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Aborda el autor, de manera incisiva y novedosa, uno de los
contenidos mas problemadticos y controvertidos de cuantos in-
tegran lo que se ha dado en llamar «el estatuto de los parlamen-
tarios»; controversia suscitada en torno a los privilegios de la-
inmunidad e inviolabilidad, toda vez que su ambito de aplica-
cién aborda, en constante pugna, el ejercicio ordinario de algu-
nos de los derechos fundamentales del comun de los ciudada-

-nos, y especificamente el que Serrano Alberca califica como
«derecho estrella del firmamento del ordenamiento juridico es-
panol»: el derecho a la tutela efectiva de los jueces y tribunales,
consagrado en el articulo 24 CE. ' :

Extenso y prolijo ha sido el tratamiento que la doctrina
cientifica y la jurisprudencia constitucional han dedicado al
estudio del fundamento, contenido y limites de la inmunidad
e inviolabilidad parlamentarias, de tal forma que parece, en
principio, dificil aportar nuevas reflexiones sobre la materia a
estas alturas; y, sin embargo, Manuel Abellan lo consigue, do-
tando a su obra de tal agudeza y versatilidad que la hace im-
prescindible, cual vademecum, en la biblioteca de todo letrado
parlamentario.

.En efecto, sin renunciar al analisis histérico de las institu-
ciones, que realiza somera, pero acertadamente, arrancando de

(*) Letrado de la Asamblea de Madrid.
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la tensién Rey-Regnum que origina las franquicias medievales
inglesas del «freedom of speech» vy el «freedom from arrest or
molestation» como mera concesién del monarca, sitia su apa-
riciébn como garantia constitucional en la Francia revoluciona-
ria de 1789, donde el Parlamento reclama sus privilegios como
marcas de su soberania, en nombre propio y en beneficio de
su miembros, para garantizar su independencia frente al resto
de los poderes; de foma que la «irresponsabilité» y la «inviola-
bilité» se configuran como expresién del antagonismo entre el
Estado liberal y el Antiguo Régimen. Seran un puntero expo-
nente de la disputa entre la prerrogativa regia y los privilegios
de las Asambleas representativas, que junto a su autonomia
‘normativa, se constituiran —segin Martinez Elipe- en un pre-
supuesto organizativo que actuara incluso como condicionan-
te del propio poder constituyente. Y serd precisamente su pro-
pio fundamento originario el que servira de argumento con-
trario para cuestionar su continuidad y mantenimiento actual;
cuando, como consecuencia de la evolucién constitucional ha-
cia el sistema de gobierno parlamentario con la simultanea
consolidacién de la independencia judicial, se hace impensa-
ble —en términos formales— un ataque frontal del monarca o
del ejecutivo sobre la institucién representativa, équé sentido
tiene articular mecanismos de defensa frente a ataques impo-
sibles, o cuando menos, hartamente improbables?, éno sera
mas acorde con la actual arquitectura constitucional propug-
nar su de$aparicién, como postulan Kelsen y Mortati, apun-
tando su inutilidad actual y los abusos de que han sido objeto
en la practica?, {deben ser consideradas, con Barthélemy vy
Duez, supervivencias histéricas injustificadas?

Todas estas preguntas encuentran respuesta en la obra de
Manuel Abellan, o al menos, en la misma se ofrecen elementos
suficientes para construir una contestacion con la relativa soli-
dez que el Derecho permite; para lo cual se estudia pormenori-
zadamente la actual configuracién de la inviolabilidad y de la
inmunidad, centrandose en aspectos cruciales que facilitan una
nueva perspectiva, tales como la delimitacién funcional y fisica
del ambito del ejercicio de la actividad parlamentaria, el perio-
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do de vigencia de la inmunidad en relacién con la duracién del
mandato, con especial referencia al momento de la adquisicién
de la condici6on de representante, asi como su relacién con el
mismo concepto de representacién politica.

La garantia de la inviolabilidad, consagrada en el articu-
lo 71.1 CE, significa la irresponsabilidad juridica de los parla-
mentarios por las opiniones que viertan en el ejercicio de sus
funciones; garantia que se manifiesta con caracter perpétuo e
irrenunciable, y a la que la doctrina penal y la jurisprudencia
espafola conceptiian como causa de justificacién excluyente
de la antijuridicidad (Rodriguez Devesa), en contra de su confi-
guracién como mera causa de inimputabilidad que efectiia la
doctrina alemana. Se desdobla la investigacion de la figura en
la delimitacién de su ambito material y funcional mediante la
utilizacion de dos pautas hermenéuticas complementarias: la
literal y la finalista, relacionadas ambas por el sentido que ha
de darse al concepto de «funciones parlamentarias». Y asi, si
el primer efecto de la interpretacion finalista produce un re-
sultado expansivo al extender el objeto de proteccién tanto a
las opiniones (art. 10 RC) cuanto a los votos (art. 21 RS) como
a los ruegos, las enmiendas, las preguntas, las interpelaciones vy,
en general, a todas aquellas actuaciones dirigidas a la licita for-
macién de la voluntad de la Camara: una profundizacién en esta
linea interpretativa conlleva un efecto restrictivo, toda vez que
para que las actuaciones sefialadas queden protegidas por la’
garantia de la inviolabilidad, han de inscribirse en el procedi-
miento constitucional y licito, necesario para la formacion de la
voluntad de la Asamblea, limitacién que algunos textos consti-
tucionales expresamente perfilan, como es el caso del articulo
46.1 de la Ley Fundamental de Bonn o el articulo 61.2 de la
Constitucion griega que excluye las expresiones difamatorias
del manto protector de las garantias parlamentarias.

Y la interpretacion material aumenta los elementos limita-
dores al circunscribir la garantia al plano interno de las Cama-
ras, donde queda supeditada a la potestad disciplinaria y san-
cionadora de los presidentes de las mismas (arts. 103 RC y 101
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RS), si bien, como apunta Fernandez Viagas, dicha potestad
no ha de ejercitarse frente a posibles ofensas insertas en una
exposicion o critica intelectual del parlamentario, al ceder las
eventuales lesiones que pudieran derivarse sobre derechos
fundamentales de terceros, ante los superiores intereses juri-
dicos representados por la libertad de expresiéon con que han
de gozar los representantes del pueblo. La correcta pondera-
cion entre la necesaria protecciéon de los derechos fundamen-
tales de terceros y el legitimo ejercicio de la funcién parla-
mentaria corresponde, en primer lugar, y con caracter general
—segun el autor y el propio Tribunal Constitucional- al Presi-
dente de las correspondientes Camaras, a quien el Alto Tribu-
nal reconoce «un amplio margen de libertad» para asegurar el
buen funcionamiento de las instituciones parlamentarias, cuya
importancia en un sistema democratico es decisiva, entre
otras cosas, para la defensa de los mismos derechos funda-
mentales (ATC 147/1982 de 22 de abril).

La inmunidad, regulada en el articulo 71.2 CE, se configura
como una garantia de tipo formal, de caracter impeditivo, que
ampara a los parlamentarios por actos ajenos al ejercicio del
cargo, determinando la nulidad de toda detencion, inculpa-
cién o procesamiento que afecte a un parlamentario, cuando
no concurra previamente el requisito de procedibilidad que,
en nuestro Derecho, se denomina concesién del suplicario;
todo ello, claro esta, con excepcion de los supuestos de fla-
grancia. Seflala Manuel Abellan que, en la regulacién de los
tramites para proceder contra diputados y senadores, el cons-
tituyente siguié la pauta marcada por articulo 5.° de la anti-
gua Ley de 9 de febrero de 1912, resefiando que, en la practi-
ca, la concesion o denegacion del suplicatorio se ha utilizado a
voluntad de las mayorias e incluso en contra de las minorias.
Si en principio, la Camara debiera utilizar como tinico criterio
para pronunciarse sobre la concesién de un suplicatorio, la
concurrencia o no de un &nimo politico de persecucién en-
mascarado tras la accién penal, sin entrar en el fundamento
de la acusacion que corresponde en exclusiva a la 6rbita juris-
diccional, parece que, en la realidad, han sido numerosas las
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extralimitaciones producidas; por lo que postula el autor una
interpretacion restrictiva de esta garantia, en linea con la doc-
trina sentada por el Tribunal Constitucional que la relaciona
estrechamente con la proteccién de los derechos fundamenta-
les de los ciudadanos; motivo por el cual el Alto Tribunal ha
declarado su competencia para conocer de las decisiones
adoptadas por las Camaras en esta materia; lo que se articula
juridicamente a través del articulo 42 LOTC en relacién con
los articulos 53.2 y 161.1.b) de la Constitucién. Al igual que ya
hiciera al pronunciarse sobre la invioabilidad, realiza el Tri-
bunal Constitucional una interpretacion finalista de la garan-
tia procesal de la inmunidad, estableciendo un primer limite
de fondo a la apreciacién de las Camaras, complementado por
un limite formal derivado de la exigencia de motivacién en la
resolucién que conceda o deniegue el suplicatorio, en cuanto.
medida que pueda restringir el derecho fundamental de acce-
so a la jurisdiccién. :

Ahora bien, si el tnico criterio decisivo ha de ser la ausen-
cia o existencia del «fumus persecutionis» y, en el actual gra-
do de desarrollo de nuestra cultura juridica, es practicamente
impensable encontrar acciones judiciales dirigidas a perturbar
el funcionamiento parlamentario o a alterar la composicién de
las Camaras, ¢cual ha de ser la «ratio decidendi» aplicable
para dotar de sentido a la permanencia del suplicatorio en
nuestro dias?; en otros términos; admitida la evidencia de que
el constituyente conocia plenamente la extremada dificultad
de utilizar al Poder Judicial para atentar contra la institucién
parlamentaria, {por qué y con qué finalidad se consagré en el
Texto Constitucional la garantia de la inmunidad? Esta cues-
tion servira de argumento a Pérez Royo y a Recoder de Caso,
para —en otro lugar- negar la competencia del Tribunal
Constitucional para conocer de las decisiones del Congreso y
el Senado en la materia. Por su parte, Fernandez Viagas apun-
ta como solucién para dotar de alguna operatividad a la inmu-
nidad, la de entender que la misma tiene la finalidad de, que
con independiencia de la veracidad o falsedad de las acusacio-
nes penales, las Cdmaras deben tener «objetivamente» en cuen-



290 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

ta las repercusiones que la accién tendria para su composicién
politica. Sélo se trataria de determinar si la presencia de un
parlamentario es imprescindible para mantener la composicién
ideolégica de la Asamblea; por cuanto es posible que, por el
fuerte vinculo de aquél con un concreto sector popular, resulte
indispensable mantenerle en la Camara, en orden al respecto
de las «reglas del juego» y de la credibilidad de las institucines
democriticas, incluso aunque el parlamentario suponga una
voz discordante antisistema o precisamente por ello. Esta solu-
cién, aunque ciertamente original, presenta indudables incon-
venientes, como expone Manuel Abellan, especialmente por su
dificil conformidad con los articulos 14 y 24.1 CE.

Tras realizar una somera referencia al caracter irrenuncia-
ble de la garantia y a su improcedente extensiéon al ambito ci-
vil (como en algunas ocasiones se intenté por via legislativa:
LO 3/1985, posteriormente declarada inconstitucional por
STC 243/1988), y justificar la innecesariedad de suplicatorio
en los supuestos-de flagrancia por imposibilidad de existen-
cia de animo persecutorio en los mismos; se centra el autor
en un asunto de mayor enjundia, como es el del analisis de la
vigencia de la inmunidad en funcién de la duracién del manda-
to parlamentario.

En efecto, se estudia magistralmente la problematica surgi-
da con ocasién de la puesta en relacion del momento de ad-
quisicion de la condicion de parlamentario con el manteni-
miento de la garantia de la inmunidad. Si del articulo 68.4 CE
se obtiene la conclusiéon de que el mandato de los diputados
comienza desde su eleccién, de suerte que estan protegidos
por la inmunidad desde el momento en que sean proclamados
electos por la Junta Electoral correspondiente, y la misma in-
terpretacion se desprende de la vigente Ley de 1912 y del ar-
ticulo 751 de la Ley de Enjuiciamiento Criminal, équé aplica-
cién ha de darse al articulo 20.2 RC que determina que el par-
lamentario no tendra derechos ni prerrogativas si, transcurri-
das tres sesiones plenarias, el diputado no adquiere la condi-
cién de tal por el cumplimiento de los requisitos establecidos
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en su primer apartado, entre los que se prescribe el juramen-
to o promesa de acatamiento a la Constitucién? La conclusién
del autor, que comparte con Morales Arroyo, es clara; admitien-
do la legitimidad de la exigencia de tal juramento o promesa
para la adquisicién de la condicién de diputado, sefala que de
ello no puede colegiarse que si el electo no adquiere tal condi-
cién, pierde necesariamente la garantia de la inmunidad, por
cuanto «el Reglamento del Congreso dificilmente puede supri-
mir la inmunidad en supuestos constitucionalmente no previs-
tos, o alterar el régimen de atribucion de competencias que
realiza la norma fundamental». En apoyo de su conclusion,
pone de manifiesto la regulacion contenida en el articulo
12 RS, que en su apartado 2.° se muestra mas respetuoso con el
articulo 69.6 CE, disponiendo como unica consecuencia del no
perfeccionamiento de la condicién de senador, la imposibilidad
de devengar derechos econémicos o participar en las funciones
constitucionales de la Camara.

No existe, sin embargo, inconveniente alguno para el autor,
que cita la doctrina jurisprudencial aplicable, para admitir la
procedencia de la exigencia del juramento o promesa de acata-
miento a la Constitucién en orden a la adquisicién de la condi-
cién de diputado o al perfeccionamiento de la de senador, toda
vez que la posibilidad de establecer condiciones ¢ limites para
el ejercicio de los derechos reconocidos en el articulo 23 CE
no queda ciertamente excluida por el mandato constitucional
(STC 8/1985); siendo asi mismo admisible, para cumplir tal re-
quisito, la utilizacién de afiadidos como el ya conocido de «por
imperativo legal», toda vez que el mismo no tiene valor condi-
cionante ni limitativo de la promesa o juramento, sino que ad-
quiere un significado politico, como sefiala Santaolalla Lépez.

Se cierra el estudio sobre la inmunidad con una reflexién
sobre un aspecto, hasta ahora, no suficientemente tratado por
la doctrina cientifica, cual es el de la consecuencia que en
la practica procesal tiene la denegaciéon de un suplicatorio. Si,
como se sefialaba al inicio, la inmunidad tiene un mero caracter
formal y procedimental en el terreno de los principios de su
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aplicacién practica se desprende una naturaleza sustantiva; y
ello es asi porque la denegacion de la autorizaciéon para proce-
der por parte de la Camara, determina la aplicacion en el pro-
ceso del que trae causa, del sobreseimiento libre por el juego
del articulo 754 LECrim y del articulo 7 de la Ley de 1912, por
lo que, de acuerdo con el articulo 637.3 LECrim, el sobreseido
queda exento de responsabilidad criminal. Ante esta circuns-
tancia, entiende Manuel Abellan que la conducta procesal ade-
cuda seria la aplicacion del sobreseimiento provisional a que
ser refiere el articulo 641 LECrim, por cuanto, desprendiéndo-
se de las actuaciones sumariales, la comisiéon de un delito, no
existan motivos suficientes para acusar a determinadas perso-
nas como autores, complices o encubridores; comprendiendo
a estos efectos como «motivo suficiente» la denegacién del su-
plicatorio, motivo que desapareceria al finalizar el mandato
del parlamentario de que se trate, pudiéndose en ese momen-
to reanudar el procedimiento judicial. Por todo ello, postula el
autor, que en lo que concierne al sobreseimiento libre, la Ley
de 1912 debe considerarse derogada por tratarse de una ley
preconstitucional, conforme a la disposicién derogatoria, apar-
tado 3 de la CE; afirmando, en el mismo sentido, la posibili-
dad de recurrir en amparo ante el Tribunal Constitucional
contra un Auto judicial que disponga el citado sobreseimiento
libre, por las causas expuestas.

En definitiva, si como consecuencia de la interpretacién ju-
risprudencial restrictiva de la inmunidad —acorde con los
tiempos actuales—, los casos de denegacion de suplicatorios de-
berian ser presumiblemente escasos, no han de producirse el
menor motivo de alarma, pues ello no seria mas que el reflejo
de la aplicacién ajustada y excepcional de la figura.

Finaliza Manuel Abelldn su obra con una oportuna reflexion
sobre ciertas categorias constitucionales, como la representacion
politica y la publicidad parlamentaria frente al secreto, y la me-
dida en que, los problemas que las mismas plantean, inciden
sobre la posicién de los parlamentarios y el derecho de partici-
pacién ciudadana en los asuntos publicos. '
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Se apunta aqui el proceso de transformacion que el medie-
val mandato imperativo sufre como consecuencia de la Revolu-
cién Francesa, de donde surge un concepto de representacion |
que implica «la traduccion politica de la opinién publica bur-
guesa en el Parlamento»; derivandose la imposibilidad, o cuan-
do menos la inconveniencia, de actuaciones secretas en el fun-
cionamiento parlamentario: constituyéndose estos principios en
piezas fundamentales del sistema liberal de libertades puablicas.

Cuando la irrupcion de los partidos de masas evidencia la
falacia de la identificacidon entre burguesia e interés nacional
comun, el representante pierde su vinculo hipotético con la
nacién toda y queda atado a otro vinculo mas concreto y preci-
so: su propio partido, que fija su posicién y ejerce en la practi-
ca un mandato imperativo sobre aquél. El proceso afecta al
mismo funcionamiento del Parlamento, que pierde su virtuali-
dad para el mutuo convencimiento dialéctico y forma su vo-
luntad en funcién de los acuerdos partidistas, que llegan a -
adoptarse frecuentemente en sede extraparlamentaria. La dis-
cusion parlamentaria deja de orientarse al convencimiento del
adversario y se dirige a influir en la opinién publica y en los
electores, utilizando como vehiculo previligiado, los medios de
comunicacion. Es un fenémeno que, en otra sede, sirve a Boc-
kenforde, para encontrar un nuevo elemento de legitimidad al
concepto de ley formal.

Todo ello, influye, segun el autor, en la posiciéon de los re-
presentantes y en el derecho fundamental de participacion.
Apunta, en tal sentido, como la primitiva representacién liberal
se opone al actual Estado de partidos, donde el representante
es votado porque se encuadra en una candidatura concreta y
para que actue disciplinada y coherentemente en consonancia
con la ideologia que tal candidatura sustenta. Aparece asi una
situacién ambivalente, circunscrita entre la tedrica prohibiciéon
del mandato imperativo y la realidad expuesta, que constituye
el problema crucial de la representaciéon politica, elemento ne-
cesario en todo sistema democratico a fin de conseguir la com-
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binacién éptima entre «cantidad de la participacién» y «calidad
de las decisiones».

Apunta Manuel Abellan soluciones como la de dar efectivi-
dad al mandato del articulo 6. de la Constitucién garantizan-
do el caracter democratico de la estructura interna y el fun-
cionamiento de los partidos politicos —verdaderas «agencias
de socializacién politica» en términos de Alvarez Conde—, a fin
de que, a través de la democracia interna en los mismos, los
ciudadanos concurran a determinar el proceso de formacién
de la voluntad politica. En este sentido, no parece que la ac-
tual Ley 54/1978 de 4 de diciembre constituya por si misma
una dificultad objetiva para la oligarquizacién de los partidos
politicos, propugnando el autor una reforma de esta norma en
la linea de obtener una mayor profundizacion del derecho de
participacion.





