GUSTAVO ZAGREBELSKY: Le immunita parlamentari (Natura e limiti di
una garanzia costituzionale). Einaudi, Turin, 1979. Coleccién: Istl-
tuzioni Italiane ndm. 1, pags. 110.

JOAN SUBIRATS

Es este un libro que, a pesar de su apariencia y volumen, des-
borda el marco de una mera sintesis o balance objetivo sobre el
tema de las inmunidades parlamentarias, para convertirse en una
apasionada y apasionante diseccién de tales garantias. La preocupa-
cién fundamental del autor es combatir los abusos constantes que
de tales garantias se ha hecho en Italia, para al mismo tiempo pro-
poner nuevos mecanismos que permitan vigorizar la institucién evi-
tando que, como ha ocurrido a veces, se pase de la inmunidad a la
impunidad. En este sentido, nuestra propia y atin limitada experien-
cia al respecto (recordemos los casos de los senadores Chueca o
Barral) hacen que la obra de Zagrebelsky desborde el estricto in-
terés cientifico sobre el analisis de la experiencia transalpina, y se
convierta en un util instrumento de reflexién sobre nuestra propia
realidad.

La obra, que inauguraba una nueva serie editorial sobre proble-
mas institucionales italianos, parte de un analisis histérico sobre
el origen de la inviolabilidad e inmunidad parlamentarias en los
casos de Inglaterra y Francia. Analisis que pretende sélo subrayar
el valor emblemaético de las circunstancias politicas, institucionales
e ideolégicas que han contribuido a disefiar ese status especial de
los componentes de las asambleas de representacién popular. En
ese apartado su conclusién es que podrian destacarse tres posibles
maneras de entender las prerrogativas: 1) como instrumento de ga-
rantia de la libertad e independencia de las funciones parlamenta-
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rias (caso de Inglaterra; 2) como manifestaciéon de una supremacia
de la institucién parlamentaria en el ambito de la organizacién de
los poderes del Estado, como reflejo de su papel representativo
de la soberania (caso de la Francia jacobina); 3) como privilegio
de determinados individuos o de una capa politica concreta, frente
a la vigencia para todos de la ley comun (caso de la Francia ther-
midoriana). La introduccién de tales principios garantistas en Ita-
lia se hizo a través del Estatuto Albertino, y Zagrebelsky sefiala
cémo su aplicacién acarreé innumerables problemas, problemas
que se saldaron con el informe Mancini de 1870 que constituia un
alegato en defensa de la potenciacién de esas garantias parlamen-
tarias, hasta el punto de ser calificado por Zagrebelsky como una
brecha en los principios del Estado de Derecho, al comportar la
exclusion factica de los parlamentarios del control de los jueces.
El advenimiento del fascismo signific6, como es de sobra conocido,
una dréstica eliminacién de esas prerrogativas para la oposicién po-
litica, a pesar de que nominalmente permanecieran vigentes hasta
1939: «El fin del sistema parlamentario en Italia coincidia significa-
tivamente con la eliminacién fisica y la intimidacién de los dipu-
tados de la oposicidn, con el repudio de las inviolabilidades parla-
mentarias, lo que constituye una buena manera de resaltar hasta
que punto las garantias de los diputados estd ligada a la suerte
de la libertad del Parlamento.»

El analisis de la experiencia republicana italiana en materia de
inviolabilidad e inmunidad parlamentarias ocupa la parte mas sus-
tancial de la obra que comentamos. La regulacién constitucional
de tales garantias (art. 68) adopta el antes mencionado modelo
inglés, al entenderlas como garantias funcionales del principio de
independencia y por lo tanto garantia de la autonomia de las fun-
ciones confladas a las Camaras. Ahora bien, siendo rigurosos con-
viene, y Zagrebelsky asi lo hace, delimitar con escrupulosidad hasta
donde pueden llegar esas garantias o prerrogativas concedidas a los
parlamentarios, sin que ello comporte una clara vulneracién del
principio de igualdad ante la ley y del principio del sometimiento
a la ley de los 6rganos constitucionales y las personas fisicas que
los componen, principios ambos esenciales en todo Estado de De-
recho. Es este uno de los aspectos esenciales en que han reposado
buena parte de las criticas dirigidas contra la institucién parlamen-
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taria en Italia en los ultimos tiempo. En efecto, la practica insti-
tucional de tales garantias ha tendido a su consideracién como
fuente de privilegios personales, al entenderlas como garantias de
que gozaban los representantes parlamentarios con respecto al
conjunto de su actividad personal. Los casos ya citados de Fer-
nando Chueca y Carlos Barral en el Senado pueden situarnos en
esa problematica que plantea Zagrebelsky.

Esta tendencia amplia, pues, la categoria de los actos recondu-
cibles al ejercicio de las funciones parlamentarias que son propia-
mente las protegidas, y se expresa en la denegacién sistematica de
la concesién de suplicatorios. (Hemos traducido la expresién ‘auto-
rizzazione a procedere’ por nuestra expresién ‘suplicatorio’, aunque
las formas de regular esta materia sean distintas en ambos paises).
Asi, mientras que en los casos de actividades puramente privadas
de los parlamentarios la tendencia en Italia ha sido la concesién
del suplicatorio, en todos aquellos otros casos en que de alguna
manera existian puntos de contacto con la actividad politica gene-
ral del parlamentario se ha negado el mismo. En muchas ocasiones
se trata de problemas planteados en relacién con la libertad de
pensamiento y expresién, y, como el mismo Parlamento ha recono-
cido al debatir la posible concesién del suplicatorio, esos problemas
surgen por la supervivencia de una legalidad que dificulta la ple-
nitud de esos derechos. En esos casos el Parlamento, en vez de
actuar sobre esa legalidad, niega la concesién del suplicatorio, con
lo que las garantias de los parlamentarios aparecen ante la opinién
publica como meros privilegios corporativos. Asi se entiende, afir-
ma el autor, que algunos diputados soliciten para si mismos la con-
cesién del suplicatorio para de esta forma aprovechar el juicio
como arma de movilizacién politica en contra de situaciones o
normativas retrégradas (recordemos aqui también las manifesta-
ciones de Carlos Barral antes de la denegacién del suplicatorio
por parte del Senado). Zagrebelsky recuerda que esa tendencia de
la «jurisprudencia» parlamentaria de no conceder suplicatorios
siempre que existiera un minimo punto de contacto con la actividad
politica del parlamentario, ha tenido una clara excepcién en los ca-
sos de seguridad y defensa de las instituciones democraticas. En
estos casos, que sin duda tienen claras connotaciones politicas, las
Cémaras han concedido el suplicatorio con el argumento de que
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no se pueden conceder garantias a quienes luchan para derribar la
misma institucién que les protege. Asimismo, el autor plantea la
existencia de algunos casos en que la mayoria de las Camaras pue-
den utilizar la no concesién del suplicatorio como mecanismo para
mantener la duda sobre la inocencia de un diputado de la oposi-
cién encausado. En estos casos el diputado en cuestion podria pre-
ferir la celebracién del juicio como instrumento de defensa de su
honorabilidad politica, ya que las Camaras estarian haciendo un
uso desviado de las garantias parlamentarias. Asi debe entenderse
el hecho de que muchas veces los implicados soliciten la concesién
del suplicatorio, aun contra la voluntad de las Camaras. Cabria
aqui plantearse, afirma Zagrebelsky, la legitimidad de tal decision
parlamentaria, que impide tutelar el derecho al honor y a la propia
imagen, el derecho al proceso, en definitiva, €l derecho a que no se
puedan establecer sin pruebas ni decisién judicial dudas sobre la
honorabilidad personal. El autor defiende, pues, que la opinién del
interesado ha de tenerse en cuenta, sea a través de mecanismos
mdas o menos vinculantes, sea a través de la consolidacién de esa
orientacién en la «jurisprudencia» parlamentaria al respecto. Un
punto importante suscitado por el libro que comentamos es el
deslinde de los campos propios de las Camaras y del poder judi-
cial en esa materia: «Las Camaras sélo estan legitimadas para va-
lorar lo que se denomina fumus persecutionis de la iniciativa judi-
cial... la naturaleza objetivamente persecutoria del procedimiento».
Las Camaras han de juzgar la admisibilidad de la iniciativa contra
el imputado, sin entrar en un examen puntual y profundo de los
hechos, lo que sin duda desborda sus atribuciones.

Zagrebelsky aborda también en su obra un conjunto de proble-
mas, derivados del comportamiento de los representantes parla-
mentarios, que podriamos considerar patoldgicos. Se plantea el
autor hasta qué punto un diputado o senador que acttia en la Cé-
mara en un determinado sentido (presentando una proposicién de
ley, utilizando alguno de los instrumentos de inspeccién o control
de que dispone) presionado o activado por un grupo econdémico
o un grupo de presién social, a cambio de determinadas contra-
prestaciones, esta ejerciendo su papel de representante y canaliza-
dor de la voluntad popular o estd incurriendo en alguno de los
supuestos tipificados en el Cédigo Penal italiano con delitos de
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cohecho, corrupcién o similar, De alguna manera estaria postergan-
do su papel de representante del «interés nacional» en nombre de
algdn tipo de mandato imperativo. La pregunta que surge de in-
mediato es si las garantias de que goza el parlamentario pueden
tutelar ese tipo de actividades. Como resulta evidente, es este un
tema delicado, y en el que Zagrebelsky se limita a recoger una
cierta casuistica y recordar cémo la prudencia de la magistratura
y las dificultades de probar los hechos han impedido hasta ahora
un mayor deslindamiento de esta problemadtica. En esa misma
linea de andlisis patolégico el autor plantea aquellos casos en que
el diputado o senador actiie parlamentariamente en beneficio del
partido, pudiendo «convertir en licito lo que de otra manera seria
considerado delito». Se refiere Zagrebelsky a algunos casos en que
algunos diputados o senadores se han visto complicados en acusa-
ciones de corrupcién, frente a las cuales han esgrimido la finalidad
de recoger fondos para su propio partido. Los érganos parlamen-
tarios han denegado el suplicatorio al entender que no existia anti-
juridicidad en la actuacién de los implicados, con lo que «las
garantias se han transformado en instrumentos de interpretacién
del derecho». Todo ello hace plantear al autor que en los tltimos
tiempos las garantias de inmunidad e inviolabilidad estdn exten-
diéndose del parlamentario al partido, con lo que «el moderno prin-
cipe tiende asi a asumir los caracteres de la irresponsabilidad, que
es una caracteristica de la soberania».

En la parte final del libro que comentamos, el autor intenta esta-
blecer algunas consideraciones conclusivas y avanzar ciertas pro-
puestas de reforma de las garantias parlamentarias objeto de estu-
dio. Ante todo, Zagrebelsky entiende que no se pueden pasar por
alto las criticas que la préctica de las prerrogativas parlamentarias
han sido siempre provocado, a pesar de que las mismas procedan
a veces de posiciones moralistas o antidemocraticas. «Estamos en
lo que se denominan ‘zonas grises’ del derecho constitucional, donde
es muy tenue la linea de demarcacién entre la moralidad politica
y la politica tout court». Quizds de ahi deduzca el autor una de sus
afirmaciones mas discutibles, al defender que la «gestién» de las
garantias parlamentarias deberian ser atribuidas a 6rganos técnicos
«méas idéneos para establecer valoraciones objetivas, basadas en
principios estrictamente juridicos». Pero sin insistir en ello aborda
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algunas propuestas que, a su juicio, mejorarian y clarificarian la
préctica de tales garantias. Asi entiende que, para evitar el que mu-
chas veces se soliciten suplicatorios cuando adn no existen las sufi-
cientes pruebas que puedan justificar la apertura de un procedi-
miento penal, deberfa alargarse la fase previa e incluso proceder a
un primer contacto entre el juez y el parlamentario implicado. Por
otro lado, Zagrebelsky entiende que, para evitar que la denegacién
del suplicatorio se convierta en un mero instrumento de defensa
corporativa (véanse los «Diarios de Sesiones» del Senado espafiol
en referencia a los casos de Fernando Chueca, Enrique Casas o las
referencias de prensa en torno al caso del senador Barral), conven-
dria establecer la necesidad de que la decisién de la Cimara fuese
acompafiada de una motivacién suficiente: «la concesién o denega-
cién del suplicatorio son sin duda actos politicos, pero ello no signi-
fica que se les pueda considerar actos arbitrarios». A raiz de las
muchas solicitudes de suplicatorio que han decaido por no haber
sido abordadas por las Camaras antes del fin de la correspondiente
legislatura, el autor propone que se establezca por via reglamentaria
que la mera inactividad durante un cierto tiempo implique auto-
méticamente la concesién del suplicatorio. Finalmente Zagrebelsky
plantea, con reservas, la posibilidad de que a partir de la denegacién
del suplicatorio el juez, a quien se ha impedido el uso de sus atri-
buciones, pudiera dirigirse a la Corte Constitucional a fin de salva-
guardar el interés a la integridad de sus propias competencias. En
buena légica ello podria comportar la potestad de acudir ante el
Alto Tribunal por parte del parlamentario que entienda que la Cé-
mara no ha tutelado sus prerrogativas ante una actuacién judicial
que considera sin fundamento. Sin resolver estas sugestivas pro-
puestas recuerda sélo que toda su reflexién se dirige a sugerir un
uso de los instrumentos de garantia parlamentaria mas riguroso
y al mismo tiempo mas consciente de sus multiples implicaciones.

En conclusién, pensamos que se trata de un libro a todas
luces recomendable, porque, a pesar de que algunas reflexiones o
propuestas aparezcan a veces poco fundamentadas o argumentadas,
la casuistica examinada, la bibliografia manejada (de la que se hace
amplisimo elenco al final del libro), lo convierten en fuente impor-
tante de sugerencias y perspectivas de inmediata aplicacién en nues-
tro entorno parlamentario.



