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Siguiendo con el andlisis del precedente vinculante recaido en la STC Exp. N° 04968-
2014-PHC/TC (caso Alejandro Toledo), el autor celebra el cambio de orientacion juris-
prudencial del TC respecto al fallo Tineo Cabrera y su tratamiento al debido proceso en
sede parlamentaria. Sostiene que la finalidad de las investigaciones parlamentarias no es
conseguir una sancién penal, sino exponer ciertos temas de interés ante la opinion publi-
ca. En tal sentido, no es propicia la exigencia de fidelidad a las garantias Jjurisdiccionales.

I. LA IMPORTANCIA DE LA SENTEN-
CIA DEL TC EN EL CASO TOLEDO

La reciente sentencia emitida por el Tribunal
Constitucional (en adelante, el TC o Alto Tri-
bunal) en el proceso de hédbeas corpus inter-
puesto por el expresidente de la Republica Dr.
Alejandro Toledo Manrique, ha cerrado un lar-
go debate sobre la naturaleza de los actos poli-
ticos que se iniciaron con el fallo Tineo Cabre-
ra, y el amparo del también expresidente Alan
Garcia Pérez. Y si estos (los actos politicos que
ejecuta el Congreso) pueden o no ser someti-
dos a la accion de la justicia.

En principio, advierte el Alto Tribunal que
existe en el Estado, ambitos propiamente po-
liticos en donde el Poder Judicial no puede
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asumir competencia, porque de hacerlo mas
que darle solucién a un acto supuestamente
arbitrario estaria afectando las competencias
constitucionales del parlamento.

Se trata de un cambio en la orientacion juris-
prudencial que varia la erronea apreciacion del
TC, que de manera confusa pretendié condi-
cionar todos los actos de control politico del
Congreso, al cumplimiento de las reglas del
debido proceso. Posicion que la hemos criti-
cado en varias oportunidades en la medida en
que nosotros muy a despecho de los “judicia-
listas” no hemos dejado de creer en la ne-
cesidad de preservar los fueros parlamenta-
rios como debe ser en cualquier democracia
constitucional'.

1  Sobre nuestra posicién puede verse: GUTIERREZ-TICSE, Gustavo. “El informe sobre el caso Tineo Cabrera”. En:
Gaceta Constitucional y Procesal Constitucional. N° 88, Gaceta Juridica, Lima, 2015, pp. 199-204.
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Il. LAS FUNCIONES DEL CONGRESO
DE LA REPUBLICA EN LA ACTUA-
LIDAD

Las funciones del Congreso como poder
del Estado se pueden englobar en tres gran-
des campos: la primera tarea es la de legislar
(asi surge la Asamblea en Inglaterra). A tra-
ves de la legislacion el Parlamento desarro-
lla las reglas que deben articular las relacio-
nes con el Estado y entre los ciudadanos. La
segunda funcién es la del control politico. Por
medio de ella, la representacién nacional rea-
liza actos de fiscalizacién de las autoridades
en todos los niveles de gobierno. Y la tercera,
conocida como funciones especiales, contie-
ne determinadas tareas que el constituyente le
asigna, como por ejemplo en el caso peruano
lo son, la eleccién de magistrados del propio
Tribunal Constitucional o del Defensor del
Pueblo, entre otras.

Desde los inicios del siglo XX los parlamen-
tos legislan menos y hacen més control poli-
tico. Ello ocurre por dos factores, el primero
porque el Estado es cada vez mas grande, con
lo cual se hace necesario la creacion de dife-
rentes unidades de gobierno para cumplir no
solo con su rol de gendarme sino también de
proveer bienestar, lo que impone una ingente
burocracia multinivel con deberes y respon-
sabilidad en la mayor parte de veces con atri-
buciones para ejecutar el gasto publico. En
ese orden de ideas, la actuacion de los gober-
nantes merecen la atencion del poder politico
en la medida que no solamente se trata de ga-
rantizar la legalidad de la administracién que
es competencia de los 6rganos jurisdicciona-
les sino también su compatibilidad con la éti-
ca publica.

De otro lado, al ser el Estado un aparato que
ejecuta una serie de acciones, demanda tam-
bién una alta especializacion no solo de sus
funcionarios sino del desarrollo de una nor-
mativa compleja, y una dindmica muchas ve-
ces opuesta a la naturaleza del parlamento
que, por ser un 6rgano plural y beligerante,
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tiene un proceso més largo para la elabora-
cién de las normas.

En ese orden de ideas, los parlamentos en el
Estado contemporaneo trasfieren el poder de
la legislacion al Gobierno, el cual norma a
través de los denominados decretos legislati-
vos, en buena parte, las leyes que demanda
el Estado.

En ese sentido, el Congreso se convierte en
un poder de control. Persigue como colectivo
popular, transparentar las acciones de gobier-
no y la ética publica con la que deben actuar
las autoridades, sean politicos o funcionarios
técnicos quienes lo ostenten (e inclusive los
ciudadanos cuando tenga conexién con asun-
tos de interés publico); al punto que hoy en
dia podemos afirmar que la principal funcién
del Congreso no es la legislacién sino el con-
trol politico.

Il. EL CONTROL POLITICO EN EL ES-
TADO DEMOCRATICO CONSTITU-
CIONAL

El control politico es una atribucién del Par-
lamento a través del cual la asamblea fiscaliza
la actuacion de los gobernantes. Reglamenta-
riamente son mecanismos de control politi-
co la investidura de los ministros, la estacién
de preguntas, la interpelacién y la censura, el
juicio y antejuicio politico y, las comisiones
investigadoras.

En la democracia constitucional queda claro
que los actos de arbitrariedad son justiciables.
Sin embargo, no todos los actos pueden serlo.
Una légica de judicializacion absoluta termi-
naria por quebrar el modelo democratico para
ser sustiuido por una suerte de dictadura ju-
dicial. Serifa ilégico pretender impugnar una
censura por ejemplo, cuando sabemos que
esta es una decision eminentemente politica.

En ese orden de ideas, si bien consideramos
que la doctrina de las political questions se
ha reducido a niveles minimos ello no signi-
fica que no existan “esferas politicas no justi-
ciables” como es el caso de los denominados
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“imterna corporis acta” (ac-
tos internos del congreso).

En efecto, como recur-
da Punset, siguiendo la
jurisprudencia  espaiio-
Ia. el principio de autono-
mia parlamentaria, “dota
a la Asamblea legislativa
de una esfera de decision
propia que unicamente puede ser sometida a
la fiscalizacion de este Tribunal en la medi-
da en que por un acto de la Camara se apli-
quen de manera desigual las normas que rigen
en su vida interior (art. 23.2 del CE), o cuan-
do el mismo resulte una lesion de la funcion
representativa constitucionalmente encomen-
dada a los parlamentarios que pueda reper-
cutir en el derecho a la participacion politi-
ca de sus representados (art. 23.2 del CE en
relacién con su parrafo primero). Solo cuan-
do esto ocurre, lo interno (interna corporis
acta) produce efecto externo y lo estricamen-
te parlamentario, lo interno (interna corporis
acta) produce efecto externo y lo estrictamen-
te parlamentario adquiere relevancia consti-
tucional. En todo lo demas, el estuto juridico
de los parlamentarios se configura ‘con arre-
glo a lo dispuesto en las leyes’ (art. 32.2 del
CE), esto es, segun la regulacion juridica que
la propia camara aprueba en el ejercicio de su
facultad™.

Ciertamente, ello nos debe hacer distinguir
los casos en los que sera posible judicializar
la politica siempre en cuando un acto legisla-
tivo produzca efectos externos que terminen
por afectar el estatus ciudadano. En ese sen-
tido, nosotros consideramos que solo deter-
minados actos del legislativo son judicializa-
bles: 1) El antejuicio politico, por su caracter
politico-jurisdiccional. 2) El juicio politi-
co, aunque en este caso unicamente el con-
trol puede ser por la forma, ya que la decision

sustantiva es en puridad
una decision politica.

eces desconocien-
turaleza del 6rgano
parlamentario han acepta-
do recursos judiciales a to-
das luces cuestionables. % ©

En los demas casos, como
ocurre con las comisiones
investigadoras por ejem-
plo, su judicializacién no
resulta admisible.

IV. LAS COMISIONES
INVESTIGADORAS
(O LAS COMISIONES DE ENCUESTA)

Uno de los instrumentos mas relevantes para
este control son las famosas comisiones in-
vestigadoras. Los congresos por medio de es-
tas comisiones indagan, fiscalizan, debaten, y
aperturan espacios para la confrontacion po-
litica. El objetivo no es sancionar al “inves-
tigado” (para eso existen el Poder Judicial y
el Ministerio Publico). La funcién central de
una comision del Parlamento, es lograr que
con la exposicion del caso la opinién publi-
ca conozca cOmo se comportan sus gobernan-
tes. Basta por tanto con lograr la atencion de
los medios para que este instrumento cumpla
su finalidad.

En efecto, en materia de comisiones investi-
gadoras, el Parlamento no investiga a cual-
quier ciudadano. Lo hace en atencion al in-
terés publico, es decir, esencialmente, a
funcionarios del mas alto nivel para que res-
pondan politicamente por la conducta con la
que se han desenvuelto o se desenvuelven en
la gestion publica. En consecuencia, se trata
de la lucha politica donde van a resaltar las
grandes confrontaciones que deben existir en-
tre liderazgos opuestos o entre funcionarios
de los distintos niveles de gobiernos a los cua-
les se la va inquisitoriar politicamente. ;Debi-
do proceso jurisdiccional entonces? Conside-
ramos que no hay posiibilidad de extension.
De lo contrario, estariamos admitiendo que
la confrontacion politica podria terminar por

2 PUNSET, Ramon. Estudios Parlamentarios. CEPC, Madrid, 2001, p. 147.
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resolverse en un despacho judicial. Cosa que
no ocurre en ninguna democracia.

Sin embargo, algunos lideres como es el caso
del expresidente Alejandro Toledo, han bus-
cado judicializar la accion de las comisiones
investigadoras sobra la base de una supuesta
vulneracién de sus derechos. Y algunos jue-
ces desconociendo la naturaleza del 6rgano
parlamentario han aceptado recursos judicia-
les a todas luces cuestionables (y lo acaba de
hacer en estos ultimos dias un colegiado ju-
dicial con la investigacion al expresidente
Garcia por los denominados narco indultos).

Lamentablemente por la falta de informacion,
en el caso peruano, los congresistas se asu-
men fiscales y los investigados se sienten in-
culpados. Ello da lugar a que se traben los ac-
tos politicos en razén que se busca emplear
los instrumentos juridicos de ambos lados
para darle validez a la pugna politica.

Otro problema que abona en esta confusion
surge de la doble investigacion que en mu-
chos casos es paralela. Por un lado, la que
hace el propio Congreso y, por otro lado, la
que desarrolla el Ministerio Publico. Cuél es
el ambito de cada uno es uno de los temas que
no queda del todo claro, y que ha provocado
no pocos problemas. Entre estos problemas
—enfatiza Bastida—, “sobresalen los derivados
del deseo de la oposicion (parlamentaria) de
prejuzgar con sus investigaciones la respon-
sabilidad juridica y no solo politica de los in-
vestigados; los resultantes de posibles inva-
siones de competencia del orden judicial y,
en fin, los ocasionados a los derechos funda-
mentales de las personas. Honor, intimidad,
propia imagen, presuncion de inocencia, etc.,
se ven con frecuencia en nombre de la activi-
dad inquisitiva del representantte de la sobe-
rania popular. Indudebalmente esto pone de

manifiesto que las comisiones de investiga-
ciones son por sus poderes y por la resonan-
cia de sus actuaciones ante la opinion publica
uno de los principales medios de control del
parlamento sobre el gobierno y de amplifica-
cion de la responsabilidad difusa de este™.

Como recuerda Martinez Elipe, la finalidad
de la comision, “después de adquirir infor-
maciones, mediante comparecencias o0 apor-
tacion de documentos, consiste en formular
unas conclusiones que se someten a la apro-
bacion del Pleno de la Camara. Con la inves-
tigacion, en si, no se abre el camino a una
‘exigencia de responsabilidad politica’ que
pueda obligar al Gobierno a dimitir (o al in-
vestigado a ser denunciado), sino, a lo sumo,
a que se puedan formular mociones o pro-
puestas de resolucion que tienen una funcion
multifuncional, porque pueden servir de so-
porte a las demas funciones de las Camaras,
incluida la legislativa o la de impulso o direc-
cién politica. Indudablemente también pue-
den dar lugar a que se ponga en entredicho
la fiducia parlamentaria de la que debe go-
zar el Gobierno, mediante la articulacion de
una mocion de censura (0 en nuestro caso
un antejuicio politico), pero con los gravo-
sos condicionamientos que a tal fin se sefia-
lan constitucionalmente™.

V. LA SENTENCIAEN EL CASO TOLEDO

El Tribunal Constitucional en esta sentencia,
en principio, ha corregido los errores marca-
dos en el caso Tineo Cabrera. Ciertamente,
el cual pretendia imponer las reglas del debi-
do proceso de modo absoluto en sede parla-
mentaria. Lamentablemente el TC, y a partir
de alli los jueces del Poder Judicial han pre-
tendido ver en las investigaciones parlamen-
tarias sendos procedimientos judiciales o ad-
ministrativos, lo que no es exacto. En el caso

3  BASTIDA FREIJEDO, Francisco. El parlamento a debate. Manuel Ramirez (editor), Editorial Trotta, Madrid,

1997, p. 104.

4 MARTINEZ ELIPE, Leén. Tratado de derecho parlamentario. Vol. 1, Arazandi, Navarra, 2000, p. 392.
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del Congreso, hay proce-
dimientos administrativos
es verdad, pero hay tam-
bién procedimientos po-
liticos puros, como es el
caso de los que se llevan a
cabo a través de las comi-
siones investigadoras.

En ese sentido, mas alla de
definir la situacion del ex-
presidente Toledo, el sen-
tido de la investigacion parlamentaria ha sido
exponerlo ante la opinién publica, no san-
cionarlo penalmente. La exigencia de fideli-
dad a las garantias jurisdiccionales, ergo, es
superflua.

No hay en definitiva ni juicio ni sancion. Asi
pues, la confrontacion de ideas y de lideraz-
gos encuentra, en las sesiones de las comi-
siones investigadoras, el espacio natural para
conquistar a la ciudadania. Y asi deberia ser
siempre. No se entiende como entonces pue-
de un juez pretender intervenir en el escena-
rio politico, llegando al extremo de judicia-
lizar la politica; lo cual es, ciertamente, tan
intolerable, como cuando se pretende politi-
zar la justicia.

En efecto, como dice el TC en uno de sus fun-
damentos, al ciudadano Alejandro Toledo no
se le investiga por ser ciudadano, sino porque
ha sido funcionario publico, por lo demas, el
de “la mas alta jerarquia al servicio de la Na-
cion” (art. 39 de la Constitucion).

CONCLUSION

Cuando el Congreso hace control politico a
traves de sus comisiones investigadoras, es-
tas agotan su actuacion con un informe en el
que se recogen sus conclusiones. Dicho infor-
me se debate en el Pleno del Congreso, y se
apruebe 0 no, en ningln caso tiene caracter

5 PUNSET, Ramén. Ob. cit., p. 148.
6 Ibidem, p. 149.

erecho estan li-

pero hay de por me-
dio una fi ag|I esfera donde
lo juridico no tiene mayor al-
cance sino en la medida en
que la propia organizacion

lo admita. %

vinculamte porque termi-
nan siendo recomenda-
ciones para que los o6rga-
nos competentes analicen
y evalten las medidas que
deben implementar en aras
de preservar y fomentar la
correcta actuacion de los
gobernantes.

Punset con el mismo hilo

discursivo asevera que
“las conclusiones de las comisiones de inves-
tigacion son irrelevantes para los procesos ju-
diciales; en estos, no ya solo la calificacion
juridica de los hechos, sino la integra determi-
nacion de los mismos competen al juzgador
correspondiente, que no se halla vinculado
ni por las conclusiones (elemento valorativo)
adoptadas en sede parlamentaria ni por el so-
porte factico de sus conclusiones™.

De otro lado —prosigue Punset—, “‘el valor
probatorio del material documental y testifi-
cal reunido en el curso de las investigaciones
parlamentaias es mensurado inicialmente por
el Ministerio Fiscal, en el caso de que las Ca-
maras decidan llevarlo a su conocimiento, y
en altimo término por el juez, ambos con total
independencia del criterio sustentado por ta-
les Camaras en orden a la consistencia incri-
minatoria de dicho material™®.

Si este es el sentido de las comisiones y de
sus informes jcomo es que se ha pretendido
cuestionar la ausencia de un supuesto debi-
do proceso en la investigacion al expresiden-
te Toledo hecha por la Comision de Fiscali-
zacion? Creemos que ninguna. Y la misma
suerte debera correr el amparo del expresi-
dente Garcia.

De lo contrario, si habilitamos competen-
cia a los jueces para que se pronuncien sobre
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recomendaciones, sera lo mismo que asumir
titularidad para cuestionar no solamente las
leyes sino los proyectos de ley. En ese sen-
tido, un excesivo celo, al grado de desmere-
cer la teoria de la democracia, terminara por
quebrar el modelo constitucional que entien-
de que politica y Derecho estan ligados pero
hay de por medio una fragil esfera donde lo
politico es politico, y lo juridico no tiene ma-
yor alcance sino en la medida en que la propia
organizacion lo admita.

En definitiva, como escribe Garcia Morillo,
se trata de “un control que finalizara con un
pronunciamiento directo del soberano respec-
to de la actuacion de sus gobernantes: pronun-
ciamiento directo que, tanto si sanciona la ac-
tuacién como si respalda, tendra lugar cuando
el cuerpo electoral exprese la voluntad popu-
lar en las siguientes elecciones legislativas™.
Pero en ningun caso sera un instrumento para
la sancién ni tampoco para conducir a los tri-
bunales a los investigados.®

7 GARCIA MORILLO, Joaquin. EI control parlamentario en el ordenamiento espariol. Publicaciones del Congreso

de los Diputados, Madrid, 1984, p. 20.




