CONFLICTO DE JURISDICCION E INVIOLABILIDAD

1. CONSIDERACIONES GENERALES

Las prerrogativas parlamentarias de los diputados autonémi-
cos estan planteando toda una serie de cuestiones juridicas de
gran relevancia practica. En concreto, en algunas Comunidades
Auténomas, particularmente la andaluza, vienen siendo constan-
tes los procesamientos de diputados por hechos relacionados
con su actividad politica. Caso reciente y muy conocido ha sido
el del Alcalde de Jerez, y parlamentario, PEDRO PACHECO ‘Pero,
desde luego, no es el unico.

El problema, a tenor de la redaccién de los diversos Estatu-
tos de Autonomia y su interpretacién jurisprudencial por el Tri-
bunal Constitucional, no parece existir cuando la actividad obje-
to de enjuiciamiento quede fuera del ambito estricto de las fun-
ciones como diputado. Pero ¢y si se tratase de actos estrictamen-
te parlamentarios, cubiertos por la inviolabilidad? Nada impide,
tedricamente, que un Juzgado o Tribunal, y de hecho tenemos
‘'un caso bien reciente en Andalucia, inicie diligencias contra un
diputado por hechos amparados por la prerrogativa de la invio-
labilidad. La actuacién de dicho érgano judicial podra ser dispa-
ratada pero sin el instrumento y garantia del suplicatorio, de la
inmunidad «stricto sensu», poco podran hacer las Camaras. Pen-
sar que el diputado y la Asamblea a la que pertenece debieran,
en este caso, limitarse a los medios ofrecidos por los recursos
ordinarios, seria ‘desconocer la esencia y naturaleza misma de la
prerrogativa. ' :
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Es por ello que este trabajo pretende indagar acerca de las
posibilidades juridicas que las Asambleas Legislativas podrian
utilizar para reaccionar frente a un supuesto en que los Tribuna-
les de Justicia pretendiesen entrar a conocer de actos parlamen-
tarios sometidos, exclusivamente, a la jurisdiccion disciplinaria
del Presidente de la Camara. Con dicho objeto pasemos previa-
mente revista a las principales caracteristicas del instituto de la
inviolabilidad.

2. INVIOLABILIDAD

La «inviolabilidad» supone en nuestro Derecho la total irres-
ponsabilidad de que goza el parlamentario por las opiniones ex-
presadas en el ejercicio de sus funciones. Dicha irresponsabili-
dad es absoluta y perpetua, quedando liberado el parlamentario,
en cualquier tiempo, de las acciones penales, civiles y adminis-
trativas que contra él pudieran entablarse. El concepto aparece
consagrado constitucionalmente por el articulo 71.1 de la C.E,,
asi como recogido posteriormente en la inmensa mayoria de los
Estatutos de Autonomia, con la importante salvedad, en alguno
de ellos, de sustituir la expresién «... en el ejercicio de sus fun-
ciones», por «... en actos parlamentarios»:

Articulo 71 de la Constitucion espaiiola:

«Los diputados y senadores gozaran de inviolabilidad
por las opiniones manifestadas en el ejercicio de sus fun-
ciones.»

Articulo 26.3 E.AA.:

«Los diputados gozaran, aun después de haber cesado
en su mandato, de inviolabilidad por las opiniones manifes-
tadas en actos parlamentarios y por los votos emitidos en
el ejercicio de su cargo.»

La primera cuestién a plantear, a tenor del texto constitucio-
nal, seria la exacta determinacién de cuales fueran las funciones
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de los parlamentarios. En este sentido, cabe indicar que ha exis-
- tido toda una corriente doctrinal que vincula la expresién «fun-
ciones parlamentarias» a las derivadas del mandato legislativo.

si, Gomez BENiTEZ (1) entiende que «acto parlamentario debe
ser todo acto vinculado al ejercicio de la funcién como represen-
tante de una determinada y cuantificada corriente de opinion,
que tenga relacién con el mandato legislativo o con la actuacion
constitucional de los parlamentarios, dentro o fuera de la Cama-
ra, reglamentariamente contemplado el acto o no».

En el mismo sentido, ManzgLLA (2) entiende que «la funcién
parlamentaria» no puede ser circunscrita al ambito estricto de
las Camaras, dado el papel intermediario entre el Parlamento y
los partidos politicos ejercido por los grupos parlamentarios, v,
por tanto, el «ejercicio de las funciones parlamentarias» no seria
s6lo el que se realizase en los salones de las Camaras, sino igual-
mente, el que se opera con la presencia politica del diputado en
el pais. ‘

En definitiva, esta posicién viene a entender que los parla-
mentarios ejercen unas funciones constitucionales que superan
los estrechos limites de los Reglamentos de las Camaras, y se ex-
tenderia a todas las que constituyen expresiéon normal de la «lu-
cha politica» en cuanto su auténtico papel seria el de la dinami-
zacion y agitacion politica de la vida social, considerando que la
proteccién de dicho papel requerlrla también, la garantia de la
inviolabilidad.

Lo cierto es, sin embargo, que los abusos que resultaron de
una extensién desmesurada del concepto, asi como el progresi-
vo reforzamiento de las exigencias juridicas derivadas del princi-
pio de «igualdad», han hecho que, en los ultimos tiempos, se

(1) GOMEZ BENITEZ, MANUEL, «La inviolabilidad y la inmunidad parlamen-
taria», Revista Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, n.° 64, 1982,
p- 27.

(2) MANZELLA, ANDREA, «Il Parlamento», Ed. Il Mulino, Bologna, 1977 (ci-
tado por RECODER DE Casso, EMILIO, en la obra colectiva «Comentarios a la
Constitucién». Civitas. Madrid, 1985, p. 1092).
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asista a una interpretacion restrictiva de la prerrogativa que, en
definitiva, reduce las funciones dignas de proteccién a aquellas
que se determinan en los Reglamentos de las Camaras. Resulta-
ria asi, un «oficio» parlamentario perfectamente delimitable. De
hecho, el unico precepto del R.C.D. dedicado a las funciones del
diputado se encuentra enclavado en un capitulo que se refiere al
«estatuto» de los mismos. ‘

Los parlamentarios gozarian asi de un «status» reglamentario
del cual se derivaria toda una serie de derechos y funciones
cuya proteccién mereceria el instituto de la inviolabilidad. En
confirmacion de lo anteriormente expuesto, parece conveniente
aludir a la interpretacién que la «Giunta per le autorizzazioni a
procedere» italiana ha venido dando a la expresién «opinione
expresse e i voti dati nel I'esercizio delle loro funzioni» utilizada
por el articulo 68.1 de su Constitucion:

«Los miembros del Parlamento no podran ser persegui-
dos por las opiniones expresadas y los votos emitidos en el
ejercicio de sus funciones.»

La norma constitucional, indica la Giunta, en su diccién lite-
ral «opiniones expresadas y votos emitidos» «comprende y agota
toda la actividad tipica, propia y exclusiva del oficio parlamenta-
rio, que se expresa, de parte de cada uno de los componentes de
la Asamblea, mediante los discursos, la expresién de votos, la
presentacién de mociones y de interpelaciones, la presentacion
de proposiciones de Ley; las explicaciones de votos y, en gene-
ral, en el uso de todos los instrumentos previstos y ofrecidos por
los Reglamentos de las Camaras». La inviolabilidad vendria a co-
nectarse, asi e inmediatamente, con el ejercicio de las funciones
previstas en el correspondiente Reglamento.

Lo cierto es que, desde el punto de vista de nuestro derecho
positivo, la cuestién quedé zanjada a raiz de la sentencia del Tri-
bunal Constitucional 51/85, de 10 de abril, a cuyo tenor:

«Las prerrogativas parlamentarias han de ser interpreta-
das estrictamente para no devenir privilegios que puedan le-
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sionar derechos fundamentales de terceros... Desde este en-
foque, como se ha senalado doctrinalmente, las prerrogati-
vas parlamentarias son «sustracciones del Derecho comun
‘conectadas a una funcion», y sélo en tanto esta funcion ju-
ridica se ejerza, pueden considerarse vigentes». (Para termi-
nar indicando, como ya antes sefialdbamos), «... las funcio-
nes relevantes para el articulo 71.1 de la Constitucién no
son indiferencialmente todas las realizadas por quien sea
parlamentario, sino aquellas imputables a quien, siéndolo,
actda juridicamente como tal». »

A la vista de todo ello podemos concluir que las tnicas fun-
ciones, relevantes juridicamente para el instituto de la inviolabi-
lidad, son las que se encuentran determinadas en los Reglamen-
tos de las Camaras.

3. FUNCIONES DE LOS PARLAMENTARIOS

Sentadas estas primeras premisas, s¢ hace preciso establecer,
en consecuencia, cuales fueron las funciones que el Reglamento
de la Camara determina como juridicamente relevantes en la ac-
tuacién del parlamentario. En este sentido, parece preciso acu-
dir al articulo 6.2 del Reglamento del Congreso de los Diputados
que preceptia: :

«Los diputados tendran derecho a formar parte, al me-
nos, de una Comision y a ejercer las facultades y desempe-
fiar las funciones que este Reglamento les atribuye.»

Idéntica referencia se contiene en los articulos 7 y 8 al sefia-
lar que en el ejercicio de sus funciones los diputados tendran la
facultad de recabar de las Administraciones ptblicas los docu-
mentos que consideren pertinentes, asi como a las ayudas, fran-
quicias ‘e indemnizaciones por gastos que sean indispensables.
El Reglamento del Congreso da, asi, por establecido un concep-
to que carece de determinacién previa. Lo mismo ocurre en el
del Senado, asi como en los de la generalidad de las Asambleas
Legislativas de las distintas Comunidades Auténomas.
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En definitiva, en los preceptos analizados, asi como en todos
los destinados a la regulacién del «oficio» parlamentario, se rea-
liza una enumeracion de los distintos derechos que correspon-
den a los diputados y senadores. Derechos que, ha de suponerse,
les son conferidos para el mejor desempefio de sus funciones,
siendo asi que, como ya hemos indicado, estas ultimas carecen
de la debida concreciéon. Es mas, en los Reglamentos de las Ca-
maras se enumeran continuamente las funciones de sus distin-
tos 6rganos (Mesa, Junta de Portavoces...) sin desarrollar, por el
contrario, aquellas que corresponden individualmente a los parla-
mentarios. ¢Cudles son, pues, las funciones de éstos?

Parece posible considerar que el problema de la determina-
cion de las funciones de los parlamentarios sélo puede encon-
trar solucion por la via del articulo 66.2 de la Constitucion, cuan-
do preceptua: «Las Cortes Generales ejercen la potestad legisla-
tiva del Estado, aprueban sus presupuestos, controlan la accién
de Gobierno y tienen las demas competencias que les atribuye
la Constitucién». De dicho precepto, la doctrina deduce las tres
funciones clasicas del Parlamento:

— Funcién Legislativa
— Funcién presupuestaria
— Funcién de control de la accién de Gobierno

A éstas, JORGE DE EsTEBAN y Luis LorPEz GUERRA (3) afiaden fun-
ciones en relaciéon con la politica exterior, asi como «otras» que
distinguen segun sean ejercidas conjunta o separadamente por
las Camaras.

Determinadas las funciones de las Cortes, podemos conside-
rar que los diputados y senadores no hacen otra cosa que parti-
cipar en las que corresponden a las mismas. Asi, cuando el Re-
glamento del Congreso de los Diputados preceptia que éstos «...
desempenaran las funciones que este Reglamento les atribuye»,
se estaria refiriendo a las que resultan de su participacion en las

(3) DE EsTEBAN, JORGE y LoPEZ GUERRA, Luis, «El Régimen Constitucional
espafiol», Volumen 2, Labor S.A., 1982, p. 129 y ss.
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que ejercen globalmente, las Camaras. Lo anterior vendria a ex-
plicar, de otra parte, la tesis segun la cual el parlamentario no
tiene otras funciones que las que ejerce en el seno de la Camara,
pues son exclusivamente las de ésta en las que el parlamentario
individual participa. La relacién del diputado con sus electores y
su participacion en la vida politica, ayudando a conformar la
opinién publica, no serian, asi, expresién mas que de la vertiente
sociolégica o «politica» del concepto de representacion.

En esta linea de razonamiento la determinacién exhaustiva
de las funciones de los parlamentarios deberia partir de un ana-
lisis pormenorizado de las consagradas en los Reglamentos de
las Camaras como expresion de las tres funciones clasicas, que
antes hemos referenciado. Asi, los diputados y senadores inter-
vienen en la tarea de elaboracion de las leyes, con participacion
en la iniciativa legislativa, presentaciéon de enmiendas, partici-
pan en los debates, votan y explican los votos, formulan pregun-
tas, interpelaciones y mociones para controlar la accién del Go-
bierno... Intervienen, en definitiva, en todo un conjunto de actos
(orales o escritos) que constituyen cauce imprescindible para el
ejercicio de la libertad de expresién parlamentaria.

Sin embargo, llegado a este punto, se nos puede plantear un
problema ulterior: ¢Sigue, hoy, el parlamentario individual parti-
cipando en las funciones globales de la Camara o se ha visto sus-
tituido en las mismas por el Grupo Parlamentario?

En la concepcién clasica del mandato representativo se ex-
cluia toda subordinaciéon del representante. «El sistema repre-
sentativo clasico confiere a los diputados no la representacion
de sus electores, sino de la Nacion» (4), como indica Jean CLAUDE
MascLET en «le role du deputé». Sin embargo, la atenta lectura
de los distintos Reglamentos de las Camaras nos hace plantear
este problema. No es ya la simple constatacién de que el Grupo,
y no el diputado, se haya convertido en el protagonista de la ac-
tividad de la Camara, lo que no seria sino la consecuencia de

4) MASCLET, JEAN CLAUDE, «Le role du députe», Librairie Generale de Droit
et de jurisprudence, 1979, p. 5.
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una evoluciéon determinante de la conversiéon de los Grupos en
el «pivote central» de la actividad parlamentaria, sino el hecho
de mayor transcendencia en virtud del cual muchas de las fun-
ciones clasicas de los diputados parecen haberse transferido por
completo a los Grupos.

Asi, y siguiendo el tenor del Reglamento del Congreso de los
~ Diputados, los Grupos Parlamentarios pueden presentar en-
miendas a los Proyectos de Ley (art. 110.1) y son los tinicos que
pueden presentar las que tienen caracter de «totalidad» (art.
110.3). Son ellos, igualmente, quienes, a tenor del articulo 117,
presentan, dentro de las cuarenta y ocho horas siguientes a la fe-
cha de terminacién del dictamen de la Comision sobre el
Proyecto de Ley, los votos particulares y enmiendas que preten-
den defender en el Pleno (art. 117), y concurren, con los diputa-
dos, en la iniciativa de Proposiciones de Ley en la Camara.

En la funcién de control son, también, los Grupos Parlamen-
tarios quienes, junto con los diputados, pueden presentar inter-
pelaciones al Gobierno (art. 180), asi como las Mociones a que
aquéllas puedan dar lugar. Pueden presentar Proposiciones no
de Ley a través de la cual se formulan Propuestas de Resolucién
a la Camara (art. 193), etc.

A la vista de ello, y a los efectos de este trabajo, nos basta in-
dicar que los Reglamentos de las Camaras consagran como fun-
ciones de los parlamentarios aquellas que constituyen expresion
de su normal participacién en las propias del Poder Legislativo;
funciones en las que, de otra parte, el parlamentario individual
concurre hoy con los Grupos Parlamentarios.

4. ACTO PARLAMENTARIO

En un esfuerzo de precision, convendria plantearse las conse-
cuencias que pudiera tener el hecho de que, con la finalidad de
restringir el concepto constitucional «ejercicio de funciones»
como ambito propio de la inviolabilidad, en diversos Reglamen-
tos de las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténo-
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mas, se haya sustituido esta expresion por la de «en actos parla-
mentarios». En este sentido, fue ya el Reglamento del Senado
quien opero esta modificacion. Asi, su articulo 21 indica:

«Los Senadores gozaran, aun después de haber cesado
en su mandato, de inviolabilidad por las opiniones manifes-
tadas en actos parlamentarios y por los votos emitidos en el
ejercicio de su cargo.» '

Dicho concepto es repetido de manera idéntica por el Regla-
mento del Parlamento de Andalucia, asi, como ya los hemos in-
dicado, por las diversas Camaras Autonémicas. ¢Qué se ha queri-
do definir con la expresion «acto parlamentario»? Si seguimos
en este punto la tesis de NicoLis PEREZ-SERRANO JAUREGUI (5), por
acto parlamentario habria de entenderse «la declaracion de vo-
luntad, de juicio, de conocimiento o de deseo realizado por el
Parlamento, por una de sus Camaras o por los 6rganos de éstas
en el ejercicio de una potestad constitucional o reglamentaria».
Ello nos llevaria a un callejon sin salida en tanto en cuanto las
prerrogativas de los parlamentarios son individuales y un dipu-
tado jamdas podria considerarse 6rgano de la Camara (en este
sentido es esclarecedor el Auto del Tribunal Constitucional n.c
147/82, de 22 de abril). '

La solucién del tema pasa por la distincion que realiza el pro-
pio PEREZ-SERRANO (6) entre «acto parlamentario» y la figura afin
«acto del parlamentario». «Es decir, la actividad individual del
diputado o senador considerado uti singuli». El problema, sin
embargo, subsiste dada la locuciéon «en» (en actos parlamenta-
rios) que utilizan los Reglamentos de las Camaras. Podria enten-
derse que exige que las opiniones protegidas hayan de ser expre-
sadas en reuniones (actos) parlamentarias. :

El planteamiento de este problema no es gratuito si tenemos
en cuenta que precisamente la S.T.C. 51/85, de 10 de abril, ante-

(5) PEREZ-SERRANO JAUREGUI, NIcOLAS, «Hacia una teoria de los actos parla-
mentarios», Revistu de Derecho Politico, n.° 9, 1981, p. 76.
(6) PEREZ-SERRANO JAUREGUI, NicoLAS, op. cit., p. 71.
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riormente mencionada, que delimité el ambito del concepto de
inviolabilidad, parece vincular las funciones juridicamente rele-
vantes del parlamento a aquellas que ejercitan en reuniones de
las Camaras, cuando indica «... como confirmacién constitucio-
nal de esta interpretacién, ha de tenerse en cuenta lo dispuesto
por el articulo 67.3 de la norma fundamental», de acuerdo con el
cual «las reuniones de parlamentarios que se celebren sin con-
vocatoria reglamentaria no vincularan a las Camaras, y no po-
dran ejercer sus funciones ni ostentar sus privilegios».

A esto, se unia el hecho que algunos autores han circunscrito
la inviolabilidad «respeto a las opiniones y los votos, a las mani-
festadas y los emitidos en el salén de sesiones a lo largo de los
Plenos, en el seno de las Comisiones y en el de los Grupos Parla-
mentarios y en las reuniones de las Diputaciones Permanentes,
de la Mesa de las Camaras y de la Junta de Portavoces» (7).

De seguir esta tesis, la prerrogativa protegeria exclusivamen-
te la «libertad de palabra» del parlamentario, quedando fuera de
su ambito todos los restantes actos que constituyen expresion
normal de los instrumentos puestos a su disposicion por los Re-
glamentos de las Camaras. Asi, quedarian al margen las opinio-
nes expresadas en interpelaciones, preguntas, mociones, etc. Lo
que daria lugar a resultados completamente contrarios a la fina-
lidad de la institucion.

Dicha conclusién iria radicalmente en contra de la construc-
cién doctrinal sobre la inviolabilidad. Lo que se protege no es la
libertad de palabra, es la libertad de «opinion». Y la opinion, la
expresion de las propias ideas, puede realizarse tanto oralmente
como por medio de la escritura. La prerrogativa de la «inviolabi-
lidad» ha supuesto, siempre, la creaciéon de un ambito de absolu-
ta libertad para la expresiéon de cualquier opinién en el seno de
la Camara. Por ello, la referencia que hace el Tribunal Constitu-
cional al articulo 67.3 de la Constituciéon ha de entenderse deri-
vada del hecho de que las opiniones que analizaba la sentencia

(7) PunseT, RaMON, «Inviolabilidad e inmunidad de los parlamentarios de
las Comunidades Auténomas», Revista Cortes Generales, n.° 3, p. 128.
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habia tenido un caracter oral, como, por lo demas, ocurre en la
mayoria de los supuestos, lo que, evidentemente, puede dar lu-
gar a equivocos como el que analizamos.

La expresion «en actos parlamentanos» ha de entenderse
asi, referida a las opiniones manifestadas en el ejercicio de los
instrumentos (orales o escritos), previstos por los Reglamentos
de las Camaras para dar cauce al ejercicio de las funciones pro-
pias del parlamentario. Es decir, los diputados serian inviolables
por opiniones manifestadas en el ejercicio de actos propios de
los parlamentarios.

5. 'LA REPRODUCCION DE UN ACTO PARLAMENTARIO

Determinado el ambito de la inviolabilidad y los actos pro-
pios del parlamentario que merecen dicha proteccién, el proble-
ma ulterior seria, suponiendo que las opiniones del diputado no
pudieran considerarse como expresién normal de una funcién
reglamentaria, indagar si la doctrina sentada hoy dia por el Tri-
bunal Constitucional prevé la posibilidad de alguna excepcién a
la regla general, y, efectivamente, la mencionada senten(:la con-
tlene la siguiente prevencion:

«Con caracter general, esta debe ser la interpretacion
del ambito funcional en que se proyecta la garantia de la
inviolabilidad. Un entendimiento estr1ct0 que, por lo de-
mas, no impide las necesarias matizaciones, reconociendo
(como se ha hecho alguna vez en la experiencia parlamen-
taria extranjera) que la prerrogativa puede amparar, tam-

- bién, los actos «exteriores» a la vida de la Camara, que no
sean sino reproduccion literal de un acto parlamentario.»

Dicha excepcidn, efectivamente, ha sido recogida desde siem-
pre, en las construcciones doctrinales espafiolas y extranjeras en
lo que se refiere, fundamentalmente, a la reproduccién periodis-
tica de los actos. Asi, la anteriormente mencionada Junta de au-
torizacion para proceder italiana, ha analizado innumerables su-
puestos de esta naturaleza. Como ejemplo de ello podemos con-
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templar un caso presentado a la Camara, en fecha 17 de diciem-
bre de 1978, por la que se pedia autorizacién para proceder en
juicio contra un diputado por haber difamado en un periddico a
determinada persona. La Junta considerd que la solicitud tenia
por objeto exclusivamente «la difusiéon de una pregunta presen-
tada por el mismo parlamentario a los Ministros de Sanidad y
Gracia y Justicia», concluyendo que la publicacién de un acto
parlamentario, como una «pregunta», es absolutamente licita y
no puede dar lugar a ningin tipo de imputacién, pues estaria
plenamente protegida por el instituto de la inviolabilidad.

Lo anteriormente sefialado es predicable tanto en el supues-
to de que la reproduccion de lo dicho o hecho en la Camara lo
realice el érgano periodistico, como cuando la hubiese realizado
el propio diputado. La doctrina no distingue y tampoco lo ha he-
cho el Tribunal Constitucional.

6. ¢SON ACTOS CUBIERTOS POR LA INVIOLABILIDAD LOS QUE SE EJERCITAN
EN UNA RUEDA DE PRENSA DE UN GRUPO PARLAMENTARIO?

Nos planteamos esta pregunta toda vez que no ha sido infre-
cuente, en la practica judicial, el que las acciones contra los par-
lamentarios se produzcan como consecuencia de opiniones ver-
tidas en reuniones de tal caracter. No es posible obtener una
respuesta adecuada sin analizar el articulo 98.1 del Reglamento
del Congreso de los Diputados, cuyo tenor literal es el siguiente:

..«La Mesa de la Camara adoptara las medidas adecua-
das en cada caso, para facilitar a los medios de comunica-
cion social informacion sobre las actividades de los distin-
tos organos del Congreso de los Diputados.»

Idéntica redaccién encontramos en el articulo 66.1 del Regla-
mento del Parlamento de Andalucia. Y aunque, en puridad, los
Grupos Parlamentarios no constituyen «6rgano» de la Camara,
lo cierto es que el «Estatuto de Gobierno y Régimen Interior del
Parlamento de Andalucia», dictado al amparo de las facultades
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autonormadoras de la Cadmara, y en desarrollo de aquella preci-
sion reglamentaria, establece en su articulo 22 que:

«Corresponden al Gabinete de Prensa las siguientes fun-
ciones: C) Canalizar los contactos de los 6rganos y Grupos
Parlamentarios con los medios de comunicacién, E) Orga-
nizar las ruedas de prensa que se celebren en el Parlamen-
to, de acuerdo con las instrucciones que se sefialen a estos
efectos.» :

El Parlamento de Andalucia esta dando, asi, expresién a lo
que no es mas que una necesidad propia del funcionamiento re-
gular de la vida parlamentaria, el contacto con la opinién publi-
ca. Como se ha indicado «dado el lugar que ocupa el Parlamento
en el entramado constitucional de las instituciones liberales,
dado su origen vinculado a un proceso electoral y su funcion re-
presentativa, el Parlamento esta directamente ligado al pueblo...,
por eso, el debate no solamente se realiza en nombre del pue-
blo, ya que la decisién se toma por y para ¢él, sino que la relacién
entre Parlamento y pueblo debe ser directa y explicita, asi pues,
no puede haber debate o resolucién que no llegue finalmente a
la opinién publica» (8).

El Parlamento de Andalucia habria querido, asi, que la plura-
lidad de opiniones politicas de los distintos Grupos presentes en
la Camara pudiera ser asumida por la propia Institucién, canali-
zandolas a través de los érganos administrativos internos, para
su difusién a la opinién publica por los medios de comunica-
cion. A la calificacion como «reunién parlamentaria» de la rueda
de prensa realizada por un Grupo no podria constituir obstacu-
lo el hecho de no haber sido convocada por un érgano «politi-
co» pues el Gabinete de Prensa, 6rgano de caracter administrati-
vo, al hacerlo no estaria mas que dando expresién al deber de la
Mesa de la Camara establecido en el articulo 66 del Reglamento.

(8) MOLAs, ISIDRE y PiTARCH, ISMAEL E., «Las Cortes Generales en el sistema
parlamentario de Gobierno», Tecnos, Madrid, 1987, p. 128.
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Por tanto, entendemos que es posible mantener que cuando
las ruedas de prensa convocadas por un Grupo Parlamentario lo
son a través de los 6rganos administrativos de la Camara, las
mismas merecen ser consideradas como tales reuniones parla-
mentarias y las opiniones que en ellos se expresan requieren la
proteccion que ofrece el instituto de la inviolabilidad. En cual-
quier caso, no podemos pasar por alto que existe toda una
corriente doctrinal a la que se refiere ANTONIO TORRES DEL Mo-
rAL (9), y de la que son sus principales exponentes autores como
G. D. Ferr1, MortaTy, Tos, etc., que considera a los Grupos como
auténticos 6rganos de la Camara, y, de hecho, desde el punto de
vista del Derecho positivo no existe ninguna base juridica para
la exclusion de tal caracter.

Sin embargo, hemos de reconocer que dicha construccién no
puede considerarse, actualmente, como la dominante, por la ele-
mental razén de que los Grupos no son «capaces de imputar su
actividad a la Camara, atribuyéndole los efectos juridicos de
aquél» (10). De ahi que, por 6rganos de la Camara, se entienda
unicamente a los Presidentes, Mesas, las Juntas de Portavoces,
las Diputaciones Permanentes, las Comisiones y los Plenos.

Independientemente de ello, y tuviesen o no la naturaleza de
organos, lo cierto es que, hoy dia, los Grupos se han convertido
en el pivote central de la vida legislativa, constituyendo asocia-
ciones de parlamentarios sin los cuales no podria desarrollarse
el funcionamiento regular de las Asambleas. De ahi que entenda-
mos que a sus actos no debe serles aplicable la diccion literal
del articulo 67.3 de la Constitucién espafiola, a cuyo tenor:

«Las reuniones de parlamentarios que se celebren sin
convocatoria reglamentaria no vincularan a las Camaras y
no podran ejercer sus funciones, ni ostentar sus privile-
gios.»‘

x

(9) TorrEs DEL MoRAL, ANTONIO, «Los Grupos Parlamentarios», Revista de
Derecho Politico, n. 9, p. 58 y ss.
(10) PEREZ-SERRANO JAUREGUI, NICOLAS, op. cit., p. 77.
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Y ello porque no se trataria de simples reuniones de diputa-
" dos individuales al margen de la Asamblea, sino de entidades
con «relevancia parlamentaria», cuyo funcionamiento se en-
cuentra consagrado por los Reglamentos..

De otra parte, si admitimos que el dato fundamental para
apreciar si un acto merece, o no, la proteccién de la «inviolabili-
dad» es el haber contribuido a poner en marcha el proceso de
formacion de voluntad politica de la Camara, deberiamos llegar
a la conclusién de que la gran mayoria de las resoluciones de las
Asambleas Legislativas se inician y encuentran su origen en las
discusiones y trabajos que se verifican en el seno de los Grupos.
Excluir de la inviolabilidad las opiniones que se producen en di-
chas reuniones seria tanto como dejar al margen lo que consti-
tuye, hoy por hoy, la esencia de la vida parlamentaria.

7. PROTECCION DE LA INVIOLABILIDAD

Pues bien, establecido que un acto concreto del parlamenta-
rio se encuentra protegido por la «inviolabilidad», la cuestion
que se nos plantea es la de indagar cuales fueron los mecanis-
mos de proteccion del referido instituto. Es de resenar que, his-
téricamente y como expresiéon de la desconfianza hacia los po-
deres ejecutivo y judicial, las Cortes se convertian en Tribunal
de Justicia para todas las causas criminales que pudieran inten-
tarse contra los diputados. El mejor ejemplo de dicha afirma-
cién lo podemos encontrar en el articulo 128 de la Constitucién
de 1812, cuyo tenor literal era el siguiente:

«Los diputados seran inviolables por sus opiniones y en
ningn tiempo ni caso, ni por ninguna autoridad, podran
ser reconvenidos por ellos. En las causas criminales, que
contra ellos se intentaran, no podran ser juzgados sino por
el Tribunal de Cortes en el modo y forma que se prescriba
en el Reglamento de Gobierno Interior de las mismas. Du-
rante las sesiones de las Cortes, y un mes después, los dipu-
tados no podran ser demandados civilmente, ni ejecutados

por deudas.»
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La garantia para el diputado era absoluta, pues con la crea-
cién del Tribunal de Cortes se van a atribuir al Legislativo facul-
tades jurisdiccionales, para las causas criminales que pudieran
seguirse contra sus miembros, que van a hacer impensables las
posibilidades de persecucion extraparlamentarias. La cuestiéon
varia esencialmente con la Constitucion de 1837 en que; desapa-
" recido el Tribunal de Cortes, los institutos de la inviolabilidad e -
inmunidad van a adquirir sus contornos tradicionales. Asi, pare-
ce conveniente transcribir la redaccion dada a los articulos co-
rrespondientes de esta Constitucion:

Articulo 41:

«Los senadores y los diputados son inviolables por sus
opiniones y votos en el ejercicio de sus cargos.»

Articulo 42:

«Los senadores y los diputados no podran ser procesa-
dos ni arrestados durante las sesiones sin permiso del res-
pectivo Cuerpo colegislador, a no ser hallados ‘in fraganti’,
pero, en este caso, y en el de ser procesados o arrestados
cuando estuvieran cerradas las Cortes, se debera dar cuen-
ta lo mas pronto posible al respectlvo Cuerpo para su cono-
cimiento y resoluc1on »

Quedan asi establecidos los perfiles clasicos de ambos con-
ceptos. Y aunque ambas figuras aparecen nitidamente separadas
y reguladas en articulos independientes, la conclusién que podria
derivarse —en un examen apresurado del tema- es que la inmu-
nidad viene a configurarse como la garantia de la inviolabilidad.
Asi, SANcHEZ RoMAN sefialaba que «la inmunidad parlamentaria
es un corolario de la inviolabilidad, su complemento necesario y
una manera de hacerla efectiva».

Lo cierto es, sin embargo, que ambas instituciones son radi-
calmente distintas. La inviolabilidad se refiere y protege, exclusi-
vamente, las manifestaciones (opiniones) derivadas del «oficio»
o estatuto del parlamentario, credndole un ambito de libertad
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funcional exento de todo tipo de responsabilidad. La inmunidad,
por el contrario, opera como una condiciéon de procedibilidad a
cuyo tenor es imposible, procesalmente, continuar las diligen-
cias incoadas contra un diputado o senador sin haber obtenido
antes el «placet» de la Camara.

De ahi que podamos afirmar con rotundidad que, en su ori-
gen, el instituto no estaba directamente encaminado a la protec-
cién de la inviolabilidad; lo que se trataba era de evitar que un
parlamentario pudiera ser perseguido por razones extrafias al
normal funcionamiento de la Administracién de Justicia y por
motivaciones de tipo politico que pudieran afectar al normal de-
senvolvimiento de las Asambleas.

La inmunidad se orientaba y dirigia a la actividad del parla-
mentario fuera de palacio. Lo que ocurria es que en el hipotéti-
co caso de que el procedimiento pudiera ser dirigido contra he-
chos derivados de actos propios del parlamentario, la denega-
cion del «suplicatorio» constituia la mejor seguridad de que dis-
ponia la Camara. De ahi, que de manera puramente factica, la
necesidad de «suplicatorio» se hubiera convertido en el mejor
complemento de la inviolabilidad. Pero se trata de institutos
completamente distintos.

- Para las Cortes Generales, por tanto, el problema de defensa
de la inviolabilidad nunca ha existido en cuanto le ha bastado
con aplicar las técnicas procesales propias de la inmunidad. El
problema cambi6 sustancialmente con la instauracion del régi-
men autondémico. En efecto, la proliferacion de Asambleas Legis-
lativas hizo temer los peligros que se derivarian de la extension
de las «prerrogativas» a todo un conjunto de diputados que ser-
viria para crear una esfera de «<impunidad» personal contraria a
las mas elementales exigencias del principio de igualdad. Lo que
motivé que en la totalidad de los Estatutos de Autonomia, si
bien se mantenia intacta la «inviolabilidad», se eliminase, en sen-
tido estricto, la prerrogativa de la «inmunidad», que quedoé redu-
cida a la concesién de un aforamiento especial y a la imposibili-
dad de ser detenido salvo en los casos de flagrante delito.
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Como ejemplo, cabe transcribir el articulo 26.3, 2. parrafo,
del Estatuto de Autonomia para Andalucia:

«Durante su mandato no podran ser detenidos ni reteni-
dos por los actos delictivos cometidos en el territorio de
Andalucia, sino en caso de flagrante delito, correspondien-
do decidir, en todo caso, sobre su inculpacién, prision, pro-
cesamiento y juicio al Tribunal Superior de Justicia de An-
dalucia. Fuera de dicho territorio, la responsabilidad penal
sera exigible, en los mismos términos, ante la Sala de lo Pe-
nal del Tribunal Supremo.»

Parece logico que en un Estado de Derecho consolidado se
procuren eliminar residuos histéricos, como el de la «inmuni-
dad», que parecen haber perdido hoy su razén de ser. En este
sentido, el diputado no debe gozar de ningun «privilegio» con
respecto al ciudadano de la calle por hechos ocurridos fuera del
Parlamento. La propia independencia de los Tribunales de Justi-
cia sera la que le proporcione la necesaria seguridad juridica.
Este razonamiento perfectamente valido para la «inmunidad»
adolece de serios defectos en lo que se refiere a la irresponsabi-
lidad por «actos parlamentarios».

Al no ser necesario el suplicatorio, la Camara puede verse, de
hecho, sin posibilidades de proteger los actos que constituyen la
razoén de ser del principio de autonomia parlamentaria. Pudiera
pensarse que lo que se ha querido es, precisamente, que la apre-
ciacion de la inviolabilidad corresponda también a los Tribuna-
les de Justicia como expresiéon del absoluto sometimiento a de-
recho de todos los ciudadanos, pero eso implicaria no compren-
der la exacta naturaleza de la institucion de la inviolabilidad.

Dicha instituciéon no supone una mera irresponsabilidad por
las opiniones y votos desarrollados en las Camaras. Es algo mas,
como dice el Tribunal Constitucional; implica una «sustraccién
al Derecho comun conectado a una funcién». Y ello porque so-
bre los actos parlamentarios protegidos por la «inviolabilidad»,
Unicamente puede recaer la responsabilidad disciplinaria que
pudiere exigir el Presidente de la Asamblea. Asi, se ha sefialado
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en la doctrina italiana que la prerrogativa de la «irresponsabili-
-dad» est4 establecida en favor de la independencia de la Camara
hacia sujetos externos y, por tanto, el diputado deberia quedar
sujeto unicamente a la disciplina del Presidente.

" En la doctrina espanola, y como consecuencia, se ha definido
la inviolabilidad [Jorce pE EsTEBAN (11)] como «la proteccién ju-
ridica del parlamentario que impide la persecucién contra ¢l de
cualquier procedimiento juridico basado en las opiniones o ma-
nifestaciones realizadas en el ejercicio de su funcién». El mismo
autor senala cémo, dado el caracter absoluto de la inviolabili-
dad, se puede plantear un problema para las garantias de defen-
sa de los ciudadanos.

“En su opinién, que es, por otra parte, la dominante, el ciuda-
dano afectado por las expresiones proferidas por un parlamen-
tario no puede dirigirse, en ninguna forma, contra el que le ofen-
de. No le seria posible ejercitar ningan tipo de accién ante los
tribunales «no cupiéndole, pues, sino las rectificaciones y expli-
caciones que pudiera realizar utilizando los medios de comuni-
cacién». Verdaderamente resultan algo exageradas estas apre-
ciaciones en tanto en cuanto a ningun ciudadano se le podria
impedir el ejercicio de un pretendido derecho ante los Tribuna-
les. Lo que entendemos ha querido decir es que, caso de ejerci-
tarse la accidn, el juez no podria siquiera admitirla a tramite
frente a otras tesis que piensan que debiera hacerlo para proce-
der, inmediatamente, a su archivo. ~

Llegados a este punto, parece conveniente que volvamos a la
espléndida casuistica que nos ofrece la Junta italiana de autori-
zacién para proceder quien, como es natural, ha tenido oportu-
nidad de enfrentarse con el problema. Asi, segin nos cuenta D1
CioLo (12), en una ocasion que se le solicitaba la autorizacion
para proceder contra un diputado por un hecho cubierto por la
«irresponsabilidad» parlamentaria, consider6 que no podia si-

(11) pe EsTEBAN, JORGE v LOPEZ GUERRA, LuIs, op. cit., p. 83.
(12) CioLo, VITTORIO DI, «Il Diritto Parlamentare nella teoria e nella practi-
ca. Aspetti generali e profile strutturali», Giuffré Editore, 1980, p. 156 y ss.
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quiera plantearse el sometimiento de un diputado a procedi-
miento penal por un hecho cubierto por el articulo 68.1 de la
Constitucion.

Como consecuencia de ello, evidentemente, no concedi6 la
autorizacién pero tampoco la denegaba puesto que no podia de-
cidir sobre la demanda misma al tener por objeto un caso de
«insidacabilita» en el sentido del articulo 68.1 de la Constitucion;
de ahi que, indicaba, el tema no podia ser solucionado mas que
con un decreto de archivo del juez instructor. Es decir, sobre un
hecho cubierto por la «inviolabilidad» no cabe siquiera solicitar
el suplicatorio. El juez lo que debe hacer es archivar.

La «inviolabilidad» no es en el fondo méas que una conse-
cuencia del principio de autonomia parlamentaria. Es decir,
como indica Luis M. Diez Picazo (13), «<aquel conjunto de faculta-
des de que gozan las Asambleas Legislativas para regular y ges-
tionar por si mismos «L’activite ou l'organization qui rend maté-
riellement possibles les deus tiaches fondamentales du Parle-
ment: 'ediction des normes y le controle du gouvernement».

De todo ello ha de derivarse que los actos de los parlamenta-
rios realizados en el ejercicio regular de sus funciones unica-
mente estan sujetos a las «atribuciones» de las propias Camaras
y, en concreto, a las facultades organizatorias y disciplinarias
que pudiera tener el Presidente. De ahi que FErruccio PERGOLE-
s1 (14) indique, expresamente, que en caso de conflicto en la in-
terpretacion y aplicacién del articulo 68 de la Constitucion entre
la Camara y los 6rganos judiciales (ordinarios o especiales), se
produzca un tipico conflicto de atribuciones entre los poderes del
Estado que ha de someterse al juicio del Tribunal Constitucio-
nal. En el mismo sentido CioLo (15) sefiala que la excepcidn esta-

(13) Diez-Picazo, Luis M., «La autonomia administrativa de las Camaras
Parlamentarias», Cuadernos de Studia Albornotiana, 1985, p. 25 (que hace suya
la definicién de JOURNES).

(14) PerGOLESI, FERRUCCIO, «Diritto Constituzionale», Padova, Cedam, 1972,
p. 500.

(15) CioLo, VITTORIO DI, 0p. cit., p. 161.
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blecida por el articulo 68.1 de la Constitucién italiana «deroga
toda actuacion ‘de la funcién jurisdiccional», indicando, posterior-
mente, que la actuacién de cualquier tribunal le haria incurrir
en «defecto de jurisdiccions. T

Los jueces y tribunales, en consecuencia, en su misiéon de
aplicar e interpretar el Derecho son los primeros que deben pro-
ceder a archivar las actuaciones judiciales que afectaren a la in-
violabilidad. Pero, {qué ocurriria en el supuesto de que no lo hi-
cieran? La unica solucion deberia ser, a tenor de todo lo indica-
do, el planteamiento del correspondiente conflicto de atribu-
ciones. j : ~ :

8. CONFLICTO DE ATRIBUCIONES

El tratadista Guasp sefiala los conflictos de atribucion en que
la jurisdiccién civil puede verse envuelta cuando se origina una
colisién entre ella y los érganos legislativos o entre ella y los 6r-
ganos administrativos, y después de indicar que los conflictos
entre Administracién y Jurisdiccion si se hallan previstos en
nuestro derecho vigente, establece, expresamente, que los con-
flictos entre «legislacion y jurisdicciéon» no estan, «dada su rare-
za, expresamente previstos en nuestro derecho positivo; en vir-
tud de la superioridad de la funcién legislativa sobre las restan-
tes, hay que suponer que una Ley podria resolver cualquier con-
tienda de modo definitivo» (16).

Efectivamente, ni en la Ley de Conflictos Jurisdiccionales de
1948, de 17 de julio, ni en la Organica n.c 2/1987, de 18 de mayo,
se contiene la menor precision sobre el tema. Asi, el articulo 1.
de la Ley de 1948 indicaba: ‘ .

«Corresponde al Jefe del Estado decidir las cuestiones
de competencia, positivas o negativas, que se susciten entre

(16)' Guasp, JAIME, «Derecho Procesal Civil», t. I, Instituto de Estudios Politi-
cos, Madrid, 1977.
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la Administracion y los Jueces o Tribunales ordinarios y es-
peciales, y asimismo, los conflictos de atribuciones que se
promuevan entre los diversos Departamentos Ministeriales
o los 6rganos delegados de los mismos.»

Posteriormente, y a lo largo de su articulado, se van exami-
nando los diversos supuestos que se podrian plantear pero,
siempre, entre «jurisdiccion y administracién». Lo mismo ocurre
con la Ley Organica de 1987, cuyo contenido se desarrolla a lo
largo de cuatro capitulos, cuyas rabricas van a ser las siguientes:
«De los conflictos de jurisdiccion entre los Juzgados o Tribuna-
les y la Administracién»; «De los conflictos de jurisdiccion entre
los Juzgados o Tribunales y la jurisdiccion militar»; «De los con-
flictos de jurisdiccién entre los Juzgados o Tribunales de la juris-
diccion militar y la Administracién» y «De los conflictos con la
jurisdiccién .contable». No hay, en definitiva, ninguna previsiéon
sobre la posibilidad de contiendas entre el Poder Legislativo y
los Jueces o Tribunales.

Por otra parte, la Ley Organica del Poder Judicial 6/1985, de
1 de julio, dedica el Titulo III de su primer libro a «los conflictos
de jurisdiccion y de los conflictos y cuestiones de competencian».
Pues bien, al tratar especificamente de los conflictos de jurisdic-
cidn, su articulo 38 senala:

«Los conflictos de jurisdiccién entre los Juzgados o Tri-
bunales y la Administracion, seran resueltos por un érgano
colegiado constituido por el Presidente del Tribunal Supre-
mo, que los presidira, y por cinco vocales, de los que dos
seran Magistrados de la Sala de lo Contencioso-adminis-
trativo del Tribunal Supremo, designado por el Pleno del
Consejo General del Poder Judicial, y los otros tres seran
Consejeros Permanentes de Estado, actuando como Secre-
tario el del Gobierno del Tribunal Supremo.»

Es decir, tampoco aqui encontramos prevision alguna al res-
pecto. ¢Serad imposible, entonces, pensar en la existencia de un
conflicto de atribuciones entre el Parlamento y los Tribunales
de Justicia? La cuestiéon creemos que puede experimentar un



CONFLICTO DE JURISDICCION E INVIOLABILIDAD 265

giro importante si tenemos en cuenta la Ley Organica del Tribu-
nal Constitucional que, al tratar «de conflictos constitucionales»,
en su articulo 59, indica:

«El Tribunal Constitucional entendera de los conflictos
que se susciten sobre las competencias o atribuciones asig-
nadas directamente por la Constitucién, los Estatutos de
Autonomia o las Leyes Orgénicas u ordinarias dictadas
para delimitar los ambitos propios del Estado y las Comu-
nidades Auténomas y que oponga:

1. ‘Al Estado con una o mas Comunidades Auténomas.

2. A dos 0 mas Comunidades Auténomas entre si.

3. Al Gobierno con el Congreso de los Diputados, el Se-
nado o el Consejo General del Poder Judicial, o a
cualquiera de los érganos constitucionales entre si.»

Dicha disposicion lleva a algunos autores (17) a indicar que,
en dicha Ley, la representacién del Poder Judicial se atribuye al
Consejo General del mismo y no al Tribunal Supremo, lo que
parece indicar que cualquier conflicto entre alguna de las Cama-
ras y dicho Tribunal (u otro 6rgano judicial) como no tiene cabi-
da en la Ley de Conflictos Jurisdiccionales, deberia sustanciarse
por la via de los conflictos constitucionales. La cuestién estaria,
asi, resuelta con respecto a los conflictos que pudieran tener las
Cortes, pero el problema sigue siendo distinto respecto a una
Asamblea Legislativa de Comunidad Auténoma, ¢qué hacer en
este caso? ‘

Dado el estado actual de nuestro Derecho positivo, entende-
mos que el problema carece de solucién si prescindimos de la
Ley de Conlflictos Jurisdiccionales, antes citada. Efectivamente,
en su articulo 3.2 se contiene la siguiente previsiéon: «Podran
plantear conflictos de jurisdiccion a los Juzgados y Tribunales:
En la Administracién autonémica el érgano que senala el corres-

(17) MENENDEZ REXACH, ANGEL, «Ley'de conflictos jurisdiccionaless», Presi-
dencia del Gobierno, Madrid, 1983, p. 52.
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pondiente Estatuto de Autonomia. A falta de previsién en el Es-
tatuto... podran plantear conflictos el Consejo de Gobierno de la
Comunidad Auténoma o cualquiera de sus miembros por con-
ducto del Presidente». Por ello, pudiera pensarse que, en caso de
conflicto entre el Parlamento Autondémico y los Tribunales, el
mismo cabria ser ejercitado por conducto del Consejo de Go-
bierno al no distinguirse si las atribuciones son reclamadas para
si o para otro 6rgano de la Comunidad. Sin embargo, considera-
mos que ello seria exclusivamente forzado, independientemente
de las paradojas politicas que podria suponer.

A la vista de lo anteriormente expuesto y aceptando que una
Asamblea Legislativa carece de legitimacion expresa, creemos
que ello no puede ser obstaculo para que el propio Parlamento
pueda utilizar esta via para la resolucion de los conflictos de ju-
risdicciéon que pudieran afectarle. Caso contrario, nos encontra-
riamos ante una situacién de auténtica indefensién con respecto
no sdlo a las prerrogativas parlamentarias sino, también, a la ge-
neralidad de las atribuciones propias y exclusivas del Presidente
de la Camara.

De hecho, MENENDEZ REXACH parece admitirlo, por lo menos
en lo que respecta a las Cortes Generales, cuando indica: «otra
posibilidad, mas conforme con la naturaleza del mencionado
Consejo y con la independencia de los 6rganos judiciales, consis-
te en entender que los conflictos constitucionales en que es par-
te el tan citado Consejo General son solo los que se refieren a
las facultades de gobierno del poder judicial...», excluyendo a los
que se refieren al ejercicio de la funcién jurisdiccional que de-
bieran resolverse conforme a la legislacién de conflictos jurisdic-
cionales.

El tema es discutible, pero de un gran interés pues de reco-
nocerse la posibilidad de plantear el «conflicto» en caso de des-
conocimiento de la prerrogativa de la «inviolabilidad», quedaria
zanjada, definitivamente, la cuestiéon relativa a la manera de ha-
cer efectiva la proteccion de dicho instituto en los supuestos en
que no se posea, caso de los Parlamentos Autondmicos, la supe-
rior garantia que ofrece la «inmunidad» stricto sensu. Sélo la
practica podra darnos la solucion.



