUICIO Y JUICIO POLITICO DEL EX PRESIDENTE ALAN GARCIA
PEREZ

Como se aprecia, los informes de la Comisién Investigadora de la gestion de
Alan Garcia Pérez, aprobados por el Pleno del Congreso, establecen la comisién
de delitos de funcién e infracciones de la Constitucién a cargo del ex presidente
de la Republica y de otros ex altos funcionarios y recomiendan la formulacién de

denuncias constitucionales en estos extremos.

Estos informes tendrdn que tramitarse a través del procedimiento de acusacion
constitucionalantela Sub Comisién de Acusaciones Constitucionales dela Comision
Permanente y, luego, ante el Pleno del Congreso, siguiendo el procedimiento
establecido en el articulo 89 del RCR.

De considerarse procedente estas denuncias, el Pleno del Congreso podria, en el
supuesto de antejuicio por la comision de delitos de funcién, pronunciarse por haber
lugar ala formacién de causa para que el ex presidente de la Republica sea procesado
por la Corte Suprema de Justicia por el delito o delitos que determine el Pleno del
Congreso'® y, para el supuesto de juicio politico por infraccién de la CPP, aplicar
al ex presidente Alan Garcia Pérez la sancién de inhabilitacion para el ejercicio de la

funcién publica hasta por 10 afios, de conformidad con el articulo 100 de la CPP'®.

Puedo afirmar, entonces, que las comisiones investigadoras se han convertido en un
medio eficaz de control politico donde se empieza a delimitar las responsabilidades
penales y constitucionales de los altos funcionarios del Estado, inmediatamente
después de terminado sumandato, a pesar de que ello implique un enorme recorrido
de tramites y procedimientos que se tienen que realizar, desde la presentacion de
la Mocion de Orden del Dia para conformar una comision investigadora hasta el
pronunciamiento definitivo del Pleno del Congreso por la responsabilidad del

investigado en un proceso de antejuicio o de juicio politico, segtin sea el caso.

102 El articulo 100 de la CPP sefala que los términos de la denuncia fiscal y del auto apertorio de instruccién
no pueden exceder ni reducir los términos de la acusacion del Congreso. Este articulo precisa ademas
que en caso de resolucion acusatoria de contenido penal, el Fiscal de la Nacion formula denuncia ante
la Corte Suprema de Justicia en el plazo de cinco dias y el Vocal Supremo Penal abre la instruccién
correspondiente.

193 | 3 primera parte de este articulo indica que corresponde al Congreso, sin participacion de la Comisién
p p q p 9 p p

Permanente, suspender o no al funcionario acusado o inhabilitarlo para el ejercicio de la funcién hasta
por diez afios, o destituirlo de su funcidn sin perjuicio de cualquiera otra responsabilidad.

161



162

| ROBERTO TARAZONA PALMA

Sin embargo, el inconveniente estriba en el hecho de que las comisiones
investigadoras, al estar conformadas por personas que no necesariamente cuentan
con la formacién ni competencias para tomar decisiones legales, suelen incurrir en
omisiones vinculadas con el respeto a las garantias del debido proceso contenidas en
el articulo 8 de la CADH y en el articulo 139, inciso 3, de la CPP.

Estas omisiones o deficiencias en el proceso de investigacion, con todo derecho,
son puestas de manifiesto por los investigados ante el Poder Judicial, que, en
algunos casos, aprovechan la oportunidad para cuestionar, incluso, la competencia
de la propia Comisién Investigadora, la idoneidad de su presidente e integrantes
o, incluso, algunos asuntos materia de investigacion, como veremos a continuacién
con laintervencién del Poder Judicial al resolver la accién de amparo promovida por
el ex presidente Alan Garcia Pérez.

9.3. INTERVENCION DEL PODER JUDICIAL EN LA INVESTIGACION
PARLAMENTARIA DE LA GESTION DE ALAN GARCiA PEREZ!*

El 19 de setiembre de 2013, el Quinto Juzgado Especializado en lo Constitucional
de Lima emitié una sentencia por la cual declar6 fundada, en parte, la demanda de
accion de amparo interpuesta por el ex presidente Alan Garcia Pérez, al haberse

acreditado en sede parlamentaria la violacion a su derecho al debido proceso.

Esta sentencia fue confirmada por la Primera Sala Civil de la Corte Superior de
Justicia de Lima mediante sentencia de 27 de diciembre de 2013, la cual dispuso,
entre otros aspecto, lo siguiente:

e Es nulo lo actuado por la Comisién Investigadora, a partir de la
citaciéon de 8 de marzo de 2013, lo que implica la invalidez de
los actos posteriores o sucesivos referidos, exclusivamente, al

demandante.

e La Comision congresal podrd continuar validamente el
procedimiento de investigacion, siempre que el demandante, al
momento de considerarsele como investigado, sea comunicado con

1941 3 accion de amparo se tramité en el expediente 14923-2013-1801-JR-CI-05.
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el mayor detalle posible de los hechos imputados y de la presunta
infraccion cometida.

e Se permita al investigado el acceso a los medios probatorios que
sustentan las imputaciones a efectos que pueda ejercer su derecho
de defensa bajo los principios de contradiccion e igualdad, salvo las
pruebasreservadasy porunlapso temporal que noimpidaalactorla
posibilidad de efectuar descargos antes del fin de la investigacion.

e La Comisién congresal es competente para investigar la gestion
de Alan Garcia Pérez como presidente de la Republica, dentro del
plazo encomendado o prorrogado por el Pleno del Congreso.

e El presidente de la Comision Investigadora y sus otros miembros
no podran ser removidos, salvo que asi lo decida el Pleno del
Congreso.

e La Comision Investigadora puede incluir el asunto denominado
BTR y/o Petroaudios como materia de investigacion.

Luego de emitirse esta sentencia confirmatoria, el Quinto Juzgado en lo
Constitucional de Lima emitid, el 27 de marzo de 2014, otra resolucion declarando
la nulidad de citaciones y sesiones realizadas por la Comisién_Investigadora, asi
como de los actos posteriores o sucesivos que afecten los derechos constitucionales
de ex presidente Alan Garcia Pérez y volvi6 a ordenar a este 6rgano investigador que
proceda de acuerdo ala sentencia de 27 de diciembre de 2013.

La situacién descrita ha generado un enfrentamiento entre el Poder Legislativo y
el Poder Judicial, al extremo de que la Comision Investigadora continué con su
labor y el Pleno del Congreso, haciendo caso omiso de lo dispuesto por el Poder
Judicial, debati6 y aprob¢ los informes presentados por este 6rgano de control que
recomiendan denunciar constitucionalmente al ex presidente Alan Garcia Pérez,
como hemos mencionado. Esta situacion incide negativamente en el principio de
separacion de poderes y dificulta las tareas de colaboracién y coordinacion que debe
existir y primar entre estos dos poderes del Estado en la lucha contra la corrupcion.

Quizés conviene anotar aqui lo que con acierto viene sefialando el profesor Roberto
Gargarella, cuando analiza lo que se denomina el nuevo «constitucionalismo
dialdgico>, en el sentido que lo que se debe buscar es dinamizar la comunicaciéon y
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consenso entre poderes del Estado antes que la imposicion y la supremacia de alguno
de ellos; todo esto, basado en la concepcion de la llamada democracia deliberativa,
que se convierte en el sostén tedrico de esta nueva préctica (Hernando Nieto 2014:

46-47).

10. RELACIONES ENTRE LAS COMISIONES INVESTIGADORAS Y
LOS ORGANOS JURISDICCIONALES

Para tratar de comprender el conflicto suscitado entre estos dos poderes, habria
que tener en cuenta que el principio de separacion de poderes mediante el cual se
organiza el Estado peruano se articula con el de colaboracidn, pues este es parte del

primero.

A partir de esta consideracion, diremos que el hecho de que el Poder Legislativo y
el Poder Judicial colaboren y ejerzan esfuerzos en defensa de la supremacia y fuerza
normativa de la Constitucion, no significa que el Poder Judicial impida o dificulte
que el Parlamento ejerza sus funciones de conformidad con la naturaleza politica de
los actos que realiza ni que este poder pretenda convertir el proceso de investigacion

de una comision parlamentaria en uno de indole jurisdiccional.

Ello no es asi porque la Constitucion plantea competencias y limites para cadauno de
estos poderes. Al Poder Judicial le ha encargado administrar justicia con arreglo a la
Constitucién y alas leyes (articulo 138 de la CPP) y al Poder Legislativo, entre otros
aspectos, realizar investigaciones sobre cualquier asunto de interés publico (articulo
97 de la CPP). Pero, ademas, el texto constitucional ha establecido como limite
para las comisiones investigadoras que sus conclusiones no obligan a los 6rganos
jurisdiccionales. En todo caso, la colaboracién de estos poderes debe enmarcarse en
el respeto de cada una de las competencias que cada quien ejerce.

En ese sentido, no debe perderse de vista que es necesario que los érganos que
conforman la estructura del Estado desarrollen sus competencias con arreglo al
principio de correccién funcional; es decir, sin interferir con las competencias de
otros (articulos 38, 45 y 51 de la CPP), ya que precisamente este es el deber que se

deriva del principio de separacion de poderes'®.

195 Tomado del fundamento juridico 51 de la sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el expediente
0030-2005-Al/TC.
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Es por ello que el control jurisdiccional que se ejerza, en particular, respecto de
las garantias del debido proceso, debe realizarse tomando en cuenta la naturaleza
juridicaylos alcances del procedimiento del que se trate. Como ya hemos precisado,
las exigencias del debido proceso difieren enla medida en que se trate de la actuacion
de una comisién investigadora, donde el nivel de exigencia debe ser minimo o de
un proceso materialmente jurisdiccional (antejuicio y juicio politico) en el que el
nivel de exigencia debe ser mayor ya que, en estos tltimos casos, podria haber una

afectacidn directa de los derechos fundamentales a través de una sancidn.

Debemos advertir que, eventualmente, se puede configurar un conflicto de
competencia por menoscabo de atribuciones, si es que el Poder Judicial ejerce un
control desproporcionado que dificulta que el Congreso lleve a cabo los procesos
de control politico que Ia CPP y el RCR le atribuyen.

11. CONCLUSIONES

1. Las comisiones investigadoras son organos de control politico del
Parlamento frente a los actos del Poder Ejecutivo, pero también frente a
asuntos de interés publico. Si bien no son una instancia que establezca
sanciones penales o politicas, posibilita que el Congreso lleve a cabo una
accion de verificacion de hechos y los valore politicamente, aunque con el
limite de la interdiccion de arbitrariedad en su accionar y en la medida que
su decision sea razonable y proporcional. También es un mecanismo con el
que cuentan las minorias para controlar a las mayorias en el Parlamento y

al Gobierno.

2. Las comisiones investigadoras son mds que un medio de trabajo de los
parlamentos por cuanto desarrollan una labor investigadora que se traduce
en un dictamen que es debatido y votado por el Pleno de Congreso. Su
trabajo no sélo consiste en obtener informacion sino también en realizar
una investigacion de acuerdo a procedimientos reglados y sus conclusiones
no sélo exponen la informacién obtenida sino que contienen juicios de
valor sobre los hechos investigados. Su accionar estd limitado por las
competencias que la Constitucién le ha asignado al Parlamento; por el
respeto de los derechos fundamentales de los ciudadanos que comparecen
asuseno, en particular los vinculados con el debido proceso y el derecho ala
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intimidad; y por el respeto de la autonomia y competencia de los Gobiernos

Regionales y de los Gobiernos locales.

El exclusivo disfrute del poder de creacién de comisiones investigadoras
por la mayoria parlamentaria, como sucede en Espafia, constituye una falla
de regulacion juridica, pues lo fundamental, a efectos del control, no es
la decision final que la mayoria del Parlamento adopte en relacién con lo
actuado por estos 6rganos de control, sino la misma actividad fiscalizadora.
Es aconsejable que los sistemas parlamentarios (como el espafiol) adopten
unaposturaintermediayposibilitenla creacién de comisionesinvestigadoras
con una minoria cualificada, lo cual facilita que este instrumento de control
pueda ser ejercido como un derecho de la minoria parlamentaria.

La Constitucion del Pert de 1993 regula la posibilidad de que el Congreso
pueda iniciar, a través de una comision parlamentaria, investigaciones sobre
cualquier asunto de interés publico. Esta facultad tiene su fundamento
constitucional en el hecho de que los congresistas representan a la Nacion
y que el Congreso, ademds de la atribucién de dar leyes y resoluciones
legislativas, tiene la obligacién de controlar al Poder Ejecutivo y a la
Administracién Publica; sin perjuicio de ello, la doctrina mas representativa
ha interpretado que esta facultad alcanza asuntos de notoriedad publica y
a conductas privadas, siempre que pueda justificarse una minima conexién
con el interés general de la comunidad.

La forma tradicional como se viene interpretando el principio interna
corporis acta en el Parlamento peruano, es decir, que no cabe control alguno
sobre sus actos o no cabe restringir su capacidad de accién o que no puede
existir ningin tipo de control externo sobre sus acciones, es lo que viene
generando desde hace varios afios problemas en relacion con las personas
que comparecen ante sus diversos 6rganos, en especial en las comisiones
investigadoras, donde se ha cuestionado judicialmente que no se respetan
los derechos fundamentales ni las garantias minimas del debido proceso.
Esta situacion se produce porque no se ha valorado plenamente el equilibrio
que debe existir entre los poderes de las comisiones investigadoras cuando
necesitan obtener informacion y el respeto de las garantias del ciudadano

cuya colaboracidn se requiere.
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6. El articulo 88 del RCR contiene disposiciones basicas pero insuficientes

para garantizar los derechos vinculados al debido proceso de las personas
que comparecen ante las comisiones investigadoras, lo que no ocurre en el
Derecho Parlamentario espafiol, donde se ofrecen mayores garantias para la
proteccion de los mismos, las cuales estin contenidas en el articulo 52.2 del
RCDyenlaLeyOrgéanica 5/1984, de 24 de mayo, enlos que se desarrollalos
supuestos y consecuencias del incumplimiento voluntario de las previsiones
constitucionales de las comisiones de investigacion, la determinacién de los
derechos reconocidos a la persona requerida para informar, los requisitos
de validez en que han de producirse los requerimientos para comparecer,
a fin de que el incumplimiento voluntario de un requerimiento se tipifique
penalmente como delito de desobediencia grave.

La CIDH ha senalado, en la sentencia recaida en el caso Tribunal
Constitucional vs Pert, que las garantias del debido proceso reguladas en
el articulo 8 de la CADH son aplicables en cualquier tipo de acto emanado
del Parlamento que pueda afectar derechos fundamentales. La aplicacion
de esta jurisprudencia surte efectos de cosa juzgada en el antejuicio y juicio
politico, mas no para las comisiones investigadoras, dado que estos 6rganos
no acusan ni sancionan, lo cual no es 6bice para reconocer que resulta
necesarialaaplicacion deldebido proceso en el dmbito delos procedimientos
desarrollados por las comisiones investigadoras del Parlamento, pero de
forma minima o en lo esencial.

El Tribunal Constitucional peruano ha senalado, en la sentencia recaida
en el caso Tineo Cabrera, que en sede parlamentaria el derecho al debido
proceso debe ser respetado no solo en los procedimientos de antejuicio
y de juicio politico, sino también en las actuaciones de las comisiones
investigadoras, donde merece incluso una tutela reforzada, en tanto que el
Congreso decide por mayoria y actta por criterios basados en oportunidad
y conveniencia. Esta ultima afirmacién no serfa correcta, toda vez que las
conclusiones de estos 6rganos de control no revisten cardcter sancionador
ni vinculan al Ministerio Publico para formular denuncias penales ni al
Poder Judicial para abrir investigacion judicial, porque asi lo establece el
articulo 97 de la CPP, siendo ello la razén constitucional del porqué los
informes de las comisiones investigadoras no pueden variar la situacion

juridica de las personas vinculadas con la investigacion congresal.
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9.

10.

I1.

12.

La decision del Tribunal Constitucional de pronunciarse por una «tutela
reforzada» del debido proceso en las actuaciones de las comisiones
investigadoras en el Parlamento, es lo que ha originado, fundamentalmente,
que los investigados interpongan acciones judiciales ante el Poder Judicial
demandando esténdares elevados de cumplimiento del debido proceso,
cuando estos 6rganos no tienen capacidad para acusar ni sancionar. La
aplicacion estricta del debido proceso en las comisiones de investigacion
conllevaria a la equiparacién de los procedimientos parlamentarios con un
proceso judicial, lo cual acarrea que la justicia constitucional pueda invadir
fueros de otro poder del Estado.

Las actuaciones de las comisiones investigadoras parlamentarias deben
garantizar minimamente los siguientes derechos: a la comunicacion previa
y detallada de la acusacién; a la concesion del tiempo razonable y de los
medios adecuados para la preparacion de la defensa; a la defensa personal
o de ser asistido por un defensor; de la defensa de interrogar a los testigos y
de obtener la comparecencia de otras personas que puedan arrojar luz sobre
los hechos investigados; a ser investigado dentro de plazos razonables; a ser
informado del derecho a no ser obligado a declarar contra si mismo ni a
declararse culpable; y a ser asistido por un intérprete si no se comprende o
no se habla el idioma de los integrantes de la comision investigadora. Para
incorporar estas garantfas minimas es necesario modificar el Reglamento del
Congreso y emitir una ley que regule la comparecencia ante las comisiones
investigadoras del Congreso.

El reconocimiento de los aspectos mejorables en la organizacién y
procesos parlamentarios de investigacion debe evitar generar tendencias
hacia la judicializaciéon de la actividad parlamentaria, debido a que los
procesos parlamentarios tienen una identidad distinguible de los procesos
jurisdiccionales, no debiendo perderse de vista las distintas naturalezas
y finalidades de cada tipo de actividad, pues el no hacerlo traeria efectos
inevitables como el vaciamiento o la pérdida de contenido del principio de
separacion de poderes, porque las premisas y la logica de funcionamiento
de un poder no puede interferir en las que rigen el desempefio de otros.

Los informes de la Comisién Investigadora de la gestion de Alan Garcia

Pérez, aprobados por el Pleno del Congreso, establecen la comision
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de delitos de funcién e infracciones de la Constitucién a cargo del ex
presidente de la Republica y recomiendan la formulacién de denuncias
constitucionales en estos extremos. Estos informes deben tramitarse a
través del procedimiento de acusacion constitucional ante la Sub Comision
de Acusaciones Constitucionales de la Comisién Permanente y, luego,
ante el Pleno del Congreso, siguiendo el procedimiento establecido en el
articulo 89 del RCR.

Las sentencias del Poder Judicial, que confirman la vulneracion del derecho
al debido proceso del ex presidente de la Republica Alan Garcia Pérez en
sede parlamentariay declaran nulolo actuado porla Comisién Investigadora
en relacion con este investigado, a partir de 8 de marzo de 2013, implican
que el Poder Judicial esta exigiendo al Parlamento, en base a los principios
de la defensa de la supremacia de la Constitucion y de la interdiccion de
arbitrariedad, que ejerza sus funciones constitucionales, cumpliendo con
los estdandares minimos del debido proceso que regulala CADH y la CPP.

El control jurisdiccional que se ejerza respecto de las garantias del debido
proceso en sede parlamentaria debe realizarse tomando en cuenta la
naturaleza juridica y los alcances del procedimiento del que se trate, debido
a que las exigencias de este derecho-principio difieren en la medida en que
se trate de la actuacién de una comisién investigadora, donde el nivel de
exigencia debe ser minimo o de un proceso materialmente jurisdiccional
(antejuicio y juicio politico) donde el nivel de exigencia debe ser mayor,
ya que en estos ultimos casos podria haber una afectacion directa de los

derechos fundamentales a través de una sancién.
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ANEXOS

ANEXO 1:

PROYECTO DE RESOLUCION LEGISLATIVA DEL
CONGRESO QUE MODIFICA EL ARTICULO 88 DEL
REGLAMENTO DEL CONGRESO

Articulo 1. Objeto de la Resolucion Legislativa del Congreso

El objeto de la presente Resolucién Legislativa del Congreso es adecuar las garantias
minimas del debido proceso que regula la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos al procedimiento de investigacion parlamentaria contenido en el articulo

88 del Reglamento del Congreso.
Articulo 2. Modificacion del articulo 88 del Reglamento del Congreso

Modificase el articulo 88 del Reglamento del Congreso, el cual queda redactado de
la siguiente manera:

Articulo 88°. El Congreso puede iniciar investigaciones sobre cualquier
asunto deinterés piiblico, promoviendoun procedimiento deinvestigacion
que garantice el esclarecimiento de los hechos y la formulacion de
conclusiones y recomendaciones orientadas a corregir normas y politicas
y/0 sancionar la conducta de quienes resulten responsables, de acuerdo
a las siguientes reglas:

a) Las Comisiones de Investigacion se constituirdn por
solicitud presentada mediante Mocién de Orden del Dia.
Para su admision a debate y aprobacion sélo se requiere el
voto aprobatorio del treinta y cinco por ciento (35%) de
los miembros del Congreso. Integrardn la Comision entre
tres y siete Congresistas, propuestos por el Presidente del
Congreso, respetando hasta donde sea posible el pluralismo
y proporcionalidad de los Grupos Parlamentarios. A fin



b)

d)
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de garantizar el debido proceso, se evitard que la integren
quienes hayan solicitado su constitucién y en su trdmite
se aplicardn, cuando correspondan, las garantias
minimas que regula el numeral 2 de articulo 8 de la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos.

La Comision presenta un informe dentro del plazo que fije
el Pleno del Congreso. No puede solicitarse prérroga sin
que se presente un informe preliminar. El Consejo Directivo
pone este informe en la agenda de la sesion en que se debata
la prérroga, que debe ser la siguiente o subsiguiente a la
presentacion de la solicitud de dicha prérroga. El plazo que
fija el Pleno del Congreso y su tinica prérroga deben
tomar en cuenta, segiin sea el caso, la complejidad del
asunto, la actividad procesal de los involucrados y la
afectacion que genera la demora para las personas
involucradas y, en todo caso, no debe exceder tres
legislaturas.

[...]

Losrequerimientos para comparecer se formulardn mediante
oficio, cédula o citacion publica. En este documento debe
constar la fecha del acuerdo en virtud del cual debe
comparecer el requerido; sus nombres y apellidos; el
lugar, el dia y la hora en que haya de comparecer; la
condicion bajo la cual comparece; el tema o los temas
sobre el que debe versar su declaracion; la referencia
expresa a los derechos que le reconoce este Reglamento
y la Ley cuando comparece y las responsabilidades en que
puede incurrir en caso de resistencia. El requerimiento a las
personas juridicas se entenderd a quien sea su representante

legal.

Quienes comparezcan ante las Comisiones de Investigacion
tienen el derecho de ser informados con anticipacién y de la
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manera mds detallada posible sobre el asunto que motiva
su concurrencia. La notificacion habrd de hacerse con
quince dias de antelacion respecto de la fecha en que
haya de comparecer el requerido. Cuando la Comision
de Investigacion considere que concurren circunstancias
de urgente necesidad, podrd hacerse en un plazo que en
ningiin caso sea inferior a tres dias.

[...]
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ANEXO 2:

PROYECTO DE LEY DE COMPARECENCIA ANTE LAS
COMISIONES INVESTIGADORAS DEL CONGRESO DE LA
REPUBLICA

Articulo 1. Objeto dela Ley

El objeto de la presente Ley es establecer los requisitos, plazos y garantias minimas
para la comparecencia de los ciudadanos ante las comisiones investigadoras en el
Congreso de la Republica.

Articulo 2. Obligacion de comparecer a informar y entregar informacion

Los ciudadanos peruanos y los extranjeros residentes en Pert estan obligados a
comparecer para informar y entregar informacién ante el requerimiento de una
comisién investigadora creada por el Pleno del Congreso, de conformidad con el
articulo 97 de la Constitucion y el articulo 88 del Reglamento del Congreso.

Articulo 3. Deber de garantizar el respeto de los derechos constitucionales

La Mesa de Comision garantizard que durante las actuaciones de la Comisién
Investigadora se respeten los derechos a la intimidad y al honor de las personas, el
secreto profesional, la cldusula de conciencia y los demds derechos que garantiza la
Constitucion.

Articulo 4. Requisitos para requerir la comparecencia de un ciudadano

El requerimiento para comparecer ante la Comisiéon Investigadora se formula
mediante citacidn del Presidente de la Comision, en los términos establecidos en el
Reglamento del Congreso.

En este requerimiento se hara constar:

a) La fecha del acuerdo en virtud del cual se requiere a un ciudadano y la
Comision Investigadora ante la que se ha de comparecer.

b) Elnombre ylos apellidos del requerido y la indicacién de su domicilio.

c) Ellugar, el diaylahoraen que haya de comparecer el requerido, indicindose

el apercibimiento en caso de inconcurrencia.

173



174

| ROBERTO TARAZONA PALMA

d) La condicion bajo la cual comparece.

e) Eltema o los temas, de la manera més detallada posible, sobre el que deba
prestar declaracion.

f) Lareferencia expresa alos derechos reconocidos al requerido en esta Ley y
en el Reglamento del Congreso.

Articulo S. Plazos y forma de notificacion al requerido

5.1. El Presidente de la Comisién Investigadora cursard la notificacién con
quince dias de antelacion respecto de la fecha en que haya de comparecer el
requerido.

5.2. Cuando la Comisién de Investigacion considere que concurren circunstancias
de urgente necesidad, podra hacerse el requerimiento en un plazo, que en
ningun caso sea inferior a tres dias.

5.3. El requerimiento a las personas juridicas se entenderd dirigido a quien sea su
representante legal.

5.4. Cuando el requerido reuniera la condicién de funcionario publico, se enviara

copia de la citacidn a su superior jerdrquico, a los efectos de su conocimiento.
Articulo 6. Comparecencia y garantias del derecho de defensa

La comparecencia para prestar declaracion ante las comisiones investigadoras se

desarrollard en la forma que establezca el Reglamento del Congreso.
Los que comparezcan tienen derecho a:

a) Acudir en compania de un abogado para que lo asista, a quien se le brindard
un plazo razonable para acceder a los documentos de la investigacion y
facilidades para que pueda interrogar a los testigos, a través de un pliego
de preguntas que entregard al Presidente de la Comisién y, asimismo, para
obtener la comparecencia de otras personas.

b) Serasistidos gratuitamente por un intérprete, sino comprenden o no hablan
el idioma de los integrantes de la Comision Investigadora.



d)
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Solicitar copia de la transcripcién de su intervencion y, si por alguna razén
no fuera grabada, solicitar copia de la parte del Acta que corresponda.

Ser advertidos, por el Presidente de la Comision, que tienen derecho a no

ser obligados a declarar contra si mismo ni a declararse culpable.
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