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SE EMITE EL PRESENTE DICTAMEN A PETICION DEL PAR-
' TIDO ANDALUCISTA Y VERSA SOBRE LA NECESIDAD DE SU

PLICATORIO PARA PROCESAR A PARLAMENTARIOS AUTONOMI
CO03. -

ANTECEDENTES. -

La Constituciodn Espafiola en su articulo 71
consagran la inviolabilidad e inmunidad de los -
diputados y senadores de las Cortes Generales asi
como la necésidad de previa autorizaciodn parlamen

taria para ser inculpados y procesados.

El titulo VIII de la misma en el que se re-
gulan las Comunidades Autonomas y sus 1nstitucio-
nes no se reflere a dicha cuestidén. Tampoco la -

Ley del Proceso Autondmico
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Los Estatutos del Paf{s Vasco, Catalufia, Gali-
cla y Andalucia y los tramitados por otro proced;—
miento, regularon la inviolabilidad de los diputa-
dos ?e los correspondientes Parlamentos, la prohi-
bicion de detencion de los mismos y su procesamien
to y enjuiciamiento por el Tribunal Superior de :
Justicla de cada Comunidad, pero no determinaron -
nada sobre la necesidad de suplicatorio para acor-

dar el procesamiento.

Concretamente elEstatito de Autonomia de Anda-
lucia establece en su articulo 26-3- que los ;1
tados gozardn, aun después de haber cesado en ;iu—
mandato, de inviolabilidad por 1las opiniones m i—

I ani-
festadas en actos parlamentarios ¥y por los votos
emltidos en el ejercicio de su cargo. Durante su’

mandato no 3
podran ser detenidos ni retenidos por -

los act 7
os delictivos cometidos en el territorio de

SO VAOHE. DA 2oy Toml Py
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© Andalucia, sino en caso de flagrante delito, corres

' pondlendo decidir en todo caso, sobre su inculpa- =
cion, prisidn, procesamiento y Juiclo a2l Tribunal -
Superior de Justicia de Andalucfa. Por su parte el
articulo 50 establece que corresponde al Tribunal -
Superlor de Justicia conocer las responsabilidades

que se 1ndican en el articulo 26.

La Comunidad Autonomz del Pais Vasco por Ley -
de su Parlamento 2/81 de 12 de febrero, regulo los
derechos de los parlamentarios vascos y el Estado=
presento recurso de inconstitucionalidad que fue -
fallado por sentencia de 12 de noviembre de 1981 -
en la que estimando parcialmente el recurso, decla
ro inconstitucional €l-noe 1 del articulo 2 de la -
Ley que decfa textualmente "gozarin de inmunidad -
durante el periodo de su mandato y asimismo, no 59

i ‘ dréan ser inculpados ni procesados sin la previa -

autorizacion del Parlamento Vasco".
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Posterlormente se han iniclado diligencilas -
previas contra diputados autonomicos y se han pro
cesado a otros, planteidndose la cuestion de la ne
cesidad del previo suplicatorio para el procesa-=
mignto, habiendo sido denegada tal pretensiodn.Con
cretamente la sentencia del Tribunal Superior en-'
funciones de Andalucia en sentencia de 9 de diclem

bre de 1986 declard improcedente el suplicatorio -

para procesar al diputado autondmico D. Pedro Pa-=

checo.

CONSULTA. -

Interesa conocer si en el ordenamiento vigen-
te es precisa la autorizacidn parlamentaria para -
procesar y enjulciar a un diputado autondmico. Ca-
so de que no lo fuera que procedimiento deberia Sé
guirse para introducir el suplicatorio como requi-

slto para procesar a tales diputados.
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Primero.- Sobre la exigencia en el ordenamien-

to vigente de la autorizacidn parlamentaria para =

procesar a diputzdos autondmicos.-

Para estudiar estz cuestidn conviene examinar
el fundamento y razon de ser del suplicatorio para
el procesamiento de diputados Y senadores del Par-
iamento nacional. Este derecho consagrado hoy en
el articulo 71 de la Constitucidn, tiene unz pro-
funda raigambre en el constitucionalismo esparfiol,
ya que fue consagrado en las Constituciones de -=
1812, 1837, 1845, 1869, 1876 y 1931. Por su parte
el Derecho Comparado muestra también su existencia
@ en la Constituciodn italiana de 1947 en su articulo
68, en el 46 de la alemana de 1949 v en el 26 de -
la francesa de 1958,

La doctrina ha fundamentado tal prerrogativa

en la necesidad de proteger la funcion del parla-=
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mentario desde un punto de vista objetivo e incluso
que no tiene el rango de derecho subjetivo, sino -
de interés legitimo por cuanto el titular directo -
no es el dipgtado, sino la funcion parlament:rié -
que debe ser protegida. De aqui que tales Prerrogs
tivas no puedan ser renunciadas y que propiamente -
su ejercicio suponga un dialogo entre la Camara y -
la autoridad que persigue al diputado. Es precisa-
mente por ello por lo que la doctrina ha defendido

que no supone unavidacidn del articulo 14 de la -=

Constitucion que prohibe la discriminacion, por -=
cuanto més que derechos autonomos frente a terceros,

la prerrogativa supone una tutela de la funcidn.

Ante este planteamiento puede preguntarse que di
ferencia pueda existir en el orden funcional entre=
la actividad de un diputado y senador de las Cortes
Generales y la de un parlamentario autondmico que -
Justifique la existencia de 1la prerrogativa en unos

y su falta en otros. Al margen del ambito territo-

i wws
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rial y del caracter soberano de las Cortes y meramen -
te autonomo de los Parlamentos de las naclionalidades
y reglones, puede llegarse a la conclusidn de la ana
logia de funciones de unos Y otros parlamentarios y
. , que nada se da en les funciones de los del Estado -
que Justifique prerrogativas que no se dén en los -
parlamentarios autondmicos. Su cardcter representa-
tivo directo, sus funciones de debate y de iniciati-
vas parlamentarias, la presentaciéh de mociones, in-
terpelaciones y preguntas al Parlamento y Consejo de
Gobierno, sus relaciones con los partidos etc, etc,-
no Justifican'él diverso trato que pretende darse en
materia de suplicatorio al parlamentario estatal y -
. ") al autondmico. Este diferente trato injustificadn -
podria hacer pensar en gue realmente la interoreca-=
cién de lns Estatutos en el sentido de eliminar el -
suplicatorio en los casos de los parlamentarios auto

nomicos quebrantan el articulo 14 de la Constitucidn

TIVIaT
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y que de ser esa la correcta interpretacicr del Estz
tuto. podria llegarse a una cuestidn de incgnstitu—=
cionalidad por discriminacion, maxime cuanao se le -

" reconocen otras onrerrogativas analogas 2 las de lcs

parlamentarios estatales.

La sentenciz del Tribunal Constitucional de -

12 de noviembre de 1981 llega a la conclusion de

0
=
M

en la elaboracidn del Estatuto vasco se modifico su
proyectada version originaria que incluia la necesi-
dad de la autorizacidn previa para procesar a los al
putados, por él texto actual en el que desaparecio -
dicha figura y que ello ocurrio en el debate de lz -

Ponencia Mixta de la Comisidn Constitucional y de la

delegacion de la Asamblea Vasca en su sesidn del 21
de jullo de 1979, que did lugar por unanimidad al =)
texto del actual articulo 26-6- del Estatuto en el -
que no figura la autorizacidn parlamentaria para pro

cesar a los diputados vascos. De ahi que la senten-

cla declare inconstitucional y antiestatutaria a la
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Ley vasca 2/81 en cuanto amplia las prerrogativas
de los parlamentarios que no figuraban en el Esta-

tuto.

De esta manera la sentencia referida y la -
del Tribunal Superior de Justicla de Andalucia de
9 de diciembre de 1986 cierran el camino a la te-=
Sls de la laguna estatutaria que habriz que llenar
onel Derecho del Estado, favorable al suplicato-=
rio, segun lo dispuesto en el articulo 149-3- de -
la Constitucion que declara, en todo caso, que el
Derecho del Estado seri supletorio del Derecho de
las Comunidades Autdnomas. La sentencia del Tribn
nal Superior de Justieia de f-dalucia llega 1nely-
so a invocar el artfculo lﬂlde la Uonsﬁitucién pa-
ra impedir, en relacidn con los cludadaros, el aue
se de a los parlamentarios autondémicos, en caso de
laguna, un trato preferente en cuanto al s"nlicato

rio para su procesamiento.
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En el caso del Estatuto de Andalucia el -=
borrador de Carmona en su articulo 25 no contenia
’ la autorizacion parlamentaria para el procesamien
to de los diputados. Tampoco el 29 que regulaba
la competencia del Parlamento. Su regulacién ac-
. tual en el articulo 26 tampoco la contempla, aun
cuardo haya variado su redaccion en relacidn con
el borrador. En cualquier caso lo que obuede aTiv
marse, a diferencia del Estatuto Vasco, es que ro
se suprimio la necesid=d del suplicatorio poraue=

no figuraba en el anteproyecto.

En resumen puede afirmarse que la Constitu
cion no regula el régimen de prerrogativas de los
. parlamentarios autonomos, ni en el artf{culo 71 re
ferido a los diputados y.senadores de las Cortess=
Generales, ni en el articulo 152 en que se regulan ,
las Asambleas legislativas de las Comunidades Auto

nomas. Por su parte los Estatutos de Autonomia de

las diversas nacionalidades y reglones, omiten to-
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da referencia a la necesidad de autorizacion parla
mentaria para procesar y enjulclar a los diputados
autondmicos, cuando regulan especi{ficamente su ré-

gimen de prerrogativas.

Ante ello caben dos actitudes. O se considera

una laguna constitucional o estatutaria o se consi-

dera que la voluntad del legislador ha sido eliml-=

nar el suplicatorio para procesar a los parlamenta-
rios autondmicos. Si se considera una laguna czben
a2 su vez dos solucliones. Una favorable a la exigen
cla de autorizacilon prev;a en base & la aplicacion=
supletoria y analdgica de lo establecido en la Cons

titucion para los diputados y senadores de las Cor-
tes Generales y al principio de lgualdad y prohibi-
cion de discriminacidn, dada la andloga funcidn de
los parlamentarios autondmicos y los de las Cortes
Generales. A esta soluciodon se llegaria también en
base a la interpretacion de las normas segun los -

principios constituclonales que. consagra el articu

LT
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lo 5 de la Ley Opgénicé del Poder Judicial 6/85
ge 1 ge julio, En gste caso los prineiplos ==
constitucionales que llevarian a2 unz solucidn -
ldéntica para una y otra clase de diputados, se
rian los de igualdad y prohibicidn de discrimi-
nacidén, dada la analoga funcidn gque realizan am
bas clases dz parlamentarios que Justifica el -

trato igualitario.

Partiendo del supuesto de la existencia de
laguna, podria llegarse a una soluciodn opuesta -
y contraria al otorgamiento de esta prérrogativa,
en base precisamente al principio de igualdad y-
no discriminacion, tomando como punto comparati-
vo, al resto de los ciudadanos que no tienen tal
estatuto personal. Considero sin embarezo ane Di
punto de referencila comparativo no son los demis
cludadanos, sino los parlamentarins estatales -
que realizan andlogas funciones a L0s autonomi-=

co=s
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La tesls contrapuesta es que no nos encon-
tramos ante una laguna estatutaria y ello por dos
razcnes. En primef lugar por cuanto una prerroga
tiva de esta naturaleza deberiz estar expresamen-
te consagrada en los Estatutos de autonomiz que -
regulan otras prerrogativas de estos diputadcs e
incluso el procesamiento de los mismos por los -=
Tribunales Superiores de Justizia, sin hacer men-
cion alguna a la necesidad de suplicatorio. En -
segundo lugar la propia tramitacidn d=l primer Es
tatuto aprobédo que fue el vasco, cuyo texto ori-
ginario consagraba expresamente la necesaria auto
rizacidén parlamentaria para procesar a los diputes
dos. Esta referencia fué suprimida en el texto -
aprobado tras el debate de la Ponencia Mixta en -

la sesion de 21 de julio de 1979.

A la vista de estos antecedentes, de la -
sentencia del Tribunal Constitucional de 12 de no

viembre de 1981 e incluso de 1la propia doctrina -

saalsmn
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clent{fica al menos de lege data (Santiago Muficz
Machado, Derecho Publico de las Comunidades Auto
nomas. Cilvitas. Madrid 1984, pdg. 54), es difi
cil mantener con probalidades de éxito practico
que el derecho vigente consagre o permita una in
‘. terpretacion favorable &z la nzcesidad de autori-

zacidn previa para los diputados autonomicos.

Secundo.- Sobre el procedimiento a seguir

para introducir la necesidad de autorizacion par-

lamentaria para el procesamiento de los parlamsn-

tarios autonomicos.-

En primer lugar habria que fundamentar 1la
@ conveniencia de la medida. De lo anteriormente -
expuesto se desprende que tal fundamento es el de
la i1déntica o analoga funcidn de los parlémenta—é
rios estatales y autonomicos que Justifica un tfg

to idéntico en base a los principios constitucio-
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nales de lgualdad y no discriminacidén. Ello pocdria
reforzarse con algunos supuestos del Derecho Compa-

rado, tanto en Estado federales como regionales.

. " Sin embargo el éxito de la iniciativa depen-
dera de la voluntad politica de ouienes tenoa mavo-
ria en la Cémaras estatales y en las autondémicas pa

ra llevar a cabo la modificacion pratendida.

En cuanto al procedimiento a segulr y despues
de lo expuesto y de lo que se deduce expresamente de
la jurisprudencia indicada, no puede ser otro que el
de la reforma de los Estatutos para introducir en -=
ellos la modificacion correspondiente. As{ lo afir-
ma la sentencia del Triﬁunal Constitucional de 12 de
noviembre de 1981 que al declarar incoristitucional. -
la Ley vasca 2/81, lo fundamenta en haber realizado
una modificacion del Estatuto sin acudir a los tra-

mites de reforma del mismo establecidos en la Cons-

TR PR
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titucion y en el propio Estatuto. Una Ley estatal
dictada al amparo de alguno de los supuestos del -
articulo 150 de la Constitucidn no seria suficien-
te para aprobar por si directamente la reforma, -
sin seguir los tramites establecidos en los Estatu
tos de autonomia. 1la cuestion seriz determinar si
cabe la delegacion en los Parlamentos autondmicos
de dictar la Ley estatal necesaria para aprobar en
definitiva la reforma de los Estatutos, previos los
tramites establecidos en los Estatutos para la re-=
forma de los mismos. E1 articulo 147-3- de la Cons
titucidon puede suponer un oﬁstéculo a esta posibili
dad en cuanto exige Ley Organica aprcbada por las -
Cortes Generales para la aprobacidon de la reforma -

de los Estatutos.

Aqui hay que remitirse al procedimiento de -
reforma establecido en cada uno de ellos. En prin-

cipio hay que distinguir entre los que han sido -=

aprobados por el procedimiento del articulo 151 de

T
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la Constitucion y los que lo han sido por el del
articulo 143 u otros. Fundamentalmente la dife-
rencia esta en gue unos han sido sometidos a re-

ferendum y otros no.

Los Estatutos vasco, catelan, gallego y anda
luz, regulan la modificacion de los mismos median
te dos procedimientos uno més complejo y otro més
sencillo, segun el alcance de la reforma. En 1li-
neas generales'pueden sintetizarse las grandes 1i
neas del procedimiento, diciéndo que la iniciati-
va de la reforma le corresponde al Consejo de Go-
blerno o al Parlamento mediante, en éste ultimo -
caso, propuesta de una guinta parte de sus miem-=
bros que en el caso de Andalucia es de un tercio
. 0 a las Cortes Generales. La propuesta debe ser

| aprobada por los Parlamentos autondémicos por mayo

rias que difieren sntre unos Estatutos y otros. -

Ll b ek ik o blhaahan o TR
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Luego debe ser aprobada por Ley Organica de las
Cortes Generales y despuées sometlido a referen-=
dum positivo de los electores. Es previsible -
que, aungue salga resultado pcsitivo, un refe-=
rendum de alcance tan limitado tenga poca parti

cipacion.

En los demas Estatutos aprobados por el -
procedimiento.del articulo 143 de 1z Constitu-=
¢ion, los tr2amites de la reforma son mas abre-=
viados en cuanto no fueron aprobadecs por refe-=

rendum.

Estamos evidentemente ante procedimientos -

diversos y configurados por trémites distintos.-

Es necesario precisar si la reforma va a afectar
a todas las Comunidades o solo a algunas. En -
cualquier casc con una voluntad politica genera-

lizada, las iniclativas podrian realizarse simul
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taneamente por las Cortes Generales. Los referen
dums tendrian que convocarse separadamente, aun -

cuando en fechas coincidentes en las comunidades

Autonomas cuyos Es“atutos lo exliglesen.

Tercero.- Sobre la posible inconstitucio-

nallidad de los Estatutos.-

De lo expuesto se deduce una posible cues-=
tion en la aplicacion del Estatuto en los casos de
procesamiento$ de diputados autonomicos. Descarta
da por la Jurisprudencia la idea de la existencia
de laguna estatutaria que habr{a que llenar con 1la
misma solucidn que regﬁla el procesamiento de los=
parlamentarios estatales y pPlanteada la modifica-==
cion de los Estatutos sobre el fundamento y necesi
dad de dar 2 los diputados autondémicos el mismo -

trato que a los estatales, se llega a la conclusion

o o
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de que la solucidn actual, segin la interpretacidn
Jurisprudenclal de los Estatutos, es la posible in
constitucionalidad de estos, por discriminacidn., -
al no dar a los parlamentarios autondmicos el mis-

mo trato que a los eststales.

El planteamiento de esta discriminaciodon por -
quebrantamiento del articulo 14 de la Constitucidn,
seria el siguiente: 1la comparacion se haria entre
la funcidn anzloga de los parlamentarios estatales
y autonomicos, el diferente tratamiento dado a unos
y otros y lé.falta de fundamento racional para di-=

cho trato diferente.

Es necesario insistir en la analogia de fun-
clones entre una y ofra clase de parlamentarios.En'
uno y otro caso tienen que realizar la tarea de -
elaboracion de leves, con participacidn en inicla-

tivas legislativas,presentacion de enmiendas, par-
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ticlpacidn en los debates, votar y explicar los -
votos, formular preguntas, interpelaciones y mo-=
clones para controlar al Goblerno, intervenir, en
Su caso en las mociones de censura y debates de -
investidura. Han de realizar contactos con los -
partidos politicos, centrales sindicales y asociz
clones empresariales e instituciones publicas y -
privadas y formular declaraciones a los medios de

comunicaciodn.

En definitiva se trata de una funcidon esen-
clalmente 1igual a la de los parlamentarios estata
les para la que han sido elegidos por sufragio -

universal, secreto e igual.

El trato diferenciado es evidente, ya que -

los parlamentarios estatales tienen la prerrogati
va de la autorizacidn parlamentaria previa para -
ser procesados, mientras que no la tienen los au-

ww w6y
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tonémicos. Se trata de dos funciones representa

tivas analogas que tienen un tratamiento contra-

puesto y diferente.

Qgeda finalmente por analizar si existe el

. fundamento racional para este trato diferenciado.
A la vista de lo expuesto no parece que se de una

razon de peso que Justifique un trato tan contra-

dictorio para dos funciones identicas o anzlogas.

De lo expuesto no puede descartarse la exis
tencla de discriminacion que tendria que hacerse=s
valer, en los casos en que se planteara un proce-
samiento de parlamentario autondmico y se denega-
ra la exigencia de la autorizacidn parlamentaris
previa. EL fema tendria que plantearse como cues
tion de inconstitucionalidad y caso de ser asumi-
da por el Tribunal Superior competente la eleva-=

ria al Tribunal Constitucional. La peticion de -

Inconstitucionalidad formulada por la representa-

R
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cién del parlamentario inculpado, no obliga nece-
sariamente al Tribunal Superior de Justicla a asu
mirla y plantearla ante el Tribunal Constitucional,
ya que puede rechazarla por estimar que no existe -~

duda sobre la constitucionalidad de los Estatutos.

Es difficil pronunciarse sobre el éxito prac-
tico de este planteamiento. Se intentariz de con-
trario, argumentar sobre las diferencias entre las
funciones de unos parlamentarios y otrog, Justifis

cadoras del trato diferenciado. En cualquier caso

. hay que ponderar la trascendencia y dificultad que

tendria el que un Tribunal Superior de Justicia -
planteara una cuestion de inconstitucionalidad de

un Estatuto de autonomia.

También debe abordarse la posibilidad de que

sean las Cortes Generales las Que a peticion de -
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las Comunidades Autdnomas elaboren una Ley Organi
ca, en la que se consagrara la ﬁrevia autoriza- =
cion parlamentaria para procesar a los diputados

autonomicos.

Sin embargo, desde un punto de vista juridi
co, el planteamiento ofrece dificultades. La sen
tencia sobre la LOAPA, establecid la doctrina de=
que las Cortes Generales no pueden desarrollar, -
interpretar o integrar lagunas constituclonales -
en relacidén con las Comunidades Autondmas. Por -
otra parte se podria argumentar que se estaban mo
dificando los Estatutos de Autonomia, sin seguir
el procedimlento establecido en ello, especialmen

te en los aprobados por referendum.
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CONCLUSTIONES.

Primera.- A la vigta de los antecedentes de ela-
boracidén de los Estatutos de autonomia y de la ju-
risprudencia existente sobre el asunto, resulta de
muy improbable exito, la pretension de conslderar
que los Estatutos tienen una laguna en orden & la
necesidad de autorizaclon parlamentaria para pro-
cesar a los diputados autondmicos, que deba 1inte-
grarse por aplicacién de 1la misma formula emplea-
da para los diputados y senadores de '1las Cortes Ge

nerales.

Segunda.- Lz in&troduccion de la previa autoriza-
cién parlamentaria para procesar a los diputados

autondémico, requeriria una modificacién  de los -
Estatutos sigulendo el procedimiento que se ana-

liza en el apartado segundo de este dictamen.

El texto de la modificacion estatutaria se-
ria, en el caso del Estatuto de Andalucla, 1la

sigulente:
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El apartado 3 del articulo 26 del Estatuto

quedara redactado de la sigulente forma:

"Los diputados gozarin, aun despues de
haber cesado en su mandatc, de invio-
labilidad e inmunidad por las opinio-
nes manifestadas en actos parlamenta-
rios y por los votos emitidos en el -
ejercicio de su cargo.

Durante su mandato no podran se dete-
nidos por los actos delectivos cometl
dos en el territorio de Andalucia, si
no en caso de flagrante delito, co- -
rrespondiendo decidir en todo caso, -
sobre su inculpacion, prision, proce-
samiento, y Jjuicio al Tribunal Supe--
rior de Andalucia, previa autoriza- -
cidén parlamentaria.

Fuera de dicho territorio, la respon-
sabilidad penal serid exigible, en los
mismos términos, ante la Sala ds lo -
Penal del Tribunal Supremo. Esta nor
ma sera aplicable a los procesos ac--
tualmente en curso”

tear, en los casos concretos que se presenten,

Tercera.- No puede descartarse el intento de plan-

cuestiones de inconstitucionalidad de los Estatutos
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por discriminacidén a las funclones parlamentarias

de los diputados autondmicos en relacicn con la -

N I

proteccion otorgada a los parlamentarios estata-=
.. les. Las consideraciones al respecto se contie-=

nen en el apartado tercero de este informe.
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