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I. PLANTEAMIENTO

Indudablemente una de las preocupaciones mas sentidas en las modernas
sociedades democriticas de nuestro entorno es la aparentemente creciente
corrupcion de la vida publica. Es, del mismo modo, indiscutible que una de las
formas de corrupcidon mas generadoras de alarma en tales sociedades es la que
afecta a la politica. En este trabajo hemos optado por el estudio de una de las
formas de corrupcion politica, la de los gobernantes. Examinaremos, pues, en
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primer lugar qué entendemos por corrupcion de los gobernantes, tarea en ab-
soluto baladi, y los motivos por los que debe ser una prioridad el combate con-
tra este tipo de comportamientos (1). A continuacidon examinaremos el instru-
mento bisico de prevencion y sancion de los comportamientos corruptos de los
gobernantes: la responsabilidad politica y la responsabilidad penal (2), para es-
tudiar, después, las razones de la crisis de estas nociones que ha conducido a su
inaceptable identificacion (3). La lucha frente a los fendmenos de corrupcion
politica requiere, a nuestro juicio, la recuperacion, mediante su reformulacion,
del principio de responsabilidad politica como obligacion gubernamental de
rendicion de cuentas. Reformulacion que requiere ineludiblemente la revitali-
zacion del control parlamentario sobre el ejecutivo (4) para lo cual examinare-
mos la experiencia britdnica y espanola de los Gltimos afnos, proponiendo las, a
nuestro juicio, necesarias reformas de algunos de los instrumentos de control
parlamentario con la finalidad de devolver al noble arte de la politica el papel
esencial que le corresponde en la lucha contra estos fendmenos.

II. LA CORRUPCION DE LOS GOBERNANTES:
PREMISAS CONCEPTUALES

A) ¢QUE ENTENDEMOS POR CORRUPCION DE LOS GOBERNANTES?

Desde un punto de vista subjetivo, al hablar de corrupcion nos estamos re-
firiendo, fundamentalmente, a tres tipos de sujetos capaces de realizar con-
ductas corruptas. Podemos hablar, por una parte, de los funcionarios o servi-
dores publicos y, por la otra, de los politicos electos (directa o indirectamente).
Pero, con esta perspectiva el ambito de sujetos resultaria incompleto. En efecto,
para que exista corrupcion no basta con la predisposicion de algunos sujetos a
ser corrompidos, sino que es también necesaria la presencia del sujeto co-
rruptor, que, normalmente, serd un sujeto privado que obtiene beneficios de la
actividad de los primeros. El corruptor es el sujeto habitualmente olvidado en
los estudios sobre la corrupcion, pero su presencia resulta condicion habitual-
mente necesaria, aunque no suficiente, para que el fenomeno de corrupcion
aparezca. En tal sentido no conviene olvidar, con el profesor NIETO', que el
contexto social en el que se produce la corrupcion es determinante de la gra-
vedad y extension de ésta. En una sociedad corrupta existirain corruptores,
normalmente agentes privados, y corruptos.

Sin embargo, desde una aproximacion centrada en el control parlamentario,
los sujetos que nos interesan son los gobernantes, entendiendo por tales a los
sujetos que ocupan cargos en el poder ejecutivo®. Decimos que estudiamos el

1 A. NIETO, «Es inevitable la corrupcion?, en Responsa Iurispetitorum Digesta, Ediciones Uni-
versidad de Salamanca, Salamanca, 2003, pp. 106-107.

2 Adoptamos, pues, un ambito subjetivo idéntico al utilizado por L.M. DIEZ-PICAZO (a quien
seguiremos a menudo en estas paginas) incluyendo a todos aquellos sujetos que ocupen puestos a
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asunto desde la perspectiva de los politicos elegidos porque ésta debe ser una
segunda linea de delimitacion de estas paginas. No se pretende realizar un ana-
lisis de la corrupcion politica en general, en cualesquiera formas de Estado.
Para que el estudio se mantenga en unos limites razonables requiere que se re-
fiera exclusivamente a una determinada forma de Estado; en nuestro caso: la
propia del Estado democratico en el que, por otra parte, como ha destacado
acertadamente DIEZ-PICAZO, da sujecion de los gobernantes a la legalidad
constituye un valor esencial que el fendmeno de la criminalidad gubernativa
pone en entredicho»?.

Vamos, pues, a perfilar, como no podia ser de otra forma, algunos aspectos
de la corrupcion politica o, mas concretamente, de la corrupcion de los gober-
nantes en sistemas democraticos. Excluimos por tanto de nuestro estudio el otro
gran aspecto de la corrupcion en el ambito politico: la derivada de la ilegitima
actuacion de los partidos politicos. Las relaciones entre corrupcion politica y
partidos exigiria un estudio especifico de bastante complejidad que no pode-
mos afrontar en estas breves reflexiones y que podria desenfocar la naturaleza
de los problemas que ahora pretendemos examinar.

Determinados qué sujetos son objeto de nuestro estudio (los gobernantes
elegidos a través de mecanismos democraticos) conviene definir qué entende-
mos por corrupcion a los efectos de estas lineas. Esta no es una tarea facil, pues
conviven diversas aproximaciones al tema que encuentran como problema
fundamental la dificultad de encontrar parimetros suficientemente determi-
nados para definir un fendmeno que varia sustancialmente segin el ambito cul-
tural en que lo analicemos. Esto es, determinadas actividades pueden conside-
rarse claramente como corruptas en algunos paises y/o culturas y
simultineamente entenderse como practicas perfectamente legitimas en otras.
Ello implica en ocasiones un excesivo reducionismo (entender como corruptas
s6lo las actividades que asi estén tipificadas por la ley) y en otras una acentua-
da inseguridad respecto a los conceptos que se estin utilizando (actividades
consideradas corruptas en un determinado tiempo y lugar, son consideradas le-
gitimas en otros momentos o paises). Evitar ambos extremos, reducionismo e
inseguridad, exigird, como tendremos oportunidad de apuntar a continuacion,
que tomemos como referencia parimetros variables para enjuiciar cuando los
comportamientos pueden considerarse como ejemplos de corrupcion politica.

En tal sentido han destacado BULL y NEWELL* que conviven tres conceptos
de corrupcion politica entre los estudiosos de la cuestion:

Aquellos que vinculan la corrupcion a actos que infringen el interés puibli-
co o el bien comun. El problema en este tipo de aproximaciones es que los va-
lores concretos del investigador (lo que el propio investigador entienda por in-

los que se accede en virtud de las relaciones verticales de confianza politica en el seno del ejecu-
tivo: secretarios de Estado, subsecretarios, directores generales, etc. Véase, L.M. DIEZ-PICAZO, La
criminalidad de Iso Gobernantes, Critica, Barcelona, 1999, pp. 11 y ss.

3 L.M. DIEZ-PICAZO, La criminalidad de los gobernantes, citado, pag. 71.

4 MJ. BULL y J.L. NEWELL, dntroduction», en el libro colectivo por ellos editado, Corruption
in Contemporary Politics, Palgrave MacMillan, Londres, 2003, pp. 2-3.
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terés publico o por bien comin) condicionan la posterior investigacion de
modo que existe una suerte de prejuicio o precomprension individual del ob-
jeto de estudio que desvirta, o puede desvirtuar, las conclusiones que se pre-
tenden alcanzar.

Otros autores pretenden resolver los problemas planteados por las ante-
riores aproximaciones mediante la remision no a los valores individuales del in-
vestigador, sino a los de la concreta sociedad en la que la corrupcion tiene lu-
gar. Aunque esta aproximacion supera el excesivo subjetivismo de la anterior
nos encontramos con el problema de que los valores sociales son variables en
lugares y momentos diferentes. Por otra parte, el subjetivismo puede reaparecer
en la definicion de cuiles son los concretos valores vigentes en una determi-
nada sociedad por lo que podemos caer en el riesgo de acabar identificando ta-
les valores con aquellos fijados de manera taxativa en las normas juridicas (y
fundamentalmente en el Codigo Penal) reduciendo el asunto de la corrupcion
politica a una cuestion de cumplimiento de tales normas cosa que, como apun-
taremos mas adelante, resulta de todo punto inaceptable.

Finalmente, los autores citados recogen como tercera opcion las de aquellos
investigadores que toman como referencia los modelos agente-principal para
explicar la corrupcion. En tal sentido consideran que la corrupcion no es mas
que la violacion de un contrato, en virtud del cual se produjo la transmision del
ejercicio de determinados poderes con un cierto margen de discrecionalidad,
por parte del agente que, contra los intereses y las preferencias de su principal,
actda a favor de un tercero de quien recibe una recompensa. Evidentemente en
tal andlisis, el agente es el politico elegido, el principal los ciudadanos y el con-
trato estd constituido por la relacion de representacion politica®. Este es el
concepto que nos parece mas Util desde la perspectiva de su anilisis constitu-
cional. No solo permite adaptar el analisis a situaciones y momentos historicos
diversos sin caer en una excesiva restriccion, sino que también permite esta-
blecer los parametros a partir de los cuales la actuacion del gobernante puede
ser considerada corrupta (actuacion a favor de un tercero que entrega una re-
compensa —sin especificar el tipo de ésta—; actuacion en contra de los inte-
reses y preferencias de los representados —que se expresan periddicamente en
elecciones libres—; e incumplimiento con ello de una relacién que nos es
bien conocida —la representacion politica—).

Por ello podemos afirmar, tomando como referencia, aunque con mati-
ces, el modelo apuntado por Holmes®, que la corrupcion de los gobernantes
debe reunir cuatro caracteres basicos.

a) La actividad ha de ser realizada por personas o grupos que ocupan un
cargo publico de naturaleza representativa.

5 Sobre este modelo véase, recientemente, J.M. MARAVALL, EI Control de los Politicos, Taurus,
Madrid, 2003, especialmente, pp. 15 y ss.

6 L. HOLMES, «Corruption in Center and Eastern Europe», en el libro ya citado de BULL y NE-
WELL, Corruption in Contemporary Politics, pag. 193.
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b) El cargo publico ocupado ha de implicar el ejercicio de autoridad pua-
blica y de un cierto margen de decision libre.

¢) Entre las razones de la comision del acto, u omision, reputado como co-
rrupto debe concurrir un interés personal del sujeto. Dicho interés pue-
de ser directo o indirecto y, al menos, debe concurrir la conciencia de
que tal interés concurre.

d) El cargo publico ha de ser consciente de que sus acciones y omisiones
son o pueden ser consideradas ilegales o impropias. Entendiendo como
impropias aquellas que se oponen frontal y directamente a los intereses
y preferencias expresadas por los ciudadanos a través de los mecanis-
mos electorales.

B) (POR QUE ES IMPORTANTE LA CORRUPCION DE LOS GOBERNANTES?

Cabe preguntarse cudl es el motivo por el que la corrupcion politica se ha
convertido en una preocupacion cada vez mas creciente en los sistemas de-
mocraticos, especialmente en los Gltimos 15 6 20 afos dado que la corrupcion
no es, ni mucho menos, un fenémeno reciente. En cierta medida, la historia de
las formas de organizacion politica ha venido siempre acompanada de un ma-
yor o menor grado de corrupcion. Si la corrupcion ha sido una constante en la
vida politica, cabe preguntarse por las causas de la mayor preocupacion actual
por este tipo de problemas. Dos razones parecen justificar esta creciente preo-
cupacion. Por una parte, las profundas transformaciones sufridas por los mo-
dernos sistemas democraticos: la aparicion de los grandes partidos (y sus ma-
yores necesidades financieras), la interiorizaciéon de los valores relacionados
con el gobierno popular, el crecimiento en importancia de los medios de co-
municacion, etc. Por la otra, la transformacion de la posicion de los poderes pu-
blicos en las formas de produccion lo que ha ampliado las posibilidades de uti-
lizar torticeramente el poder para obtener beneficios econdémicos personales.
Tales razones, dignas de ser tenidas en cuenta, deben completarse con otras
dos de indole, quizas, mas tedrica: el demoledor efecto de la corrupcion sobre
el funcionamiento de las instituciones democriticas y la naturaleza retroali-
mentativa de la corrupcion’.

La corrupcion supone el quebrantamiento de los principios esenciales sobre
los que se asienta todo régimen democratico, especialmente la idea de que toda
actividad publica debe perseguir el interés conjunto de los ciudadanos. Esto es,
en el proceso de decision los intereses de los representados son los Ginicos que
han de ser tenidos en cuenta. Por ello, el sistema se estructura sobre la base de
que en toda decision publica es, de un modo u otro, adoptada por los ciuda-
danos buscindose alcanzar el ideal de la plena identificacion entre represen-
tantes y representados, entre gobernantes y gobernados. La presencia de co-

7 Ambos motivos han sido destacados, junto a otros, por BULL y NEWELL, op. cit. Pag. 5.
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rrupcion implica la sustitucion de los deseos de los ciudadanos por los intereses
concretos del representante, y de otros sujetos ajenos, a la hora de tomar una
decision. Ello no solo puede generar mayores costes para los representados,
sino que sobre todo implica el desprecio frontal y absoluto a los intereses,
deseos y opiniones de los ciudadanos que de este modo se sienten totalmente
ajenos a las decisiones publicas.

Este alejamiento entre ciudadano (principal) y representante (agente) ge-
nera la profunda desconfianza del primero respecto del segundo y su absten-
cionismo (o al menos su incredulidad) en los procesos de decision politica vy,
muy singularmente, de los procesos electorales en los que ha de seleccionar
<buenos dirigentes» a partir de juicios retrospectivos sobre la correccion con la
que aquéllos han desarrollado las funciones publicas que les habian sido en-
comendadas®. De este modo se acaba generando o un absoluto desinterés en
participar de forma activa en la vida politica de un pais o una descalificacion
general de los representantes politicos o, lo que es peor, se instaura un absoluto
cinismo, derivado del desprecio generado por unos representantes que buscan
s6lo su interés personal, en el que el ciudadano sélo pretende la satisfaccion de
sus necesidades mas inmediatas sin importar la catadura moral o ética de sus re-
presentantes. De este modo la base tedrica de legitimacion del sistema demo-
cratico-representativo, la participacion ciudadana en las decisiones publicas y la
consiguiente presuncion de que presta su consentimiento a las mismas, se ve
claramente amenazada pues requiere para su realizacion la intervencion activa,
critica y responsable de los ciudadanos’.

El fenébmeno descrito se ve acrecentado por el caricter retroalimentativo de
la corrupcién politica que ha sido graficamente descrito por NEWELL y BULL!
en las conclusiones de un trabajo comparativo. A su juicio la razén del proceso
de retroalimentacion estriba en la relacion inversa existente entre la cantidad de
corrupcion existente y el riesgo de verse involucrado. Donde hay poca co-
rrupcion hay pocos compinches fiables, el riesgo de ser apresado es mucho mis
alto, es mis dificilmente defendible ante la opinién publica y las probabilidades
de una sancion grave son también mucho mayores. Sin embargo, cuanta mayor
corrupcion exista, mas companeros se encuentran, el riesgo de ser apresado es
mucho menor, la opinidn publica se convierte en inmune frente a los escanda-
los que se entienden como inevitables en el mejor de los casos, y como #nor-
males en el peor, y por Gltimo las probabilidades de una sancion grave no s6lo
son menores, sino que pueden ser incluso practicamente inexistentes. De esta
forma, continGan los autores citados, la corrupcion se convierte en un cancer
que puede llegar a ser sistémico resultando irracional que un individuo se sitae

8 Véase al respecto los interesantes trabajos recogidos en A. PRZEWORSK]I, S. C. STOKES y B.
MANIN, Democracy, Accountability and Representation, Cambridge University Press, Nueva York,

1999.
9 Al respecto, véase B. MANIN, Principios del Gobierno Representativo, Alianza, Madrid,

1998, en especial, pp. 199 y ss.
10 Op. cit. pag. 240.
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fuera del circulo de la corrupcion, lo que, a su vez, generard una espiral cre-
ciente de corrupcion.

El panorama puede ser, pues, muy desalentador. Si la corrupcion genera
cada vez mas corrupcion en una suerte de circulo vicioso y si cuanto mayor sea
ésta, mas general es el desentendimiento del ciudadano de los asuntos publicos
(incluidas las denuncias de corrupcidn), el riesgo para un sistema democratico
es evidente. Pese a todo, el sistema no esta totalmente inerme frente a la co-
rrupcion politica. Conviene pues, que examinemos, brevemente, cuales son los
instrumentos de defensa de los sistemas representativos frente a estos feno-
menos.

II. LOS INSTRUMENTOS DE PREVENCION Y SANCION
DE LA CORRUPCION: LA RESPONSABILIDAD DE LOS
GOBERNANTES POR LOS FENOMENOS DE CORRUPCION

A) GOBIERNO REPRESENTATIVO Y GOBIERNO RESPONSABLE: LA NOCION
DE RESPONSABILIDAD

Con caracter muy general las formas de control de la corrupcién politica
podrian clasificarse, siguiendo a Rose-Ackerman'', en cuatro grandes grupos:
los checks and balances en el procedimiento legislativo (que permite la legis-
lacion mas adecuada imaginable para evitar estos fendmenos); el control de la
Administracion en la ejecucion de las leyes (para asegurar que los poderes pu-
blicos respeten escrupulosamente su contenido); el control judicial (que evi-
dentemente es el que mayor eficacia ha tenido); y la transparencia y responsa-
bilidad de los gobernantes (con el subsiguiente control por el Parlamento y por
la opinién pablica). De estas cuatro formas de control conviene detenernos en
las dos wltimas porque son las que mayor relevancia presentan desde una
perspectiva constitucional y porque se aprecian graves disfuncionalidades en la
actualidad'2.

11 S. ROSE-ACKERMAN, Corruption and Government. Causes, Consequences and Reform.
Cambridge University Press, Nueva York, 1999, pags. 142 y ss.

12 Las otras dos cuestiones nos alejarfan en demasia del objeto de estas lineas. Las dificultades
para el control de la Administracion en la actualidad nos conducirfan al campo del Derecho admi-
nistrativo. Nos limitaremos, mas adelante, al examen de algtin aspecto concreto del control parla-
mentario de la actuacion de la Administracion. Por otra parte, el estudio de los problemas de la
comprension de la ley como instrumento ideal y casi infalible en la lucha contra la corrupcion tam-
bién nos conduciria demasiado lejos en el analisis. Baste por tanto, apuntar que hoy no cabe en-
tender la ley como expresion de la razon intrinseca de las cosas y por ello, por definicion, como la
mejor de las soluciones posibles a todos los problemas. Hoy la ley es la expresion de la mayoria.
Mayoria obtenida fuera del Parlamento y al margen de la libre discusion (bien por imposicion de la
mayoria gubernamental en los sistemas parlamentarios, bien como consecuencia de pactos adop-
tados al margen del propio parlamento en los sistemas presidenciales). Ello no implica una pérdi-
da de auctoritas de la ley (que se mantiene gracias a su origen —parlamentario mayoritariamente—
y al procedimiento de elaboracion y aprobacion), pero si de su entendimiento como el mejor de los
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Para la comprension de estas formas de represion o sancion de la corrup-
cion debemos partir de un término plenamente democratico y nada descono-
cido en el campo juridico: la nocidon de responsabilidad. Esta nocion significa,
basicamente, la obligacion de responder, esto es, la obligacion de todo ciuda-
dano, pero especialmente todo cargo publico de rendir cuentas de su actua-
cion en el ejercicio de su cargo®.

El sistema de Gobierno representativo es un sistema de Gobierno respon-
sable. Alld donde existe representacion, existe responsabilidad. En términos
modernos, sostuvo Friedrich, el Gobierno responsable y el representativo han
llegado, pues a ser casi cosas sinénimas*. Por tanto, sea cual sea la forma
concreta de articulacion de poderes del sistema representativo (separacion or-
ganica estricta, derivacion parlamentaria del ejecutivo o sistemas mixtos), siem-
pre existira responsabilidad en el sentido apuntado en el texto. La representa-
cion politica presupone que los representantes han de rendir cuentas de alguna
forma ante el pueblo en tanto sujeto legitimador del ejercicio del poder. Por tan-
to, la responsabilidad adoptard multitud de formas.

Asi, Oliver considera que mas que de una responsabilidad debemos hablar
de una red de responsabilidades con multitud de hilos y que se plasman en di-
versos tipos de relaciones y de consecuencias®. Este tejido de hilos solo tendria
en comun el crear un proceso de rendicion de cuentas de los gobernantes
por sus actos. Pueden, por tanto, diferenciarse distintas responsabilidades que
constrifien la actividad de los gobernantes: ante el Parlamento, ante el Jefe
del ejecutivo, ante el grupo parlamentario del Partido, ante el Partido en gene-
ral, ante la seccion territorial del partido a la que pertenece; ante el Ombuds-
man, ante los medios de comunicacion, ante el pueblo, ante el electorado de su
circunscripcion, ante los tribunales, etc. En fin, la red de responsabilidades
tendra diferentes componentes y el peso relativo de cada uno de ellos dentro
del conjunto serd también distinto segtn cual sea la forma de gobierno adop-
tada, seglin sea la cultura politica de cada pueblo, el sistema de partidos, 1a in-
dependencia de los medios de comunicacion y de la judicatura, etc.

En lo que a nosotros nos interesa en este trabajo dos lineas de responsabi-
lidad (dos hilos de la red) deben ser objeto de examen. La responsabilidad po-
litica y la responsabilidad juridica, especialmente la penal. La primera se sus-

remedios para todos los problemas que afronte. Evidentemente se trata de una cuestion de enorme
complejidad de la que nos hemos ocupado en otro lugar, a partir, sobre todo en este tema de los
trabajos de I. DE OTTO, a funcion politica del procedimiento legislativo», en M.A. APARICIO (ed),
Parlamento y Sociedad civil, Barcelona, 1980 y P. DE VEGA, {a funcion legitimadora del Parla-
mentor, en F. PAU (coord), Parlamento y Opinion Priblica, Madrid, 1995. Véase, R. BUSTOS GIS-
BERT, «El procedimiento legislativor, en M.A. MARTINEZ (coord), El Congreso de los Diputados:
JSunciones y rendimiento, Tirant lo Blanch, Valencia, 2001.

13 De este tema nos hemos ocupado con detenimiento en La responsabilidad politica del Go-
bierno: jrealidad o ficcion?. Colex. Madrid, 2001, especialmente, pp. 11 y ss.

14 CJ. FRIEDRICH, Gobierno Constitucional y Democracia, Madrid, 1975, vol. 11, pag. 23.

15 D. OLIVER, Ministerial Accountability: what and where are the Parameters», en D. BUTLER,
V. BOGDANOR y R. SUMMERS (editores), The Law, Politics and the Constitution: Essays in Honour
of Geoffrey Marshall, Oxford university Press, Oxford, 1999, pp. 78 y ss.
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tancia ante el Parlamento y la segunda ante los jueces y tribunales. La primera
es una exigencia del Estado democratico y la segunda es una consecuencia na-
tural del Estado de Derecho.

B) LA RESPONSABILIDAD POLITICA

Tradicionalmente la corrupcion politica ha tenido su propio dmbito de
sancion en el marco de las relaciones inter e intraorgianicas del Estado demo-
cratico. Tomando como modelo de referencia las relaciones entre el Gobierno
y el Parlamento en un sistema parlamentario de gobierno podriamos describir
el funcionamiento del sistema como sigue. Ante un fendémeno de corrupcion el
procedimiento era aproximadamente el mismo: denuncia de los afectados ante
sus representantes parlamentarios o ante los medios de comunicacion social;
puesta en marcha de los instrumentos de control politico del Parlamento sobre
el ejecutivo segln la entidad del problema: preguntas parlamentarias, interpe-
laciones o comisiones de investigacion; debate parlamentario con explicaciones
del responsable del Departamento afectado, acompanado de la presion sobre el
ejecutivo para que cese no solo a los directa y personalmente responsables de
los hechos denunciados, sino también al encargado del Departamento afectado;
ante la denuncia y prueba de la corrupcion politica el jefe del ejecutivo acepta
la dimision o cesa al jefe del Departamento ministerial afectado aunque éste no
estuviera personalmente involucrado puesto que sobre él pesa una obligacion
de asegurar que el Departamento esté organizado de tal manera que el Ministro
pueda evitar, controlar y corregir cualquier actividad que se desvie de la pura
persecucion del interés pablico'.

Con este sistema se obtenian dos objetivos primordiales. Por una parte, pre-
venir comportamientos inadecuados en el seno de los estratos dirigentes de la
Administracion publica, pues ninglin ministro desea ser sustituido y establece-
ra sistemas internos de control sobre el Departamento que prevengan o corrijan
a tiempo las desviaciones de poder. Por la otra, permite el establecimiento de
sanciones politicas para comportamientos politicos en tanto se produzcan erro-
res graves en la gestion publica; obviamente la mayor sancion sera la desapa-
ricion politica del responsable. Una vez producida ésta se da por terminado el
proceso de responsabilidad en la medida en que el comportamiento no fuera
excesivamente grave, si lo fuere se pasaria a la segunda de las formas de re-
presion: la judicial.

16 Paradigmatico es el caso de Crichel Down (da granja mis famosa de la historia constitu-
cional de Inglaterra») como quizas el Gltimo supuesto en el que este sistema de responsabilidad fun-
ciono segun la intervencion parlamentaria de sir Douglas Maxwell-Fyfe (durante muchos anos la in-
terpretacion auténtica del concepto de responsabilidad politica), H.C. Deb. Vol. 530, cols. 1285-88,
10 de junio de 1954. Para una demoledora critica véase, S.E. FINER, «The individual responsibility of
Ministers», en Public Administration, 34, 1956.



144 RAFAEL BUSTOS GISBERT

C) LA RESPONSABILIDAD PENAL

El sometimiento de los gobernantes al ordenamiento juridico, y especifica-
mente al Derecho penal, es una exigencia evidente del constitucionalismo de-
mocritico ya que éste exige el acatamiento del poder al derecho y la igualdad
de todos ante la ley. Sin embargo, la forma de articulacion de este tipo respon-
sabilidad no es uniforme, pues, como ha senalado Diez Picazo!, las Constitu-
ciones no desconocen las consecuencias politicas de la criminalidad de los
gobernantes. Por ello existen, basicamente, tres modelos'®. El sistema legisiativo
en el que el juicio al gobernante, sea miembro del ejecutivo o del legislativo, es
realizado por las camaras legislativas, siendo el caso mas conocido el del im-
peachment presidencial norteamericano. El sistema judicial puro en el que el
enjuiciamiento corresponde a un 6rgano jurisdiccional ordinario de acuerdo
con las normas procesales generales tal y como ocurria, por ejemplo, en la
Constitucion de Cadiz. Finalmente, el sistema judicial especial en el que se atri-
buye el conocimiento del caso a un 6rgano que siendo jurisdiccional no seria el
competente en virtud de las normas procesales generales.

Lo mas habitual es que se diferencie con claridad los distintos estratos de
gobernantes estableciendo diversas especialidades segiin la posicion de los im-
plicados. Asi en el caso de los estratos mas altos del organigrama guberna-
mental estatal puede existir una intervencion parlamentaria obligatoria (caso de
los sistemas presidenciales o de la acusacion por traicion o contra la seguridad
del Estado contra el presidente del gobierno en Espafa segun el art. 102.2
CE) pudiendo corresponder el enjuiciamiento al propio parlamento o a los
organos del poder judicial. En el primer caso, l6gicamente, nos encontraremos
con un juicio politico y en el segundo con un verdadero juicio penal.

Seglin se va descendiendo en la pirimide gubernamental los requisitos
para el procesamiento de los gobernantes van, a su vez, siendo menos gravo-
sos. Asi todos los miembros del gobierno, en sentido estricto (esto es, Presi-
dente, Vicepresidentes y ministros) en Espana han de ser juzgados por la Sala
2.% del Tribunal Supremo, mientras que los sujetos que ocupan cargos inferiores
(Secretarios de Estado, Subsecretarios, Directores Generales, etc) carecen de
fuero especial alguno.

Igualmente, consecuencia de las repercusiones politicas de la criminali-
dad de los gobernantes es la particular posicion de los parlamentarios. Efecti-
vamente, para garantizar la absoluta independencia de las Camaras en el ejer-
cicio de sus funciones los miembros del Parlamento disponen de una serie de

17 LM. DIEZ PICAZO, La criminalidad de los gobernantes, citado, pp. 31 y ss. Merecen ser
destacadas las interesantes reflexiones realizadas por el autor respecto a los diferentes problemas
generados por la tension existente entre las ideas de democracia y de sometimiento al Derecho que
subyace al problema de las consecuencias politicas del enjuiciamiento de la criminalidad de los go-
bernantes.

18 Ibid. pp.149 y ss. En este punto el autor adopta expresamente la construccion de Nicolds
PEREZ SERRANO en Tratado de Derecho Politico, Civitas Madrid, 1976.
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privilegios que les defienden frente a eventuales persecuciones politicas y que
aseguran la maxima imparcialidad de la instancia que les ha de juzgar. De
nuevo tomando como referencia nuestro pais, tales privilegios se plasman,
fundamentalmente, en el aforamiento y en la inmunidad parlamentaria.

En definitiva, la sustanciacion de la responsabilidad juridico penal de los
politicos electos presenta algunas peculiaridades. Pero ello, no impide en
modo alguno que los gobernantes, sean del nivel que sean, puedan ser enjui-
ciados y condenados por la comision de los delitos relacionados con la co-
rrupcion.

Cabria pensar, por tanto, que el sistema democratico disfruta de un doble
sistema de proteccion para los supuestos de quebrantamiento de la relacion
principal-agente en que consiste la corrupcion en los términos en que los he-
mos definido al comienzo de estas paginas. Asi, y retomando el Gltimo punto
del modelo de HOLMES ya expuesto, tanto las conductas impropias como las
ilegales reciben una respuesta individualizada. Las conductas impropias y las
conductas ilegales de los gobernantes recibirian una primera respuesta politica,
la separacion del cargo y el ostracismo. Por su parte las conductas ilegales re-
cibirfan, ademas, una respuesta judicial y, eventualmente, una sancion penal.
En el asunto que nos ocupa, la corrupcion politica, nos encontrariamos ante un
comportamiento #mpropio en tanto el miembro del gobierno tiene la obligacion
de disenar y vigilar el funcionamiento del departamento para evitar este tipo de
actuaciones. Si el fendbmeno de corrupcion no le afecta personalmente no habra
responsabilidad judicial, pero si existira responsabilidad politica puesto que co-
meti6 graves errores de juicio in eligendo o in vigilando. Si, ademas esta invo-
lucrado personalmente, debera también rendir cuentas de sus actos ante los tri-
bunales. Se trataria, por tanto, de un sistema de prevencion y de sancion
suficientemente elaborado. Sin embargo, el marco teérico hasta aqui desarro-
llado poco tiene que ver con la realidad.

IV. DESDE LA CRISIS DE LA RESPONSABILIDAD
DE LOS GOBERNANTES HASTA LA CONFUSION ENTRE
RESPONSABILIDAD POLITICA Y RESPONSABILIDAD PENAL

Efectivamente no podemos sostener con seriedad que la responsabilidad
politica funcione correctamente. La crisis de la responsabilidad politica se re-
sume en que el procedimiento descrito mas arriba (denuncia, debate y expli-
cacion, sancion en su caso) hoy no es real” y si lo fuera tampoco seria sufi-
ciente. Los motivos son numerosos por lo que baste apuntar aqui algunos
tomando como referencia la situacion en un sistema parlamentario®.

19 Ya apuntado, por FINER en 1956 en su trabajo recién citado.

20 Sobre la crisis de la responsabilidad politica son de obligada lectura los trabajos de G.
MARSHALL, Constitutional Conventions, the Rules and Forms of Political Accountability, Ox-
ford, 1986 y D. WOODHOUSE Ministers and Parliament. Accountability in Theory and Practice,
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En primer lugar, el crecimiento de la administracion ha hecho imposible
que el jefe del departamento controle todo lo ocurrido en su seno, por lo que
parece excesivo hacerle responsable, obligindole a dimitir, por actuaciones que
no conocia, ni podia conocer en modo alguno. En segundo lugar, las nuevas
formas de corrupcion son tan sutiles que resulta politicamente muy dificil de-
mostrar el grado de implicacion de los distintos niveles de decision. De este
modo si ninguno asume su responsabilidad resultara costoso y tremendamen-
te largo establecer los sujetos responsables. Asi, cuando se logran demostrar las
responsabilidades, los afectados ya no estdn en la politica activa y, por tanto,
serd demasiado tarde. En tercer lugar, debe destacarse la ausencia de control
politico gubernamental sobre importantes sectores de la actuacion administra-
tiva como consecuencia de la adopcion de modelos de gestion administrativa
que pretenden, precisamente, obtener ese alejamiento. Si el ejecutivo no con-
trola sectores relevantes de la administracion, ¢quién responde por el funcio-
namiento de esas agencias o administraciones independientes?. No, desde lue-
20, el ministro del ramo que nada puede hacer para controlar lo que ocurre en
su seno, tampoco los funcionarios (que son responsables penalmente pero
nunca politicamente), ni tampoco los directores de las agencias que disfrutan
de unas enormes garantias de estabilidad en su cargo, cosa inevitable si lo
que se pretende es alejar las decisiones de gestion administrativa de la lucha
politica.

Sin embargo, el factor que mas claramente ha provocado la inutilidad prac-
tica de la responsabilidad politica de los miembros del gobierno ha sido el uso
de la responsabilidad colectiva o solidaria apoyada en una estructura partito-
cratica fuertemente jerarquizada para proteger a los Ministros de los ataques
parlamentarios de la oposicion politica. Mediante este instrumento el Ejecutivo
confiere su apoyo incondicional al Ministro afectado por un asunto de corrup-
cion colocando a su partido o coalicion de gobierno ante la disyuntiva de
abandonar la critica al Ministro o proseguir con ella poniendo en peligro la pro-
pia estabilidad del Gobierno vy, eventualmente, a si mismos en la medida en
que aquél puede acordar la disolucion de la cimara?!

En fin, podria describirse hoy el funcionamiento de la responsabilidad po-
litica mediante el siguiente ejemplo: obligar a un ministro a dimitir por una acu-
sacion de corrupcion cometida por él o por alguien en el seno del ministerio
genera un enorme coste politico. Por ello, el ministro o jefe de departamento

Oxford, 1994. De este concepto y de su evolucion nos hemos ocupado en el trabajo ya citado La
responsabilidad politica del Gobierno, especialmente, pp. 19 a 23..

21 Sobre el tema véase especialmente S.E. FINER, Ministerial...» citado, pags. 386 a 391; D.
WOODHOUSE, Ministers and Parliament, Oxford, 1994, pags 15 a 23; J.P. MacKINTOSH, The Bri-
tish Cabinet, Londres, 1977, pp. 529 a 531. En Espafia ha destacado la tendencia la disolucion de la
responsabilidad individual en la colectiva A. SAIZ ARNAIZ, La forma de gobierno de la Comunidad
Autonoma Vasca, 2.* edicion, Onate, 1995, pag. 127. De igual manera ya en 1978 F. RUBIO ade-
lantaba que la estructura de los partidos explicaba una nueva forma de relaciones entre gobierno y
parlamento; Relaciones del Gobierno y la Administracion con las Cortes», en Gobierno y Admi-
nistracion en la Constitucion,Madrid, 1978, pags. 154 y ss.
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sera mantenido en el ejecutivo mientras el coste politico de forzar su dimision
sea menor que el de mantenerlo. Se tratard por tanto, de un mero juicio de
oportunidad politica que poco o nada tiene que ver con las fundamentales fun-
ciones desarrolladas por la nocion de responsabilidad politica propias de todo
Estado democratico. Ahora bien, como tampoco se desea que la critica al eje-
cutivo alcance niveles excesivos, el ejecutivo tratara de impedir por todos los
medios las investigaciones parlamentarias. Dado que, ademas, en un sistema
parlamentario de gobierno, el ejecutivo cuenta, por definicion, con el apoyo de
la mayoria parlamentaria, tratara de evitar rendir cuentas de sus actos, ocultin-
dose en el silencio, las medias verdades o, incluso, la pura mentira. Los instru-
mentos para ello son bien conocidos: contestaciones parlamentarias que no
aclaran nada, constante alegacion de desconocimiento personal de los he-
chos, negativa a constituir comisiones de investigacion, bloqueo o incluso cie-
rre en falso de las creadas, calendarios de trabajo inasumibles, ocultaciéon de in-
formacion o manipulacion de documentos, negativas a las solicitudes de
comparecientes y otros comportamientos igualmente inaceptables, pero bien
conocidos no solo en nuestro pais sino en todos los de nuestro entorno.

El problema es que el declive progresivo de la asuncion de la responsabi-
lidad politica por lo ocurrido en los estratos dirigentes de la Administracion ha
provocado una descompensacion entre las formas de prevencion de la co-
rrupcion. En efecto, si el grado de responsabilidad de los diferentes niveles de
decision gubernamental no es establecido en sede parlamentaria, a los de-
nunciantes de irregularidades (y a la oposicion politica) sélo le queda un ca-
mino para corregir y criticar tal comportamiento: la responsabilidad juridico-pe-
nal?. Se pretendera obtener en el estrado de los tribunales lo que no se ha
obtenido en la arena parlamentaria. La oposicion desgastard a los gobernantes
mediante continuas demandas ante los tribunales de forma que una condena
penal a un miembro del ejecutivo tenga réditos electorales inmediatos. Por
otra parte, los gobernantes pretenderan salvaguardar su posicion politica en vir-
tud de una perversa especie de prejudicialidad penal?. En tanto el asunto esté
en los tribunales, no cabe asumir responsabilidad politica. Si la condena penal
se produce se alegara un desconocimiento de los hechos, una traicion o un en-

22 Sobre las relaciones entre responsabilidad politica y responsabilidad penal nos hemos ocu-
pado en La responsabilidad politica del Gobierno, citado, p. 75 y ss. Entre nosotros se han ocupa-
do de este tema, J.GARCIA MORILLO, Responsabilidad politica y responsabilidad penal, en Revis-
ta Espariola de Derecho Constitucional, 52, 1998, pp. 81 y ss., también en La responsabilidad
politica, en CLAVES, 45, 1994, pp. 32 y ss. LM. DIEZ PICAZO, La criminalidad de los Gobernantes,
citado, pp. 76 y ss. Sobre la ineficacia de la responsabilidad penal como sistema paliativo de la res-
ponsabilidad politica, vid. P. SEGUR, La Responsabilité Politique, Paris, 1998, pp. 120 y ss. Respec-
to a la interdependencia entre la ausencia de asuncion de la responsabilidad politica y el aumento
de la exigencia de responsabilidades penales, véase, ].M MARAVALL, El control de los politicos, ci-
tado, pp. 196 y 202 y, desde una perspectiva mas juridica, J.L. CASCAJO CASTRO, «El Congreso de
los Diputados y la forma de gobierno en Espana», en Anuario de Derecho Parlamentario, n.° 5,
pag. 157

23 Sobre los escenarios, estrategias y ventajas para los actores politicos de una judicializacién
de la politica, véase, ].M. MARAVALL, El Control de los Politicos, citado, especialmente, pp. 183 y ss.
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gano. Si no se produce se realizara la critica a la oposicion por injuriar o ca-
lumniar a un inocente?:,

Los efectos de este planeamiento son demoledores sobre el conjunto del
sistema. El enfrentamiento y discusioén politica se traslada de la sede parla-
mentaria a los tribunales y, por ende, a la opinién publica a través de los me-
dios de comunicacion. Pero, sobre todo se confunden dos conceptos radical-
mente diferentes: la responsabilidad politica y la penal. El segundo es una
responsabilidad subjetiva, por culpa o dolo, y la primera es una responsabilidad
objetiva que ademas de culpa y dolo incluye la responsabilidad in vigilando e
in eligendo. El proceso de exigencia es diferente, la responsabilidad penal re-
quiere la fijacion nitida y firme de los hechos hasta conducir a un convenci-
miento judicial de la culpabilidad, mientras que la responsabilidad politica re-
quiere solo el convencimiento politico-moral de tal culpabilidad. El parametro
de juicio es diverso, el de la responsabilidad judicial es el ordenamiento juridi-
co penal (que incluye Gnicamente las conductas que merecen el maximo des-
valor por parte de la sociedad), mientras que en la politica el parametro de jui-
cio es un coddigo de conducta mas vinculado a la moral y ética publicas. En fin,
tras esta construccion subyace una identificacion absolutamente inaceptable y
que no resiste el mds minimo juicio desde una perspectiva democratica: la
identificacion entre inocencia politica e inocencia penal. Esta identificacion
lleva a la aberrante conclusion de que los responsables politicos pueden de-
sempenar su cargo como quieran siempre que sus conductas no signifiquen la
comision de un delito.

El panorama es, pues, muy desalentador. Si deseamos emprender una lucha
eficaz contra la corrupcién ésta solo sera posible en el ambito de la actuacion
judicial y no con otras formas democraticas de checks and balances. Pero, en el
campo de la actuacion judicial no se podrin resolver los problemas derivados
de la ausencia de control y vigilancia de los responsables politicos, de su inex-
cusable deber de evitar el uso incorrecto de los cargos publicos. Las conductas
impropias de los politicos electos quedan asi sin sancion y los fuertes incentivos
(evitar ser cesado) para elegir a los colaboradores adecuados y vigilar eficaz-
mente su comportamiento desaparecen. La prevencion de la corrupcion con-
natural al sistema representativo, por tanto, se resiente.

Pero también desde el punto de vista de la sancion la situacion es inade-
cuada. La presion politica y medidtica en que se desarrollan los juicios contra
los responsables politicos hacen dificil asegurar las garantias minimas del in-
culpado e impiden que la judicatura realice su trabajo con tranquilidad, sosiego
e independencia. La judicializacion de la politica no conduce mas que a una
indeseable, y probablemente irreparable, politizacion de la justicia. Al final el
poder judicial puede verse cuestionado directamente por su indudable posicion
de inferioridad, en lo que a legitimidad democratica se refiere, frente al poder

24 Sobre esta actitud, y en especial sobre la opacidad voluntaria del ejecutivo en determinadas
cuestiones, resultan esclarecedoras las consideraciones de J.M. MARAVALL, E/ control de los poli-
ticos, citado, pp 38 a 44.
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ejecutivo y al legislativo. Por otra parte, el poder judicial siempre llegara tarde
frente a la capacidad de maniobra del poder ejecutivo. En ultima instancia, y
esta es la peor de las situaciones posibles, puede plantearse el problema, mu-
cho mas real de lo que hubiéramos pensado hace unos anos como lo ha mos-
trado la situacion en Italia o los casos de alcaldes condenados penalmente
que siguen ganando elecciones, del sujeto condenado por los tribunales que
continia contando con el apoyo popular. Ha sido responsable de sus actos ju-
dicialmente, pero su responsabilidad politica no ha sido nunca totalmente es-
clarecida porque, realmente, nunca ha explicado lo ocurrido durante su gestion
publica. Al final s6lo queda el desprestigio popular del poder judicial, la re-
duccidn de los controles sobre los gobernantes y el desapego ciudadano hacia
toda forma de participacion politica.

V. UNA VIA ABIERTA PARA AFRONTAR LOS PROBLEMAS:
LA REDEFINICION DE LA RESPONSABILIDAD POLITICA
Y LA ACORDE MODIFICACION DE LOS INSTRUMENTOS
DE CONTROL PARLAMENTARIO

A) EL EJEMPLO BRITANICO DE REDEFINICION DE LA RESPONSABILIDAD POLITICA:
LA RENDICION DE CUENTAS GUBERNAMENTAL. UNA NUEVA FORMA
DE REGULACION: LA COMBINACION DE DOCUMENTOS PARLAMENTARIOS
Y CODIGOS DE CONDUCTA GUBERNAMENTALES

Este es el arriesgado diagnostico de la situacion. Pocas soluciones pueden
ofrecerse en estas breves lineas. Sin embargo, es posible que en aquellos paises
con una tradicion democritica y de control del poder mas asentadas se hayan
dado los primeros pasos en la direccion adecuada. En concreto es de especial
interés la experiencia parlamentaria britanica de finales del siglo xx. Tres ejem-
plos son dignos de atencion: el informe Nolan sobre parimetros de conducta
en la administracion puablica; las normas internas del gobierno britinico sobre
el comportamiento moral de sus miembros; y el informe sobre responsabilidad
politica y la obligacion ministerial de rendir cuentas al Parlamento. Estos do-
cumentos pretenden obtener un necesario renacimiento de la responsabilidad
politica que pueda paliar la descompensacion actualmente existente entre ésta
y la mis espectacular politicamente, pero también mas peligrosa e ineficaz, res-
ponsabilidad penal.

El planteamiento britanico podria resumirse en que debe cambiarse la com-
prension de la responsabilidad politica de los gobernantes como férmula para
recuperar el control parlamentario de la actividad gubernamental en ejercicio de
su poder de direccion politica y de la administracion. Asi, en la segunda mitad
del siglo xx se ha venido abriendo una nueva concepcién de la responsabilidad
de los gobernantes como consecuencia de la inutilidad prictica (y de los graves
efectos derivados de esta inutilidad) de la identificacion entre aquélla y la obli-
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gacion de dimitir de los ministros individuales o del gobierno en conjunto
como consecuencia de derrotas parlamentarias. Tal evolucion que comienza con
el trabajo de Finer en 1956, pero que es continuada por multitud de autores, es-
pecialmente, Marshall y Woodhouse®, culmina con la aceptacion de las tesis
principales de ésta ultima autora en el informe parlamentario sobre responsa-
bilidad politica aprobado en 1996% tras la publicacion del informe Scott?” en el
que se mostraria con descarnada evidencia los efectos perniciosos de la pervi-
vencia del anterior concepto de responsabilidad politica.

En esencia el nuevo concepto de responsabilidad politica defendido pri-
mero por la doctrina britinica y asumido posteriormente por el Parlamento en
el citado documento consiste en su comprension como un principio de relacion
entre gobierno y parlamento consustancial al principio representativo en virtud
del cual el ejecutivo esta obligado a rendir cuentas (to account) por su gestion
ante el Parlamento. De esta forma no se deduce del principio necesariamente,
aunque continta siendo una posibilidad mds o menos real, que deban produ-
cirse dimisiones gubernamentales. Solo consiste en la obligacion guberna-
mental de ser absolutamente transparente en sus relaciones con el parlamento.

25 La cita de los trabajos sobre la cuestion desde 1956, fecha del estudio de FINER, seria in-
terminable, por lo que baste recordar aqui los trabajos de G. MARSHALL (Constitutional Conven-
tions, citado, y «The evolving practice of Parliamentary accountability: writing down the rules», en
Parliamentary Affaires, 44/4, 1991 y sus ediciones junto a G.C. MOODIE, Some Problems of the
Constitution, Londres, 1971 y en solitario Ministerial Rersponsibility, Oxford, 1989) y D. WOOD-
HOUSE (Ministers and Parliament, citado y «Ministerial responsibility in the 90s: when do ministers
resign?, en Parliamentary Affairs 46/2, 1993). Son también particularmente interesantes los estu-
dios de A.H. BIRCH, Representative and Responsable Government. An Essay on the British Cons-
titution, Toronto, 1969; G.K. FRY, Thoughts on the present state of the convention of ministerial
responsaility», en Parliamentary Affairs, 23, 1969-1970; D. JUDGE, Ministerial Responsiblity: life in
the strawman yet?, Glasgow, 1984;

26 PUBLIC SERVICE COMMITTEE, Second Report: Ministerial Accountability and Responsi-
bility, House of Commons, 313, tres volimenes, 1996.

27 En este informe (HOUSE OF COMMONS, Report of the Inquiry into the Export of Defence
Equipment and Dual-use Goods to Iraq and Related Prosecutions, HC 115, HMSO, 1996), realizado
por un juez independiente, se demostrd que el gobierno britinico habia engafiado durante afios a
la opinion publica y al Parlamento en un tema tan sensible como el embargo de armas a Irak du-
rante y después de la guerra que le enfrent6 a Irdn. En concreto se vendieron con autorizacion mi-
nisterial, materiales susceptibles de uso militar pese a la existencia de un embargo decretado por
Naciones Unidas y a que la posicion oficial del gobierno y de los ministros afectados era el pleno
respeto al citado embargo. La aprobacion y discusion del informe fue uno de los Gltimos escanda-
los del gobierno conservador antes de perder las elecciones, sin embargo desde el punto de vista
de la responsabilidad politica significd el descubrimiento de la ocultacion intencionada de infor-
macion durante anos y de la reiteracion de mentiras en las respuestas gubernamentales. AGn mas
grave resultd el hecho de que el asunto no se esclareciera hasta que hubieron transcurrido mas de
diez anos desde los hechos cuando ninguno de los responsables seguia en politica por lo que na-
die fue considerado politicamente responsable de los hechos. A raiz del informe SCOTT se produjo
la encuesta parlamentaria que culminaria con la aprobacion del informe sobre responsabilidad po-
litica recién citado. Sobre el tema pueden verse los nimeros monograficos de Parliamentary Af-
Sairs, 50/1, 1997: Under the Scout-light: british Government seen through the Scout Report, y de Pu-
blic Law, ototio, 1996. The Scott Report. Es igualmente interesante el trabajo de A. TOMKINS, 7he
Constitution after Scott: Government Unwrapped, Oxford, 1998.
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De esta forma el principio de responsabilidad politica se manifiesta en el ase-
guramiento de un determinado proceso (de informacion, explicacion, rectifi-
cacion y correccion) y no en la consecucion de un concreto resultado (la di-
mision o el cese). S6lo en un supuesto se expresa con claridad la consecucion
de aquél viejo resultado caracteristico de la responsabilidad politica. Cuando un
miembro del gobierno engane o mienta a la cimara (sin haber rectificado en la
primera ocasion en que hubiera podido si el engano es consecuencia de un
error) debera dimitir puesto que con ello traiciona la misma esencia del con-
cepto de responsabilidad.

Esta reconstruccion de la responsabilidad politica requiere sin embargo
que se establezcan de alguna forma los pardmetros Gltimos de juicio del com-
portamiento gubernamental tras el proceso de rendicion de cuentas. Esto es, re-
sulta necesario que una vez concluido dicho proceso existan reglas capaces de
establecer si el comportamiento gubernamental ha sido correcto o no. Reglas
que no pueden estar exclusivamente en normas juridicas so pena de identificar
la ilegalidad con la incorreccion o, centrindonos en el tema de la corrup-
cion, confundir las conductas ilegales con las conductas impropias. El proceso
de fijacion de este tipo de normas comenz6 con el importantisimo informe NO-
LAN® en el que, entre otras cosas, se fijarfan con claridad los parimetros de
comportamiento en el seno de la administracion, originando unos profundos
cambios en los modos de actuacion del sector pablico britdnico que no pode-
mos examinar aqui, que en gran medida serdn extendidos a la actuacion de los
politicos electos. Sin embargo, el efecto del informe NOLAN que mis nos inte-
resa en estas paginas es el generado sobre las reglas reguladoras del compor-
tamiento y funcionamiento del ejecutivo britanico.

Tales reglas comenzaron con un coédigo de conducta para los miembros del
gobierno en 1997%, reelaborado en el afio 2001 y modificado en 2005%, donde
se abordan cuestiones de comportamiento ético, pero también los procesos de
adopcion de decisiones en lo referido al nombramiento de altos cargos guber-
namentales. Complementariamente se han elaborado los codigos de compor-
tamiento de los funcionarios (Civil Service Code); de la direccion de los asuntos
publicos (Civil Service Management Code); y codigos especificos para los viajes
ministeriales (Travel by Ministres) y para el nombramiento de Consejeros es-
peciales (Code of Conduct for Special Advisers)3!.

No podemos afrontar en el presente estudio todas las cuestiones planteadas
por estos documentos de caricter ético (no juridico) sobre el comportamiento

28 COMMITTEE ON STANDARDS IN PUBLIC LIFE, First Report: Standards in Public Life,
House of Commons, Cmnd. 2850,1995. Hay traduccion al castellano, Informe Nolan: Normas de
conducta para la vida piiblica, Madrid, 1996.

29 CABINET OFFICE, Code o f Conduct and Guidance On Procedures for Ministres, Londres
1997.

30 Ministerial Code. A code o f Ethics and Procedural Guidance for Ministres, Cabinet Office,
Julio 2005.

31 Todos estos codigos, asi como los citados en la nota anterior, pueden consultarse en
http://www.cabinetoffice.gov.uk/conduct/
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ministerial y, en general, del ejecutivo. Baste s6lo apuntar que los principios del
informe NOLAN vy del informe sobre responsabilidad politica son desarrollados
con extremado detalle. Pueden asi encontrarse desde las normas relativas al
comportamiento ético de los ministros a la transparencia en el seno del go-
bierno (no en las relaciones con la opinion puablica) de las declaraciones de bie-
nes de los ministros (incluyendo conyuges e hijos), pasando por los procedi-
mientos para realizar la eleccion de los altos cargos de cada ministerio, la
transparencia de los regalos recibidos; las cantidades utilizadas para viajes, la
contratacion de consejeros técnicos, las relaciones con sus circunscripciones y
un largo etcétera.

Todas estas normas vienen inspiradas por el principio de rendicion de
cuentas (esto es, de responsabilidad politica) en un doble sentido. Por una par-
te, porque se establece con toda claridad la obligatoria transparencia en las re-
laciones entre Ministros y Parlamento®?, de modo que el ministro que cometa
un error en la informacion al parlamento debe corregirla en la primera oportu-
nidad que tenga para ello de modo que si miente intencionadamente al Parla-
mento debe dejar su puesto®. Como sostiene, con la habitual ironia britanica, el
pardgrafo 1.5 del citado documento, «se espera» de un Ministro que conscien-
temente miente al Parlamento que dimita de su cargo. Por la otra, porque si
bien el juez Gltimo de la correcta o impropia actuacion del Ministro individual
es el Primer Ministro*, el comportamiento del Ministro ha de poder justificarse
ante el Parlamento y ante la opinidén publica®. Es decir, todo comportamiento
ministerial debe ser susceptible de ser suficientemente justificado ante la ins-
tancia parlamentaria si ello fuera necesario.

Desde el punto de vista abordado en estas paginas, la lucha contra la co-
rrupcion politica mediante el ejercicio de la funcion de control parlamentario,
los desarrollos britinicos son particularmente interesantes en varios sentidos. En
primer lugar, se evita la confusion entre responsabilidad politica y responsabi-
lidad penal. En segundo lugar, se devuelve a la sede parlamentaria su funciéon
de debate sobre el comportamiento personal y puablico de los responsables po-
liticos. En tercer lugar, se asegura la transparencia gubernamental en la rendi-

32 Ministers have a duty to Parliament to account, and be held to account, for the policies,
decisions and actions of their departments and agencies, Paragrafo 1.5.b) Ministers Code, citado.

33 «it is of paramount importance that Ministers give accurate and truthful information to
Parliament, correcting any inadvertent error at the earliest opportunity. Ministers who knowingly
mislead Parliament will be expected to offer their resignation to the Prime Minister, Pardgrafo 1.5.¢)
del Ministers Code, citado.

34 Sobre esta evolucion de la responsabilidad politica individual desde la sola responsabilidad
ante el Parlamento hasta la responsabilidad ante el jefe del ejecutivo véase nuestro trabajo, La res-
ponsabilidad Politica del Gobierno, citado.

35 Por todos pueden verse el pardgrafo 1.3 (Ministers are personally responsible for deciding
how to act and conduct themselves in the light of the Code and for justifying their actions and con-
duct in Parliament) y el paragrafo 5.2 respecto a la presencia de conflictos de intereses (It is the
personal responsibility of each Minister to decide whether and what action is needed to avoid a
conflict or the perception of a conflict, and to defend that decision, if necessary by accounting for
it in Parliament).
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cién de cuentas o, al menos, se prevén sanciones politicas automaticas de es-
pecial gravedad cuando tal transparencia no es realizada. En cuarto lugar, y qui-
zas el mas importante, se fija por escrito el contenido del contrato entre agern-
te y principal que permita juzgar cuando un comportamiento politico es
impropio desde el punto de vista ético. Las reglas y los pardmetros de juicio es-
tan mucho mas claros aunque, como es evidente, exista un enorme margen
para el juego y el debate politico®. Pero, desde luego, no cabri ya decir que
una persona no es politicamente responsable hasta que se haya establecido su
culpabilidad penal para evitar que se debata su comportamiento en la sede re-
presentativa.

B) LA SITUACION EN ESPANA: ALGUNOS PASOS ESPERANZADORES, PERO UN LARGO
CAMINO POR DELANTE

En el comienzo de la presente legislatura se dieron pasos esperanzadores
en la direccion apuntada en el apartado anterior. Por una parte la Vicepresi-
denta politica del gobierno aceptd expresamente la nocion de responsabilidad
politica como principio de relacion entre ejecutivo y parlamento y con ello la
obligaciéon de absoluta transparencia en las relaciones entre ambos 6rganos
constitucionales® y, por la otra, el gobierno adoptd, en el Consejo de Ministros
de 18 de febrero de 2005, un Programa de Actuaciones para el Buen Gobierno,
plasmado en un «Cédigo de Buen Gobierno de los miembros del Gobierno y de
los Altos Cargos de la Administracion del Estado» (BOE de 7 de marzo de
2005) y en un proyecto de ley que acabaria convirtiéndose en la ley 5/20006, de
5 de abril, de regulacion de los Conflictos de Intereses de los miembros del Go-
bierno y de los Altos Cargos de la administracion General del Estado. Tras
este inicio esperanzador s6lo se ha insistido en aspectos juridico-penales® y no

36 No debe esperarse, sin embargo, del funcionamiento de estos nuevos pardmetros unos re-
sultados inmediatos y espectaculares. Puede consultarse en tal sentido D. WOODHOUSE, Minis-
terial responsibility», en V. Bogdanor (editor), The British Constitution in the Twentieth Century, Ox-
ford University Presss, Oxford, 2003, pp. 281 y ss.

37 M.T. FERNANDEZ DE LA VEGA, Gobierno, Parlamento y Medios de Comunicacion: con-
trol politico y colaboracion, Intervencion en los Cursos de Verano del Escorial, 26 de julio de
2004. El texto se encuentra accesible en la pigina web de la Vicepresidencia del Gobierno
(http://www.mpr.es/centro+de+prensa/intervenciones/ui-20040726-escorial.htm), en cuya pagina
5 se recoge el concepto de responsabilidad politica manejado en el presente estudio y en otros an-
teriores: «coincido en que la responsabilidad politica es el principio regulador de las relaciones en-
tre Ejecutivo y el Legislativo, a través del cual aquél estd obligado a rendir cuentas a éste, de
modo que la responsabilidad aparece o se manifiesta en todas las funciones parlamentarias (...), la
responsabilidad politica no es una consecuencia del control parlamentario del Gobierno sino mas
bien su presupuesto logico (...), si llega a tener eficacia es porque el sujeto controlado estd obli-
gado a responder (en el sentido de «wendir cuentas») de su actuacion en un acto publico y reglado
que, normalmente, tiene la forma de debate racional».

38 Entre los que se incluirian desde el relanzamiento de la fiscalia anticorrupcion o la creacion
de una nueva fiscalia especial para delitos urbanisticos, hasta el reciente proyecto de ley de modi-
ficacion del Estatuto del Ministerio Fiscal que regula de manera diferente la participacion del Fiscal
General del Estado en los supuestos de imputaciones delictivas a miembros del gobierno.
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en el desarrollo de nuevos instrumentos para fijar los parimetros de conducta
ante los gobernantes.

El contenido de los dos textos no ha respondido, a nuestro juicio, a las ex-
pectativas regeneracionistas anunciadas en las declaraciones publicas de los
miembros del gobierno®. Por una parte, la ley 5/20006 afronta y resuelve algu-
nos problemas relativos a las incompatibilidades y conflictos de intereses de los
miembros del Gobierno introduciendo alguna regulacion particularmente in-
teresante en lo relativo a las sanciones por incumplimiento de los deberes en
ella incluidos® o respecto a la transparencia de las declaraciones de bienes re-
alizadas®'. Sin embargo, no puede considerarse un avance de gran importancia
en la medida en que se refiere a un aspecto muy concreto del comportamiento
de los gobernantes (incompatibilidades y conflicto de intereses) y se mueve
(como no puede ser de otra forma) en el campo exclusivamente de las obliga-
ciones legales de los miembros del gobierno y no en el de sus deberes éticos lo
que indudablemente limita de raiz un alcance mayor.

Mayor critica merece el Codigo de Buen Gobierno. En sus escasas tres pa-
ginas este texto se limita a formular con caricter general los principios basicos,
éticos y de conducta y a establecer que el Ministerio de Administraciones Pa-
blicas elevera un informe anual al Consejo de Ministros sobre su cumplimiento.
La ausencia del mas minimo desarrollo de tales principios, de mecanismos de
adopcion de decisiones que aseguren la correcta seleccion de los cargos de
confianza, de concrecion en obligaciones y deberes especificos de esos prin-
cipios auguran una triste andadura a este documento que no resiste la mas mi-
nima comparacion con los documentos britinicos sobre el tema. En particular
resulta destacable la ausencia de mencion alguna a las relaciones con el Parla-
mento, y en concreto a sus obligaciones de transparencia con las cimaras.
Dado lo indeterminado de su contenido, la inexistencia de obligaciones con-
cretas, la ausencia de un deber de transparencia con el Parlamento (y la sancion
para los supuestos de incumplimiento) no parece que se trate de un instru-
mento adecuado para cumplir la funcidon que el Ministro de Administraciones
Publicas decia que iba a desarrollar: «mejoramos la democracia y la capacidad

39 Véase la respuesta del Ministro de Administraciones Publicas a una pregunta de su propio
grupo pocos dias antes de aprobarse el codigo, en la que se afirma creer ser el primer gobierno que
adopta un texto de este tipo dirigido a establecer lo que «ticamente es correcto hacer o no» o que
sirve «para que pueda ser exigible a los altos cargos el comportamiento de ese codigo de conductas.
BOCG, Congreso de los Diputados, Diario de Sesiones, Ano 2005, VII Legislatura, nam 69, 9 de fe-
brero de 2005, pp. 3275 y 3276.

40 En concreto que las infracciones muy graves o graves a las previsiones legales lleven
aparejada la publicacion en el BOE o, sobre todo, la prevision, quizds discutible desde alguna otra
perspectiva, de que el sancionado por una infraccion muy grave (entre la que se encuentra la fal-
sedad en los documentos presentados en las declaraciones de actividades, bienes y derechos pa-
trimoniales) sera cesado de su puesto (art. 18.2.a) y serd inhabilitado para ocupar determinados car-
gos durante un periodo de entre 5y 10 anos (art.18.5)

41 Si bien como principio general se mantiene el caracter reservado de las declaraciones de
bienes y derechos patrimoniales, tal principio se exceptta respecto al Congreso y al Senado (art.

14.3.2).
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de control de los ciudadanos respecto al Gobierno»*?, o que pueda servir como
un instrumento capaz de fijar con claridad los pardmetros de conducta éticos de
los miembros del gobierno.

La resistencia del sistema politico espanol frente a estos intentos de racio-
nalizacion y regeneracion de la vida democratica resulta especialmente clara si
tenemos en cuenta los recientes escandalos en materia urbanistica con la im-
plicacion de altos cargos de los ejecutivos autondémicos (sin creacion en las Co-
munidades Autonomas afectadas de ningin instrumento parlamentario de in-
vestigacion) o los anteriores supuestos como el insolito y abusivo cierre de una
comision de investigacion en otra Comunidad Autbnoma por la mayoria (con
una intervencion correctora del Tribunal Constitucional sin precedentes), el es-
candalo en la Asamblea de Madrid y el penoso especticulo dado por la Comi-
sion de investigacion creada en la citada Asamblea® o, incluso, la Comisiéon de
investigacion sobre los atentados del 11-M durante cuya actividad permanen-
temente se vertieron las acusaciones de obstrucionismo, ocultamiento de datos,
negativas a solicitar comparecencias, y un largo y penoso etcétera.

No podemos concluir estas paginas sin siquiera apuntar algunas posibles
vias de mejora en esta materia. Es bien cierto que las consideraciones de poli-
tica constitucional son siempre arriesgadas y pueden incurrir en un voluntaris-
mo vacuo. Pero también es cierto que si la corrupcion politica subvierte las ba-
ses de legitimacion del sistema democritico y genera un circulo vicioso de
continuo crecimiento de las conductas impropias, es responsabilidad de todos,
los estudiosos universitarios incluidos, aportar aquellas ideas que por desca-
belladas que puedan ser consideradas pretenden hacer frente a una situacion
mas que indeseable.

En primer término, y premisa basica del resto de sugerencias, debe mante-
nerse la diferencia entre la responsabilidad politica y la responsabilidad penal.
No soélo por tratarse de conductas conceptualmente diferentes, sino porque en
relacion con la corrupcion ambas formulas dan respuesta a situaciones radi-
calmente diferentes. En efecto, como se senalaba al principio de este trabajo, la
corrupcidon no es mas que una forma de ruptura de un contrato entre repre-
sentantes y ciudadanos. Contrato en virtud del cual el representante no sélo se
obliga al cumplimiento de la ley (obligacion que pesa por igual sobre todos los
ciudadanos), sino también a actuar a favor de los intereses de éstos y no en per-
secucion de sus propios intereses. Esto es, siguiendo los modelos apuntados,
por una parte nos encontraremos las conductas ilegales (cuyo parametro de
conducta viene constituido por las normas juridicas) y por la otra las conductas
impropias (cuyo parametro de conducta viene constituido por el tipo de en-
cargo representativo encargado/asumido por el politico elegido y que puede
estar ya formulado en textos sobre conducta ética). Las segundas, evidente-

42 en su citada intervencion ante el Congreso, BOCG, Congreso de los Diputados, Diario de
Sesiones, Ao 2005, VII Legislatura, nim 69, 9 de febrero de 2005, pag. 3276

43 Para un relato de los hechos, véase, R. BLANCO VALDES, «Transfugismo en Madrid», Claves
de Razon Prdctica, Septiembre, 2003, n.° 135, pp. 44 a 47.
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mente engloban a las primeras, pero los cauces de exigencia, las sanciones, y el
sujeto que las impone son diferentes. Las primeras son exigibles en procedi-
mientos juridicos, las sanciones son penales y el sujeto que las impone son los
tribunales. Las segundas son exigibles en el marco del proceso politico y en las
elecciones periddicas, la sancion es el ostracismo politico y el sujeto que las
impone es el cuerpo electoral. Ahora bien, la responsabilidad por el incumpli-
miento del contrato principal-agente se ha de producir en todos los casos,
mientras que la responsabilidad penal s6lo ha de actuar cuando la conducta por
la que se rinde cuentas haya supuesto la infraccion de una norma penal.

El mantenimiento de ambas responsabilidades como procesos diferentes
exige el fortalecimiento del proceso politico democratico. Para ello es necesa-
rio fortalecer, a su vez, el papel de los 6rganos representativos que actian
conforme al principio de publicidad, muy especialmente por tanto, los parla-
mentos.

Es pues, necesario reflexionar largamente sobre los instrumentos parla-
mentarios que hagan efectivo el principio de rendiciéon de cuentas del gobierno
por sus actos y omisiones. En fin, es imprescindible que replanteemos algunos
de los instrumentos de control parlamentario del gobierno en cuanto que estos
instrumentos (aunque no sean los Gnicos) se dirigen directamente a la realiza-
cion del principio de responsabilidad politica’®. Debemos, por tanto, mostrar
nuestra mas absoluta disconformidad con las propuestas (algunas parece que
consensuadas en la inacabable reforma del Reglamento del Congreso) que
pretenden prohibir la existencia y funcionamiento de comisiones de investiga-
ciobn mientras existan procedimientos judiciales en marcha sobre la misma
cuestion. La consagracion de una prevision de este tipo en un reglamento par-
lamentario constituye una auténtica aberracion juridica desde la perspectiva
adoptada en estas paginas. Supone la consagracion de la confusion entre res-
ponsabilidad politica y responsabilidad penal, la menor importancia de la pri-
mera frente a la segunda y, en el fondo, la renuncia parlamentaria a asegurar el
control del comportamiento de los gobernantes destruyendo definitivamente la
idea y el principio de responsabilidad politica por los actos personales de los

44 La concepcion de la responsabilidad politica como un principio juridico de relacion entre
en el Gobierno y el Parlamento permite superar el debate en la doctrina espafiola acerca de la di-
ferenciacion entre control parlamentario y responsabilidad politica. Segtn el concepto aqui ma-
nejado (que es el formulado en nuestro trabajo La responsabilidad politica del Gobierno: jrealidad
o ficcion?, citado.) la responsabilidad politica en cuanto principio de relacion afecta a todas las fun-
ciones parlamentarias. Es un prius respecto a todas las funciones que, entre otras cosas, condicio-
na la posicion de ambos 6rganos en sus relaciones. Todas las funciones parlamentarias pueden por
tanto contemplarse desde el proceso de rendicion de cuentas. Si, como se ha sostenido mis arriba,
tal proceso consiste en informar, justificar, explicar, corregir y, eventualmente, dimitir; en unas oca-
siones nos encontraremos dentro de la funcion de informacion, en otras en la de control parla-
mentario, en otras en la de impulso politico y, eventualmente, en la de otorgamiento y retirada de
la confianza parlamentaria. Sobre las distintas posiciones respecto a las relaciones entre control po-
litico y responsabilidad politica (en su concepto de dimision o cese del ejecutivo) véase la clara sis-
tematizacion realizada por L AGUIAR DE LUQUE, La problemdtica del control en la actualidad», en
M. RAMIREZ, El Parlamento a Debate, Valladolid, 1997, pp. 74 y ss.
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miembros del gobierno y cercenando una de las funciones mas importantes
que debe desarrollar el propio Parlamento en nuestros dias: squién aprobara
una comision de investigacion una vez finalizado un juicio penal que puede du-
rar varios anos?; ja quién afectara varios anos después?; ;,qué medidas correc-
toras se tomaran frente a un gobierno que, por el transcurso del tiempo, nece-
sariamente no serd el mismo?; ;como se evitard que un gobernante corrupto
siga siendo gobernante si le aplicamos la presunciéon de inocencia o la preju-
dicialidad penal?. Una prevision del tipo apuntado s6lo puede explicarse desde
el ciego deseo de evitar que las comisiones de investigacion puedan sacar a la
luz comportamientos impropios antes de que lo haga la investigacion judicial.
Es bien cierto que la coincidencia temporal de una investigacion parlamentaria
y una investigacion penal puede generar problemas. Pero tales problemas no
pueden resolverse con el sometimiento de la investigacion parlamentaria a la
penal. Son procesos radicalmente diferentes, no persiguen los mismos objeti-
vos, no tienen los mismos tempos, no comparten los parametros de juicio y las
sanciones son distintas. En fin, se invierte, como hemos tratado de apuntar mas
arriba, el orden logico de las responsabilidades. Primero la politica, al calor del
momento politico, en el marco del libre enfrentamiento dialéctico de los dis-
tintos grupos en el Parlamentoy sometidos al juicio de actores politicos. Des-
pués, y solo en algunos casos, la responsabilidad penal; en la frialdad de los
procedimientos judiciales, en el marco del enfrentamiento de actores juridicos
en el estrado judicial y sometido al juicio de los Tribunales de Justicia.

Lejos de debilitar los instrumentos de control parlamentario lo que debe ha-
cerse es fortalecerlos y hacer posible que el ejecutivo verdaderamente rinda
cuentas de sus actos ante el Parlamento. Varios instrumentos pueden ayudar en
esta tarea:

(i) La actual regulacion de la creacion de comisiones de investigacion
parlamentarias debe cambiar para permitir que las minorias puedan
conseguir el examen de los asuntos que despiertan particular alarma
social. Evidentemente no debe abusarse de esta figura para obtener un
desgaste injustificado del ejecutivo, pero dejar la decision acerca de su
creacion a la mayoria parlamentaria supone creer, ingenuamente, que
el mismo sujeto (la mayoria parlamentaria que apoya al gobierno y que
decide la creacion de la comision) va a asumir los papeles de contro-
lante y controlado. Pueden buscarse, pues, puntos intermedios en los
que la Comisién de investigacion sea creada por una minoria cualifi-
cada. Es decir, que se pueda acordar la creacion de una comision de
este tipo a instancia de, por ejemplo, dos 0 mis Grupos parlamentarios.
De este modo su creacion no estaria en manos de la mayoria, pero se
exigiria un cierto grado de acuerdo entre la oposicion acerca de su ne-
cesidad. Del mismo modo, no resulta aceptable que las normas de
funcionamiento de la Comision (determinacion de los comparecientes,
documentacion solicitada, régimen de las sesiones, etc) sean estable-
cidas, sin mas por la mayoria (que hara todo lo posible por obstaculizar
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su funcionamiento para evitar poner en peligro al gobierno que apoya)
por lo que pueden exigirse al respecto mayorias cualificadas o bien re-
conocer a las minorias una serie de derechos en la determinacion de ta-
les normas (fundamentalmente en materia de comparecientes y docu-
mentacion solicitada). Las conclusiones de las Comisiones de este tipo
seguirdn siendo aprobadas por la mayoria del pleno, pues lo contrario
repugna a la légica en la toma de decisiones parlamentaria y demo-
cratica. Sin embargo, a la vista de los hechos que se hayan podido de-
mostrar a lo largo de la investigacion, tales conclusiones no podran ser
tan inocuas respecto a los ejecutivos como han venido siendo hasta la
actualidad.

Del mismo modo deben cambiar las normas reguladoras, hasta ahora
de los derechos de los comparecientes ante las Comisiones parlamen-
tarias. Debe tenerse en cuenta que una Comision de este tipo persigue
el esclarecimiento de asuntos que despiertan especial alarma social. Por
ello, no cabe que en el curso de una investigacion de este tipo se pue-
dan alegar determinados derechos para evitar declarar. En tal sentido la
alegacion del secreto profesional o del derecho a la intimidad para
evitar dar cuenta de las relaciones con sujetos eventualmente corruptos
supone colocar en un nivel de proteccion inferior el interés publico de-
rivado de la investigacion parlamentaria respecto de los intereses y
derechos de los comparecientes cuando se pueden buscar soluciones
intermedias que respeten todos los intereses en juego como pueden ser
las sesiones secretas cuando se realicen tales tipos de alegaciones.
Igualmente habitual es el uso del derecho a no declarar para no au-
toinculparse en un proceso penal simultineo o posterior a la investi-
gacion parlamentaria. No pareceria totalmente descabellado aceptar
que las declaraciones realizadas en el curso de una comparecencia
ante una comision de investigacion carezcan de relevancia como prue-
ba en el marco de un procedimiento penal. Esto es, no parece total-
mente absurdo crear una suerte de arrepentido parlamentario que a
cambio de que sus declaraciones no puedan ser consideradas pruebas
autoinculpatorias esté dispuesto a colaborar en el esclarecimiento po-
litico de unos hechos.

(ili) También seria pertinente que se modifiquen diversos aspectos relativos

al control parlamentario ordinario del gobierno. En tal sentido resulta
particularmente interesante el modelo britanico en virtud del cual una
instancia independiente vigila la adecuacion a la realidad de la infor-
macion que el gobierno suministra al Parlamento. Asi, podria crearse
un comisionado parlamentario independiente que interviniera cuando
los parlamentarios estuvieran insatisfechos o dudaran de la informacion
suministrada por el Gobierno. Este comisionado podria acceder a toda
la informacién gubernamental y comprobar la correccion de la trans-
mitida al Parlamento. La sancién por mentir intencionadamente al Par-
lamento s6lo podria ser en tal caso la dimision del sujeto afectado.
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(iv) Resultaria también adecuada la importacion de técnicas de otros paises
para la investigacion de las actuaciones gubernamentales o de otros en-
tes publicos. En tal sentido es interesante la incorporacion de la prac-
tica de creacion de subcomisiones de estudio o encuesta que puedan
esclarecer el funcionamiento de determinados sectores de la adminis-
tracion a lo largo de un periodo largo de tiempo (particularmente in-
teresante cuando las competencias sobre la materia no corresponden a
un Unico ente —central, autonémico o local— como en el campo del
urbanismo). Igualmente el nombramiento de personalidades absolu-
tamente independientes, normalmente procedentes de la judicatura,
para la investigacion de determinados asuntos e investidos con los
poderes de investigacion propios del Parlamento permitiria, en ciertas
ocasiones, salvaguardar aspectos relativos a los secretos de Estado o a
la seguridad nacional sin por ello impedir el esclarecimiento de cues-
tiones de interés publico.

(v) Por dltimo deben modificarse las normas reguladoras de la transpa-
rencia de las declaraciones de bienes de todos los que ocupen cargos
publicos de naturaleza electiva (directa e indirecta). En efecto, no s6lo
basta con la obligacion de declaracién de bienes que pesa sobre algu-
nos de los miembros del ejecutivo y sobre los parlamentarios. Tales de-
claraciones han de ser necesariamente publicas y renovarse anual-
mente (incluso con copia de las concretas declaraciones de impuestos).
Frente a ello no puede alegarse la concurrencia del derecho a la inti-
midad porque es bien conocido que quien decide arrojarse a la arena
publica asume los costes de su proyeccion popular. Se trataria de per-
mitir un seguimiento de la evolucion de la riqueza personal de los
politicos elegidos de modo que cualquier falta intencionada a la verdad
o cualquier enriquecimiento no suficientemente justificado generase su
inmediato cese o, en su caso, la declaracion de su indignidad para
ocupar un escano parlamentario. Junto a estas declaraciones la obliga-
toriedad de transmitir confidencialmente a los 6rganos competentes del
ejecutivo los datos relevantes de las personas mas cercanas a los altos
cargos como se hace en el Reino Unido (conyuges e hijo) podria ase-
gurar un cierto control centralizado dentro del gobierno del compor-
tamiento de todos los miembros del gobierno y administracion que se
encuentran vinculados a su puesto por relaciones de confianza politica.

Estas propuestas, que para muchos resultarin descabelladas y absoluta-
mente impensables en la realidad politica de nuestros dias, solo tienen, en el
fondo una finalidad: recuperar el noble arte de la politica en la busqueda y per-
secucion de los fendmenos de corrupcion. En tal bisqueda éstas, u otras me-
didas, han de procurar que el Parlamento recupere su papel como sede de la li-
bre discusion de la gestion gubernamental, porque s6lo asi, podra
reestablecerse el imprescindible control democratico de la corrupcion. Reali-
zado éste, seran los tribunales los que determinen, en su caso y ya sin la atenta
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mirada de la opinién publica, las pertinentes sanciones penales. Sin embargo,
su puesta en practica, como senala Nieto®, depende de la voluntad de los
principales actores del drama de la corrupcion, los partidos politicos, por lo que
desgraciadamente no queda mas que augurar un futuro muy pesimista. Pero,
no debe olvidarse que la desidia politica en la tarea de afrontar las necesarias
reformas y la tolerancia con la corrupcion llevan consigo, a largo plazo, una
deslegitimacion de los principales actores politicos y con ello de todo el siste-
ma.

ABSTRACT. In this work the corruption of the politicians is defined through
applying Main-Agent» (Agente-Principal) models. From such definition the ge-
nerated problems by applying the prevention and sanction instruments of the
corruption are analysed. Furthermore the negative consequences of the iden-
tification between political accountability and criminal accountability are
examined especially. The only possible solution to the created problems is the
definition of the political accountability as a duty to account, and to encou-
rage the use of the parliamentary accountability tools.

45 A. NIETO, <Es inevitable la corrupcion, citado, pp. 105 y ss.
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