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Resumen
Se analiza la naturaleza, finalidad y funcionamiento de las comisiones parlamentarias en los
sistemas politicos actuales, especialmente en los regimenes parlamentarios occidentales.
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Comisién de Investigacion

Organo de caracter funcional constituido en el seno de un parlamento cuya
finalidad es proporcionar informacion a la camara sobre un suceso, situacion o
proyecto a fin que ésta pueda ejercitar seguidamente con mayor fundamento sus
funciones propias legislativas, presupuestarias, de control, de impulso o de direccion
politica.

Finalidad y composicion

La finalidad primordial de una comisién de investigacion parlamentaria es la
de obtener informacion y trasladar la misma al pleno de la Camara. No se orienta
pues a establecer la verdad formal sobre un suceso o acontecimiento, como
corresponderia a un érgano jurisdiccional, ni a analizar hechos o situaciones para el
posterior conocimiento de los 6rganos judiciales o gubernativos, como corresponde
a los cuerpos y funcionarios administrativos. La “verdad” de la investigacion
parlamentaria es una “verdad politica” que tiene que surtir unos efectos asimismo
politicos (Pérez Royo, 1996: 575).

Las comisiones de investigacion parlamentarias tienen un caracter
extraordinario en el funcionamiento de las camaras representativas, tanto en su
constitucion, como en su duracioén, potestades y régimen de funcionamiento.

Se integran por un numero reducido de parlamentarios, para dotarlas de
mayor agilidad en su funcionamiento, respondiendo a la proporcionalidad de la
representacion del pleno y se dotan de unas reglas de funcionamiento especificas,
distintas de las que regulan las comisiones ordinarias, especialmente disefiadas
para facilitar el desarrollo de sus funciones y garantizar tanto el efectivo ejercicio de
sus competencias como el respeto de los terceros, ajenos a la Camara, cuya
presencia o colaboracién pueda ser requerida. En algunos sistemas se admite la
creacion de subcomisiones o ponencias (Santamaria, 1995:; 538).

Naturaleza, sujeto y objeto

Tienen normalmente naturaleza no permanente, de forma que se constituyen
en relacién con un suceso, situacién y proyecto concreto, respecto del que
circunscriben su actividad investigadora. El objeto de su interés suele ser de
importante relevancia para la vida publica y por ello merece la atencidon especial y
especifica del parlamento. Por ello, las comisiones de investigacion estan dotadas
de poderes y potestades especiales en relacion con las que disponen otros érganos
parlamentarios, pudiendo extender su competencia fuera de la propia Camara.

Aunque presentan diferencias segun se constituyan en camaras de sistemas
parlamentarios, presidencialistas o semipresidencialistas, todas ellas presentan
algunas caracteristicas comunes como son las relativas a su naturaleza no ordinaria
y al ejercicio de potestades exorbitantes frente a terceros, entre las que destaca
habitualmente la proteccién penal de que gozan sus 6rdenes, mandatos y
actuaciones; asimismo, es habitual que todas ellas finalicen sus trabajos con la
elaboracion de un informe o dictamen en el que resumen sus actuaciones y
expresan sus conclusiones.

Doctrinalmente han sido varios los intentos por incardinar las comisiones de
investigacion dentro del ejercicio de una de las funciones tipicas del parlamento:
mientras que para la mayoria de autores son instrumentos de control de la accién
del Gobierno (Gude Fernandez, 2000: 28), para otros son especificos instrumentos
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de informacion de las camaras representativas “que implican unas facultades
especiales sobre terceros ajenas a las mismas” (Santaolalla, 1990: 415). En la
misma linea, se hablara de una funcién cognoscitiva (De Vergottini, 1985: 396). Por
nuestra parte, nos inclinamos a favor de esta segunda opcidén, que no es la
mayoritaria, precisando que las comisiones de investigacién se configuran
ontolégicamente de forma auténoma y teleolégicamente con caracter vicario en
relacion a las funciones parlamentarias tipicas, especialmente la de control. Desde
una perspectiva funcionalista puede afirmarse que son instrumentos de informacion
al servicio de la funcién de control propia de las camaras parlamentarias.

El sujeto de una comisién de investigacién parlamentaria es necesariamente,
y en todo caso, una camara parlamentaria (Garrorena y Montoro, 1990: 118) aunque
en determinados supuestos puede estar integrada por miembros de dos de ellas,
normalmente la baja y la alta, como ocurre en aquellos sistemas bicamerales en los
que, como en el espafiol, la Constitucion permite la formacion de comisiones
conjuntas.

El objeto de la actuacién de la comisién sera un suceso, acontecimiento o
proyecto de especial relevancia para la vida publica, que quede dentro del ambito de
actuacion material del parlamento que actua. Esta precisiéon es relevante en
sistemas con division territorial del poder politico donde cada parlamento auténomo
puede ejercer competencias propias en su respectivo territorio. En consecuencia, no
podra integrar el objeto de una comision de investigacion aquella materia ajena al
ambito competencial del parlamento correspondiente, bien por razones de indole
territorial o por razones de naturaleza objetiva y funcional. Asi, por ejemplo, en el
ambito estatal seria constitucionalmente inviable constituir una comisién
parlamentaria para investigar la responsabilidad politica del Jefe del Estado en
aquellos sistemas cuyas normas constitucionales consagran la irresponsabilidad de
éste (Garcia Mahamut, 1996: 234) y en el ambito autondmico o regional no seria
admisible una comisién de investigacion cuyo objeto sea materia de competencia
exclusiva del Estado. Precisando el concepto de interés publico, el Tribunal
Constitucional espanol ha definido por tal en la STC n°® 88/2012, de 7 de mayo, que
las comisiones de investigacion “tienen que versar sobre asuntos que afecten a los
intereses de la Comunidad, lo que conlleva excluir de su ambito los asuntos de
estricto interés particular, por mas que puedan ser de interés del publico, sin
trascendencia en cuestiones que puedan ser de interés para la ciudadania en
cuanto tal”.

Potestades

En cuanto a los poderes y potestades de las comisiones de investigacion,
aunque el repertorio especifico varia en cada sistema politico y en cada periodo
histérico, con caracter general podemos destacar el poder de recabar la presencia y
comparecencia de personas, autoridades o particulares ante la Comision para
informar sobre lo que se les requiera y contestar a lo que se les pregunte. Asimismo,
el poder se extiende a la peticion de documentos que se encuentren en poder de
terceros, ya sean instituciones y personas publicas o privadas; es la potestad
tradicionalmente conocida como “the power to send for persons, papers and
records”, acufiada en el Congreso de los Estados Unidos (Torres Bonet, 1998: 268)
cuya desobediencia suele estar penalmente sancionada. Por otro lado, sobre las
administraciones publicas pesa la obligaciéon de colaborar con la actuacion de las
comisiones parlamentarias de investigacion.
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Derecho comparado

Como dato significativo, desde un punto de vista comparado cabe resaltar
que en aquellos sistemas politicos en los que las potestades de las Comisiones de
Investigacion se confieren en los textos constitucionales, éstas suelen tener una
mayor capacidad de actuacién, pudiendo incluso ordenar registros y secuestro de
publicaciones, mientras que cuando las potestades se atribuyen en una legislacion
especifica, éstas suelen ser de menor intensidad. Aunque la facultad de investigar
se considera implicita en el funcionamiento de toda Asamblea Legislativa, el rasgo
diferenciador de su reconocimiento constitucional reside en que cuando éste se
produce se otorga al parlamento la facultad de realizar investigaciones o encuestas
sobre un asunto concreto, que determina el Pleno de la Camara, y a la que se
conceden, en exclusiva, poderes extraordinarios al objeto de llevar a buen fin el
mandato parlamentario de investigacion (Garcia Mahamut, 1996: 50).

Las comisiones de investigacion tienen sus origenes en los comités
investigadores nombrados por el Parlamento britanico para analizar diversas
cuestiones de indole econdmica durante el reinado de Eduardo Il, y que volverian a
aparecer durante el Reinado de Ricardo Il, con capacidad de propuestas para la
reforma de los asuntos publicos (Gude Fernandez, 2000: 66). A partir de 1689
gozaran de potestades especiales frente a terceros ajenos a la camara. Como
tantas otras figuras del Derecho parlamentario, las comisiones de investigacion
saltaran desde el sistema britanico al resto de sistemas politicos occidentales, tanto
americanos cComo europeos.

En los Estados Unidos, las comisiones de investigacion han tenido una
relevancia institucional y social indiscutible, acorde, por otra parte, con la propia
arquitectura politica del “check and balance” y la légica inherente al sistema
presidencialista de separacion de poderes. Su actuacion ha sido frecuente e intensa,
abarcando entre los objetos de su actividad desde cuestiones de pura fiscalizacion
politica del ejecutivo hasta problemas de indole social y econémica, pasando por
procedimientos de acusacion contra el Presidente (los conocidos impeachment). Es
curioso que la existencia de estas comisiones se entienda admitida en la propia
constitucion, aunque no haya prevision expresa al respecto, porque el Tribunal
Supremo consideré que las mismas se admitian de forma implicita en la forma de
regular la organizacién de poderes en la norma fundamental. Sus poderes son
amplisimos y ninguna institucion publica ni privada puede resistir sus requerimientos
de informacién, documentacion y comparecencia, pudiendo llegar a examinar a
personas en condicion de testigos en un procedimiento similar al judicial en
audiencias especiales conocidas como hearings; asimismo, en determinadas
circunstancias pueden llegar a ordenar el arresto y encarcelamiento de personas, a
disposicion de la comision.

En Francia, en el ambito de un régimen semipresidencialista como el
disefiado en la V Republica, las comisiones de investigacion pueden constituirse
tanto en la Asamblea Nacional como en el Senado. Su existencia no esta prevista
constitucionalmente sino que se encuentran reguladas por los reglamentos de las
camaras y por normas especificas, alguna de las cuales es incluso anterior al actual
régimen politico. Aunque en ambas camaras existen comisiones que tienen atribuida
potestad para investigar permanentemente, cuando se quiere obtener informacion
cualificada sobre un asunto concreto se constituye una “Comission d’enquéte”. Los
poderes de las comisiones de investigacion francesas han sido modificados a lo
largo del tiempo; en la actualidad, aunque con menos amplitud que las comisiones
norteamericanas, pueden solicitar todo tipo de informacién y documentacion de los
érganos administrativos, asi como de instituciones privadas bajo ciertas condiciones

F NC. 4, marzo — agosto 2013, pp. 187-193, ISSN 2253-6655
-

190

®®0o0<



®®00<

191

COMISION DE INVESTIGACION

y siempre con la salvedad de no interferir en las competencias propias del poder
judicial y del poder ejecutivo.

En ltalia se aprecia una clara diferencia respecto a Francia, toda vez que el
sistema italiano, dentro del régimen parlamentario de gobierno si reconoce
expresamente las facultades de investigacion del Congreso y el Senado, en un
régimen denominado de bicameralismo perfecto por gozar ambas, en principio, de
iguales competencias (art. 82 Constitucién italiana). Las comisiones de
investigacion, commissioni  d’inchiesta, gozan de amplisimos poderes,
equiparandose a los 6rganos judiciales de instrucciéon tanto en sus competencias
como en sus limites, pudiendo, en consecuencia, ordenar investigaciones a la
policia judicial, autorizar registros domiciliarios y secuestros de publicaciones,
ademas de la tradicional competencia para requerir el envio de documentacion o la
presencia de autoridades, funcionarios y particulares, pasando por encima de
cualquier limitacion que pudiera derivarse del secreto de Estado, del secreto del
sumario o del profesional. Con relacidon a las comparecencias personales cabe
sefalar que los ciudadanos, en este caso, no soélo tienen el deber de comparecer
ante la comision, sino de declarar la verdad, al estar sancionado en el Cédigo penal
tanto la negativa a testificar como el testimonio falso.

En el ambito de la Unién Europea ha de destacarse la puesta en marcha de
comisiones de investigaciéon que han tenido una gran repercusién en la opinion
publica como, por ejemplo, la que tuvo por objeto el asunto de las denominadas
“vacas locas” y que requirio de un analisis de ambito europeo para una adecuado
conocimiento de las causas del problema y, sobre todo, un eficaz tratamiento
normativo e institucional que superaba el nivel estatal.

Funcionamiento

En Espafa las comisiones de investigacion se reconocen por primera vez
con rango constitucional en la Constitucién de 1978, regulandose posteriormente
tanto en sede de los reglamentos del Congreso y del Senado como en el ambito de
la legislacion organica y ordinaria. La posibilidad de crear comisiones de
investigacion fue asimismo reconocida a los parlamentos autonémicos en sus
respectivos reglamentos, encontrandose en la actualidad con el mismo régimen de
proteccion penal que el de las Cortes Generales, si bien limitadas en cuanto al
objeto de su investigacion a los asuntos que sean de la competencia de la
Comunidad autdonoma respectiva entendida, eso si, en un sentido muy amplio. La
disposicion de su creacion corresponde al Pleno de la respectiva camara, mediante
una resolucion subsiguiente a una mocién o mediante la aprobacion de una
proposicion no de ley. La composicién de la comisidon obedece al criterio de
representacion proporcional, bien mediante la asignacion en la misma de los
diputados que a cada grupo parlamentario corresponda, bien mediante el
establecimiento del sistema de voto ponderado para la adopcion de acuerdos. El
objeto de la investigacion sera necesariamente un asunto de interés publico, es
decir, que afecte a la sociedad en general y no incumba a la esfera personal de los
individuos (Arévalo Gutiérrez, 1995: 165).

Las potestades de las comisiones de investigacién en Espafa, tanto las
nacionales como las autonémicas, comprenden la de requerir la presencia para
comparecer de autoridades, funcionarios y ciudadanos; es decir, cualquier persona,
ya sea de nacionalidad espafiola o extranjera residente en Espafia (Navas Castillo,
2000: 45), asi como el poder de recabar el envio de documentos de cualquier
administracion publica, con los limites derivados del respeto a las materias
clasificadas, al secreto del sumario y al derecho al honor, la intimidad personal y la
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propia imagen que se traducen en el deber de reserva por parte de los miembros de
la Comision. Sin embargo, no tienen acceso a documentos judiciales de caracter
procesal que no sean, claro esta, de caracter publico.

El Tribunal Constitucional espafiol ha tenido ocasiéon de pronunciarse en
varias ocasiones sobre la naturaleza, objeto y funcionamiento de las comisiones de
investigacion; en este sentido, al analizar la comisién creada en el parlamento
gallego sobre el denominado caso Prestige, determind la imposibilidad juridica de
disolver anticipadamente una comisién de investigacion no permanente por causas
no previstas en sus normas de funcionamiento ni en el respectivo reglamento
parlamentario (STC 227/2004).

En la practica politica, las comisiones parlamentarias de investigacion se
encuentran inmersas en las mismas circunstancias sociales, institucionales y
politicas que los d6rganos a los que pertenecen; por ello, si en los sistemas
presidencialistas tienen un ambito de actuacién autbnomo, el mismo se difumina en
los sistemas de gobierno parlamentario en donde la original ecuacion del gobierno
como dependiente de la confianza del parlamento, y sujeto a su control, se ha
trucado como consecuencia de la evolucién politica de la segunda mitad del siglo
XX en la real situacion de dependencia inversa que determina que sea el gobierno
el que realmente controle la actuacién del parlamento.

En aquellos paises, como Espana, en los que el sistema de gobierno
parlamentario se combina con un sistema electoral de listas cerradas y bloqueadas,
el régimen de actuacion real de las comisiones de investigacion depende de la
voluntad del gobierno en relaciéon con el asunto objeto de investigacion. El grupo
que ha alcanzado el gobierno lo ha hecho gracias al partido que lo sustenta y éste
controla con mano férrea la disciplina de los diputados que integran la mayoria
parlamentaria. En consecuencia, el ejecutivo, a través del aparato del partido
politico, controla los 6rganos de direccion de las camaras parlamentarias,
correspondiendo a estos la decisidon sobre tres aspectos esenciales de la vida de
una comision de investigacion: su constitucion, su calendario de trabajos y sus
normas de funcionamiento.

El ejecutivo, mediante el control efectivo del Pleno y de la Mesa de la
Camara y en aplicacién del principio de mayoria como regla de decision de los
parlamentos democraticos, decidira si se crea 0 no se crea una comision de
investigacion y determinara ademas el ambito material del objeto de su encuesta.
Una vez aprobada su creacion y delimitado su ambito competencial, establecera
asimismo las reglas de su funcionamiento, normas que determinan la forma, manera
y procedimiento de ejercer las competencias propias de la comision: a quién se cita
de comparecencia, qué documentos se solicitan, a qué érganos publicos se requiere
informacion, etc. Seguidamente, aprobara un calendario de trabajos que sera lo
breve o lo extenso que convenga; se podra asi crear una comisién de investigacion
en cuyos genes esté determinada la imposibilidad de realizar investigacion real
alguna. Es mas, en algunos supuestos, el ejecutivo puede decidir aparecer ante la
opinién publica con la legitimidad que otorga el prestigio institucional de pedir la
constitucion de una comision de investigacién mientras simultaneamente cursa
instrucciones a los 6rganos de gobierno de la camara para que la disefien de forma
tal que nazca ya completamente inane.

Todo ello ha provocado una mutacion institucional de la naturaleza de las
Comisiones de Investigacion en nuestro sistema politico, de forma tal que sdlo
podran desarrollar adecuadamente su funcidon y el ejercicio pleno de sus
competencias cuando hayan de investigar asuntos que no impliquen control alguno
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del ejecutivo y que puedan tener interés o relevancia social general alejada de la
esfera politica (cuestiones sanitarias, quebrantos econdmicos de instituciones
particulares, funcionamiento de mercados, etc.). En estos casos, las comisiones
parlamentarias de investigacion pueden desempefar una funcion mas util que otro
tipo de organismos o procedimientos por integrar en su seno una concordancia de
las fuerzas politicas relevantes y un objetivo comun para todas ellas.

A esta nueva situacién ha coadyuvado el cambio en el régimen de publicidad
de las comisiones de investigacion, que al hacer publicas las sesiones de
comparecencia, ofrece una posibilidad de rentabilidad mediatica que los grupos
politicos mayoritarios no han dudado en aprovechar.
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