DICTAMEN DE LA SECRETARIA GENERAL DEL SENADO
SOBRE LAS CUESTIONES PLANTEADAS POR LA EJECUCION
DE LA SENTENCIA 206/1992, DE 27 DE NOVIEMBRE,

DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Con fecha 15 de febrero de 1993 tuvo entrada en el Registo
de la Camara escrito del Excmo. senor Presidente del Tribunal
Supremo, con el que se remitia un auto de la Sala Segunda del
Tribunal Supremo en el que se estimaba necesaria la nueva re-
misién de las actuaciones que, en su dia, originaron la solicitud
al Senado de la autorizacién para proceder contra el Excmo.
sefor senador don Juan Gonzalez Bedoya. Esta remisién se
efectiia, de acuerdo con la Sala, en ejecucién de la sentencia
206/1992, de 27 de noviembre, del Tribunal Constitucional, en
el punto segundo de cuyo fallo se lee lo siguiente:

«Declarar la nulidad del Acuerdo del Pleno del Senado, de 15
de marzo de 1989 y, en su consecuencia, la del Auto de la Sala
Segunda del Tribunal Supremo, de 28 de septiembre del mismo
afio, dictado -en las causas nums. 90, 440 y 1230 de 1989 acumu-
ladas, de libre sobreseimiento, retrotrayéndose las actuaciones al
momento inmediatamente anterior a la resolucién de dicha Sala
Segunda, de 25 de enero de 1989, por la que, en forma de supli-
catorio, se solicita del Senado la autorizacién prevista en el ar-
ticulo 71.2 de la Constitucién.»

La Mesa del Senado, en su reunion del dia 23 de febrero de
1993 acordd admitir a tramite dicho escrito, remitirlo a la Co-
mision de Suplicatorios y encargar a la Secretaria General de
la Camara la elaboracién de un dictamen sobre la situacion
planteada por la tramitacién de la susodicha autorizacion para
proceder.
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En cumplimiento de dicho encargo, se eleva a la Mesa de la
Camara el siguiente,

DICTAMEN

I. OBIJETO DEL PRESENTE DICTAMEN

1. Parece de todo punto necesario, aunque pudiera estimar-
se obvio, acotar el objeto de la presente consulta juridica. Si
esta premisa es evidente en cualquier trabajo de esta naturale-
za, se estima todavia mas oportuno en la presente circunstan-
cia. En efecto, no se trata ahora de realizar un documento me-
ramente tedrico, de mayor o menor relevancia, sobre las pre-
rrogativas parlamentarias entendidas como parte sustancial
dentro del sector del ordenamiento al que se viene denomina-
do como Derecho parlamentario. Antes al contrario, nos propo-
nemos afrontar recta y frontalmente las cuestiones y los pro-
blemas suscitados en un momento dado y por una causa con-
creta: la ejecucion, en sede parlamentaria, de la Sentencia del
Tribunal Constitucional 206/1992, de 27 de noviembre.

2. Para ello es preciso tener en cuenta dos factores basicos:

a) Una practica parlamentaria que, en lo que al Senado se
-refiere, es antigua, fluctuante y no homogénea. Desde
el comienzo de la Legislatura Constituyente hasta la fe-
cha (con exclusion de aquel del que trae causa el pre-
sente Dictamen) el Senado ha tramitado, total o parcial-
mente, veintinueve suplicatorios. Esta practica ha tenido
lugar bajo dos Reglamentos distintos, el provisional de
1977 y el actual de 1982, e incluso el primero de ellos es
anterior a la propia aprobacién del texto constitucional.

b) La existencia de una cada vez mas amplia jurispruden-
cia constitucional en punto a las prerrogativas parla-
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mentarias que tiene su ultimo e importante eslabon en
las tantas veces citada Sentencia del Tribunal Constitu-
cional 206/1992, de 27 de noviembre.

Con independencia de la valoracion juridico-técnica
que pueda merecer el cuerpo de dicha doctrina, extre-
mo del que luego nos ocuparemos, parece incontestable
que la linea tendencial mas o menos uniforme que tras-
pasa a la jurisprudencia es la de un acotamiento progre-
sivo dentro de margenes mas estrechos de las prerroga-
tivas parlamentarias o, por decirlo de otra manera, un
constante cercenamiento del ambito de las potestades
que en esta materia corresponden a las Camaras que
componen las Cortes Generales.

En la medida en que este marco de actuaciéon del Tri-
bunal Constitucional se manifiesta a través de sus autos
y sentencias, poco cabe decir respecto al aspecto formal
de la cuestion, toda vez que el supremo intérprete cons-
titucional se expresa en el ejercicio de sus competencias.
Cuestion distinta es la relativa al analisis material de las
consecuencias que dicha doctrina comporta.

3. La necesidad de dar ejecucion a la Sentencia del Tribunal
Constitucional 206/1992 y el hecho inevitable de que la parte
sustancial de dicha ejecucién se realice en sede parlamentaria,
exige un pronunciamiento del Senado, una. actuacion positiva
con independencia de cual pueda ser su contenido, y a salvo de
lo que mas tarde se dira.

Esta necesidad es, sin duda, la que ha llevado a la Mesa de
la Camara a encargar la elaboracion de un documento que pue-
da servir de punto de partida para una reflexiéon en profundi-
dad, capaz de servir a la Instituciéon para adoptar una decision
libre y fundada. No se trata, por consiguiente (no podria ser de
otro modo), de sustituir a la libre y soberana decisién plenaria.
Se trata, lisa y llanamente, de proveer de motivos de reflexion y
ponderacion de los distintos factores en juego de modo que la
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decisiéon final —cualquiera que ésta sea— pueda contar con
mayores garantias de éxito.

A estos efectos hay que partir de un dato tan evidente como
trascendente: la ausencia de vias formalizadas para la expresiéon
de un posible conflicto constitucional que enfrentara al propio
Tribunal Constitucional con otro érgano constitucional del Es-
tado. Ni el articulo 161.1.c) de la Constitucion espafiola ni la
ampliacion posterior operada por la Ley Organica del Tribunal
Constitucional, permiten expresar o formular mediante vias ju-
ridicas con efecto operativo el disentimiento respecto del pro-
pio Tribunal Constitucional. No se trata en modo alguno de
una laguna constitucional o legal, sino de la consecuencia
logica de que nadie puede ser juez en causa propia. O, dicho de
otro modo, nos encontramos ante la derivacion racional altima
de la vieja cuestion: Qui custodet custodes?

La ausencia de estas vias formales no elude la espinosa
cuestién de que, por via de los hechos, nos podemos encontrar
de lleno y por derecho ante la expresion no formalizada de un
conflicto real derivado del distinto entendimiento que ambas
instituciones: Tribunal Constitucional y Parlamento, puedan te-
ner de una misma cuestion. Lejos de tener una unica via de eje-
cucidn, adelantamos ya nuestra opinion de que el Senado tiene
diferentes vias de actuacion (eso si, unas mas razonables que
otras), para reaccionar ante el nuevo requerimiento del Tribu-
nal Supremo. Que la cuestion no es pacifica lo pone de relieve
el dato infrecuente y llamativo de la proliferacion de votos par-
ticulares a la propia sentencia 206/1992.

En otras palabras, nos encontramos ante un conflicto consti-
tucional real, aunque no formalizable, en el que todo ejercicio
de prudencia, ponderacion y finura constitucional sera insufi-
ciente en la defensa de aquello que trasciende a la diversidad
.ideolégica de las fuerzas politicas representadas parlamentaria-
mente: el propio fuero de las Camaras entendido en su sentido
mas auténtico.
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4. Las reflexiones hasta aqui efectuadas no pretenden caer
en un alarmismo inconveniente. Se trata simplemente de retor-
nar al inicio de este dictamen y poner de relieve que el verda-
dero objeto del mismo es el de efectar un analisis preciso y ri-
guroso del status quaestionis, a la vez que se intentan apuntar
eventuales vias de salida para el posible impasse constitucional en
el que ahora nos encontramos o en el que la Camara se podria
encontrar en un futuro inmediato si se adoptaran decisiones
que lleven la discusion constitucional a otro ambito, pero man-
teniendo la ausencia de vias de salida al presente conflicto.

II. LA DELIMITACION CONSTITUCIONAL DE LAS PRERROGATIVAS
'PARLAMENTARIAS

1. El espectro de las denominadas prerrogativas parlamen-
tarias puede ser mas o menos amplio segun el sistema constitu-
cional que se erija, pero suele tener un nicleo comun en el de-
recho comparado. Este niucleo comun estd compuesto sustan-
cialmente por la inviolabilidad, la inmunidad y el fuero de
los parlamentarios.

A este respecto, nuestra Constituciéon espaiiola sefiala en su
articulo 71 lo siguiente:

«1. Los diputados y senadores gozaran de inviolabilidad por
las opiniones manifestadas en el ejercicio de sus funciones.

2. Durante el periodo de su mandato los diputados y senado-
res gozaran asimismo de inmunidad y s6lo podran ser detenidos
en caso de flagrante delito. No podrdn ser inculpados ni proce-
sados sin la previa autorizacion de la Camara respectiva.

3. En las causas contra diputados y senadores sera compe-
tente la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo.

4. Los diputados y senadores percibirdn una asignacion que
sera fijada por las respectivas Camaras.»
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2. Centrandonos aqui en el ambito de la inviolabilidad y la
inmunidad, el propio Tribunal Constitucional ha sefialado que:

«Estas dos prerrogativas, aunque tienen distinto contenido
objetivo y finalidad especifica (..) encuentran su fundamento en
el objetivo comun de garantizar la libertad e independencia de la

institucion parlamentaria, y en tal sentido son complementarios»
(STC 234/1988, de 19 de diciembre).

Hay, pues, un ratio comun que alumbra e inspira el transcu-
rrir de ambos institutos. Sin embargo, esta finalidad comparti-
da no empece para que se pueda trazar una nitida distincion
entre ambas figuras. Esta diferencia empieza en la propia dic-
cion constitucional donde podemos observar sin mayores difi-
cultades las diversas redacciones empleadas en los apartados 1
y 2 del articulo 71 de la Constitucion espanola. Aun mas, en los
propios constituyentes podemos encontrar la percepcion nitida
de las principales diferencias entre ambas instituciones (cfr. en
este sentido la intervencion de J. P. PErez LLorca en la Comi-
sion de Asuntos Constitucionales y Libertades Publicas del
Congreso de los Diputados, Diario de Sesiones Congreso de los
Diputados de 2 de junio de 1978, pag. 1270 y sigs.).

Por si no fuera suficiente, la propia jurisprudencia constitu-
cional, senaladamente en las sentencias 51/1985, 243/1988 y
9/1990 ha venido a separar tajantemente ambas figuras. Baste

en este momento con recoger las siguientes afirmaciones del
Alto Tribunal:

«La inviolabilidad es un privilegio de naturaleza sustantiva
que garantiza la irresponsabilidad juridica de los parlamentarios
por las opiniones manifestadas en el ejercicio de sus funciones,
entendiendo por tales aquellas que realicen en actos parlamen-
tarios y en el seno de cualquiera de las actuaciones de las Cortes
Generales o, por excepcion, en actos parlamentarios exteriores
a la vida de las Camaras, siendo finalidad especifica del privile-
gio asegurar a través de la libertad de expresién de los parla-
mentarios, la libre formacién de la voluntad del 6rgano legislati-
vo al que pertenezcan.» '
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«La inmunidad, en cambio, es una prerrogativa de natura-
leza formal que protege la libertad personal de los represen-
tantes populares contra detenciones y procesos judiciales que
puedan desembocar en privacién de libertad, evitando que,
por manipulaciones politicas, se impida al parlamentario asis-
tir a las reuniones de las Camaras y, a consecuencia de ello, se
altere indebidamente su composicién y funcionamiento» (STC
9/1990, F.J. 3).

De esta manera, y de conformidad con la mejor doctrina, el
Tribunal Constitucional arrumba definitivamente la tesis de
aquellos autores clasicos que, como SiNcHEz RoMAN opinaban
que:

«La inmunidad parlamentaria es un corolario de la inviola-
bilidad, un complemento necesario y una manera de hacerla
efectiva.»

Hoy en dia es lo cierto que ambas instituciones son radical-
mente distintas, sin que quepan esfuerzos razonables para pre-
dicar una nueva confusiéon de espacios conceptuales. Para po-
der demostrar esta afirmacién nada mejor que analizar por se-
parado ambas figuras.

3. La inviolabilidad

La expresién actualizada de la finalidad o fundamento de
esta institucidon la ha dado el propio Tribunal Constitucional
cuando senala como objeto especifico de este privilegio:

«Asegurar a través de la libertad de expresién de los parla-
mentarios, la libre formacién de la voluntad del érgano legislati-
vo al que pertenezcan» (STC 9/1990).

Hay que sefalar que, a diferencia de lo que luego apuntare-
mos para la inmunidad, esta descripcién encaja sustancialmen-
te, por una parte, con la propia historia y esencia de la institu-
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cion y, por otra, con la doctrina mayoritaria, tanto clasica como -
actual. '

Ademas, y en lo que se refiere al dmbito material que delimi- -
ta esta prerrogativa, hay que tener en cuenta que s6lo aparecen
cubiertas expresamente en el articulo 71.1 .«las opiniones mani-
festadas en el ejercicio de su funcién», exténdiendose en el ar-
ticulo 21 del Reglamento del Senado también a «los votos emiti-
dos en el ejercicio de su cargo». Es decir, lo unico que se prote-
ge son las declaraciones de juicio y voluntad, bien se expresen
éstas mediante manifestaciones, bien mediante la toma de posi-
cion efectiva mediante el sufragio realizado. La inviolabilidad
seria, por contra, inhabil para amparar actuaciones de hecho u
otro tipo de conductas que excedan las sefialadas.

En punto a la determinacion funcional es necesario fijarse
en el muy relevante dato de que la Constituciéon espafiola no
extiende la proteccion de la inviolabilidad a cualesquiera opi-
niones o votos, sino solamente a aquellas «manifestadas en el
ejercicio de su funcion». El articulo 21 del Reglamento del Sena-
do precisa aun mas y sefnala que la inviolabilidad se extiende a
«las opiniones manifestadas en actos parlamentarios y por los
votos emitidos en ejercicio de su cargo».

Que esta cuestiéon podia plantear problemas de interpreta-
cién lo admitian los propios constituyentes y asi el diputado PE-
REz LLorca al defender una concreta formulacién del entonces
articulo 66 senalaba la necesidad de remitir a la ley:

«..]a sistematizacién y definicién de cudles son los actos cu-
biertos por la inviolabilidad y cuales no son los actos cubiertos
por la inviolabilidad, reglamentacion que pareceria demasiado
exhaustivo o detallado hacerla en la Constituciéon, pero que
hay que establecer en alguna parte, porque si no se plantearia
un problema de inseguridad juridica respecto a cudles son los
actos cubiertos por la inviolabilidad y cuales son los no cu-
biertos» (Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados,
num. 80, 1978).
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Y, sin embargo, tal y como puede colegirse del iter del tex-
to constitucional, la Comisién Mixta decidio, al final del proce-
so, un recorte radical en la extensién funcional de la prerroga-
tiva, no sélo respecto de los textos amplios que se manejaron
en las Camaras a partir de la Comisién de Asuntos Constitu-
cionales del Congreso, sino también respecto del mas conciso
texto del Anteproyecto constitucional que incluia ademas «los
actos realizados».

Asi las cosas, la interpretacién cobra una mayor importan-
cia. Algan autor extranjero ha realizado una valoracién amplia
del concepto de funcién parlamentaria entendiendo que ésta no
puede ser circunscrita al ambito estricto de las Camaras, dado
el papel intermediario entre el Parlamento y los partidos politi-
cos ejercido por los grupos parlamentarios, y, por tanto, el
«ejercicio de las funciones parlamentarias» no seria sélo el que
se realizase en los salones de las Camaras, sino igualmente el
que se opera con la presencia politica del diputado en el pais
(cfr. A. ManzeLLa: Il Parlamento, 1977, pag. 247). En el mismo
sentido, algun otro autor nacional ha sentido la necesidad de
extender el ambito funcional entendiendo que:

«Acto parlamentario debe ser todo acto vinculado al ejerci-
cio de la funcién como representante de una determinada y
cuantificada corriente de opinién que tenga relacién con el
mandato legislativo o con la actuacién constitucional de los par-
lamentarios, dentro o fuera de la Camara, reglamentariamente
contemplado el acto o no» (GoOMEz BENITEZ: La inviolabilidad y
la inmunidad parlamentaria, 1982, pag. 27).

Por el contrario, la mayoria de la doctrina conviene hoy en .
dia en afirmar que:

«Con caracter general, no cabe hoy una labor hermenéutica
del concepto inviolabilidad parlamentaria que no tenga en cuen-
ta las consideraciones restrictivas que han de derivarse de la
sentencia del Tribunal Constitucional antes analizada (STC
51/1985)» (cfr. FERNANDEZ-VIAGAS, BARTOLOME: La inviabilidad e
inmunidad de los diputados y senadores, 1990, pag. 46).
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Esta delimitaciéon restrictiva del ambito funcional se centra en
dos parametros:

a)

b)

respecto del ambito espacial, la inviolabilidad protege
sustancialmente (y con muy determinadas excepciones)
los actos realizados en sede parlamentaria, esto es, dentro
de los recintos parlamentarios;

respecto del ambito material funcional, podriamos sinte-
tizar diciendo que la prerrogativa que ahora analizamos
cubre los actos parlamentarios, pero no todos los actos
del parlamentario. O lo que es lo mismo, la proteccion
no proviene del autor del acto, sino de la propia natura-
leza parlamentaria del mismo. Podria admitirse, con Fgr-
NANDEZ-VIAGAS que: «la expresién ‘en actos parlamenta-
rios’ ha de entenderse, asi referida a las opiniones mani-
festadas en el ejercicio de los instrumentos (orales o es-
critos), previstos por los Reglamentos de las Camaras
para dar cauce al ejercicio de las funciones propias del
Parlamento. Es decir, los diputados serian inviolables
por opiniones manifestadas en el ejercicio de actos pro-
pios de los parlamentarios» (op. cit, pag. 53).

Cualquiera que sea la opcién interpretativa que se prefiera,
el Tribunal Constitucional ha zanjado la cuestiéon mediante
pronunciamientos meridianos al respecto. Baste sefialar los si-
guientes:.

«.

.parece evidente que la garantia no ampara cualesquiera ac-

tuaciones de los parlamentarios y si s6lo sus declaraciones de
juicio o de voluntad (‘opiniones’, segtin el art. 71.1 de nuestra
Constituciéon). En cuanto a la concrecion funcional del ambito
de la prerrogativa, sin embargo, podrian presentarse, de princi-
pio, algunas dudas y, en especial, la relativa a si la inviolabilidad
cubre toda la actuaciéon de ‘relevancia politica’ del parlamenta-
rio o si, mas estrictamente, la proteccion dispensada por esta
garantia no alcanza sino a la conducta de su titular en tanto que
miembro del érgano colegiado, cesando, por tanto, cuando el
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sujeto desplegase ya su conducta —incluso con trascendencia
‘politica’— al margen de las funciones parlamentarias.

Con alguna excepcién muy singular, la comprensién mas es-
tricta de la prerrogativa es unanime compartida por la doctrina
espariola, siendo también la dominante en la literatura extranje-
ra. En el Derecho espafol, por las razones y con las precisiones
que a continuacién se apuntan, ésta parece ser, ciertamente, la
interpretacién mas correcta.

El nexo entre inviolabilidad y ejercicio de funciones propias
a la condicion del parlamentario esta claramente expuesto por
el propio articulo 71.1 de la Consticucién. A no ser que la ex-
presion ‘funciones’ que recoge esta norma se entendiere en un
sentido inespecifico (de corte sociolégico y no juridico), las
mismas debieran identificarse en las que son propias del dipu-
tado o senador en tanto que sujetos portadores del drgano
parlamentario, cuya autonomia, en definitiva, es la protegida a
través de esta garantia individual. El diputado o senador
ejercitaria, pues, sus funciones sélo en la medida en que
participase en actos parlamentarios y en el seno de cuales-
quiera de las articulaciones orgdnicas de las Cortes Gene-
rales» (STC 51/1985, F.J. 6).

Sin perjuicio del valor superior que como «intérprete supre-
mo» tiene esta exégesis constitucional, esta jurisprudencia es,
ademas, a nuestro juicio, acertada. Notese que la conjuncién de
estos dos elementos: superioridad hermenéutica legalmente re-
conocida y solvencia técnico-juridica de la misma no son siem-
pre factores correlativos como luego tendremos la oportunidad
de observar para el supuesto de la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional en materia de inmunidad.

Otro elemento diferenciador entre inviolabilidad e inmuni-
dad deriva, precisamente, de la finalidad ultima de aquella ins-
titucion. Dado que lo que se trata de proteger es la libre forma-
cién de la voluntad de la Camara (no cualquier ambito de la li-
bertad de expresiéon del parlamentario), la inviolabilidad ha
sido reconocida tanto para los diputados y senadores por la
Constitucién espafiola como para los parlamentarios de las
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Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas por sus
Estatutos. No sucede igual, sin embargo, con la inmunidad.
Esta ha quedado reservada a los miembros de las Cortes Gene-
rales, tal y como tuvo ocasién de sentenciar el Tribunal Consti-
tucional en su fallo 36/1981, de 12 de noviembre. Tal constatacion
nos lleva a afirmar que la inviolabilidad es una prerrogativa
insita o inherente al ejercicio de la funcién parlamentaria
entendida en sentido estricto, mientras que es perfectamente
concebible que una Camara pueda llevar a cabo sus funciones
sin la prerrogativa de la inmunidad. Ahora bien, si ésta se reco-
noce, y éste es el caso de las Cortes Generales en el articulo
71.2 de la Constituciéon espariola, no se entienden bien determi-
nadas derivaciones conceptuales de las que posteriormente se
ocupara el presente Dictamen.

Por ultimo, existe ademas, un elemento claro de distincion:
el ambito temporal. La inviolabilidad es perpetua e intempo-
ral, no tiene limites y restricciones. Entre otras cosas porque,
como luego se dira, al no haber delito no cabe accién punitiva.
Por contra, la prerrogativa de la inmunidad se limita al «perio-
do de su mandato» segun reza el articulo 71.2. De este dato se
extraeran también ulteriormente determinadas consecueéncias.

De lo hasta aqui expuesto, se derivan desde el punto de vis-
ta juridico-parlamentario tres rasgos o caracteres esenciales:

i) En punto a su naturaleza juridica, la inviolabilidad se ca-
racteriza por producir la ausencia de delito en una ac-
tuacion que podria tener tal caracter caso de no existir
aquélla. Bien sea porque se entienda que no hay antijuri-
dicidad, por producirse causa de justificacion de obrar,
bien porque se piense que existe una causa de exclusiéon
de la pena, bien, por ultimo, porque haya una exencién
de responsabilidad, lo cierto y verdad, undnimemente
admitido, es que en aquellos actos incluidos en el ambi-
to de la inviolabilidad no hay delito. Esta caracteristica
justifica también su dmbito temporal irrestricto.
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ii) De lo anterior no se desprende la ausencia de mecanismos
correctores respecto de determinadas actuaciones que
pudieran ser consideradas incorrectas. Lo que sucede es
que la potestad disciplinaria no estd en manos del po-
der judicial por las razones hasta aqui apuntadas, sino
en el ambito de atribuciones de la Presidencia en el ejer-
cicio de sus propias funciones disciplinarias. Esta afir-
‘macion se deriva tanto del tenor del articulo 72.3 de la
Constituciéon espanola como de los preceptos reglamen-
tarios que configuran aquélla.

iii) Por ultimo, el corolario de lo hasta aqui apuntado es
que la inviolabilidad no es susceptible de ser protegi-
da mediante mecanismos de caracter formal, como el
propio suplicatorio, dada su naturaleza material. Como
sefiala el propio constituyente «aceptamos el principio
de que para determinados actos exista también una in-
violabilidad absoluta que no sea levantable por ninguna
institucién de modo que por tanto, esos actos no sean
enjuiciables en ningin momento» (J.P. PgrEz-LLORCA,
Diario de Sesiones, cit., pag. 1271).

Esta relacion antitética entre suplicatorio e inviolabilidad la
ha recalcado el propio Tribunal Constitucional. Asi se senala
que:

«..la autorizacién parlamentaria o suplicatorio, que nuestra
Norma suprema soélo permite utilizar como garantia de la in-
munidad y que es por ello y segin veremos, incompatible con
la naturaleza y alcance la naturaleza y alcance de la inviolabili-
dad». (STC 9/1990, de 18 de enero).

O dicho por pasiva:

«..Ja Unica prerrogativa parlamentaria que puede justificar la
suspension de las actuaciones judiciales, en tanto la Camara se
pronuncia concediendo o denegando la ‘prevista autorizacién’,
es la de la inmunidad, pues unicamente es esta institucién la que
constitucionalmente permite, la exigencia de dicho presupuesto
procesal» (STC 243/1988, de 19 de diciembre).
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Esta doctrina es, a nuestro entender, absolutamente correc-
ta y casa sin problema tanto con la naturaleza de la instituciéon
como con el sentido que parece desprenderse de los trabajos
del propio constituyente. Ahora bien, nada impediria, en sede
tedrica, la iniciacién de un procedimiento judicial contra un
parlamentario por un acto que debiera quedar cubierto por el
ambito de la inviolabilidad. Si un supuesto de este tipo se pro-
dujera y, superados todos los tramites judiciales, llegara a la
Camara una actuacién de esta indole, ¢cual deberia ser la res-
puesta de la Camara?

En ningn caso, a nuestro juicio, la proteccién de la inviola-
bilidad puede llevarse a cabo mediante el procedimiento pre-
visto en el articulo 22. No es, en absoluto, la denegaciéon del su-
plicatorio el mecanismo adecuado para proteger la inviolabili-
dad, cualquiera que sea la idea que sobre el ambito material o
funcional se posea. Simplemente, si no hay delito dificilmente
puede admitirse que la denegaciéon para proceder sea la via
adecuada.

La rica experiencia italiana en estas materias nos provee de
lo que pensamos es una buena solucién. En una ocasién en la
que se le solicitaba a la Camara la autorizaciéon para proceder
contra un diputado por un hecho cubierto por la inviolabilidad
parlamentaria, aquélla entendié que no podia siquiera plantear-
se el sometimiento de un diputado a procedimiento penal por
un hecho cubierto por el articulo 68.1 de la Constitucién italia-
na (semejante, por lo demas, al art. 71.1 de nuestro Texto Fun-
damental).

Dicho en otros términos, el hipotético escrito del Tribunal
Supremo que contuviera una solicitud de autorizacién para
proceder contra un senador por hechos previstos en el articulo
71.1 de la Constitucion espanola y 21 del Reglamento del Sena-
do deberia ser rechazado a limine, es decir, inadmitido a trami-
te por la Mesa en el ejercicio de las funciones previstas en el
articulo 36.1 ¢) del Reglamento del Senado. Otra solucién su-
pondria asumir una intolerable injerencia en las potestades de
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la Camara y de su propio Presidente, en merma de cuyos pode-
res de disciplina se presentaria la solicitud. Lo que no cabe, y
nos detendremos posteriormente en ello, es que la supuesta o
real proteccion de la inviolabilidad se instrumente por la via
del articulo 22 del Reglamento del Senado.

4. La inmunidad

En el analisis de las prerrogativas cabe ahora enfrentarnos
con el instituto de la inmunidad. El presente dictamen, por ra-
zones de su propia naturaleza y objeto, eludira absolutamente
la cuestion relativa a la necesidad o el caracter superfluo de
esta prerrogativa en los tiempos que corren. A diferencia de
otros esfuerzos interpretativos, sin duda loables, pero también
sin duda excesivamente dependiente de una personal o institu-
cional valoracion de este extremo, nos es suficiente con consta-
tar un dato inapelable: la diccién del articulo 71.2 de la Consti-
tucién espanola, a tenor del cual:

«Durante el periodo de su mandato los diputados y senado-
res gozaran asimismo de inmunidad y s6lo podran ser detenidos
en caso de flagrante delito. No podran ser inculpados ni proce-
sados sin la previa autorizacién de la Camara respectiva.»

Nos limitaremos, pues, a analizar sintéticamente las caracte-
risticas esenciales del instituto.

En punto a su naturaleza juridica, no cabe la menor duda
de que la inmunidad, encarnada en los correspondientes su-
plicatorios, consiste en una condicién de procedibilidad. Es
decir, se trata de un requisito procesal que es preciso levantar
en determinadas causas cuando el afectado es un diputado o
un senador.

No todo proceso juridico que afecte a un parlamentario de
las Cortes Generales esta cubierto por esta garantia ni requiere,
por consiguiente, la solicitud del suplicatorio.
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La prerrogativa impide el inculpamiento o el procesamiento
y, por ende, se halla limitada al ambito juridico-penal. Dos
reflexiones a este respecto:

* La imposibilidad de extender la inmunidad a sectores dis-
tintos del ordenamiento juridico. Esta constatacion, derivada
de la naturaleza procesal de indole penal de expresiones como
«inculpacion» o «procesamiento» ha sido determinada clara-
mente por el Tribunal Constitucional en su sentencia 9/1990,
de 15 de febrero, en relacion con la inclusién del requisito del
suplicatorio en la Ley Organica 1/1982, de 5 de mayo, inclusiéon
que se realiz6 mediante la Ley Organica 3/1985, de 29 de mayo.

«.. La inmunidad parlamentaria se manifiesta inapropiada para
impedir el curso de una demanda civil interpuesta contra un
parlamentario, pues el sentido propio de las palabras empleadas
por el articulo 71 de la Constitucién y la razén misma de la ins-
tituciéon excluyen, con absoluta claridad, que su proteccién -se
extienda a procesos que no sean penales».

El articulo 22.1 del Reglamento el Senado, con una perfecta
técnica juridica precisa, por su parte, que:

«Durante el perfodo de su mandato, los senadores gozaran
de inmunidad y no podran ser retenidos ni detenidos salvo en
caso de flagrante delito. La retencién o detencién sera comuni-
cada inmediatamente a la Presidencia del Senado.

Los senadores no podran ser inculpados ni procesados sin la
previa autorizaciéon del Senado, solicitada a través del corres-
pondiente suplicatorio. Esta autorizacién sera también necesaria
en los procedimientos que estuvieren instruyéndose contra per-
sonas que, hallandose procesadas o inculpadas, accedan al cargo
de senador.» :

“* La claridad conceptual que en el orden procesal tenian
las Camaras respecto del momento en el que se habia de solici-
‘tar el suplicatorio, ha quedado muy atenuada con la reforma
de la Ley de Enjuiciamiento Criminal que introdujo el procedi-
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miento penal abreviado, cuya constitucionalidad, aunque avala-
da por el Tribunal Constitucional, no deja de plantear serios
problemas en punto a su interpretacion tal y como han tenido
oportunidad de comprobar tanto el Congreso de los Diputados
como el Senado.

Problema de mucho mayor calado es el de precisar el fin o
fines que ampara la inmunidad. O, dicho de otra manera, la de-
terminaciéon de qué casos deben estar cubiertos por la prerro-
gativa por ajustarse a su finalidad constitucional y qué proce-
sos penales deben continuar sin obstaculos parlamentarios por
encontrarse fuera del ambito teleoldgico de proteccién.

Una primera, aunque evidente, constatacién ha de hacerse a
este respecto: aunque de la confusién juridica e intelectual
emanada de determinada doctrina pudiera parecer otra cosa, la
Constitucién nada dice expresamente sobre los fines del insti-
tuto de la inmunidad. Nada dice, desde luego, el Texto Funda-
mental y nada aparece tampoco en los trabajos constituyentes
que pueda avalar con mayor o menor intensidad tesis alguna
sobre este asunto.

Dicho esto, es también radicalmente inexacto afirmar que
la inmunidad ha respondido histérica o constitucionalmente a
una sola ratio. Se ha senalado al principio de este dictamen
que la practica parlamentaria en nuestro pais no es homogé-
nea ni rectilinea y, ciertamente, no lo es a este respecto. Pero
es que es practicamente imposible encontrar un pais en el
que, existiendo este instituto, su fundamentacién haya sido
homogénea o lineal. Tampoco la doctrina (que, por cierto, ha
evolucionado en este ambito al hilo de la propia praxis parla-
mentaria) ha podido reconducir a un solo fundamento la exis-
tencia de esta prerrogativa.

A fin de evitar una larga y farragosa diserciéon sobre este
punto, impropia de un dictamen de esta naturaleza, nos pode-
-mos remitir al analisis que efectiia FERNANDEZ-VIAGAS respecto
de los criterios manejados para la concesién del suplicatorio
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(cfr. op. cit, pag. 134 y sigs.). Bastenos aqui destacar, entre otras,
las siguientes teorias:

— el caracter politico del hecho;
— el delito de opinién;
— el nivel de gravedad de la infraccion;

— el fumus persecutionis.

Cualquiera de ellas da preferencia a unos parametros por
encima de otros, aunque no en todas las opiniones pueden es-
cindirse facilmente las distintas teorias, que con frecuencia
aparecen entremezcladas.

Para el autor indicado, el origen de la inmunidad esta presi-
dido por la idea de: «neutralizar los ataques de que podrian ser
objeto los parlamentarios por razéon de su condiciéon de miem-
bros de la Camara, ataques que persiguen dificultar o impedir
su labor como parlamentarios» (op. cit., pag. 139).

Como es sabido, la doctrina del Tribunal Constitucional
en punto a este extremo se halla contenida basicamente en
las sentencias 90/1985, de 22 de ]ullo y 206/1992, de 30 de no-
viembre.

Asi, en la Sentencia del Tribunal Constitucional 90/1985, se
lee lo siguiente:

«Esa proteccién a que la inmunidad se orienta no lo es, sin
embargo, frente a la improcedencia o a la falta de fundamenta-
cién de las acciones penales dirigidas contra los diputados o se-
nadores, pues no cabe mayor defensa frente a tales riesgos o de-
fectos de tipo juridico que la proporcionada por los jueces y tri-
bunales a quienes el articulo 117.1 de la CE atribuye, de manera
especifica, la tarea de aplicar el ordenamiento para la adminis-
tracion de justicia. La amenaza frente a la que protege la inmuni-
dad sélo puede serlo de tipo politico, y consiste en la eventuali-
dad de que la via penal sea utilizada con la intencidén de per-
turbar el funcionamiento de las Camaras o de alterar la
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composicion que a las mismas ha dado la voluntad popular.
La posibilidad de que las Camaras aprecien y eviten esa inten-
cionalidad es lo que la Constitucién ha querido al otorgarles la
facultad de impedir que las acciones penales contra sus miem-
bros prosigan, y lo que permite, por tanto, la institucién de la in-
munidad es que las propias Camaras realicen algo que no pue-
den llevar a cabo los 6rganos de naturaleza jurisdiccional como

es una valoracion sobre el significado politico de tales acciones»
(F.J. 6).

La Sentencia del Tribunal Constitucional 206/1992 parece,
en un primer momento que se limita a repetir la doctrina ya
sentada por el anterior fallo, pero con independencia de lo que
en aquélla se afirma senala que:

«La inmunidad, en fin, responde, como se ha sefialado, al in-
terés superior de la representacion nacional de no verse altera-
da ni perturbada, ni en su composicién ni en su.funcionamiento,
por eventuales procesos penales que puedan incoarse frente a
sus miembros, por actos producidos tanto antes como durante
su mandato, en la medida en que de dichos procesamientos
o inculpaciones para resultar la imposibilidad de un parla-
mentario de cumplir efectivamente sus funciones.»

Hay, pues, un paso cualitativo de suma importancia, cuya
trascendencia posteriormente analizaremos, sin perjuicio de
reiterar, desde ya, que semejante juicio no se encuentra ampa-
rado ni en el texto escrito de la Constitucion, ni en los antece-
dentes de los trabajos parlamentarios, ni en ‘el sentido propio
de sus palabras, ni, en resumen, en la doctrina que, como he-
mos sefialado es mucho mas rica de lo que el Tribunal Consti-
tucional presume.

Otra cuestion que se ha discutido reiteradamente es la del
caracter del examen que la Camara efectua respecto del con-
creto caso que es sometido a su consideracion. Para algunos
autores, dado que el analisis juridico de la cuestion correspon-
de en ultima instancia a los Tribunales, la Camara quedaria in-
habilitada para entrar en el fondo del asunto, debiendo consta-
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tar meramente la existencia de un supuesto fumus persecutio-
nis. Semejante tesis estda absolutamente desvinculada no ya de
la mera logica elemental, sino de la realidad mas evidente. Solo
un analisis riguroso del fondo del asunto —no necesariamente
desde la optica juridica— permitira la adopcion de una decisién
acertada. Lo que no se produce es una valoracion juridica, sino
un control politico, pero, eso si, realizado desde el conocimiento
profundo de los hechos. Como se ha sefialado «en la inmensa
mayoria de las ocasiones, s6lo un examen detenido y completo
de los hechos podra determinar la existencia de las manipula-
ciones» (FERNANDEZ-VIAGAS, op. cit., pag. 151).

Merece también analisis detallado la duracion temporal de
la prerrogativa. A diferencia de la inviolabilidad, cuya perpe-
tuidad ya se ha senialado, la inmunidad sélo juega para diputados
y senadores «durante el periodo de su mandato». Por consi-
guiente, la extinciéon del mismo origina la ausencia del requisito
de procedibilidad pudiendo actuar libremente los Tribunales,
siempre que no se hayan producido los efectos que analizare-
mos a continuacion.

En relacién con los efectos del ejercicio por la Camara de las
competencias atribuidas por el articulo 71.2 seran distintos se-
gan la naturaleza de la decision. Si ésta fuese favorable a la
concesion de la autorizacion queda elevado el obstaculo proce-
-sal y el procedimiento podra continuar su tramitacion. Si la de-
cision fuera negativa respecto de la autorizacién solicitada, en-
traria en juego el articulo 754 de la Ley de Enjuiciamiento Cri-
minal, a cuyo tenor:

«8i el Senado o el Congreso negasen la autorizacién pedida,
se sobreseerd respecto al senador o diputado a Cortes, pero
continuara la causa contra los demas procesados.»

~ El articulo 7 de la ley de 9 de febrero de 1912 sobre compe-
tencia para conocer de las causas contra senadores y diputa-
dos senala que:
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«Si el Senado o el Congreso denegasen la autorizacién para
procesar, se comunicara el acuerdo al Tribunal requirente, que
dispondra el sobreseimiento libre respecto al senador o dipu-
tado. Si la autorizacién fuese concedida, continuara el procedi-
miento hasta que recaiga resolucién o sentencia firme, aun
cuando antes de dictarla fueran disueltas las Cortes a que perte-
neciere el senador o diputado objeto del suplicatorio.»

De este modo, el resultado final extiende el ambito temporal
prolongandolo mas alld del mandato tal y como prevé el ar-
ticulo 71.2. Llamamos la atenciéon sobre este dato al que mas
tarde volveremos.

II1.

LLAS CUESTIONES DERIVADAS DE LA EJECUCION
DE LA SENTENCIA 206/1992, pE 27 DE NOVIEMBRE

1. Como se senald al inicio del presente dictamen, el fallo
del Tribunal Constitucional tiene fundamentalmente dos ver-
tientes:

* Desde el punto de vista material declara la nulidad del

S

Acuerdo del Pleno del Senado de 15 de marzo de 1989
que denegaba la autorizacion para proceder contra el se-
nador don Juan Gonzilez Bedoya y, en consecuencia, los
correspondientes autos dictados por la Sala Segunda del
Tribunal Supremo en aplicacién de lo previsto en los ar-
ticulos antes vistos, nameros 754 de la Ley de Enjuicia-
miento Criminal y 7 de la Ley de 1912.

Desde el punto de vista procesal, el Tribunal Constitucio-
nal retrotrae las actuaciones «al momento inmediatamen-
te anterior a la resolucion de dicha Sala Segunda, de 25
de enero de 1989, por la que, en forma de suplicatorio, se
solicita del Senado la autorizacién prevista en el articulo
71.2 de la Constitucién».

Es precisamente en ejecucion de este acuerdo que el Tribu-
nal Supremo reenvia al Senado su solicitud de autorizacién
para proceder.
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Desde el punto de vista formal, el contenido del fallo sigue
la estela sentada por el que, sin duda, mas se le parece, el

dictado en la Sentencia del Tribunal Constitucional nimero
90/1985.

Sin embargo, como luego se dira, existe en el fondo una
cierta contradiccién entre la jurisprudencia contenida en la
sentencia y su parte dispositiva.

En efecto, el Tribunal Constitucional se abstiene de permitir
la continuidad de los procedimientos contra un senador, aun
habiendo declarado la nulidad del acto denegatorio del Senado
por un ejercicio in extremis de la autolimitacién o self-restraint.
Ya la Sentencia del Tribunal Constitucional habia sefialado
que, en relacion a este tipo de cuestiones:

«El control que a este Tribunal Constitucional corresponde
(...) no puede llevarnos a revisar o a sustituir esta valoracién,
pero si a constatar que el juicio de oportunidad o de intenciona-
lidad se ha producido en las Camaras, y ello, de modo suficien-
te, esto es, en términos razonables o argumentales.»

Tarea titanica, ciertamente, la de poder «constatar» sin «re-
visar», cuyo alcance se nos escapa. Aun con todo, en esta fase
de la jurisprudencia constitucional la «constatacién» se frenaba
en el aspecto formal de la cuestién. De ahi que el argumento
clave fuera la ausencia de motivacién del acto denegatorio ya
que, como senalaba dicha sentencia:

«De la existencia o inexistencia de semejante juicio depende,
en efecto, que el ejercicio de esta facultad potencialmente res-
trictiva del derecho a la tudela judicial, se haya realizado con-
forme a su propia finalidad y depende, por consiguiente, en el
supuesto de que la decisién parlamentaria sea contraria a per-
mitir dicha tutela, que el derecho fundamental a ésta haya de
considerarse o no vulnerado.»

A partir de ese momento el final de la cuestion se centraba
en la ausencia de motivacién en los actos denegatorios, aspecto



DICTAMEN DE LA SECRETARIA GENERAL DEL SENADO 183

del que posteriormente nos ocuparemos. Este nivel de autocon-
tencion desaparece anegado por la marea de la jurisprudencia
sentada en la Sentencia 206/1992. De ahi que, pese a que ésta
se manifieste tributaria y fiel seguidora de lo contenido en la
Sentencia del Tribunal Constitucional 190/1985, los magistra-
dos discrepantes afirmen rotundamente el cambio de doctrina
operado por aquélla. En efecto, en lo que sin duda es la parte
trascendente de la Sentencia del Tribunal Constitucional
206/1992, se dispone tajantemente que:

«De ahi que nuestra exigencia de un ‘juicio de oportuni-
dad’ tuviera un sentido predominantemente material: no se
trata tanto de que el acuerdo adopte una «forma motivada»,
cuanto de que exista en, o quepa deducir del acto parlamenta-
rio, una motivacién coherente con la finalidad de la prerrogati-
va parlamentaria. En todo caso, puesto que, en el presente caso,
es el propio acuerdo el que articula su propia motivacion, habra
de ser a esta ultima a la que nos atengamos» (F.J.4).

Realizada, pues, una valoracién material de oportunidad, es
decir, de fondo, que se limita a «constatar», aunque no a «susti-
tuir» la decision de la Camara, ¢qué margen le queda al Senado
para ejecutar correctamente la tantas veces citada Sentencia
del Tribunal Constitucional 206/1992? Dicho de otra manera,
¢debe el Pleno conceder inexcusablemente la autorizacién para
proceder como tnica manera de adecuarse al parecer de nues-
tro mas Alto Tribunal?

La respuesta a estas cuestiones exige, a nuestro entender,
un pormenorizado analisis, que, teniendo en cuenta lo hasta
aqui afirmado en punto a las prerrogativas parlamentarias, en-
cauce de modo organico las posibles pautas de actuacién para
el porvenir, tanto en el concreto caso que ahora se plantea, como
para cualesquiera otras cuestiones que en el futuro pudieran
plantearse.

La primera reflexién que cabe realizar es, no por menos ob-
via, necesaria. La . Sentencia del Tribunal Constitucional
206/1992, aunque adoptada por el Pleno del Tribunal Constitu-
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cional, lo es en un recurso de amparo. No hay, por tanto, extra-
polacién automatica de sus efectos con caracter general. Menos
aun. cuando el fallo no delimita la nulidad de disposiciones
(como no podia por menos de ser), ni tampoco se auto-plantea
cuestion alguna de inconstitucionalidad ni en relacién con el
Reglamento del Senado, ni con la Ley de Enjuiciamiento Crimi-
nal ni con la Ley de 1912.

Asi las cosas, coincidimos absolutamente con el voto parti-
cular firmado por los magistrados RopriGuEz BERELIO ¥ GONZA-
Lez Campos, cuando sefialan que para poder resolver acertada-
mente esta cuestion:

«Es preciso realizar una adecuada ponderacidon constitucio-
nal de las circunstancias concurrentes.»

Atn mas, esta ponderacion no es solo necesaria para el pre-
sente caso sino, en general, para delimitar con cierta estabili-
dad el marco de las prerrogativas parlamentarias.

Como senala la propia Sentencia del Tribunal Constitucio-
nal 206/1992:

«desde una perspectiva material, los preceptos que integran la
Constitucion son todos ellos constitucionales» (F.J. 3.).

Y, aun mas,

«el sistema constitucional es ajeno a cualquier concepcién
jerarquizada, de forma mas o menos latente, entre sus conteni-
dos ‘dogmatico’ y ‘organico’. Derechos fundamentales y estructu-
ra democratica son ambos expresiones y soporte del mismo y
tnico modelo de comunidad politica que, desde sus origenes, la
Constitucién representa» (F.J. 3).

Si esto es asi, y las afirmaciones del Alto Tribunal nos pare-
cen correctisimas, es sorprendente que se pueda afirmar tajan-
temente unas paginas después que,
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«..no ofrece duda la procedencia de otorgar el amparo solicitado».

Que esas dudas existian, que eran numerosas y que la cues-
tion no es tan simple no es algo que se puede decir gratuita-
mente en el presente dictamen: la infrecuente proliferacion de
votos particulares (con la particularidad de que conocemos 16-
gicamente éstos, pero no es descartable la posibilidad de al-
gun otro votante contrario a la mayoria que hubiera decidido
no firmar votos particulares) y las reacciones en la doctrina
(cfr. por todos el lucido articulo del profesor Perez Rovo,
«¢Constitucionalidad o legitimidad?» en el diario El Pais, el 14
de diciembre de 1991), demuestran palmariamente que el tema
es, cuando menos, harto discutible.

A estos efectos de nuestra argumentacion conviene distin-
guir varios aspectos.

2. Aunque pudiera parecer una obviedad afirmarlo, la pre-
rrogativa de la inmunidad existe, estd consagrada constitucio-
nalmente y su titularidad esta atribuida tnica y exclusivamente
a cada una de las Camaras de las Cortes Generales.

A partir de esta constatacion cualquier actuaciéon que desnatu-
ralice su sentido, su titularidad y el efectivo ejercicio por el Se-
nado de su prerrogativa (que no privilegio) debe de ser con-
trastada con el parametro de su constitucionalidad.

No se afirma aqui que el Tribunal Constitucional haya reali-
zado actuaciones de esta naturaleza; nos limitamos a senalar
que si bien el elenco de conflictos constitucionales de orden
formal esta tasado en la Constitucién y en la Ley Organica del
Tribunal Constitucional, la posible existencia de conflictos
constitucionales de orden material no se agota, ni mucho me-
nos, con aquéllas.

No se trata tampoco aqui de olvidar-que, como recuerda
nuestro Alto Tribunal, también a las Camaras les alcanza la in-
terdiccién de la arbitrariedad de los poderes publicos (funda-
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mento juridico tercero de la Sentencia del Tribunal Constitucio-
nal 206/1992). Ahora bien, hace ya muchos afios que la doctrina
mas reputada, tanto nacional como foranea, sefialé6 que existen
conceptos como la discrecionalidad que, lejos de suponer una
modalidad de actuacién arbitraria, caracteriza el ambito- de li-
bertad y el margen de actuacién que corresponde a los poderes
publicos en la adopcién de sus decisiones. No es tan sencillo ni
tan facil como pudiera colegirse de una lectura sesgada de la
jurisprudencia constitucional dar el salto de la discrecionalidad
a la arbitrariedad. Maxime cuando, como el propio Tribunal re-
conoce, el acto de la Camara contiene una importante dosis de
juicio de oportunidad. El articulo 9.1 de la Constitucién espa-
fiola, auténtica norma fundante del ordenamiento constitucio-
nal en nuestra opinién, sujeta a la Constitucién y al resto del
ordenamiento juridico, a los ciudadanos y a los poderes publi-
cos, a todos los poderes publicos sin excepcién, también a las
Camaras, pero no sélo a las Camaras.

En consecuencia, sin perjuicio de lo que posteriormente se
afirmara, dado que la inmunidad es una prerrogativa atribuida
a las Camaras, dado que solo a ellas corresponde colectivamen-
te su ejercicio, dado que la intromisién de unos 6rganos consti-
tucionales en las facultades atribuidas a otros es contraria a lo
previsto en el articulo 9.1, queremos dejar sentado desde ya un
importante principio: el Senado no se encuentra, en la tesi-
tura actual, ante' la obligacién de realizar un acto constitu-
cional debido de un determinado signo —denegatorio o autori-
zador— respecto del suplicatorio solicitado por el Tribu-
nal Supremo.

La solucién contraria nos llevaria directamente a admitir
que lo que se produciria es realmente (como apuntan los vo-
tos particulares de los magistrados Ropricuez BEREO y Gar-
cia-MoN) una invasién competencial del Tribunal Constitucio-
nal en el dominio constitucional de la Camara. Como no pare-
ce voluntad del Tribunal «sustituir» sino «revisar» o «consta-
tar», puede colegirse que el margen de discrecionalidad —que
no de arbitrariedad- del Senado en la apreciacion de las razo-
nes para la adopcion de su decisiéon permanente intacto, no
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obstante lo contenido en la Sentencia del Tribunal Constitu-
cional 206/1992.

3. Sentado lo que antecede, expondremos a continuacion —a
riesgo de parecer reiterativos— lo que es el objetivo del presen-
te dictamen: analizar los parametros juridicos que puedan ser-
vir de pauta a la Camara para el libre ejercicio de su prerroga-
tiva constitucional. Al menos tres aspectos sustanciales necesi-
tan ser estudiados:

— la cuestién de la motivacién de los actos;
— el problema de la finalidad del instituto de la inmunidad;

— la confrontacién de la prerrogativa con la proteccién de
los derechos fundamentales previstos en nuestra Consti-
tucion.

3.1. En punto a la cuestiéon de la motivacion conviene co-
menzar sefialando que este requisito, a diferencia de otros, ha
sido pacifico en la propia doctrina constitucional. Asi, ninguno
de los votos discrepantes de la Sentencia del Tribunal Constitu-
cional 206/1992, se aparta de lo que era doctrina unanime en la
Sentencia del Tribunal Constitucional 90/1985.

La conversion de la motivacidon en requisito trae causa, sin
duda, de la acrisolada doctrina, previa ya al régimen constitu-
cional, de que los actos de los poderes publicos que inciden en
la esfera de los derechos y libertades de los individuos o de los
colectivos deben de estar motivados, por entenderse, entre
otras cosas, que la ablacién de las libertades debe de estar so-
metida a un principio restrictivo, cediendo éstas so6lo en los ca-
sos legalmente previstos, prevision y aplicacién que habran de
ser expresamente justificadas y razonadas. Hasta aqui ninguin
problema.

Empero, la indudable razonabilidad y trascendencia de se-
mejante doctrina, no deja de tener serios problemads practicos
de aplicacién en el interior de las Camaras. En efecto, el Regla-
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mento del Senado, en su articulo 97.2 ordena que la votacién
sea secreta, y ademas por bolas blancas o negras:

«... en los casos de calificacién de actos o conductas personales.»

En la medida en que la concesion o denegaciéon de la corres-
pondiente autorizaciéon encaja perfectamente en dicho supues-
to reglamentario, el Senado, dentro de su mas profunda tradi-
cion, viene adoptando mediante votacion secreta las decisiones
en punto a los suplicatorios. Este mecanismo reglamentario no
ha sido, por cierto, objeto de critica en la jurisprudencia consti-
tucional, como tampoco lo ha sido la posibilidad de denegacion
por silencio negativo prevista en el articulo 22.5 del Reglamen-
to del Senado.

Si esto es asi, conviene precisar, cuando no criticar con-
ceptualmente, tres importantes manifestaciones contenidas en
la Sentencia del Tribunal Constitucional 206/1992.

* Segun el Tribunal:

«..la inmunidad, como prerrogativa institucional, quedaria in-
mediatamente desnaturalizada, si quedase a merced del puro
juego del respectivo peso de las fracciones parlamentarias.»

Amén de la pedanteria de llamar «fracciones parlamenta-
rias» a lo que legal, reglamentaria y coloquialmente se denomi-
nan grupos parlamentarios, semejante afirmacion queda de raiz
desvirtuada por el hecho mismo del procedimiento reglamenta-
rio de votaciéon. Los Grupos tienen menos control en ese mo-
mento sobre los parlamentarios que cuando se efectuan vota-
ciones publicas. Aparte del desconocimiento que de la sociolo-
gia parlamentaria comporta aquél juicio (disculpable, sin duda,
por tratarse de una resolucién juridica), es lo cierto que el me-
jor antidoto para prevenir lo que tan negativamente valora el
‘Tribunal es, precisamente, la existencia de un mecanismo de
votacion secreta.
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* El Tribunal Constitucional sefiala asimismo, que, una vez
acordada la exigencia de motivacién:

«Ello no queria decir, sin embargo, que, para el Tribunal,
cualquier férmula de motivacién tuviera la virtualidad de des-
pejar cualquier objecién a la constitucionalidad del Acuerdo
parlamentario. La fundamentaciéon o motivacion, en efecto, no
es ni puede ser garantia por si misma, si no es en cuanto expre-
sién de la coherencia del Acuerdo parlamentario con la ‘finali-
dad’ de la inmunidad, a la vista de las circunstancias del caso
concreto. De ahi que la exigencia constitucional no lo fuera ex-
clusivamente de la existencia, sin mas, de un juicio de oportuni-
dad, sino de que el mismo se hubiera producido ‘de modo su-
ficiente, esto es, en términos razonables o argumentales’.»

Sin entrar ahora en el analisis del fin o finalidad de la pre-
rrogativa, conviene detenernos en la «coherencia» o «razona-
‘bilidad». Es precisa esta reflexién porque, al tratarse de una
decision adoptada por votacion secreta, en la que se diluye el
explicito juego de los grupos politicos, parece dificil presupo-
ner que exista otra motivacién distinta que la que pueda ha-
ber sido expresada por.la Ponencia en su Informe o por la Co-
misiéon de su Dictamen. Ahora bien, dada la naturaleza de or-
ganos de trabajo de la Ponencia y de la Comision de Suplica-
torios, todo su trabajo se halla orientado hacia el Pleno, que
es quien, soberanamente, adopta su decisiéon. Si se acepta,
como parece. logico, que el Plenario no esta matematicamente
constrefiido en su decisién por el Informe o el Dictamen, es
perfectamente posible asumir la discrepancia material entre la
decisién y el supuesto razonamiento. O lo que es lo mismo, no
se puede asegurar con el actual Reglamento del Senado la cohe-
rencia entre el Acuerdo del Pleno y la motivacion suministrada
por la Comision. Quiza fuera deseable tomar conciencia de
esta laguna y adoptar los medios oportunos al efecto. Mien-
tras tanto, es de dificil cumplimiento el requisito de coheren-
cia exigido por el Tribunal Constitucional.

* Posiblemente consciente de las dificultades apuntadas, el
Tribunal Constitucional reitera en su Sentencia 206/1992, lo ya
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afirmado en la Sentencia del Tribunal Constitucional 90/1985,
esto es, que:

«Esa argumentacion pudijera ser suplida, también, posterior-
mente, a través de ‘'las alegaciones que por la representacién de
la correspondiente Camara se formulen en el proceso de ampa-
ro’, o incluso ‘a partir de las circunstancias que concurrieron en
la accién penal que dio lugar al suplicatorio’.»

Haciendo abstraccion de la dltima cuestion, que incide mas
en el aspecto de la finalidad de la institucion, es lo cierto que,
sorprendentemente, el Tribunal Constitucional cumplimento lo
previsto en el articulo 51 de su Ley Organica, ya que, conforme
se lee en el antecedente 4 de la Sentencia del Tribunal Consti-
tucional 206/1992:

«La Seccién Segunda, en providencia de 29 de septiembre de
1989, acordé la admisién a tramite del recurso de amparo, re-
querir al Pleno del Senado y a la Sala Segunda del Tribunal Su-
premo la remisiéon de antecedentes e interesar el emplazamien-
to de cuantos han sido parte en el proceso; en cuanto al recibi-
miento a prueba, una vez que por los recurrentes se concretase
el objeto de la misma y medios de que intentan valerse, se acor-
daria lo procedente», ‘

pero incumplio lo previsto en el articulo 52.1 ya que, conforme
senala el susodicho antecedente 4:

«Por nueva providencia de 26 de febrero de 1990 se acordé6
acusar recibo de las actuaciones, y dar vista de las mismas a los
recurrentes y al Ministerio Fiscal para que en el plazo comun de
veinte dias, formulasen las alegaciones que estimaran proce-
dentes.»

Si tenemos en cuenta que el articulo 52.1 de la Ley Organica
del Tribunal Constitucional senala que:

«Recibidas las actuaciones y transcurrido el tiempo de em-
plazamiento, la Sala dara vista de las mismas a quien promovié
el amparo, a los personados en el proceso, al Abogado del Esta-
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do, si estuviera interesada la Administracién Publica, y al Mi-
nisterio Fiscal. La vista sera por plazo comun que no podra ex-
ceder de veinte dias y durante él podrdan presentarse las alega-
ciones procedentes.»

Si ademas tenemos en cuenta que este caso —como ya habia
sucedido en el procedimiento que condujo a_la Sentencia del
Tribunal Constitucional 1990/1985- la «Administracién Publica»
interesada era el Senado y si por ultimo, tenemos en cuenta
que el objeto del mismo recurso de amparo era un acuero del
Senado en el ejercicio de la prerrogativa de inmunidad, no hay
razones que expliquen el que no se haya dado a la Camara la
posibilidad de efectuar alegaciones, salvo que se utilizase una
interpretacion literalista del articulo 52.1 de la Ley Organica
del Tribunal Constitucional (contraria por otra parte a la pro-
pia doctrina del Tribunal). Es cuando menos aventurado afir-
mar que el Senado ha estado protegido por el articulo 24.1 de
la Constitucién en las actuaciones procedimentales del presen-
te recurso. Mal puede motivarse mediante alegaciones a las que
no se nos ha dado la posibilidad de acceder. El derecho a la tu-
tela judicial bien entendido empieza por uno mismo, podria de-
cirse parafraseando el dicho popular. :

3.2. La segunda gran cuestion ya iniciada en la Sentencia
del Tribunal Constitucional 90/1985 y subrayada con un impor-
tante paso cualitativo en la Sentencia del Tribunal Constitucio-
nal 206/1992 es la de la finalidad de la instituciéon de la inmu-
nidad. Creemos procedente sefialar aqui que la necesidad de
hacer hincapié en esta cuestion-deriva de la potestad de revi-
sién del acto parlamentario que se manifiesta en la jurispru-
dencia. Dado que el Tribunal debe de revisar es preciso sefalar
el parametro con el cual se va a efectuar el juicio revisorio, que
no sustitutorio.

A este respecto el Tribunal Constitucional senialaba ya en la
Sentencia 90/1985 que:

«La amenaza frente a la que protege la 1nmur11dad sélo pue-
de serlo de tipo politico, y consiste en la eventualidad de que la
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via penal sea utilizada con la intencién de perturbar el funciona-
miento de las Camaras o de alterar la composicién que a las
mismas ha dado la voluntad popular.»

Hay que subrayar que, en aquel caso, el Tribunal no se fun-
damenté esencialmente en un juicio material contradictorio
con el emitido por el Senado para anular su acuerdo, sino en
la ausencia de motivacién a la que anteriormente nos hemos
referido.

La Sentencia 206/1992 va mas alla y senala que:

«La inmunidad, en fin, responde, como se ha senalado, al in-
terés superior de la representacion nacional de no verse altera-
da ni perturbada, ni en su composicién ni en su funcionamiento,
por eventuales procesos penales que puedan incoarse frente a
sus miembros, por actos producidos tanto antes como durante
su mandato, en la medida en que de dichos procesamientos o
inculpaciones pueda resultar la imposibilidad de un parlamenta-
rio de cumplir efectivamente sus funciones.»

Semejante doctrina, que el propio magistrado GIMENO SEN-
DR4, califico, no sin razén, de «reduccionista» en su voto parti-
cular a la citada sentencia, no esta exenta de consecuencias. En
efecto, como senala dicho magistrado, caso de aplicarse exclusi-
va y rigidamente la susodicha doctrina:

«..su ambito de aplicacién [el de la inmunidad] que en el futuro
habra de quedar cenido a los casos en los que el diputado o se-
nador se encuentre privado de libertad, tinico supuesto en el
que la imposibilidad fisica del parlamentario para acudir a las
Camaras podria alterar su composicion y funcionamiento.»

Como se dijo en otro momento del presente dictamen, reco-
nocer la superioridad que ex constitutione o ex lege se atribuye
a la interpretacion efectuada por el Tribunal Constitucional dis-
ta muy mucho de tener que aceptar acriticamente la bondad
juridica de su doctrina. Esta es, a nuestro juicio, una de esas
ocasiones en que el debido acatamiento no empece la posibili-
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dad de una fundada critica en Derecho, al menos por las si-
guientes razones:

i) En primer lugar, como ya se ha apuntado en otro lugar
y aqui se ratifica, no existe precepto alguno de la
Constituciéon que, al menos literalmente, ampare se-
mejante interpretacion. Es decir, hablando en térmi-
nos de silogismos, hay que negar la mayor. Ciertamente
no es el Tribunal Constitucional quien proporciona los
datos positivos que nos permitan averiguar cudl es la
norma en que basa su fallo. Tampoco puede despren-
derse de los trabajos preparatorios de la Constitucion
elemento alguno que avale semejante tesis. De existir,
no cabe duda que hubiera sido aportado bien por los
recurrentes, bien por el propio Tribunal Constitucional.
Tampoco la doctrina que mas se ha ocupado de este
tema ha podido encontrar amparo normativo alguno a
esta doctrina, sea o no compartida. Estudiando su hipo-
tética bondad o el encaje del articulo 71.2 en la misma
por afinidad al articulo 26.3 de la Constitucién francesa
que si parece adecuarse mas a esa linea seriala FERNAN-
DEZ-VIAGAS que «la linea doctrinal expresada en dicho
precepto no ha sido recogida por nuestra Constitucién»
(op. cit., pag. 145). Por su parte, PErREz Rovo, en el citado
articulo se pregunta: «(En qué precepto de la Constitu-
cién espafiola se basa el Tribunal Constitucional para
llegar a esta conclusion? Obviamente en ninguno, pues
los términos del articulo 71 de la Constitucién espanola
son bastante claros.» De ahi que, para el citado profesor
el juicio que efectua el Tribunal Constitucional dista de
ser un juicio juridico de constitucionalidad para trans-
formarse en un juicio de legitimidad o ideolégico res-
pecto de la bondad o perversidad de la institucién. No
es éste un documento cuya naturaleza nos permita ma-
nifestarnos tan radicalmente. Nos limitaremos a sefialar
que la sujecion que al articulo 9.1 realiza para rodos los
poderes publicos lo es respecto a la Constitucion y al
resto del ordenamiento juridico. La vinculacién positiva
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de los poderes publicos lo es, pues, de legalidad, pero
no necesariamente de legitimidad. El sistema de legiti-
midad de la Constitucion espanola se encuentra funda-
mentalmente en el Preambulo y en sus Titulo Prelimi-
nar y Primero, que no aparecen afectados por la presen-
te cuestion.

En segundo término hay que recordar, por obvio que
parezca, que nuestra Constitucién se elabora y aprueba
en 1978. Lejos estan, pues, los tiempos en los que verda-
deramente podian preocuparse las Camaras de ver dis-
minuido el nimero de representantes populares por la
actuacion de los gobernantes, bien directa, bien me-
diatamente a través de organos judiciales absoluta-
mente sumisos. Que semejante fundamentacién pudie-
ra (junto con otras, nos remitimos aqui a lo afirmado
respecto a la diversidad de fines de la inmunidad) ser
operativa en la etapa de las Cortes estamentales o inclu-
so aun en las del Estado absoluto puede parecer histoéri-
camente razonable. Que la misma se mantenga como
valida sin matizaciones para los ultimos decenios del si-
glo xx es, cuando menos, discutible. La propia confianza
en el Estado de Derecho y en su poder judicial traspa-
san e informan la Constitucién de 1978. Entonces, habi-
da cuenta de la sujeciéon a la ley con la que actuan los
Trlbunales es dificil pensar que éstos buscan delibera-
damente incidir en la composicién de la Camara. No
pensamos que el articulo 71.2 se introdujera en nuestro
texto fundamental por la razén que senialaba MANZELLA:
«Un juez faccioso puede estar en el horéscopo de cual-
quier parlamentario.» Si esto no es asi y si la composi-
cion de la Camara es el parametro tnico de valoraciéon
de la concesién o la denegacion se produciria «la para-
doja de que la institucién de la inmunidad sélo cabria
ser aplicada a favor de minorias antisistema que, en la
generalidad de los paises europeos, hacen de la violen-
cia un instrumento de lucha politica» (FERNANDEZ-VIAGAS,
op. cit., pag. 144).
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No cabe duda de que elegido senador un miembro
de una banda terrorista, si éste es encausado por un de-
lito que pueda llevarle a no ejercer sus funciones y por
ello se alterara la composicién de la Camara, ésta debe-
ra denegar el suplicatorio puesto que no debe de aten-
der a la naturaleza del delito imputado, sino al resulta-
do final de su accién: la alteracion de la composiciéon de
la Camara. Esta tesis enlazara en cierto modo con aque-
lla otra que recoge el valor superior del factor «integra-
cién», contenida en las Sentencias del Tribunal Consti-
tucional 119/1990, de 19 de junio y 74/1991, de 8 de
abril, en relacién con la exigencia del juramento parla-
mentario.

Aun asi pensamos firmemente que no es ésta la vo-

" luntad real del Alto Tribunal, al que simplemente pue-

den habérsele escapado las consecuencias ultimas de su
doctrina.

Creemos sinceramente que en 1978 el constituyente
no estaba pensando en dicha finalidad o, al menos, no
estaba pensando en ella de manera excluyente.

En tercer lugar, el supuesto de hecho que, a juicio del
Tribunal Constitucional, justificaria la denegacién del
correspondiente suplicatorio es, o bien de aplicacién
mecanica sin que quepa libre apreciacion por la Cama-
ra (lo que parece excluirse en la propia doctrina del Tri-
bunal) o bien de imposible produccién légica. Nos ex-
plicaremos. Toda vez que la autorizacién se solicita no
para ejecutar la sentencia, sino simplemente para poder
inculpar o procesar, es materialmente imposible que la
Camara conozca si del resultado de su actuacion se de-
rivara la privacién de libertad del parlamentario encau-
sado'y por ende la imposibilidad de cumplir con su
mandato parlamentario o no. Por tanto, una de dos, o
bien se debe denegar automaticamente la autorizacion
cuando la pena solicitada —que no la resultante al final
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del proceso— pudiera aparejar aquella consecuencia, o
la finalidad que segun el Tribunal Constitucional debe
cubrir la inmunidad es imprevisible para la Camara
cuando ésta ha de emitir su acuerdo y, por consiguien-
te, es inviable como paradmetro o fundamentacién de
su accion. Si asi fuera no se entiende por qué no se ar-
bitré un mecanismo similar al previsto en el articulo 68
de la Constitucion italiana o el 26.3 de la francesa que
permiten la suspensién de la condena penal que estu-
viere sufriendo un parlamentario cuando asi lo conside-
rasen conveniente las Camaras.

Ademas, la doctrina del Tribunal Constitucional se com-
padece mal con la diccion del propio articulo 71.2 de la
Constituciéon. Lejos del espiritu del presente dictamen
querer hacer una interpretaciéon «positivista» en el peor
sentido de la expresién. Pero si se quiere efectuar un
auténtico analisis juridico es ineludible efectuar un ri- -
guroso analisis de los supuestos juridicos incluidos en
una norma, y éstos se expresan en palabras.

Por una parte, como ya se ha sefialado anteriormen-
te, el articulo 71.2 de la Constituciéon exige la autoriza-
cién para que los senadores puedan ser «inculpados» o
«procesados», no para que se evite su inasistencia a las
sesiones de la Camara. ‘

Aun mas, si se admitiera que la finalidad exclusiva
de la prerrogativa de la inmunidad es la que afirma el
Tribunal Constitucional dificilmente se entiende que la
Configuracion diga respecto de los parlamentarios que:

«..podran ser detenidos en caso de flagrante delito.»

Semejante posibilidad, acorde por otra parte con
nuestra praxis histérica y con el derecho comparado,
encaja dificilmente con la prevalencia del mantenimien-
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to de la composiciéon de la Camara como valor ultimo
de la inmunidad.

Por ultimo, si el constituyente hubiese querido lo
que el Tribunal Constitucional afirma que queria, tam-
poco se entiende que no hiciera suya-la formula del ar-
ticulo 26 de la Constitucion francesa que limita la in-
munidad a la duracién de los periodos de sesiones y
no, como realmente hace nuestra Constitucion, al «pe-
riodo de su mandato», periodo que incluye, por cierto,
tanto los periodos de sesiones como los periodos inter-
sesiones.

Se mire por donde se mire, si la voluntad del consti-
tuyente hubiera sido la expresada en la Sentencia
206/1992, se hubiera dado una regulacién positiva de la
prerrogativa francamente diferente de la que figura en
‘el articulo 71.2, precepto al que esta sometida la Cama-
ra cuando ejerce la competencia en él atribuida.

v) Por dltimo, aunque no sea el argumento de menor tras-
cendencia, la interpretacién efectuada por el Tribunal
Constitucional es susceptible de ser rechazada por el re-
sultado al que inevitablemente conduce.

Aunque puedan parecer extensas recogeremos aqui las refle-
xiones que realizaba FERNANDEZ-VIAGAs antes de la Sentencia
206/1992, pero conociendo ya la 90/1985, cuando planteandose
la limitacion que por via de la finalidad introducia el Tribunal
Constitucional a la inmunidad sefialaba que:

«Lo cierto es, sin embargo, que tal limitacién, en los térmi-
nos que ha sido establecida, puede privar de sentido alguno a la
prerrogativa. Es evidente que la inmunidad de los parlamenta-
rios puede ser considerada caduca e inapropiada en el estado
actual de nuestro ordenamiento juridico, pero no es menos cier-
to que aparece expresamente recogida en el texto constitucional
y, por tanto, por mucho que limitemos y restrinjamos su aplicacion,
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alguna operatividad habra que darle, so pena de considerarla
completamente inadecuada por la via de los hechos.

Afirmamos lo anterior toda vez que seria oportuno pregun-
tarse en qué medida resulta posible encontrar acciones judiciales
dirigidas especificamente con el objeto, como indica la senten-
cia, de ‘perturbar el funcionamiento de las Camaras o de alterar
la composicién que las mismas haya dado la voluntad popular’.
Es evidente’que en el estado actual de nuestra cultura juridica,
dicha posibilidad resulta dificilmente sostenible. Maxime cuan-
do, en el supuesto de darse, serian los propios Tribunales de
Justicia a quienes corresponderia, por su propia funcién, descu-
brirlo y evitarlo» (op. cit., pags. 146-147).

Es posible decirlo mas alto, pero no mas claro.

Esta preocupacion trasciende a la doctrina para pasar a ser
directamente preocupacion compartida de determinados ma-
gistrados constitucionales. Asi, el magistrado RopriGuEz BEREIO
plantea frontalmente la cuestién cuando indica que:

«A mi parecer en la Sentencia de la que disiento se da un sal-
to cualitativo de tal magnitud que contrasta llamativamente con
la doctrina de este Tribunal desarrollada a propésito de la moti-
vacién de las Sentencias y resoluciones de los 6rganos judiciales
y deja tan reducido el margen de apreciacién politica a la Cama-
ra que, salvo hipotesis patolégicas extremas de conflicto entre
poderes dificilmente concebibles en un sistema democratico,
puede hacer practicamente imposible la denegacién de la previa
autorizacién para inculpar o procesar a un diputado o senador,
y con ello ilusoria la institucién misma de la inmunidad parla-
mentaria. Instituciéon que, al margen de preferencias personales
al respecto y de la conveniencia de restringirla (criterio que
comparto) y de cual sea su encaje y vigencia en los modernos
Estados democréticos, ha sido conscientemente querida por el
constituyente espafiol de 1978 e incorporada al texto de nuestra
Constitucién.»

Y en sentido parecido se manifiesta el magistrado Garcia-
Mon al precisar que:
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«..una cosa es la necesidad de motivacién que, naturalmente ha
de ser razonable, y otra muy distinta que solamente pueda ser
—el normal funcionamiento de las Camaras— la que permita al
organo parlamentario denegar la autorizacién. Si esto fuera asi
de forma determinante, el constituyente podia y tenia que ha-
berlo sefialado en el articulo 71.2 de la Constiucion; y si no lo
hizo no puede, en mi criterio, establecer este Tribunal un condi-
cionamiento que no figura en el texto constitucional y que, de
entenderse tan rigurosamente, haria practicamente inaplicable
la previsién contenida en la Constitucién.»

Y, consiguientemente, manifiesta su preocupacion:

«..porque iniciado este camino nos puede llevar, o quiza nos lle-
va ya en esta Sentencia, a surgir practicamente las Camaras en
la facultad que a ellas otorga la Constitucién.»

Huelga decir que en este dictamen se comparten absoluta-
mente las manifestaciones antes transcritas. Por decirlo de otra
manera, el punto nuclear que nos lleva a manifestar el rechazo
juridico a la doctrina sentada en la Sentencia 206/1992 es el de
afirmar que de la misma se deriva ineluctablemente como
resultado dltimo una invasiéon competencial del marco de
facultades que la Constitucion atribuye a cada Camara.
Compartir esa doctrina es tanto como renunciar implicitamen-
te a lo que nuestro constituyente ha querido otorgar al Parla-
mento. De ahi la importancia, a nuestro juicio, de que tanto en
el caso concreto que se somete a nuestra consideracién como
en el futuro no se incorporen a las fundamentaciones que figu-
ren en los Informes de Ponencia y, en su caso, en los Dictame-
nes de Comision, el motivo central de la jurisprudencia constitu-
cional analizada en el presente dictamen. Si no se hiciera asi, las
consecuencias a corto y medio plazo podrian ser 1rreparables
para la esfera de autonomia de la Camara.

3.3. De lo hasta aqui expuesto pudiera deducirse que nos
encontramos ante un callejon constitucional sin salida. Consti-
tuye, no obstante, el objeto del presente dictamen, como se dijo
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supra, intentar proporcionar pautas que permitieran, utilizadas
racionalmente, proporcionar soluciones que, a su plena consti-
tucionalidad, unieran la virtud inapreciable de salvaguardar el
orden competencial fijado en la Constitucion.

A estos efectos cabe efectuar dos reflexiones. La primera es
que la prerrogativa de la inmunidad es una institucion que ha
admitido, admite y sin duda admitird una pluralidad real de
fundamentaciones o finalidades por las razones apuntadas a lo
largo del presente dictamen.

La segunda, mas relevante si cabe, es la de que seria consti-
tucionalmente oportuno que, cualesquiera que sean las motiva-
~ ciones oportunas juridicamente licitas, la fundamentaciéon que
de ahora en adelante figure en los actos del Senado atinentes al
ejercicio de su prerrogativa sea concorde con tesis del Tribunal
Constitucional, que no siendo las principales —hasta aqui anali-
zadas—, si encajan francamente mejor con el sentido ultimo de
la institucion.

Como hemos ido viendo, el Tribunal Constitucional ha
avanzado progresivamente en una linea reduccionista cuyas
consecuencias han sido estudiadas. Empero, existen en deter-
minados pasajes de la jurisprudencia constitucional puntos de
anclaje validos para poder articular una solucién razonable a
la controversia.

A nuestro entender una comprensién mas aceptable de la
cuestion se halla en las tantas veces citada Sentencia 90/1985
cuando senala que:

«..lo que permite, por tanto, la instituciéon de la inmunidad es
que las propias Camaras realicen algo que no pueden llevar a
cabo los 6rganos de naturaleza jurisdiccional como es una valo-
racion sobre el significado politico de tales acciones.»

En esta misma linea la Sentencia 243/1988 habla mas clara-
mente de «manipulaciones politicas» en su F.J. 3.0 reiterandose
en la Sentencia 9/1990.
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Por tanto, lo que la Camara realiza y en lo que es insustitui-
ble es en el juicio que efectiia sobre

«..Ja amenaza frente a la que protege la inmunidad [que] sélo
puede serlo de tipo politico» (Sentencia 90/1985, F.J. 6.0).

Por ahi, por la via de la manipulacién politica, pueden en-
tenderse cabalmente los distintos planos que ocupan tanto las
Camaras como los tribunales en la configuracién de esta pre-
rrogativa. A efectos de poder captar correctamente este concep-
to conviene senalar lo siguiente:

— por «manipulacién politica» no ha de entenderse la false-
dad en la imputacién efectuada contra un parlamentario
de la que trae causa la correspondiente solicitud de auto-
rizacién. Respecto de esta cuestion sélo los Tribunales son
constitucionalmente competentes debiendo, en su caso,
inadmitir o archivar las actuaciones en el momento en

- que aprecien falsedad o ausencia de fundamentacién en la
accion emprendida no solo contra un parlamentario sino
contra cualquier ciudadano.

— por «manipulacion. politica» debe de entenderse la uti-
lizacién con finalidad politica —perversa o no, ésta es
cuestion distinta— de los correspondientes instrumen-
tos judiciales o procesales. O lo que es lo mismo, la
inmunidad serviria para evitar la extensién indebida
de lo que naturalmente deba de estar circunscrito al
ambito de la contienda politica. -

Hay que tener conciencia clara de que, caso de admitirse es-
tos postulados, la Camara no realizaria una autolimitaciéon de
sus competencias (por las razones antes apuntadas), sino que
sentaria de cara al futuro una linea de actuacién susceptible de
concordar con una parte de la doctrina del Tribunal Constitu-
cional. Permitiria al Senado moverse entre margenes de discre-
cionalidad mas seguros de los que hasta ahora han venido apli-
candose y permitiria, en fin, a los ponentes y miembros de las
Comisiones de Suplicatorios, lineas claras de actuacién que
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desmintieran el dato erréneo de partida del Tribunal Constitu-
cional, esto es, que la inmunidad esta a disposicion de los Gru-
pos parlamentarios.

Pensamos que estamos ante una soluciéon de la que pueden
predicarse los parametros de coherencia y razonabilidad que
parece exigir a los demas érganos constitucionales nuestro mas
Alto Tribunal.

3.4. Se es consciente, sin embargo, de que esta linea de fun-
damentacion puede estar expuesta a una critica de fondo. Si lo
que se trata de analizar no es la veracidad o falsedad de una
imputacion, sino su intencionalidad politica, constatada ésta y
denegada la autorizacién por la Camara, nos encontrariamos
ante una supuesta violacién de derechos constitucionales, sefa-
ladamente el articulo 24.1 de la Constitucién espanola que am-
para el derecho a lz tutela judicial efectiva. Por consiguiente, el
ejercicio de la prerrogativa el articulo 71.2 estaria incidiendo
negativamente en el marco de libertades de los ciudadanos.

Que esto es sin duda asi lo demuestran dos hechos:

* Que tradicionalmente la cuestiéon de la inmunidad (con
una excepcion notable como la Sentencia 9/1990) ha veni-
do suscitada a nivel jurisprudencial mediante recursos de
amparo y no mediante cuestiones o recursos de inconsitu-
cionalidad.

Que el Tribunal Constitucional se ha servido de estas su-
puestas violaciones para anular actos de la Camara ale-
gando la susodicha intromisién. Esta misma linea teoérica-
mente garantista ha servido a veces de «coartada juridica»,
en el sentido que a esta expresiéon da ALF ROSS, para ata-
car una prerrogativa que no parece ser del agrado de
nuestro Alto Tribunal.

Es menester recuperar aqui la necesidad de una interpreta-
cién ponderada e integradora a la que aludia el magistrado



DICTAMEN DE LA SECRETARIA GENERAL DEL SENADO 203

Ropricuez BerEpo. Si admitimos con el propio Tribunal Cons-
titucional en su Sentencia 206/1992 que es idéntica y comple-
mentaria la valia de las partes dogmatica y organica de la
Constitucién, dificilmente cabe pensar en un ejercicio herme-
néutico que despoje de todo su valor y protecciéon a un insti-
tuto constitucionalmente reconocido y garantizado como es el
de la inmunidad, en favor de la necesaria, importante y aun
trascendental defensa de los derechos y libertades que inspi-
ran un auténtico Estado de Derecho. Por todo ello es todavia
mas necesario recabar los valores de integracién y pondera-
cién en la interpretacion.

La afirmacién de que:

«Desde una perspectiva material, los preceptos que integra la
Constituciéon son todos ellos constitucionales» (Sentencia
206/1992).

Lleva, en el caso que nos ocupa a reconocer que:

«Ello no significa, ciertamente, la necesidad de que, siempre
que se requiera un suplicatorio de una Camara Parlamentaria, ésta
venga obligada a concederlo para permitir el acceso a la Justi-
cia, pues tal necesidad entre otras cosas, haria vana la existencia
misma de la inmunidad parlamentaria, en los términos que
nuestra Constitucion la establece. Es preciso, por el contrario,”
reconocer que esa inmunidad implica siempre una posibilidad
de que sea denegado el derecho al proceso penal, posibilidad
que, en si misma, no contradice el mandato del articulo 24.1 de
la CE, pues, segun ha reiterado este TC, el derecho a las distin-
tas accioies procesales que de dicho mandato deriva no es un
derecho incondicionado, sino que esta en funcién del cumpli-
miento de los requisitos de las correspondientes normas esta-
blezcan para el ejercicio de tales acciones, y habra de entender-
se que uno de esos requisitos, en el caso de acciones penales
dirigidas contra diputados o senadores, es, por imperativo del
articulo 71.2 de la CE y de las normas que lo desarrollan, el
otorgamiento de suplicatorio por la respectiva Camara» (STC
90/1985, F.1.6). '
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Con semejante doctrina, absolutamente compartible, se esta
reconociendo que la inmunidad no cede siempre y en cualquier
caso ante el ejercicio del derecho contemplado en el articulo
24.1. Mas aun, la propia Sentencia del Tribunal Constitucional
90/1985 senala que:

«.. no cabe, en efecto, excluir la posibilidad de que exigen-
cias que derivan del mandato contenido en el articulo 24.1 de la
Constitucién espafiola sean lesionadas por érganos parlamenta-
rios cuando las mismas llegan a ser el objeto sobre el que incide
una decision de dichos érganos» (F.J. 4).

Pero, a nuestro juicio, todavia es posible ir mas alla.

Hasta ahora siempre que se ha fallado en contra de la Ca-
mara ha sido por entender que su acto de denegacién viola el
derecho a la tutela judicial efectiva. De esta forma, cuando el
recurrente en amparo ha acudido contra los Autos del Tribunal
Surpemo que decretaban el libre sobreseimiento del senador
encausado, el Tribunal Constitucional siempre ha mantenido
que no es éste el objeto principal del recurso sino el acto parla-
mentario que dichos autos traen causa.

Dicho de otro modo, el Tribunal Constitucional ha conside-
rado sistematicamente que la violaciéon del derecho proviene
directamente del Parlamento. Véase, a este respecto, la muy in-
‘teresante sentencia 92/1985, que declara la nulidad de los Au-
tos de sobreseimiento, por traer causa de un acto declarado
previamente nulo, el del Senado, pero no por estar viciados de
nulidad en si.

A nuestro juicio, esta linea de interpretacion elude sorpren-
dentemente una cuestion capital. Sin volver aqui a retomar
toda la argumentacion sobre el modo de realizar el juicio de
constitucionalidad respecto de la inmunidad, conviene recor-
dar que, como antes se ha senalado, la inmunidad es una pre-
rrogativa de la Cdmara como institucién que sélo repercute en el
parlamentario de forma temporalmente limitada, «durante el pe-
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riodo de su mandato» dice el articulo 71.2 de la Constitucion
espanola.

Por tanto, se entiende que el obstaculo procesal que supone
la inmunidad, como requisito de procedibilidad que es, deberia
existir inicamente mientras que la persona afectada por la con-
creta causa ostente la condicion de parlamentario. Perdida ésta,
nada deberia impedir, constitucionalmente hablando, que los
ciudadanos que hubieran entablado la accién pudieran retomar
su iniciativa legal. Si se admite, ademas, la tesis de la manipula-
cién politica como fundamentacion, esta linea de interpretacion
es todavia mas coherente puesto que la pérdida de la condiciéon
quitaria, indudablemente, carga politica al contencioso juridico
entablado.

Es decir, si la denegacion de la autorizacion para proceder
tuviera efectos suspensivos y no de caducidad de la accion pe-
nal, el derecho reconocido en el articulo 24.1 de la Constitucion
espanola se mantendria integro, aunque en estado latente, que-
dando tnicamente condicionado en su ejercicio efectivo por la
pérdida del escano parlamentario del supuesto autor de un ilici-
to penal. Esta seria la consecuencia légica del caracter tempo-
ralmente limitado de la inmunidad frente a la perpetuidad que
caracteriza a la inviolabilidad.

Que esto no suceda asi en la actualidad no depende en ab-
soluto de la decisiéon de la Camara acordando la denegacién de
la autorizacion. Depende directamente de las consecuencias que a
dicha decision anuda el juego combinado del articulo 753 de la
Ley de Enjuiciamiento Criminal y el articulo 7 de la Ley de 9 de
febrero de 1912.

Estas normas podrian estar afectadas, a nuestro entender,
de inconstitucionalidad sobrevenida, por contradecir lo dis-
puesto en el articulo 71.2 de la Constitucién espafiola al exten-
der mas alla de lo previsto en ésta el ambito temporal de la in-
munidad y afectar, ciertamente, el ejercicio del derecho con-
templado en el articulo 24.1 de la Constitucion.
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Sorprende que una constataciéon de evidente simplicidad no
haya sido afrontada directamente, en especial en aquellas oca-
siones en las que los recurrentes en amparo se han dirigido
contra los Autos del Tribunal Supremo.

Esta tesis permitiria mitigar los eventuales efectos de anti-
constitucionalidad de los acuerdos de las Camaras ya que,
como antes se ha dicho, todos los derechos constitucionales es-
tan contorneados y limitados en su ejercicio, incluido el conteni-
do en el articulo 24.1, que no necesariamente significa derecho
a una tutela judicial efectiva aqui y ahora. El sobreseimiento li-
bre como consecuencia en el ambito jurisdiccional de una deci-
sion denegatoria de las Camaras ni esta previsto en la Constitu-
cién ni tampoco encaja bien con las limitaciones temporales
que a la inmunidad senala aquélla.

Del contenido del presente dictamen se deducen las siguientes,

CONCLUSIONES

1.2 La institucién de la inviolabilidad se halla delimitada con
claridad en las jurisprudencia constitucional, entendiéndose li-
mitada a las actuaciones de los parlamentarios que se realicen
en actos de las Camaras.

22 Si se presentase ante el Senado una solicitud de autori-
zacion para proceder por hechos cubiertos por la prerrogativa
de la inviolabilidad, la Mesa de la Camara deberia inadmitirla a
tramite en ejercicio de la facultad prevista en el articulo 36.1.c)
del Reglamento del Senado. En ningun caso es procedente re-
chazar una solicitud de dicha indole mediante la denegacion
del correspondiente suplicatorio.

3a La Sentencia del Tribunal Constitucional numero
-206/1992 supone un salto cualitativo importante respecto de la
doctrina contenida en la Sentencia del Tribunal Constitucional
nuamero 90/1985, por mas que otra cosa se afirme en aquélla.
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42 El Senado no se encuentra, en relacion con la ejecucién
de la Sentencia del Tribunal Constitucional numero 206/1992,
ante la obligacion de realizar un acto constitucional debido de
un determinado signo —denegatorio o autorizador— respecto
de la autorizacion para proceder solicitada por el Tribunal Su-
premo.

5.2 El acto de la Camara en el ejercicio de lo previsto en el
articulo 71.2 de la Constitucién espanola tiene caracter discre-
cional, sin que quepa extrapolar automaticamente de dicha ca-
tegoria el caracter de arbitrario.

6.2 Los actos denegatorios de la Camara deberian de ser
motivados en la medida en.que inciden en la esfera de los dere-
chos y libertades de los individuos o colectivos. A este respecto
seria conveniente que el Senado instrumentase los oportunos
procedimientos reglamentarios que permitieran cohonestar el
caracter secreto de la votacion con lo que parece razonable exi-
gencia constitucional.

72 El Senado no ha podido comparecer en el proceso
constitucional del que emana la Sentencia del Tribunal Cons-
titucional niumero 206/1992, al no haber sido emplazado por
el Tribunal Constitucional para efectuar las correspondientes
alegaciones.

8.2 La razonabilidad o coherencia de la motivacion, lo sera
en funcién de su adaptacion a la finalidad de la prerrogativa.

9.2 La aceptacion por parte del Senado de la jurisprudencia
constitucional sobre la finalidad cubierta por la prerrogativa de
la inmunidad llevaria directamente a la Camara a perder de he-
cho la competencia que tiene constitucionalmente atribuida.

102 La jurisprudencia esencial contenida en la Sentencia
del Tribunal Constitucional ndmero 206/1992 no se halla ampa-
rada ni en preceptos positivos de la Constitucién espanola ni
en los antecedentes de elaboracién de la misma. Por otra parte,
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sus efectos eliminan la naturaleza discrecional del acto de la
Camara.

112 La jurisprudencia objeto de andlisis pone de relieve in-
directamente la necesidad de que el Senado tenga una linea
continua y firme con caracter de futuro a la hora de abordar
las solicitudes contenidas en los respectivos suplicatorios. Esta
necesidad es tanto mas apremiante si se tiene en cuenta el ca-
racter disperso y heterogéneo de la praxis parlamentaria habi-
da hasta el momento.

122 Parece razonable que una praxis de nuevo cuno pueda
girar sobre el concepto de «manipulacién: politica», entendida
como la utilizaciéon con finalidad politica de los correspondien-
tes instrumentos jurisdiccionales o procesales. O lo que es lo
mismo, la inmunidad serviria para evitar la extensién indebida
de lo que naturalmente deba de estar circunscrito al ambito de -
la contienda politica.

132 La posible incidencia negativa en el derecho constitu-
cional reconocido en el articulo 24.1 de la Constitucién espano-
la, no tiene necesariamente su origen en el acto denegatorio de
las Camaras, sino en el juego combinado de los articulos 754 de
la Ley de Enjuiciamiento Criminal y 7 de la Ley de 9 de febrero
de 1912, que conllevan el sobreseimiento libre como conse-
cuencia de aquél. Semejante efecto es dudosamente compatible
con el caracter temporalmente limitado de la inmunidad, de
conformidad con el articulo 71.2 de la Constituciéon espanola.

Esta es la opinion de esta Secretaria General, que somete,
desde luego, a cualquier otra mejor fundada en Derecho.

Palacio del Senado, a 22 de marzo de 1993.



