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Resumen

La inmunidad parlamentaria es una garantia constitucional que
permite a los miembros del Congreso ejercer su labor sin temor
a la persecucion politica. Sin embargo, en el Peru, esta garantia
ha sido sobreutilizada, con lo que se ha permitido la impunidad
de ciertos actores politicos. Ante ello, se observa un descontento
social en aumento por parte de la ciudadania, que desestima

la legitimidad de esta garantia y su funcionamiento. El objetivo
del presente documento es describir los pilares basicos de la
inmunidad parlamentaria y analizar sus principales modelos.
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En el Pery, la inmunidad parlamentaria consiste
en una garantia constitucional que permite a

los miembros del Congreso ejercer su labor sin
temor a la persecucion politica. En caso de que se
requiera el pedido de levantamiento de inmunidad
parlamentaria, el Congreso de la RepuUblica se
encarga de evaluar si el pedido responde a un
movil politico o ideoldgico. De no contar con estos
moviles, debe declararse procedente y pasar al
levantamiento de la inmunidad (Constitucion

Politica del Peru, 1993, Articulo 93).

No obstante, la evidencia muestra que el Congreso
de la RepuUblica del Peru ha desestimado la mayoria
de pedidos de levantamiento de inmunidad
formulados por el Poder Judicial. Entre 1996 y
2006, el 96% de pedidos de levantamiento de
inmunidad parlamentaria fueron rechazados
(Comisién de Alto Nivel para la Reforma Politica,
2019). Entre 2006 y 2011, la cifra fue de 93.3% v,
entre 2011y 2016, fue de 73.4%. (Rosales, 2017).
Las solicitudes rechazadas estuvieron relacionadas
con delitos ambientales, asociacion ilicita para
delinquir, violencia contra la autoridad para impedir
el ejercicio de sus funciones y desobediencia a la

autoridad (Gutiérrez y Calixtro, 2019).

Esta situacion ha generado descontento entre la
ciudadania. En ese sentido, la encuesta realizada
por Datum (2018) muestra que el 70 % de
peruanos estuvo a favor de eliminar la inmunidad
parlamentaria. Por su parte, Ipsos registré que un
66 % estaba de acuerdo con que la Corte Suprema
de Justicia decida sobre los procesos de inmunidad

parlamentaria (Ipsos, 2019).

Al respecto, Rosales (2017) sefiala que el modelo
de inmunidad parlamentaria peruano presenta

muchas deficiencias que generan una situacién

de corporativismo parlamentario’, entre ellas, el
lento proceso de levantamiento de inmunidad

que, en ciertas ocasiones, termina por dejar

casos irresueltos. Ademas, el autor indica que los
congresistas consideran al derecho de inmunidad
parlamentaria como un privilegio personal que los
defenderia de cualquier delito. Estas criticas, junto
con el descontento social, han detonado el debate

sobre la pertinencia de la inmunidad parlamentaria.

En el presente documento, se desarrolla en qué
consiste este tipo de garantia y cuél es la finalidad
de contar con ella. Asimismo, se presentan los tres
principales modelos juridicos de regulacion de la
inmunidad parlamentaria y se muestran ejemplos

enfocados, principalmente, en América Latina.
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Este concepto se originé en el parlamento
inglés con el objetivo de proteger a los
parlamentarios de la interferencia del rey.
Dicho concepto fue materializado por la
Constitucion francesa de 1790. A partir de
entonces, la inmunidad parlamentaria buscaria
proteger la libertad para expresar opiniones en
el debate publico e impedir el sometimiento

a procesos judiciales sin la autorizacion del
cuerpo legislativo (Casar et al., 2018, p. 342).

Simon Wigley (2003) plantea que la inmunidad
persigue la independencia parlamentaria de

acuerdo con los siguientes pilares:

a. Garantizar el espacio de deliberacion en
condiciones de equidad

b. Que el Poder Legislativo responda a
intereses ciudadanos que podrian ser
invisibilizados por otros poderes del Estado
c. Evitar que otros poderes del Estado
coopten al Poder Legislativo

d. Que la labor legislativa no sea distraida

por procesos judiciales

De esta forma, lo que busca la inmunidad
parlamentaria no es proteger al individuo, sino
al cargo, protegiendo la libertad de expresion
en el ejercicio parlamentario y aspirando a la
apoliticidad en las acusaciones hechas a los
parlamentarios (Casar et al., 2018, p. 344).
Cabe resaltar que la inmunidad no es un

derecho exclusivo del Poder Legislativo.

De hecho, es muy comun que los Estados
contemplen inmunidad para el jefe de Estado
y/o de Gobierno, altos funcionarios del Poder

Judicial, érganos autonomos y autoridades

electorales, asi como para altos funcionarios
en general y autoridades locales (Casar et al,,
2018, p. 355).

La forma en la que se aplica la inmunidad
parlamentaria no sigue un modelo Unico. Los
organismos encargados de procesar a los
congresistas que presuntamente cometan
delitos en el periodo de gobierno pueden ser
diversos. Asimismo, los presuntos delitos
qgue podrian ser cubiertos por la inmunidad

parlamentaria son de diferente naturaleza.

Para empezar, una de las principales
consideraciones que se toma en cuenta con
respecto a la inmunidad parlamentaria radica
en evaluar si esta aplica al arresto y/o al
proceso penal. La inmunidad parlamentaria
frente al arresto es una garantia que impide
que los congresistas sean detenidos o
encarcelados. Por otro lado, la inmunidad
de proceso se refiere a aquella garantia

que impide la apertura de una investigacion
preparatoria fiscal y el proceso penal por
delitos comunes contra los congresistas
(Gutiérrez y Calixtro, 2019).

De acuerdo con Rodriguez (2019), la inmunidad
parlamentaria se puede aplicar al arresto y/o
proceso de los miembros del Parlamento. En

la siguiente tabla, se muestra la distribucion
del alcance de la inmunidad parlamentaria,
principalmente, en paises de América Latina.
Sumado a ello, se presenta cual es el érgano
encargado de solicitar dicha garantia y qué
entidad seré la encargada de evaluar el

levantamiento de la inmunidad.
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Tabla 1: Alcance de la inmunidad parlamentaria y érgano regulador

Alcance de
la inmunidad Pais
parlamentaria

Organo que
solicita inmunidad
parlamentaria

Entidad/actor encargada
del levantamiento de la

inmunidad

Asamblea Nacional

Ecuador -
Poder Judicial Asamblea Legislativa
Costa Rica .
Poder Judicial Cémara de Diputados
México .
Inmunidad de Poder Judicial Congreso de la
arresto y de Per( Poder Judicial Republica
proceso
Chile Poder Judicial Fiscalia Poder Judicial
Alemania Tribunal Supremo del Parlamento Federal
N Poder Judicial .
Espafa Cémara a la que
responda
Congreso de la
Inmunidad de Argentina Poder Judicial Republica
arresto, pero no de
proceso Italia Poder Judicial Cémara a la que
responda
Australia
Canadéa
Bolivia
No contemplan No contemplan No contemplan
la inmunidad Honduras la inmunidad la inmunidad
parlamentaria parlamentaria parlamentaria
Colombia
Panama
Reino Unido

Elaboracién: Redes.

Fuente: Rodriguez (2019) y Durand (2018).
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El levantamiento de la inmunidad
parlamentaria puede estar a cargo del
Parlamento o del Poder Judicial. Usualmente,
es el mismo Poder Legislativo el que tiene

la potestad de levantar la inmunidad
parlamentaria a sus miembros. De igual
manera, existen Estados donde el Poder
Judicial puede intervenir, pero no es muy
comun y su rol suele estar limitado a evaluar la
inmunidad del Ejecutivo (Casar et al., 2018, p.
368).

Sumado a ello, otro aspecto a tomar en
cuenta es el tipo de modelo juridico que se
adopte. Respecto a esto, existen tres modelos
contemplados por el Derecho Comparado:
modelo de control ex post del Congreso, el
modelo de control ex ante por parte del Poder
Judicial y el modelo que no contempla la

inmunidad parlamentaria.

3.1. Modelo ex post del Poder Legislativo

En este modelo, la evaluacién de la inmunidad
parlamentaria se efectUa posteriormente a

la investigacion realizada por la autoridad
judicial, habiendo informado a la asamblea
competente, la cual tendria la facultad de
determinar en votacién publica y con mayoria
cualificada la suspensién o revocacion de los
procedimientos judiciales (Ferndandez-Miranda,
1977, p. 246).

En Argentina, los miembros del Congreso no
pueden ser acusados, arrestados, interrogados
judicialmente ni cuestionados por las opiniones
o discursos que realicen en ejercicio de su
mandato como legisladores. Solo si son
sorprendidos cometiendo un delito flagrante
se dara cuenta a la camara respectiva con la

informacion total del hecho (Constituciéon de

la Nacion de Argentina, 1994; Observatorio
de Instituciones Representativas de América

Latina, s.f.).

La cdmara correspondiente seréd la encargada
de evaluar la acusacion para determinar si es
pertinente suspender y separar al legislador.
Para ello, sera necesario reunir una mayoria
calificada equivalente a dos tercios de los
miembros presentes. En caso de no llegar

a tal cantidad, el desafuero es denegado y

el legislador involucrado continda con sus
funciones (Constitucion de la Nacion de
Argentina, 1994; Fernandez, 2018).

Similar al caso anterior, en el Pery, este
modelo también es utilizado. De acuerdo con
la Constitucion Politica del PerU de 1993,

los congresistas no pueden ser procesados

ni arrestados sin previa autorizacién del
Congreso o de la Comision Permanente en un
periodo que inicia desde que es elegido y que
concluye un mes después de haber cesado en
sus funciones. La inmunidad parlamentaria no
protege a los miembros del Congreso contra
acciones de naturaleza diferente a la penal

y tampoco de los procesos penales iniciados
con anterioridad a su eleccion (Constitucion
Politica del Peru, 1993; Bermudez, 2012).

3.2. Modelo ex ante del Poder Judicial

Con este modelo se busca realizar un control
ex ante de la denuncia penal para asegurar
que esta no tenga motivaciones politicas.

Es decir, se entiende que el Poder Judicial
realizara una evaluacion juridica y no politica
de la denuncia penal. A diferencia del modelo
ex post del Congreso, esta medida si tiene
un caracter preventivo para el desarrollo de

la investigacién. Rosales (2017) menciona

Tres modelos para la inmunidad parlamentaria



que, al conferir la decisién de levantamiento
de inmunidad parlamentaria al Sistema de
Administracion Judicial, se resolveria una
de las criticas del modelo anterior: que el
propio Congreso de la Republica sea el
o6rgano encargado de evaluar el pedido de

levantamiento de inmunidad.

Rosales (2017) clasifica a Panama y Chile
como dos de los paises que cuentan con el
modelo ex ante de inmunidad parlamentaria.
En Panama, los miembros de la Asamblea
Nacional podran ser investigados y procesados
por el Pleno de la Corte Suprema de Justicia.
De igual manera, cualquier detencién o medida
cautelar serd determinada por este organismo.
El Pleno no requiere de la autorizacién de

la Asamblea Nacional para proceder con la
investigacioén o el procesamiento (Neciosup,
2008).

Por su parte, en Chile, ningun diputado

o senador puede ser procesado desde el
momento en que asume el ejercicio de sus
funciones salvo que incurra en delito flagrante.
En caso de que algun miembro del Parlamento
sea detenido por dicho delito, serd procesado
por el Tribunal de Alzada; posteriormente,

la resolucidon podra apelarse ante la Corte

Suprema (Neciosup, 2008).

3.3 Modelo que no contempla la inmunidad
parlamentaria

Los paises que no contemplan la inmunidad
parlamentaria o que han adoptado el modelo
abolicionista en América Latina son Colombia
y Bolivia. De acuerdo con Rosales (2017), lo
que se busca con ello es que los congresistas
hagan valer sus derechos a instancias

judiciales como cualquier ciudadano. En este

modelo, no se requiere de un procedimiento
previo a cargo del Congreso de la Republica
para poder investigar, arrestar, procesar y
juzgar a cualquier congresista. En el caso de
Colombia, de acuerdo con el articulo 186 de la
Constitucién Politica de dicho pais, se sostiene
que los delitos que cometan los congresistas
seran competencia de la Corte Suprema de
Justicia, Unica autoridad que podra ordenar su

detencion.

En el caso de Bolivia, a causa del desprestigio
de la clase politica por actos de corrupcién e
impunidad, en la Nueva Constitucion Politica
elaborada por una Asamblea Constituyente

en el 2007, se opté por suprimir la inmunidad
parlamentaria, pero mantener la detencién solo

en caso de flagrancia (Neciosup, 2008).

Si bien, los modelos presentados nos brindan
un mayor conocimiento de experiencias
sobre inmunidad parlamentaria en la region,
estos no representan férmulas que al ser
aplicadas resolveran los problemas entorno al

funcionamiento de esta garantia institucional.

Entre el 2016 y el 2020, se han presentado 27
proyectos de ley para modificar la normativa
en relacion a la inmunidad parlamentaria. Del
mismo modo, el 2019, la Comision de Alto Nivel
para la Reforma Politica observé la necesidad
de modificar la normativa. Ante ello, se plante6
que el érgano encargado de evaluar las
denuncias contra los congresistas y de realizar
el procesamiento en caso de no encontrar
moviles politicos fuese la Corte Suprema

de Justicia (Comisién de Alto Nivel para la
Reforma Politica, 2019).
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Actualmente, la reforma planteada por el
Congreso de la Republica (Ley de Reforma
Constitucional que Elimina la Inmunidad
Parlamentaria y Reduce Otras Prerrogativas,
2020) elimina la inmunidad de los
parlamentarios y altos funcionarios por delitos
comunes, como homicidio, pero refuerza la
inmunidad en el ejercicio de sus funciones.

Bajo esta nueva reforma, de acuerdo con

Luciano Lopez, los congresistas no podrian
ser imputados por cualquier acto que realicen
bajo el ejercicio de sus funciones congresales
aun si estos son ilegitimos (Castro, 2020). En
el siguiente gréfico, se muestra el proceso de
aprobacién y debate que ha tenido la reforma
sobre inmunidad parlamentaria en el Congreso
durante el periodo 2020-20212

Grafico 1: Avance del debate y aprobacion de la reforma de la inmunidad parlamentaria

Nuevo Congreso periodo 2020-2021
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Cabe destacar que el 4 de diciembre de 2020,
la Comisién de Constitucion del Congreso
aprob6 una férmula alternativa®. En ella, se
mantiene la inmunidad parlamentaria por votos
y opiniones (como esta en la Constitucion
Politica del Per0) y se le otorga a la Corte
Suprema el proceso de levantamiento de
inmunidad por delitos comunes. Al momento
de publicar este documento, dicho proyecto

ha sido aprobado en una primera votacion, por

10

Debate en Pleno

Debate en Pleno
Virtual

Elaboracion: Redes

lo que queda pendiente su aprobacién en una
segunda votacion en la siguiente legislatura
(entre el 1 de febrero y el 16 de julio del 2021).

Como se mencionod lineas arriba, de acuerdo
con el modelo ex ante, el levantamiento de la

inmunidad parlamentaria es evaluado por el
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Poder Judicial. Dado que los jueces supremos
poseen una jerarquia mas alta en la estructura
del sistema judicial, estos cuentan con mayor
posicionamiento para hacer frente a las
presiones que puedan recibir en el desempefio
de sus funciones en comparacién con los
jueces ordinarios. Asimismo, al contar con
mayor visibilidad institucional, se espera que
gocen de un mayor estandar juridico y no sean
proclives de incurrir en excesos o ejercicios
abusivos de poder (Comisién de Alto Nivel para
la Reforma Politica, 2019).

Una critica que realiza Fernandez-Miranda
(1977) respecto a designar al Poder Judicial
como el drgano competente de evaluar el
levantamiento de inmunidad parlamentaria
es que, en principio, la finalidad de contar
con esta garantia institucional radica en que
esta busca proteger a los parlamentarios

de los otros poderes del Estado. Si fuera el
Poder Judicial el encargado de evaluar dicha
garantia, se perderia uno de los principales
objetivos de la inmunidad parlamentaria. De
hecho, es posible que el Poder Judicial no sea
totalmente independiente de las decisiones
del Poder Ejecutivo, por lo que se vulneraria la

independencia de poderes (Latorre, 2008)%.

Por otro lado, como se menciond en la
introduccion de este documento, el modelo

ex post no parece sostenible. Por un lado, los
canales burocraticos dentro del Congreso de la
Republica funcionan como una via para que los
legisladores se protejan entre si. De este modo,
no se discute el fundamento de la inmunidad
parlamentaria, sino el uso que se pueda hacer

de este mecanismo.

Por su parte, el modelo abolicionista ha sido

planteado por algunos partidos politicos. El

"

17 de marzo de 2020, el grupo parlamentario
Somos Peru presentd una iniciativa legislativa
para eliminar la inmunidad parlamentaria a
través del Proyecto de Ley 4855/2020-CR.

Los motivos de la propuesta giran en torno

a la poca transparencia sobre los pedidos de
levantamiento de inmunidad parlamentaria
dentro del Congreso de la Republica y sobre la
revision de las pocas solicitudes que logran ser

admitidas.

Frente a ello, por ejemplo, el Parlamento
Europeo ha identificado que el problema de la
inmunidad parlamentaria surge en la esencia
referida a la inmunidad de inviolabilidad
(inmunidad de arresto y proceso). Si la
inmunidad referida a la libertad de expresion
se encontrase bien fundada, la inmunidad de
inviolabilidad podria socavar los fundamentos
democraticos al afectar el curso de la justicia
(Hardt, 2015).

No obstante, no se ha identificado evidencia
contundente con relacion a la idoneidad de

la aplicacion de un modelo de inmunidad
parlamentaria en particular, considerando que,
ademas, cada realidad nacional es diferente.
En ese sentido, el objetivo del presente
documento radica en promover el debate
sobre este tema. Dicho debate debe implicar
el didlogo entre aquellos que toman las

decisiones, la academia y la sociedad civil.
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