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1. DEMOCRACIA DE PARTIDOS Y ALTOS CARGOS
DEL ESTADO

Una de las caracteristicas definidoras de las actuales democra-
cias de partidos' es el creciente proceso de colonigacion de la
Administracion puablica por las organizaciones partidistas. Proceso
éste que tiene una doble manifestacion fundamental: a) de un

! Considero, con Garcia PELAYO, demacracia de partidos 2 aquella en la que los partidos
son, ademas de un factor mediador entre representantes y representados, un elemento que
mediatiza la relacion entre el pueblo y los diputados. El propio Garcia PELAYO subraya la
vinculacion entre democracia de partidos y Estado de partidos, concepto este ultimo que no
utiliza, como suele ser frecuente, en un sentido derogatorio: «Puesto que (...) la democracia de
nuestro tiempo es necesariamente una democracia de partidos parece que el Estado democritico
ha de configurarse como un Estado de partidos, en razon de que solo éstos pueden proporcionar
al sistema estatal los /npuis capaces de configurarlo democraticamente». Cfr. £/ Estads de partidos,
Alianza Editorial, Madrid, 1986, pags. 83-86.
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lado, la penetracion de los partidos en las esferas superiores de la
Administracion a través de diversas formas mas o menos atenuadas
de spoils system; b) de otro lado, la patrimonializacion por los
partidos de los altos carges del Estado que dependen de forma
directa de la configuraciéon de una determinada mayoria parla-
mentaria-gubernamental 2, altos cargos que se ocupan tras nom-
bramientos que son siempre matetialmente —aunque no, como
es obvio, formalmente— decididos por los partidos, sin que ello
quiera decir que debieran ser, en toda circunstancia, nombramien-
tos de partido.

Aunque tanto una como otra manifestacion son bastante
faciles de percibir para cualquier observador minimamente infor-
mado y no parece, por tanto, muy necesario aportar citas de
autoridad al respecto, cumpliremos el ritual académico refirién-
donos a las reflexiones, por ejemplo, de Renate MAYNTZ, que ha
seflalado, en tal sentido, cémo «un medio nada despreciable de
direccion politica central (sobre la Administracion) reside en la
politica de personal, es decir, en el derecho de las instancias
politicas a decidir sobre la provision de los mas altos cargos de
la Administracion» 3. O de Klaus vON BEYME, quien ha dirigido
parte de su analisis sobre la clase politica en el Estado de partidos
a demostrar la colonizacion de la vida estatal por aquéllos,
colonizacion que adquiriria una de sus mas claras expresiones en
el dominio partidista de la administracion. Refiriéndose a la
Alemania Federal apunta el fenémeno VON BEYME con claridad
y concision: «Dos cambios de signo politico (1969, 1982) han
hecho transparentes las consecuencias de los principios del clien-
telismo politico» *.

Parece dificilmente discutible, en todo caso, que se trata de
manifestaciones de distinta naturaleza, explicables por motivos
diferentes y que tienen, sobre todo, muy diversa justificacion
desde el punto de vista de un correcto funcionamiento del Estado
democratico. Es, justamente, ese contraste el que explica que
hayan sido objeto de muy distinto grado de atenciéon por parte
tanto de los operadores politicos como de la doctrina cientifica.

2 (.. una mayoria aglutinada en torno a un programa y dirigida por un lidem, segin la
exacta definicion de Movas y PrrarcH. Cir. Las Cortes Generales en el sistema parlamentario de
Zobierno, Tecnos, Madrid, 1987, pag. 14.

3 Suciolgia de la Adwministracion Piblica, Alianza Editorial, Madrid, 1985, pag. 87 y ss.

* El SPD habria reanudado, después de la ptimera alternancia de 1969, y de forma similar
a la democracia cristiana durante sus dos décadas de predominio, «una antigua tradicion
ptusiano-alemana de extender ampl'amente el funcionariado politico». Y la CDU, tras la de
1982-83 habria hecho lo propio: destituir 44 altos funcionarios, la mitad de los secretarios de
Estado y una tercera parte de los jefes de departamento. Cfr. La dlase politica en el Estado de
partidos, Alianza Editorial, 1995 pags. 60 y ss.

DA-1996-1997, nims. 246-247. ROBERTO L. BLANCO VALDES. Accion del gobierno, politica de no...



DA-1996-1997, nims. 246-247. ROBERTO L. BLANCO VALDES. Accién del gobierno, politica de no...

Accion del gobierno, politica de nombramientos y control parlamentario 147

Por referirnos ahora sélo a Espafia, una buena parte de
nuestra doctrina ha denunciado, en efecto, de forma reiterada la
consolidacion de la primera de las tendencias que he citado y
sus efectos disfuncionales —cuando no claramente patolégicos—
en la dinamica de funcionamiento de la Administraciéon puablica
espafiola e, incluso, en la del conjunto del propio sistema politico.
Uno de los mejores analisis en la materia, que no se limita a la
diseccion de las patologias, sino que avanza muchas y, en mi
opinioén, muy juiciosas soluciones, es el de Rafael JIMENEZ ASEN-
810, cuya diagnosis es meridianamente clara: «Durante la transi-
cion politica y los primeros afios de vigencia del sistema demo-
cratico se instauré en nuestras Administraciones publicas un
sistema de clientelizacion de los espacios superiores de los
aparatos administrativos, que conectaba con las rancias concep-
ciones patrimoniales decimonénicas de lo publico» 5. La dura
critica a la realidad vigente en la actualidad en nuestro pais recorre
también el exhaustivo estudio de MORELL OCANA sobre el sistema
de confianza politica, estudio que lleva al administrativista a
concluir que la situacion presente —fruto, a su juicio, de una
extensiva interpretacion de las exigencias de la politica— supone
una exageracion que carece de cobertura constitucional: «Expresa
o tacitamente, se ha venido entendiendo que la politica exige
estar presente mas alla de la estricta estructura gubernamental;
que el Gobierno precisa rodearse de colaboradores de su con-
fianza. En razon de esta exigencia se le atribuye, primero, el
nombramiento y cese de los altos cargos de la Administracion,
situandolos por encima y al margen del funcionariado; después
el estrato funcionarial que rodea a aquéllos» 6. Aunque las citas
podrian extenderse aun con la referencia a otros trabajos, como
los de Lorenzo MARTIN-RETORTILLO 7 —centrado sobre todo en
el campo de las administraciones locales—, o el de Miguel
SANCHEZ MORON ® —que proyecta su mirada sobre las relaciones
entre lo que el propio autor denomina la apropiacion del sistema
administrativo por los partidos politicos y los fenomenos de
corrupcion que han golpeado al pais en la Gltima década—, con
lo apuntado es suficiente para demostrar lo que quiere subrayarse:
la preocupacion doctrinal existente en nuestro pais por la ten-

5 Altos Cargos y Directivos Piblicos, IVAP, Ofiati, 1996. La cita en pag. 298.

S Ef sistena de la confianza politica en la Administracion Publica, Civitas, Madrid, 1994. La cita
en pag. 168.

7 «Pervivencias del “spoil system” en la Espafia actualy, en Ansario de Derecho Constitucional
y Parlamentario, mam. 4 (1992), pags. 31-59.

8 {@a corrupcidén y los problemas del control de las Administraciones Publicas», en
Francisco J. LAPORTA y Silvina ALvAREZ (edits.), La corrupcion politica, Alianza Editorial, Madrid,
1997, pags. 189-210.
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dencia de los partidos espafioles a penetrar en la Administracién
utilizando para ello diversas medidas atenuadas del conocido
sistemia de botin.

Una preocupacion doctrinal que ha evolucionado, por lo
demas, de forma paralela a una creciente inquietud por parte de
los operadores politicos, inquietud que encontrara probablemente
su mejor expresion en los trabajos de las Cortes Generales y que
acabari desembocando en la aprobacién de la Ley 6/1997, de
14 de abril, de Organizacién y Funcionamiento de la Adminis-
tracion General del Estado (LOFAGE). Ya el primer texto en
la materia, el proyecto de ley presentado por el Gobierno
socialista en el otofio de 1995, expresaba en su Exposicion de
Motivos la preocupacion por la profesionalizacion de los direc-
tivos y se referia a la introduccion de la categoria de directivo
publico como una de las novedades del proyecto en el ambito
organizativo, «dado que se trata —decia la Exposicion— de
puestos de trabajo contemplados desde una Optica de profesio-
nalizaciéon gerencial o directivam lo cierto es, sin embargo, que
los requisitos de acceso a esos puestos que el propio texto
establecia desdecian, a mi juicio, esa proclamada voluntad®. La
preocupacion que parecia subyacer en el proyecto de ley del
ejecutivo del PSOE volvera a aparecer, en este caso con mayor
claridad, en el presentado por el Gobierno del Partido Popular
en el verano del afio siguiente: si ya la «Memoria justificativa del
Proyecto» subrayaba como uno de los presupuestos del modelo
de organizaciéon y funcionamiento previstos en el mismo el
«deslindar claramente el ambito propio de actuaciéon de la Ad-
ministracion del ambito estrictamente politico con el fin de
diferenciar nitidamente el marco de decisiones propio de cada
instancia y las responsabilidades consecuentes, recuperando para
la estructura politica las decisiones de dicha naturaleza, y reser-
vando a la Administracién el terreno de la ejecucion de las
directrices politicas», la Exposicion de Motivos de la reciente-
mente aprobada LOFAGE recoge expresamente entre sus prin-
cipios inspiradores el de la profesionalizacion: «Como garantia
de objetividad en el setvicio de los intereses generales —afirma

9 Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados, V legislatura, Serie A,
nim. 138-1, de 21 de octubre de 1995. Los articulos 18, 19 y 20 del Proyecto, reguladores de
los «Organos Directivos de los Ministerios» y referidos, respectivamente, a los Subsecretarios,
Directores Generales y Subdirectores Generales, establecian que los nombramientos para los
dos primeros puestos se efectuatian entre personas con cualificacion y experiencia en el
desempefio de puestos de responsabilidad en la gestion publica o privada y, para el tercero,
por libre designacién entre funcionarios de carrera del Grupo A de la Administracion General
del Estado y, en su caso, de otras Administraciones Publicas.
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su punto VIII— la Ley consagra el principio de profesionaliza-
cion de la Administracion General del Estado, en cuya virtud los
Subsecretarios y Secretarios Generales Técnicos, en todo caso, y
los Directores Generales, con caracter general, son altos cargos
con responsabilidad directiva y habran de nombrarse entre fun-
cionarios para los que se exige titulacidon superior. Ademas, a los
Subdirectores Generales, organos directivos basicos de la Admi-
nistracion General del Estado, también la Ley les dispensa un
tratamiento especial para subrayar su importancia en la estructura
administrativa» .

No entraré aqui en un analisis detallado de la cuestion de si la
mayoria parlamentaria que ha aprobado la LOFAGE ha creado
con ella un marco legislativo que permita dar solucion al problema
de fondo al que se dice haber hecho frente, pues no es éste el
objeto de mi estudio. Voces muy autorizadas han destacado, en
todo caso, que esa tendencia a la funcionarizaciéon de la alta
Administraciéon no tiene por qué suponer #ecesariamente una profe-
sionalizacion efectiva de los puestos directivos de la Administracion
del Estado. Por decitlo de nuevo con las precisas palabras de
JiMENEZ AsENsIO: «la idea (...) de que la profesionalizacion de la
alta Administracién pablica esta plenamente garantizada mediante
la cobertura de esos puestos por funcionarios publicos, aparte de
ser un error bastante extendido, se compadece mal (..) con la
verdadera esencia y las notas que caracterizan la profesionalizacion
de la funcion directiva: el acceso a esos puestos por méfito y
capacidad (sin petjuicio de la intervencién de ciertos margenes de
discrecionalidad relativa), la evaluacién de resultados y las exigen-
cias de responsabilidad por la gestion» ''. Pero sea como fuere, lo
cierto es, de cualquier modo, que, al igual que nuestra doctrina
cientifica, los principales partidos politicos espafioles han declarado
asumir —con independencia de la traduccién legislativa que esa
declaracion adquiera en cada caso— como uno de sus objetivos
el de profesionalizar, que en este contexto quiere decit despolitizar, las
altas esferas de la Administraciéon publica.

En claro contraste con esta preocupacion doctrinal y politica,
las disfunciones generadas por la segunda de las manifestaciones
de la colonizacion partidista de la Administracion publica que
apuntaba al inicio de estas paginas —la patrimonializacién por
los partidos de los altos cargos del Estado cuya designacién
depende directamente de la configuracion de la mayotia parla-
mentaria-gubernamental— no ha encontrado apenas eco en nin-

10 Vease infra nota 74.
W _Altos Cargos y Direstivos Piiblicos, cit., pags. 294-295.
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guno de los ambitos citados. Segiin veremos en el apartado final
de este trabajo, ni LOFAGE ni, sobre todo, el proyecto de Ley
del Gobierno han avanzado ninguna novedad en este campo. De
hecho y con la unica excepcidon de una propuesta de resolucion
aprobada en el dltimo debate sobre el estado de la Nacion a
iniciativa de Convergencia i Uni6, por la que se acuerda que el
Congreso de los Diputados inste al Gobierno «para que, antes
de finalizar el afio 1997, presente ante las Cortes Generales un
Proyecto de Ley en el que se establezca la obligacion para
determinados cargos publicos de relevancia de someterse, con
caracter previo a su toma de posesion, a una comparecencia ante
una Comisién parlamentatia del Congreso de los Diputados, que
debera analizar la trayectoria personal y profesional del cargo
publico y conocer aquellos hechos que puedan ser de interés,
atendiendo a las responsabilidades publicas que debera asumin 12,
no ha habido hasta la fecha ninguna iniciativa politica al respecto,
ni la doctrina ha parecido preocuparse por la cuestion.

Y el caso es que, pese a tan significativo silencio, resulta
dificilmente discutible que la realidad del funcionamiento del
Estado democratico pone de relieve —tanto dentro como fuera
de Espafia— la importancia y significacion de lo que poddamos
llamar la politica de nombramientos de altos cargos en el conjunto
de lo que suele denominarse la accion del gobierno, entendida ésta
como una actividad libre, dentro del marco constitucional, en sus
fines, contenidos y relativamente en sus formas y una de las que
en mayor medida responde a impulsos no reglados fundados en
juicios de valor . De esa importancia deja constancia, por ejemplo,
el conocido Informe Nolan cuando en su capitulo 3, referido a «El
ejecutivo: Ministros y funcionarios», subraya que «aunque los
diputados tienen mucha influencia, es el ejecutivo —Ministros y
funcionarios— el que juega un papel mas importante en la
elaboraciéon y ejecucion de politicas» (parrafo 1) y que, por ello,
«a pesar de las grandes diferencias en cuanto a responsabilidades
formales y perfil publico, el comportamiento de los ministros y
de los funcionatios debe ser intachable» (parrafo 2). O cuando,
mas adelante, en el capitulo 4, relativo a los «Organismos paraes-
tatales», destaca, como una de las conclusiones principales de la
comision elaboradora del Informe, que «debeda nombrarse un

12 La propuesta de CiU (nam. 27184/98) fue aprobada por el pleno del Congreso de 12
de junio de 1997 como resolucion nim. 36.

13 Realizamos la definicion a partie de algunos de los ocho elementos sobre los que segin
Javier Garcin FERNANDEZ se despliega el concepto de accion del Gobierno. Cfr. £/ Gobierno
en accidn, Cuadernos y Debates nam. 57, CESCO, Madrid, 1995, pags. 173-174.
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Comisatio de Nombramientos Puablicos para regular, controlar e
informar sobre el proceso de dichos nombramientos» ',

Tales declaraciones no pueden entenderse al margen del
contexcto en que los gobiernos democraticos europeos han tenido
que desatrollar su accioén ejecutiva y, dentro, de ella, sus respec-
tivas politicas de nombramientos. En la medida en que puede
generalizarse, y creo que esa medida no es pequefia en este
ambito, ese contexto ha estado marcado de forma decisiva por la
creciente desconfianza hacia los politicos, hacia los partidos a los
que pertenecen e, incluso, hacia % politica como actividad puabli-
ca . Todo ello ha generado una fortisima crisis de confianza en
la forma de funcionamiento de la democracia y, por extension,
aunque en grado diferente, en los poderes del Estado democra-
tico —lo que, certeramente, Helmut DUBIEL ha llamado #dio por
la democracia '*— crisis que, si bien no se ha traducido, en general,
en una desafeccion hacia la democracia misma como forma de
gobierno ' si ha llegado a tener consecuencias muy negativas

 Cito por la edicion realizada por el Instituto Vasco de Administracién Pablica, Normas
de Conducta en las Institnciones Priblicas, Ofati, 1996, pags. 59 y 77.

'3 Los sondeos de opinién del Centro de Investigaciones Sociolégicas confirman todo ello,
en el caso espafiol, con un empecinamiento verdaderamente preocupante. Por mencionar sélo
datos muy recientes, un estudio de febrero de 1997, por ejemplo, coloca a los politicos como
el grupo profesional peot considerado por sus conciudadanos: frente a los 8 puntos de los
médicos o a los 7,4 de los profesores, los politicos obtienen 3,3 puntos, muchos menos que.
los policias (6,7), los abogados (6,5) o los periodistas (6,3) (Cit. en £/ Pais, de 17 de junio de
1997). Diez afios antes, a la pregunta «¢Hasta qué punto confia Vd. en los politicos en general?»,
contestaban que mucho o bastante el 29 por 100 y que poco o nada el 56 por 100 [Cfr. REIS,
Datos de Opinion, nam. 37 (1957)). Por lo que se refiere a los partidos, los datos son
incontestables y ya abrumadores: sirvan, por todos, los del barémetro de abril de 1996 (estudio
2.212) que sitha a los partidos como la peor valorada de todas las insttuciones que se someten
a la consideracién de los entrevistados: las fuerzas de seguridad (6,61) o la prensa (6,47) obtienen
las mejores valoraciones frente a los partidos (4,37), la unica institucién, junto con la
administracion de justicia (4,9), que baja de cinco puntos de los 10 de la escala tedrica. La
politica no sale mejor parada: en ese mismo barémetro de abril los que declaran que les interesa
poco o nada suman el 75,6 por 100 frente a un magro 23,7 por 100 que reconocen que les
interesa mucho o bastante. En el de septiembre del mismo afio (estudio 2.222) declaran sentir
entusiasmo por la politica el 4,6 por 100 y desconfianza el 45,9 por 100.

16 «Metamorfosis de la sociedad civil. Autolimitacién y modemizacion reflexiva», en Debats,
num. 50 (1994), pag. 114.

7 Los datos de sondeo confirman también una y otra cosa. En primer lugar, la vision
negativa de la forma de funcionamiento de los poderes del Estado democritico: en el bardmetro
del CIS de noviembre de 1996 (estudio 2.229) los entrevistados que creen «mucho o bastante»
que los diputados y senadores espafioles representan los intereses de las personas que los
eligieron son un corto 23,4 por 100 frente al larguisimo 64,5 por 100 que creen que los
representan «poco o nada»; el poder judicial, como se apunta en s#pra nota 15 es la unica
institucién, junto con los partidos, que los ciudadanos suspenden de todas las que someten a su
consideracion en el bardmetro de abril de 1996. En el de diciembre de ese afio (estudio 2.231),
la administracion de justicia (con un 3,67 de uno a diez), y el Gobierno de la Nacidén (con un
4,71) son las dos instituciones estatales peor valoradas por los ciudadanos. Y en segundo lugar,
la no traduccién de estos datos en una desafeccién hacia la democracia: en ese mismo barémetro
de abril dicen sentir mas bien simpatia por la democracia (adhesion) el 83,9 por 100 de los
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sobre la legitimidad y sobre la, subsiguiente, capacidad de resis-
tencia historica de muchos de los sujetos politicos sobre los que
se habian construido los sistemas representativos en Europa tras
la Segunda Guerra Mundial: la quiebra de la persistencia electoral
de algunos de los mas importantes partidos europeos, petfecta-
mente visible a partir del inicio de la década de los noventa,
constituye una prueba irrefutable de la crisis a la que me vengo
refiriendo 8.

Tratando de analizar ese contexto novedoso, el finisimo
observador que ha demostrado ser siempre Giovanni SARTORI se
referia en uno de sus altimos trabajos 1 a dos de las principales
manifestaciones de esa creciente desconfianza en los politicos
—el hecho de que en muchos Estados de la Union americana
se haya aprobado por referéndum la limitacion de los periodos
en que es posible ocupar un cargo por elecciéon o, el no menos
llamativo, de que los partidos de nueva creacion no se llamen
partidos sino generalmente de otro modo: movimientos, alianzas,
ligas, etc— y a la relacién entre aquélla y los fenémenos de
corrupcion, para llegar a una conclusion de gran rotundidad
—«No tengo dudas de que las democracias deben quitarse la
suciedad, y que la “limpieza de la politica” es la principal
prioridad de nuestra épocar—, seguida por una advertencia que
no deberia ser echada en saco roto: «En tanto que el ciudadano
apatico hizo muy facil la politica, el ciudadano vengativo y
enérgico pueda hacerla muy dificil.» ‘

Y es que, en efecto, han sido las propias politicas de nombra-
mientos desarrolladas por los ejecutivos, politicas altamente parti-
distas y sectarias, y algunas de sus excrecencias —la cotrupcion,
de forma destacada— las que han contribuido decisivamente a

entrevistados, frente a un despreciable —numéricamente— 2 por 100 que dicen sentir mas
bien rechazo (oposicion). Estos datos son, aun con diferencias de grado, generalizables en el
escenafio europeo: sirva, sélo como muestra, la clasificacion de los grupos profesionales por
el publico incluida en el Informe Nolan, y elaborada por la organizacion «Market and Opinion
Research International» (MORI), que ofrece datos comparativos para 1983 y 1993 que ponen
de relieve: 1) que los «politicos en general» y los «Ministros del Gobierno» son el grupo
profesional peor valorado (en 1983 se fian de que digan la verdad sélo el 18 por 100 y 16 por
100, respectivamente) 2) que su valoracion desciende entre 1983 y 1993 (la fiabilidad baja hasta
el 14 por 100 y el 11 por 100, respectivamente). Para entender la magnitud de la desafeccion
reténgase que, por ejemplo, los médicos tienen —en 1983 y 1993— un nivel de fiabilidad del
82 por 100 y 84 por 100, los maestros del 79 por 100 y 84 por 100 y los ciudadanos de a
pie del 57 por 100 y 64 por 100. Cfr. edic. cit.,, pag. 120.

18 Me he centrado en estas cuestiones en mi trabajo «Ley de bronce, partidos de hojalata
(Crisis de los partidos y legitimidad democratica en la frontera del fin de siglo)», en Antonio
J. PorrAs NADALES (Edit.), £/ debate sobre la crisis de la representacion politica, Tecnos, Madrid, 1997,
pags. 191-229.

Y9 Ingenieria constitucional comparada (Una investigacion de estructuras, incentivos y resultados), FCE,
México, 1996, pags. 163-164 y notas 4 y 5, de donde proceden todas las citas.
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empeorar, la situacion en los Gltimos afios. Aunque seria profun-
damente injusto —por ser algo tedricamente insostenible— pre-
tender explicar la corrupcion como una consecuencia derivada
exclusivamente de la patrimonializacién partidista de los mas altos
cargos de la Administracién, parece, sin embargo, dificilmente
discutible que la combinacion —en ocasiones explosiva— entre
disciplina de partide v lealtad partidista ha dificultado extraordinaria-
mente la deteccion de los fenomenos de corrupcion y la propia
lucha contra los corruptos. Mas alla de la influencia —mayor o
menor dependiendo de multitud de circunstancias en las que aqui
no puedo entrar— que la forma de acceso al cargo haya podido
tener a la hora de explicar comportamientos inmorales —politica-
mente—, o ilegales —juridicamente—, lo cierto es que esa cwitura
de la resistencia que generan de inmediato los partidos sometidos a
la dura critica politica, social y mediatica derivada de los casos de
corrupcion que les afectan dificulta, hasta hacerla imposible, la
capacidad autocritica de los propios partidos, convertidos, en
atinada expresion de Javier PRADERA, en sectas religiosas o salas
de banderas ®. Cuando la dialéctica del amigo/adversario se ante-
pone a cualquier otra, es muy dificil extirpar la corrupcion del
propio cuerpo afectado por ella, que tiende a ver siempre en las
denuncias procedentes del exterior ataques a la organizacion que
no tienen otra finalidad que destruirla.

En todo caso, y quiero subrayarlo desde ahora, las disfuncio-
nes y patologias relacionadas con la patrimonializacion partidista
de todos los altos cargos del Estado no se reducen solamente a
aquellas que tienen que ver de forma mas o menos directa con
la corrupcion. Esa patrimonializacion ha significado también,
cuando menos, lo siguiente: a) que los gobiernos han nombrado
altos cargos con independencia de la capacidad técnica, prepara-
cion profesional o adecuacion personal de los candidatos al
puesto para el que eran designados; b) que se han nombrado
militantes o dirigentes de partidos incluso para puestos que, por
su propia naturaleza, exigian ser cubiertos por personas con un
petfil de cierta independencia o, si se prefiere, de cierta neutra-
lidad politica; y ¢) que se han decidido los nombramientos al
margen, en no pocos casos, de la existencia de datos biograficos
que indiscutiblemente los desaconsejaban. Es decir, los partidos

% Cfr. «La maquinaria de la democracia. Los partidos en ¢l sistema politico espaiol», en
Francisco J. LAPORTA y Silvina ALvarez (edts.), La cormupcién politica, cit., pag. 175. Emilio Lamo
pE EspiNosa se ha referido, por su parte, con precision a los efectos demoledores, desde el
punto de vista del funcionamiento interno partidista, del extendido fenémeno de la transfor-
macion de la militancia en dientela. Cfr. su «Partidos y Sociedad», en Claves de Razgn Prictica,
nam. 63 (1996), pags. 42-43.

DA-1996-1997, nims. 246-247. ROBERTO L. BLANCO VALDES. Accién del gobierno, politica de no...



DA-1996-1997, nims. 246-247. ROBERTO L. BLANCO VALDES. Accién del gobierno, politica de no...

154 Roberto L. Blanco Valdés

han primado la lealtad sobre cualquier otra circunstancia, aun en
aquellos casos en que se hubiera requerido buscar personas
politicamente caracterizadas por una mayor neutralidad y/o una
mejor preparacion y/o una mas limpia ejecutoria personal. Aun-
que seria posible encontrar casos nototios que podtian ir inclu-
yéndose en cada uno de esos grupos, tanto durante los casi
catorce afios de gobierno del Partido Socialista, como durante
los dos que lleva gobernando el Partido Popular, dejo al lector
que ejercite su memoria y compruebe como, en efecto, las
patologias superan con mucho el marco estricto de la corrupcion
politica.

Siendo ello asi, y no parece facil sostener que sea de modo
muy diferente a como aqui, de forma tan sumaria, se ha tratado
de explicar, lo que llama poderosamente la atencion es el hecho
de que apenas se hayan producido reacciones politicas que pre-
tendan modificar tal situacién. Con la tnica excepcidn, ya referida,
de la propuesta de los nacionalistas catalanes aprobada en el ultimo
debate de politica general sobre el estado de la nacion y dirigida
a introducir un control parlamentario selectivo para el acceso a
ciertos altos cargos, todo el esfuerzo de discusion y reflexion
legislativa que acompafia a la elaboraciéon de las dos leyes basicas
reguladoras de la estructura, composicion y funcionamiento del
Gobierno y la Administracion —la LOFAGE, ya aprobada, y la
Ley del Gobierno, que probablemente lo estara cuando aparezcan
estas paginas— no ha servido para introducir en este ambito
ninguna novedad, sino solo para confirmar los principios ya
establecidos, poniendo, en muchos casos, en la letra de la ley lo
que ya venia siendo la practica politica. Si hubiera que buscar una
explicacion a este contraste entre las necesidades de la realidad y
la incapacidad o el desinterés de los operadores politicos para hacer
frente a la misma de una forma imaginativa, que quisiera salirse
del cajon de sastre que lo explica en este terreno casi todo —la
inercia historica de los poderes publicos, inercia que les ha llevado
tradicionalmente a plantearse los problemas sélo cuando aquéllos
les estallaban en las manos—, quizas habtia que detenerse en la
profunda reluctancia del gobierno —como poder del Estado
constitucional— a ser objeto de regulacion juridica. Un fenémeno
al que se ha referido, entre nosotros, Javier PEREZ Rovo: «El
Gobierno —escribe agudamente el constitucionalista sevillano— es
el poder en el que mejor se expresa la naturaleza principal del Estado. El
Gobierno es, en cierta medida, el Estado, que esta para hacer lo
que se tenga que hacer, lo que necesite la sociedad, que no es
definible @ prio. De ahi que la Constitucion, al referirse al
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Gobierno, sbélo pueda hacer dos cosas: afirmar politicamente su
presencia y debilitar juridicamente su posicion» 2.

Es justamente esa peculiar posicion del Gobierno, que difi-
culta de modo extraordinario su limitacién a priori y plantea, al
tiempo, la necesidad indeclinable de limitarlo a posteriori —El
Gobierno, subraya PEREZ RoOYO, es un poder esencialmente
politico, enormemente resistente a la_juridificacion, y por eso es por lo
que hay que limitarlo juridicamente al maximo a posteriori. Su
posicion politica es muy fuerte y por eso su posicion juridica
tiene que ser muy débil tanto respecto del Parlamento como
respecto del Poder Judicial» >— la que probablemente explique
la dificultad para imaginar soluciones que se aparten del trillado
terreno ya conocido hasta la fecha.

Ese y no otro es el objeto de estas paginas: intentar contribuir
a una reflexion sobre el problema de la pattimonializacion
partidista de los altos cargos del Estado y avanzar una propuesta
para que pueda ser objeto de debate: la de que el nombramiento
de determinados altos cargos —los que reanan las caracteristicas
que en su momento apuntaré— sea sometido a un sistema de
control parlamentatio previo por las Cortes. Lo que exige aclarar,
ya de antemano, dos cuestiones:

1. La primera, obviamente, qué se entiende, a los efectos de
lo que seguira, por altos cargos del Estado. Dada la complejidad
de la cuestidn, objeto de recutrentes debates doctrinales, y dada,
sobre todo, la innecesariedad de una profundizacién en la deli-
mitacion de los limites definidores del concepto de alto cargo
—pues mi propuesta se cifie exclusivamente, como acabo de
apuntar, a un reducido grupo de los mismos—, haré tan soélo
aqui dos precisiones: a) que no me atendré a la estricta definicion
legal de la figura —la que podria derivarse de las previsiones
contenidas en el art. 1.2 de la Ley 12/1995, de 11 de mayo, de
incompatibilidades de los miembros del Gobierno de la Nacion
y de los Altos Cargos de la Administracion General del Estado—,
pues considero que tal definicidn debe ser depurada, en la linea
de lo apuntado, por ejemplo, por JIMENEZ ASENSIO %; b) y que,

2 Curso de Derecho Constitncional, Marcial Pons, Madrid, 1995, 2.* edicion, pag. 579 (cursiva
en el original).

22 Ihidem, phg. 591 {cutsiva en el original).

2 El autor plantea una opcidn interpretativa en virtud de la cual dla categoria de altos
cargos quedaria circunscrita a los niveles orgnicos de caricter politico-administrativo, y para
aquellos otros puestos asimilados a ellos (Presidentes y Directores de Organismos Auténomos,
asi como de algunos Entes Piblicos). Esta operacion —apunta JIMENEZ ASENSIO— supondria
que los actuales niveles organicos de Subsecretatios, Secretarios Generales, Directores Generales
y Secretarios Generales Técnicos, asi como las figuras asimiladas, configurarian el nicleo duro
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en todo caso, visto el hecho de que el legislador ha situado «el
rasgo distintivo de los altos cargos en la intensidad de la confianza
o responsabilidad» %, cefiiré el grupo de altos cargos a incluir en
ese eventual sistema de control al grupo formado por aquellos
cuya extraordinaria relevancia se deriva sobre todo de la alta
responsabilidad que estan llamados a ocupar.

2. La segunda precision se refiere a la delimitacion de los
contornos juridicos precisos del sistema de control que se ha
propuesto: se podria resumir diciendo que un sistema similar al
actualmente previsto en la Ley 13/1994, de 1 de junio, de
Autonomia del Banco de Espafia, en cuyo articulo 24.1 se
dispone que el Gobernador del Banco sera nombrado por el
Rey, a propuesta del Presidente del Gobierno, entre quienes sean
espafioles y tengan reconocida competencia en asuntos moneta-
rios o bancarios, para afiadirse, de inmediato, que con cardcter previo
al nombramiento del Gobernador, e/ Ministro de Economia y Hacienda
comparecerd en los términos previstos en el articulo 203 del Reglamento del
Congreso de los Diputados? ante la Comision competente, para informar
sobre el candidato propuests. Similar, digo, porque creo que este
sistema podria completarse con la prevision expresa de que la
comparecencia no se limite al Ministro proponente, sino que se
extienda también al candidato a ser nombrado, bien de forma
conjunta, bien de forma subsiguiente a la del propio Ministro.
Asi las cosas, la propuesta podria definirse a partir de estos tres
elementos esenciales: 2) La comparecencia —bien del Ministro
junto con su candidato, bien del Ministro y, tras ella, de su
candidato— se produciria con cardcter previo al nombramiento; b)
La Comisién ante la que se produjese la comparecencia no tendria

de los altos cargos, articulando una categoria con perfiles propios y con un régimen juridico
especifico. Los problemas —concluye— se sithan en la medida en que esta nocién depurada
de alto cargo no resulta equivalente a la de directivo publico, pues excluye de su seno funciones
directivas que actualmente son desempefiadas por personal que dispone de la condicion de
funcionario publico y que se proveen mediante el sistema de libre designacion [...] o excepcio-
nalmente mediante concurson. Cfr. Altos Cargos y Directivos Piblicos, cit., pags. 82-83.

2 Luis MORELL OCANA, E/ sistoma do la conflanza politica en la Administracion piblica, cit.,
pag. 4.

% Este articulo —que regula la posibilidad de comparecencia de los miembros del Gobierno
ante el Pleno o cualquiera de las Comisiones para informar sobre un asunto determinado (aptdo.
1.°)— dispone que tras la exposicién oral del miembro del Gobierno compareciente podran
intervenir los representantes de cada Grupo Patrlamentario por diez minutos fijando posiciones,
formulando preguntas o haciendo observaciones, a las que se contestara sin ulterior votacion
(aptdo. 2.°) y que en casos excepcionales la Presidencia podra, de acuerdo con la Mesa y oida
la Junta de Portavoces, abrir un turno para que los diputados puedan escuetamente formular
preguntas o pedir aclaraciones sobre la informacion solicitada, fijando en estos casos el
Presidente un nimero o tiempo maximo para las intervenciones (aptdo 3.°). Como puede verse,
una regulacién muy restrictiva, que podria estar justificada para las comparecencias ante el
Pleno, pero que carece de toda justificacion cuando esas comparecencias lo son en Comision.

DA-1996-1997, nims. 246-247. ROBERTO L. BLANCO VALDES. Accién del gobierno, politica de no...



DA-1996-1997, nims. 246-247. ROBERTO L. BLANCO VALDES. Accién del gobierno, politica de no...

Accion del gobierno, politica de nombramientos y control parlamentario 157

facultades para vetar juridicamente la candidatura, es decir, el
Ministro proponente podria nombrar a su candidato aun en el
caso de que resultase un acuerdo de la Comisiéon contrario al
nombramiento; ¢) La Comision competente seria, en todo caso,
una Comisién del Congreso de los Diputados, lo que guardaria
coherencia no sélo con el mayor peso de aquél —respecto al
del Senado— en el gjercicio de la funcion de control politico del
Gobierno y la Administracion, sino, sobre todo, con el hecho
de que el primero tiene, por su forma de eleccién, una compo-
sicion mucho mas plural de la que tiene el segundo. Poner el
control en manos de Comisiones del Congreso es ponerlo, de
verdad, donde aquél tiene que estar: en las manos de las minorias.

Es éste un sistema que plantea, obvio es reconocetlo, proble-
mas no pequeflos y que, pese a presentar ventajas a mi juicio
muy considerables, tiene también limitaciones sustanciales. De
todo ello trataré de dar cuenta en su momento; pero antes
realizaré un breve estudio de Derecho comparado que espero
pueda servir para illuminar aspectos centrales de la propuesta que
pongo a discusion. Examinare, asi, en primer lugar las caracte-
risticas basicas de la regulacion europea en la materia —lo que
quizas exageradamente se podria llamar modelo europeo—, para
analizar luego un caso excepcional: el norteamericano.

2. CONTROL PARLAMENTARIO DEL GOBIERNO
Y RESPONSABILIDAD MINISTERIAL: LA OPCION
DEL CONSTITUCIONALISMO EUROPEO

Sin entrar en precisiones sobre la evolucion historica de la
responsabilidad politica, que no son aqui posibles %, y asumiendo
el riesgo que se deriva siempre de toda generalizacion, podria
decirse que la formula europea a través de la cual se ha hecho
efectivo el control de los altos cargos dependientes del Gobierno
es la que se materializa en el binomio contro/ parlamentario del
Gobierno/ responsabilidad ministerial. La norma general en el consti-
tucionalismo europeo, desde el momento en que los gobiernos
(gabinetes) empezaron a cobrar propia sustantividad frente al
monarca que los nombraba y separaba libremente, ha sido que
el Gobierno designaba con absoluta libertad a los altos cargos

% Es de gran utilidad el espléndido resumen de RESCIGNG referido a Gran Bretafia, Francia,
Alemania y los Estados Unidos. Cfr. La responsabilita politica, cit., pags. 153-196. Para la evolucién
espafiola puede verse el de Pilar MELLADO PRADO en La responsabilidad politica del Gobierno en el
ordeniamiento espafiol, Congreso de los Diputados, Madrid, 1988, pags. 119-168.
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del Estado —fuese ésa o fuese otra la denominaciéon que éstos
recibian, denominacién muy variable dependiendo de las épocas
y de los paises—, y respondia ante el Patlamento, con un sistema
de responsabilidad en cascada que se extendia politicamente tanto
cuanta fuese la fuerza politica de aquél, de los comportamientos
y actuaciones de todos sus agentes.

El control sobre los altos cargos no ha revestido en tal sentido
ningan particularidad digna de mencién en relacion con el
funcionamiento general de los institutos del control parlamentatio
yla responsabi]idad ministerial. Y asi, tras la superacién de la
monarquia constitucional —bien por la parlamentarizacion de los
regimenes monarquicos que tesistieron en Europa el cambio de
centuria, bien por la proclamacion, en los demas, de la Republi-
ca— y tras la propia superacion del parlamentarismo finisecular
por el Estado de partidos, el sistema de control sobre los altos
cargos experimentari las transformaciones que experimentaran
aquellos institutos. Resumidamente: la procedencia parlamentaria
del Gobierno y su consiguiente legitimidad democratica, que
rompe con la previa legitimidad monarquica, va a traducirse, tras
la fusion politica Gobierno-Patlamento, en que el Parlamento
deje de ser el 6rgano encargado del control de un Gobierno
nombrado por el Rey para convertirse en el lugar en que las
minorias controlen a la mayoria parlamentaria-gubernamental. Se
trata de una evolucion muy conocida en sus lineas generales 7' y,
por tanto, no insistiré mas en la cuestion.

Si existen, sin embargo, diversos mecanismos que —previstos
en normas constitucionales o infraconstitucionales— han venido,
podria decirse, a completar, el dispositivo de control de los altos cargos
del Estado detivado del sistema general que resulta de la combina-
cion entre control parlamentario del Gobiemo y responsabilidad
ministerial. Mecanismos que podrian agruparse como sigue:

a) El primero no se refiere, especificamente, al control de
los altos cargos del Estado. Son muchos los textos constitucio-
nales que incluyen, junto a la prevision de la responsabilidad
solidaria del Gobierno, la individualizada de cada uno de los
miembros que lo forman. Se trata de las denominadas mociones
de reprobacion individual con las que se pretende evitar que,
como suele ocurrir en tantos casos, la generalidad y dificil
concrecion de la responsabilidad de caracter solidario pueda
traducirse en una diluciéon de las responsabilidades del ejecutivo
y en una irresponsabilidad practica de sus componentes y, even-

7 Cfe, pot todos, la descripcidn, tan sintética como atinada, de Francisco RuBio LLORENTE
en «El control parlamentarion, Revista patlamentaria de habla bispana, nim. 1 (1985), pags. 248-255,
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tualmente, de los agentes que dependen de los mismos. El riesgo
que quiere superarse resulta facil de expresar: dado que todos
somos responsables, nadie debe responder personalmente. Con-
tienen previsiones al respecto varias Constituciones europeas: el
articulo 101 de la belga [«Los Ministros seran responsables ante
la Camara de Representantes (...)»], el articulo 43 de la finlandesa
(dLos miembros del Consejo de Ministros seran responsables
ante el Parlamento de las medidas administrativas que adopten.
Todo miembro del Consejo de Ministros que haya tomado parte
en el acuerdo adoptado por el Consejo de Ministros en una
materia determinada, sera responsable del mismo, a menos que
haya hecho constar en acta su voto en contra»), el articulo 85
de la griega [«Los miembros del Consejo de Ministros, asi como
los Secretarios de Estado, seran colectivamente responsables de
la politica general del Gobierno, y cada uno de ellos sera
asimismo igualmente responsable por los actos y omisiones
cometidos en el ejercicio de su competencia, segan lo dispuesto
por las leyes en materia de responsabilidad de los Ministros (...)»},
o el articulo 5 (cap VI) de la sueca [«81 el Parlamento declara
que el primer ministro u otro ministro no goza ya de su
confianza, el Presidente del Parlamento separara del cargo al
Ministro en cuestion (...)»] %.

b) Existe ademas un segundo mecanismo, éste si especifica-
mente previsto para posibilitar el mejor control de los altos cargos
del Estado: el establecimiento de sistemas de incompatibilidades
—mas o menos rigidos—, entre el ejercicio de las funciones de
caracter publico y el de las actividades de naturaleza privada,
sistemas con los que se trata de evitar la colision y la consiguiente

% Ciramos en todos los casos, ahora y en adelante, por la edicién espafiola de Francisco
RuBlo LLORENTE y Mariano DaraNAs PELAEZ, Constituciones de los Estados de la Unién Europea,
Ariel, Barcelona, 1997. El art. 194 de la Constitucién portuguesa «(...) Los Viceprimeros
Ministros y los Ministros son tesponsables ante el Primer Ministro y, en el ambito de la
responsabilidad politica del Gobierno, ante la Asamblea de la Repuablica (...)» esta redactado de
un modo que podtia llevar a pensar que en €l se preve, también, un sistema de responsabilidad
individualizada de los ministros; sin embargo, ésa no ha sido la interpretacion de la doctrina
portuguesa, que considera que la referencia al «ambito de la responsabilidad politica del
Gobierno» debe entenderse como una exclusion de la individualizacién de la responsabilidad.
Cfr., pot todos, J. J. Gomes CANOTILHO, Direito Constitucional, Almedina, Coimbra, 1991,
pags. 759. Por lo demas, y al matgen de las previsiones constitucionales, el sistema de mociones
de reprobacién individual se ha ido imponiendo por la propia practica parlamentaria en algunos
otros Estados europeos: es el caso, sefialadamente, de Alemania. Cfr. Francisco J. BAsTiDA
FreniEpo, «El control del Gobierno en el Derecho Constitucional comparado», en Manuel
Ramirez (edit), E/ Parlamento a debate, Editorial Trotta, Madrid, 1997, pags. 99-101. Para la
practica espafiola cfr. Francisco FERNANDEZ SALGADO, «Las mociones de reprobacién, un
paradigma de la dinamicidad del Derecho parlamentation, en Revista General de Jurisprudencia y
Legislacion, agosto 1985, pags. 20 y ss., y Pilar MELLADO PRADO, La responsabilidad politica del
Guobierno en ¢l ordenamiento espafiol, cit., pags. 211-220.
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posibilidad de colusion privado-publico en petjuicio de los intereses
generales. Pues, segin han sefialado de forma repetida los mejores
especialistas en el tema, es justamente esa colusion eventual la mas
generalizada de las formas a través de las que se materializan el
conjunto de fendémenos que genéricamente cCONOCEMOS COMO
corrupcion: «La corrupcidn —escriben al respecto Donatella DELLA
PorTA e Yves MENY— puede ser definida fundamentalmente
como una transaccion (scambio) clandestina entre dos “mercados”,
el politico y/o administrativo y el mercado econdémico y social.
Es una transaccion oculta por el hecho de que viola normas
publicas, juridicas y éticas, y sacrifica los intereses generales a los
intereses privados (personales, corporativos, de partido, etc.). Esta
transaccion, que permite a los particulares acceder a recursos
publicos (contratos, financiacion, decisiones...) de forma privilegia-
da (con ausencia de transparencia y de concurrencia), otorga a las
personas publicas que se han corrompido beneficios materiales
inmediatos o futuros, bien para si mismos, bien para las organi-
zaciones de las que forman parte» 2.

Los sistemas de incompatibilidades, generalizados en muchi-
simos paises en los dltimos afios, deben situarse en tal contexto:
el de la lucha contra la corrupcion y el del aseguramiento de una
ejecucion moralmente limpia y jutidicamente licita del ejercicio
de las responsabilidades publicas. Por eso no es de extrafiar que,
al margen de las previsiones de normas infraconstitucionales,
muchos textos constitucionales las prevean expresamente para
los miembros del Gobierno. Es el caso, por ejemplo, de Espaiia,
cuya Constitucidon se refiere a la cuestidon en el articulo 98,
precepto que obtuvo un primer desarrollo, muy temprano, en la
Ley 25/1983, de 26 de diciembre, y que ha sido objeto de una
Gltima norma, muy reciente, la antes citada Ley 12/1995, de 11
de mayo, de incompatibilidades de los miembros del Gobierno
de la Nacion y de los Altos Cargos de la Administracion General
del Estado; de Francia, en donde el articulo 23 de su Constitu-
cion realiza previsiones similares %; o, finalmente, de Alemania,
cuya Ley Fundamental hace lo propio en su articulo 66 3.

¥ «Democrazia e cotruzionen, en Donatella DELLA PORTA € Yves MENy (edits), Corrugione
¢ democragda, Liguori Editore, Napoles, 1995, pag. 6.

% «Las funciones de miembro del Gobierno son incompatibles con el ejercicio de cualquier
mandato parlamentario, de cualquier funcién de representacion profesional de caracter nacional
y de cualquier empleo plblico o de cualquiera actividad profesional. Una ley orginica
determinara las condiciones en que se proveeri la sustitucion de los titulares de esos mandatos,
funciones o empleos.» Este precepto ha encontrado desarrollo en la Ordenanza 1.099, 17 de
noviembre de 1958, por la que se aprueba la Ley organica para la aplicacion del articulo 23
de la Constitucion.

31 «El Canciller Federal y los Ministros federales no podran ejercer ninglin otro cargo
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¢) El tercero y Gltimo de los mecanismos antes referidos es el
de las llamadas incompatibilidades sobrevenidas: es decir, la previ-
sion, realizada generalmente en normas infraconstitucionales, de que
las personas con altas responsabilidades en el ejecutivo —miembros
del Gobiemo y/o altos cargos— no podran ejercer determinadas
actividades privadas, por un periodo de tiempo limitado, con pos-
terioridad a su cese en el puesto pablico que hubieran ocupado. La
razoén que explica el establecimiento de prohibiciones de este tipo
es también meridianamente clara: evitar el aprovechamiento ilegitimo,
con posterioridad al cese, de contactos o informaciones obtenidas
durante el tiempo de desempefio del cargo pablico y/o evitar el
desempefio ilicito —o inmoral— del mismo basado en la prevision
de obtencioén de futuros beneficios.

De la importancia de este mecanismo para garantizar el
correcto desempefio de las responsabilidades publicas deja cons-
tancia el ya referido Informe Nolan: «<Un aspecto de la conducta
de los ministros que se nos ha planteado con mucha frecuencia
—apuntan los redactores del Informe— es la ausencia de normas
que regulen el empleo tras dejar un cargo pablico. Hemos
estudiado este asunto y hemos llegado a la conclusion de que si
esta justificada la preocupacion por este temax» En coherencia
con tal declaracion (parrafo 3.23) el propio Informe destaca como
una de sus conclusiones la de que debe aplicarse a los Ministros

. un sistema similar al que regula los nombramientos en empresas
para funcionarios, aplicandose «un petriodo automatico de espera
de tres meses a los ex ministros del Gabinete. En los casos en
que sea aconsejable un periodo de espera mas largo —aclara el
Informe— el periodo maximo deberia ser de dos afios a partir de
la fecha de abandono del cargo» (parrafo 3.33) 32,

retribuido, actividad econdémica o profesién ni pertenecer a la direccién ni, sin permiso de la
Dieta Federal, al Consejo de Vigilancia de empresa alguna con fin lucrativo» En desarrollo de
tales previsiones se aprobé la Ley de Régimen Juridico de los Miembros del Gobierno Federal,
de 17 de junio de 1953, modificada en numerosas ocasiones.

3 Edic. cit.,, pags. 63 y 66-67. El Informe aclara en su parrafo 3.24 el trasfondo de la
cuestion con una envidiable claridad: «Los ministros tienen la oportunidad, mientras desempefian
su cargo, de tomar decisiones que puedan afectar de forma positiva 0 negativa a organismos
externos, incluidas empresas particulares. En el caso de los funcionatios (y miembros de las
fuerzas armadas) en situacién similar, hace afios que existe una normativa para tranquilizar al
publico de que las decisiones tomadas cuando se desempefia un cargo pablico no estan
influenciadas por la posibilidad de encontrar trabajo al dejar el servicio publico. Estas normas,
reguladas por una comision independiente, se conocen como las normas de nombramientos
en empresas. Aunque no son normas aprobadas por ley en el Parlamento, son flexibles,
aceptadas y rara vez desobedecidas. Las decisiones de los ministros tienen mucha mayor
trascendencia que las de los funcionarios de mas alto nivel. Sin embargo, los ministros pueden
aceptar el trabajo que quieran —siguiendo los dictados de su propia conciencia— mientras que
los altos funcionarios tienen que conseguir que les aprueben sus planes de trabajo durante los
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La Ley espafiola de incompatibilidades de los miembros del
Gobierno y altos cargos del Estado o la Ordenanza francesa de
17 de noviembre de 1958, por la que se aprueba la Ley organica
de desarrollo del articulo 23 de la Constitucion, contienen dos
claros ejemplos de este tipo de incompatibilidades sobrevenidas:
la primera establece, en su articulo 2.4, que «durante los dos afios
siguientes a la fecha de su cese los altos cargos no podran realizar
actividades privadas relacionadas con expedientes sobre los que
hayan dictado resolucion en el ejercicio del cargo, ni celebrar
contratos de asistencia técnica, de servicios o similares con las
Administraciones Publicas» y que, asimismo, con ciertas excep-
ciones, aquellos que perciban retribuciones, indemnizaciones o
cualquier otro tipo de prestacion compensatoria como conse-
cuencia de su cese, no «podran intervenir en actividades privadas
directamente relacionadas con las competencias del cargo ocupa-
do»; la segunda dispone, en su articulo 6, que «nadie que haya
tenido la cualidad de miembro del Gobierno pueda ocupar las
funciones mencionadas en los articulos 14 y 15 de la Ordenanza
por la que se aprueba la Ley Ozganica relativa a las condiciones
de elegibilidad y a las incompatibilidades parlamentarias si no ha
dejado de formar parte del Gobierno desde al menos seis meses
antes, salvo que se trate de funciones ya ejercidas por la persona
de que se trate con anterioridad a su nombramiento como
miembro del Gobierno» .

En suma, y como resumen de todo lo apuntado, podtia
decirse que a través de los diversos mecanismos de los que hasta
aqui se ha venido dando cuenta se intenta dar cobertura de
control a dos de los tres momentos en que en teoria podria
secuenciarse la ocupacion de un alto cargo: el de desempeiio del
mismo y el periodo inmediatamente posterior al cese. Frente a
la eventualidad de un aprovechamiento ilegitimo o ilicito, el
sistema de incompatibilidades; frente a la de un desempefio
realizado de igual modo con la expectativa de obtener un eventual
beneficio privado tras el cese, las incompatibilidades sobreveni-
das; frente a cualquiera de la dos posibilidades, el control parla-
mentatio del Gobierno y la responsabilidad ministerial.

¢Y el momento previo al nombramiento? ;Quién controla
—cabria preguntarse— la adecuacién —politica y/o profesio-
nal— del candidato al cargo y la trayectoria de aquél antes de
su nombramiento? La respuesta no ofrece ningun género de

dos afios siguientes después de haber dejado de trabajar para el Gobierno. Esto es —concluye
el Znforme— dificil de justificars. Edic. cit., pag. 63.

3 Cfr. Claude LECLERCQ, Droit Constitutionnel et Institutions Politigues, Litec, Paris, 1995, 9.2
edicion, pags. 654-655 y 703-705.
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dudas: ese control es realizado institucionalmente sélo por el
Gobierno y, eventualmente, por el partido que vertebra la mayoria
parlamentaria que politicamente lo sostiene. Controles uno y otro
que, segun la experiencia ha demostrado de forma concluyente,
pueden ser absolutamente ineficaces. En efecto, aunque el sentido
comun se opone frontalmente a que un Gobierno designe para
un cargo que lleva aparejado el ejercicio de una alta responsabi-
lidad publica a personas digamos #nadecuadas —por cualquiera de
los motivos que en su momento se apuntaron—, ocutre con
muchisima frecuencia que o bien el Gobierno desconoce esa
inadecuaciéon o, aun conociéndola, decide hacer de ella caso
omiso para ptimar consideraciones de partido sobre cualquier
otra circunstancia. Dado que tenemos en Espafia ejemplos re-
cientisimos de una y otra cosa no parece necesario insistir en la
verosimilitud de estas desviaciones.

La propuesta que formulo pretende cubrir este vacio. Pero
dado que el Derecho comparado ofrece un ejemplo muy notable
de un sistema de control que guarda cierta similitud con tal
propuesta, bueno sera dedicarle una minima atenciéon antes de
centrarse detenidamente en ella.

3. LA OPCION DEL CONSTITUYENTE
NORTEAMERICANO: EL SISTEMA DE ADVICE
AND CONSENT OF THE SENATE

La Constitucion norteamericana establece, en la Seccion II de
su articulo II (parrafo 2), que el Presidente de los Estados Unidos
«propondra y, con el consejo 'y consentimiento del Senado, nombrara a
los embajadores, a los demis ministros publicos y a los consules,
a los jueces del Tribunal Supremo y a todos los demas funcio-
narios de los Estados Unidos cuya designacion no provea de
otra forma esta Constituciéon y que hayan sido establecidos por
la ley. Pero el Congreso podra por ley conferir el nombramiento
de los empleados inferiores, cuando lo considere conveniente, al
Presidente solo, a los tribunales de justicia o a los jefes de
departamentos».

Mas alla de las complejas previsiones del precepto, que
establece hasta cuatro formas distintas de designacion *, lo que
ahora me interesa subrayar es que el mismo se vertebra sobre

3 (Por el Presidente de acuerdo con el Senado; por el Presidente por si solo; por los
tribunales y por los jefes de los departamentos (ministerios)» Cfr. Herman C. PRITCHETT, La
Constitucion americana, Tipografica Editora Argentina, Buenos Aires, 1965, pag. 423.
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un principio que es incomprensible al margen de los parametros
politicos que modelan los contenidos basicos de la Constitucion
americana. Un texto que, en contraste con todos los que se
elaboraran en Europa con posterioridad a la Revolucion Francesa,
consagra un esquema de division de poderes marcado decisiva-
mente por el hecho de que el supremo titular del poder ejecutivo
—el Presidente de la Union— sera un organo electivo y estara
investido, en consecuencia, de la misma legitimidad que el 6rgano
parlamentario —el Congtreso de los Estados Unidos— pero que
se configurara, por ello, como un 6rgano potencialmente inde-
pendiente de la mayoria parlamentaria. Como he apuntado en
otro lugar ¥, la Constitucion norteamericana recoge un esquema
relativamente rigido de separacion de poderes, que, de un lado,
parte de atribuir a 6rganos diferentes cada una de las tres grandes
funciones del Estado (legislativa, ejecutiva y judicial) y, de otro,
del establecimiento de toda una serie de excepciones —de
derogaciones, si se prefiere— a ese principio de especializacion
funcional, tendentes a garantizar un verdadero equilibrio y con-
trapeso de poderes (checks and balances) James MADISON, uno de
los Padres Fundadores de la Nacién americana, dejara clara cons-
tancia de la importancia de esos contrapesos cuando, queriendo
justificar la labor de los constituyentes con la indiscutible auto-
ridad del barén de la Bréde, escribe en E/ Federalista: «De estas
consideraciones, de las que se ha guiado MONTESQUIEU, podria-
mos deducir claramente [...] que ¢l no pretendia decir que los
diversos o6rganos no debetian tener una participacion parcial, o un
cierto control, sobre los actos de los otros. Lo que pretendia decir,
como se deduce de sus propias palabras, y como resulta todavia
mas claro a partir de los ejemplos que él tenia presentes, no era
otra cosa que cuando Zodos los poderes de un 6rgano son ejercidos
por las mismas manos que poseen #dos los poderes de otro
organo, quedan subvertidos los principios fundamentales de una
Constitucion libre» %,

Consagrar un cierto control, es decir, una participacion parcial
de un organo —el legislativo— sobre los actos de otro 6rgano,
el ejecutivo. Dentro de esa filosofia sencillisima debe inscribirse,

3 Ctr. El valor de la Constitucion (Separacion de poderes, supremacia de la ley 'y control de
constitucionalidad en los origenes del Estado liberal), Alianza Editorial, pag. 90 y, en general, sobre la
cuestion de la separacion de poderes, 89-104.

3 Alexander HAMILTON, James MADISON y John Jav, The Federalist Papers, edicién de Clinton
Rossiter, Mentor Book, Nueva York, 1961. La cita, del nam. 47, en pags. 302-303 (todas las
cursivas en el original). MADISON insistird mas adelante en el mismo principio al sefialar, en el
nim. 48, da imposibilidad de mantener en la practica el grado de separacion requerido por un
gobierno libre si los diversos Otganos no estan conectados entre si y mantienen un control
consttucional unos sobre otros». Edic. cit., pag. 308.
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justamente, el mecanismo del adyice and consent of the Senate del
articulo II de la Constituciéon. Aunque su introduccion en el texto
elaborado en Filadelfia no fue pacifica en absoluto, y ello hasta
el punto de que durante los debates habidos en la Convencion
se impugnaron por varios de los constituyentes —algunos tan
importantes como James MADISON— no solo los diversos ele-
mentos que definian la propuesta sino, también, los principios
politicos de fondo en los que aquélla se basaba ¥, lo cierto es
que el objetivo final que se perseguia con ese otorgamiento al
Senado de la potestad para patrticipar en el nombramiento de los
agentes de los poderes ejecutivo y judicial iba a quedar perfec-

37 En efecto, en el curso del largo debate no solo se discutié la interpretacion que habria
de darse al precepto —por ejemplo, si la facultad senatorial debia considerarse una simple
facultad megativa de aprobar o rechazar o si, por el contrario, incluia también la facultad positiva
de proponer, lo que levé a HamiLToN a ocuparse de la cuestién, apoyando la primera opcidn,
en el nim. 66 de £/ Federalista— y se polemizd sobre algunos de los clementos que definfan
la propuesta —por ejemplo, si el Senado deberia adoptar su decision de vetar los nombramien-
tos presidenciales por mayoria simple o, como propuso MADISON en la sesion de 21 de julio
de 1787 en relacidén con los jueces, por una mayoria cualificada de dos tercios—, sino que se
impugno la propia naturaleza de la propuesta, es decir, la conveniencia y/o necesatiedad de la
intervencién del Senado en las designaciones. Aunque en esa linea fueron vatios los argumentos
empleados, el mas sobresaliente, junto con las dudas acerca de si el mecanismo de advice and
consent suponia la eliminacién en la prictica de la posibilidad de exigir responsabilidad al
ejecutivo, se basd en la profunda desconfianza hacia el Senado y, en general, hacia el poder
legislativo. Una desconfianza que recorrié todo el trabajo de los constituyentes y que, en el
ambito concreto de la propuesta de introduccion del sistema de advice and consent, expresaba
muy bien, por ejemplo, el Coronel Mason. En un discurso pronunciado en la sesion de 7 de
septiembre de 1787 «aprovecho la ocasion para expresar su aversion a cualquier referencia al
poder de hacer nombramientos de cualquier Camara del Legislativo. Por otra parte, declard su
aversibn a otorgar un poder tan peligroso al Presidente en solitario. A fin de eviear ambas
circunstancias, propuso un Consejo Privado de seis miembros para el Presidente, que seria
elegido por un periodo de seis afios por el Senado. Dos miembros serian del este, dos del
centro y dos del sur de la Unién y dos rotarian cada dos afios. La concurrencia del Senado se
requeriria solo en el nombramiento de embajadores y en el establecimiento de tratados, que
eran de naturaleza mas legislativas. Como puede verse, las palabras de Mason expresan también,
aunque implicitamente, otra de las preocupaciones de los convencionales que iba a estar presente
a lo largo de todo el proceso constituyente: la de que en el Senado —formado por un namero
igual de senadores por cada uno de los Estados, pese a tener aquéllos un muy diverso peso
territorial— podria acabar la minoria (de la poblacién) imponiéndose sobre la mayoria (de la
poblacion). MaDISON lo expresaba con su llaneza habitual en su antes citada intervencion del
21 de julio, al afirmar «que como la Camara Alta se compondria de miembros muy diferentes,
y del mismo numero de votos de todos los Estados, cuando se le consultara sobre la eleccion
de los jueces [..] si la Camara Alta tuviera este poder en solitario, los jueces podrian ser
nombrados por una parte minoritatia del pueblo, y como ello dejaria el nombramiento
enteramente en manos de los Estados del Norte, ello daria pie a envidias y desconfianzas
continuas por parte de los Estados del Sum. Cfr. las intervenciones citadas de MADISON y el
Coronel Mason y el interesante debate subsigniente a las mismas, en Ralph KercHam, The
Apnti-Federalist Papers and The Constitutional Ci tion Debates, Mentot Book, Nueva York, 1986,
pags. 125 y ss. y 171 y ss., respectivamente. (Existe una recientisima edicion espafiola, Eseritos
Apntifederalistas, Editotial Hacer, Barcelona, 1996, por cuya traduccién citamos textualmente,
pags. 146-147 y 198.) Por otra parte, me he referido con cierto detenimiento a la preocupacion
de los Padres Fundadores por la eventual extension desmesurada del poder legislativo en £/ valor
de la Constitucion, cit., pags. 93 y ss.
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tamente claro en las palabras de uno de los Padres Fundadores,
Alexander HAMILTON, que escribira en el nam. 76 de E/ Federa-
lista: «¢Con qué finalidad se requiere la cooperacion del Senado?
Respondo —decia el gran publicista americano— que la necesi-
dad de su colaboracion tendra un efecto considerable, aunque
en general poco visible. Constituira un excelente freno sobre el
posible favoritismo presidencial y tendera marcadamente a impe-
dir la designacion de personas poco adecuadas, debido a prejui-
cios locales, a relaciones familiares o con miras de popularidad.
Por afiadidura, sera un factor eficaz de estabilidad en la admi-
nistraciony %,

HAMILTON se muestra abiertamente partidario del mecanismo
de nombramientos previsto por la Constituciéon y, como siempre
en E/ Federalista, intenta cerrar el circulo de defensa de la
propuesta haciendo frente a las posibles impugnaciones de sus
criticas. Y asi, tras manifestar que «la manera de nombrar a los
funcionarios de los Estados Unidos contenida en las clausulas
anteriores es merecedora de una alabanza especial» y que «no es
facil concebir un plan que ofrezca mas probabilidades que éste
de favorecer la seleccion juiciosa de los hombres que han de
ocupar los cargos de la Union»*, HAMILTON se centrard en
desmontar uno de los principales argumentos de ataque de los
delegados contrarios a la propuesta y en subrayar la mas funda-
mental de sus ventajas. Una y otra reflexiones tienen aqui un
gran interés.

En cuanto a la primera, durante el debate muchos de los
convencionales pusieron de relieve que solamente si el Presi-
dente gozaba de la plena capacidad de nombrar seria posible
exigirle responsabilidad politica par sus nombramientos. HA-
MILTON argumentara frente a ellos que «en el acto de proponer,
su criterio (el del Presidente) seria el Gnico que se aplicaria,
y como a ¢l solo le corresponderia la tarea de sefialar al
hombre que, una vez obtenida la aprobaciéon del Senado, debe
desempeifiar un empleo, su responsabilidad seria tan completa
como si €l hubiera de hacer el nombramiento definitivo. A la
luz de estas explicaciones —proseguia HAMILTON— no cabe
diferencia alguna entre proponer y nombrar. Los mismos
motivos que influitian en un caso para que este deber se
desempeifiase como es debido, existirian en el otro. Y como
ningun hombre podria ser designado sino después de haber

3 Citamos ahora por la edicion espafiola de Gustavo R. VELasco, F/ Federalista, FCE,
Meéxico, 1987, pag. 324.
¥ El Federalista, cit., pag. 322.
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sido propuesto, de hecho todo hombre que llegara a ser
nombrado habria sido escogido por el Presidente» .

La argumentacion de HAMILTON encierra un doble aspecto de
interés: en primer lugar, su afirmacion de que, en ultima instancia,
la facultad de confirmar —o vetar— del Senado no transfiere a
la Camara la responsabilidad del nombramiento, que sigue resi-
diendo en el Presidente, pues, en efecto, todo hombre que llegase
a ser nombrado debena previamente, haber sido propuesto por
¢l Presidente; y, en segundo lugar, la no menos importante de
que, en todo caso, el Presidente no tendria la tentacion de
escudarse en las facultades del Senado para realizar nombramien-
tos irresponsables, en el sentido de poco meditados o juiciosos.
¢Por qué? El propio HAMILTON aborda un poco mas abajo la
cuestion, al explicar la principal ventaja de la propuesta consti-
tucional de advice and consent, una explicacion cuya significacion
quiero subrayar pues apunta hacia un elemento de un extraordi-
nario interés, cabria decir de una extraordinaria modernidad, para
estar formulado a finales del siglo XvIIL: el del previsible peso de
la opinion publica, activada en su protagonismo como conse-
cuencia de la puesta en funcionamiento de un mecanismo cons-
titucional cuya esencia residia precisamente en /a publicidad.

«Se comprende —afirma HAMILTON en esa linea— que un
hombre que dispusiera, €l solo, de los empleos publicos se de]ana
gobernar por sus intereses e inclinaciones personales con mas
libertad que estando obligado a someter el acierto de su eleccion
a la discusion y resolucion de un cuerpo distinto e independiente,
y siendo dicho cuerpo nada menos que toda una rama de la
legislatura, la posibilidad de un fracaso serviria de aliciente
poderoso para proceder con cuidado al hacer su proposicion. E/
peligro para su reputacion —proseguia, incidiendo ya directamente
en el fondo de la cuestibn que acabo de citar— y cwando se
trate de un magistrado electivo, para su carrera politica, en el caso de
que se le descubriera un espiritu de favoritismo o que andaba
en forma indebida a caza de popularidad, por parte de #n cuerpo
cnya opinion tendria gran influencia en la formacion de la del pablico, no
puede dejar de obrar como barrera contra ambas cosas» 4.

Esa y no otra era la finalidad del mecanismo proyectado:
evitar que un Presidente elegido por el pueblo y potencialmente
independiente del poder legislativo utilizase abusivamente su
facultad de nombramiento de los agentes del poder ejecutivo,

9 Jbidem, pag. 324.
“U Ibidem, pags. 324-325. (Todas las cursivas son mias.)
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mediante la previsién de un mecanismo de control que al poner
en manos del Senado la ratificacion del nombramiento ponia, al
mismo tiempo, en las de la opinién publica la informacion que
aquélla precisaba para que, eventualmente, pudiese castigar
—electoralmente— al propio Presidente, en caso de un uso
inconveniente de sus attibuciones constitucionales.

El disefio, de una logica aplastante, acabatia, sin embargo,
naufragando tras la puesta en funcionamiento de una practica
politica que, ademas de fiel reflejo de los defectos de la condicion
humana, vino a desnaturalizar desde el principio el preciso disefio
juridico-constitucional de los Padres Fundadores. Su optimista pre-
vision, expresada nuevamente a través de la bellisima escritura
de HaMILTON, de que a cualquier futuro Presidente «le daria
vergiienza y temor proponer para los cargos mas importantes y
provechosos a personas sin otro meérito que el de ser oriundas
del Estado de que procede, el de estar relacionadas con él de
una manera o de otra o el de poseer la insignificancia o ductilidad
necesarias para convertirse en serviles instrumentos de su volun-
tad» 42, chocaria frontalmente con las duras réplicas de la historia,
que muy pronto vinieron, paraddjicamente, a confirmar, casi
punto por punto, todos los vicios que se creian conjurados

La primera desviacion respecto del proyecto originario de los
constituyentes —de la que se seguirian otras muchas, segin se
vera de inmediato—, se derivo de la extraordinaria extension que
acab6 dandose a un sistema inicialmente previsto para ser apli-
cado de forma restringida: mientras que los constituyentes lo
habjan concebido como un mecanismo de control a aplicar sélo
a los cargos de mayor importancia y responsabilidad, la evolucion
de los acontecimientos, fruto en mucha mayor medida de la
conjuncion de acontecimientos casuales que de la planificacion
politica, se tradujo en que terminaran siendo docenas de miles
los nombramientos sujetos a advice and consent del Senado 4. Esa
extension, contraria segin los mas reputados comentaristas con-
temporaneos no sélo a la letra, sino también al espiritu de la
Constitucidn, iba a generar, a la postre, unos efectos demoledores
sobre la forma de provision de los cargos publicos: la exigencia

2 Ibidem, pag. 325.

%3 Seguimos, ahora, y en adelante, para el analisis del sistema de advice and consent of the
Senate, fundamentalmente las consideraciones de la que constituye sin duda la obra mas completa
y exhaustiva sobte esa prevision de la Constitucion norteamericana, la de Joseph P. Harris,
The Advice and Consent of the Senate, University of California Press, 1953. En el momento en que
Harris escribe su obra estaban todavia sujetos a confirmacion del Senado un total de 124.474
puestos publicos, de los que un total de 98.000 correspondian a las fuerzas armadas, 26.474 a
la administracion civil y tan soélo 985 eran encuadrables dentro de la categoria de puestos de
alta responsabilidad. Cfr. la tabla correspondiente en gp. a2, pag. 399.
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constitucional de consejo y consentimiento del Senado acabd produ-
ciendo la generalizacion de un sistema clientelar y de patronazgo
protagonizado por los Senadores de la Union, autenticos bene-
ficiarios de aquél.

Para entenderlo es necesario tener en cuenta otro elemento
adicional, que posibilitaria, al principio, y acabaria potenciando,
después, la practica desviada —corrupta y clientelar— de un
mecanismo previsto para intentar garantizar la limpieza y la
eficiencia, es decir, para todo lo contrario de lo que resulté: me
refiero, obviamente, a la instauracion, tras la creacion de la Union,
y al mantenimiento, durante practicamente todo el siglo x1x, del
lamado spoils system para la cobertura de los puestos en la
Administracién publica. Un sistema —consistente, en esencia, en
que todo cambio en la Presidencia suponia una completa reno-
vacion de la Administracion “— que se mantendria intacto hasta
la Pendleton Civil Service Act de 1883, que procedié a clasificar
14.000 de los entonces 100.000 puestos federales  y que intro-
dujo las primeras modificaciones en uno de los, a la sazon,
elementos definidores del sistema politico norteamericano. Pero
pese a su extension progresiva a lo largo del siglo xx —en 1900
aproximadamente 86.000 puestos, la mitad de los que componian
la Administracién federal, fueron cubiertos por las previsiones
del servicio civil 4, nimero que en 1940 se incrementaba hasta
727.000 puestos, casi las tres cuartas partes de cerca del total de
un millén de empleados federales “— durante toda la centuria
fue constante la oposicion a la ampliacion del lamado merit system.
Como ha apuntado HARRiS, «as propuestas para extender el
servicio civil a todos los puestos del gobierno con la excepcion
de un pequefio nimero de puestos superiores de decision politica
y, por tanto, para reducir el poder presidencial de nombramiento,
fueron atacadas dado que el Presidente necesitaba mantener la
situacion de patronazgo para conservar el apoyo de su partido
en el Congtreso» .

Es cierto, en todo caso, que esa situacion —descrita con tal
generalidad— iba a presentar notables diferencias dependiendo
del tipo de puestos de que se tratase. El propio HARRis ha

“ Cfr. Willi Paul Apams, Los Estados Unidos de América, Siglo XXI, México, 1985, pags. 156
y ss.
45 Cfr. Alfred H. KeLiy, Winfed A. Harsison y Herman BeLz, The American Constitution,
W. W. Norton & Company, Nueva York, 1983, pag. 380 y, en general sobre la cuestion,
pags. 378-380.

4 Ihidens, pag. 380.

4 Samuel Eliot Morison, 7he Oxfard History of the American pegple, volumen 3, Mentor Book,
Nueva York, 1972, pag. 42.

8 Cfr. Joseph P. HarRris, The Advice and Consent of the Senate, cit., pags. 391-392.
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distinguido, asi, el ambito de los nombramientos para puestos
de mayor o menor relevancia politica (miembros del Gobierno,
altos cargos de las Secretarias de Estado, jueces, directivos de
gran relieve en la administracion, miembros de Comisiones
federales, diplomaticos), del de los nombramientos inferiores, es
decir, de la inmensa mayoria de puestos federales en los Estados
de la Union (federal field offices).

Dado que no es posible entrar aqui en un tratamiento
detallado del funcionamiento del sistema de advice and consent en
cada uno de esos grupos, sera suficiente con apuntar que la
practica en lo que se refiere al primero de los ambitos citados
ha sido muy variada*: por ejemplo, en el siglo transcurrido
entre 1850 y 1950 tan s6lo dos nominaciones de miembros del
Gobierno fueron rechazadas, de forma tal que en la actualidad
«na nominacion para el Gobierno soélo seria rechazada si el
nominado careciese claramente de cualificacion» %, Por otro lado,
mientras las nominaciones para ocupar cargos judiciales —jueces
inferiores, de apelacion o del Tribunal Supremo— han sido
objeto, generalmente, de una investigacion cuidadosa y exhausti-
va, la cualificacion de los propuestos y nombrados para las
Comisiones Federales (Comision de la Energia Atémica o Junta
de Aeronautica Civil, por poner solo dos ejemplos) ha dejado,
también en general, mucho que desear.

Pero, como acabo de apuntar, no es posible detenerse con
detalle en la practica relativa a estos nombramientos. Mucho
mayor interés presenta, sin embargo, dedicar algunas lineas a la
seguida para la confirmacion de los federal field offices, ambito en
el que de verdad se han generado las practicas clientelares y el
sistema de patronazgo del Senado al que me he referido mas
arriba; un sistema que, aunque generalizado, encuentra en esos
puestos inferiores su verdadero caldo de cultivo 3. A ese respecto
tiene, a mi juicio, un interés sobresaliente intentar explicar como
se han materializado las desviaciones del mandato constitucional
y por qué han podido mantenerse durante tanto tiempo. Aboz-
daré, por ese mismo orden, ambas cuestiones.

# Las conclusiones —sintéticas— del estudio de Harwis al respecto en The Advice and
Consent of the Senate. cit., pags. 379-382.

3 Joseph P. Hawrwis, The Advice and Consent of the Senate, cit. pag. 379.

1 (La mayor parte de las relaciones de patronazgo que condicionan los nombramientos
presidenciales se sitian en el interior de los Estados: por ejemplo, para el nombramiento de
juez, fiscal de distrito, marshal, recaudador o jefe de correos. El patronazgo para estos puestos
corresponde tradicionalmente a los senadores, con la excepcidén de los jefes de correos que la
costumbte ha asignado a la Camara de representantes». Joseph P. HARRIS, The Advice and Consent
of the Senate, cit. pag. 392.
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En cuanto a la primera, cualquier intento de explicaciéon debe
tener en cuenta lo ya dicho en relacion, de un lado, con la
extension —politicamente desmesurada y juridicamente carente
de cobertura constitucional— de la cualidad y cantidad de los
puestos a los que los Padres Fundadores habian previsto aplicar
inicialmente el mecanismo del consejo y consentimiento del Senado, y
de otro lado, con la generalizacion —durante casi todo el
siglo xix— del spoils system. A esos dos factores, absolutamente
decisivos, vendrian a unirse otros dos mas: en primer lugar, la
costumbre presidencial —que, como veremos, limitaba su poder,
pero le ofrecia a cambio una nada desdefiable seguridad paris-
mentaria— de consultar con los senadores de su partido en cada
Estado de la Union el nombramiento de las puestos federales de
ese Estado; y, en segundo lugar, la costumbre, generalizada poco
a poco, de la llamada cortesia senatorial (senatorial courtesy), en
virtud de la cual los miembros del Senado actuaban con el
senador «patrén» para un determinado nombramiento como
esperaban que sus colegas actuarian con ellos llegada la ocasion:
no interfiriendo la ratificacion de la propuesta. HARRIS ha resu-
mido con absoluta precision el funcionamiento de este conjunto
de practicas ejecutivas y parlamentarias: «La antigua costumbre
que exige al Presidente consultar a los senadores de su propio
partido sobre la nominacion de los empleados federales en sus
Estados y, por regla general, aceptar las propuestas derivadas de
las mismas, se basa en una tradicibn partidista y no en la
Constitucién, que no impone al Presidente, en tal sentido,
ninguna “obligacion constitucional”. Esa costumbre, reforzada
por la regla no escrita de la “cortesia senatorial”, transfiere
virtualmente la funciéon de nominacion de esos puestos del
Presidente a cada uno de los senadores de su partido» %2

¢Por qué razon —y abordaremos ahora la segunda de las
cuestiones apuntadas mas arriba— ha podido mantenerse un
sistema como éste que, como bien apunta HARRIS, priva al
Presidente muy frecuentemente —aunque, obviamente, no en
todos los casos— de su facultad constitucional de proponer vy,
con el consejo y consentimiento del Senado, llevar a cabo el correspon-
diente nombramiento? La explicacion es bien sencilla; porque tal
practica ha resultado ser extraordinariamente funcional para los
Presidentes de la Unién, que han utilizado el mecanismo como
un medio de mantener la disciplina y la lealtad de los senadores
pertenecientes a su grupo % «La mayoria de los Presidentes han

52 Joseph P. Harwis, 7he Advice and Consent of the Senate, cit., pag. 377.
3 Algo mas necesario si se tiene en cuenta tanto el sistema de eleccion del Senado
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preferido condescender con la costumbre (de las designaciones
senatoriales) antes que poner en tiesgo el desarrollo de sus
programas legislativos, pero, al tiempo, han afirmado su poder
rechazando nominar candidatos propuestos por los senadores
que se han opuesto a sus programas legislativos» .

Gana, por tanto, el Presidente y ganan, también, los senadores,
para quienes «el control del patronazgo en sus Estados es un
simbolo de poder muy importante» . ;Quién pierde? Claramente
el conjunto del sistema. Y ello porque la practica constitucional
del advice and consent of the Semate, que tan sumariamente se ha
descrito, no solo priva al Presidente de una facultad constitucio-
nal, sino que ademas, y esto es lo verdaderamente grave, priva
al Senado —como consecuencia de la costumbre de la cortesia
senatorial— de sus facultades de control: aunque no siempre es
asi, en muchisimas ocasiones el dispositivo de control se con-
vierte en una férmula vacia, en una pura formalidad, en un mero
tramite desprovisto de contenidos politicos reales de control
parlamentario. Volveré mas abajo sobre ello.

No debe de resultar extrafio, a la vista de todo lo apuntado,
que el dispositivo del advice and consent of the Senate haya sido objeto
tradicionalmente de una muy acida critica por parte de los
publicistas norteamericanos. Aunque de ello es buena prueba la
propia obra de HARRIs, en la que vengo basando buena parte de
este analisis, deseo resaltar como ya a finales del siglo XIx, tras
casi cien afios de experiencia, y cuando la reciente creacion del
cvil service no habia atn podido comenzar a dar sus frutos, sera
posible encontrar un desautorizacion casi absoluta del mecanismo
de control senatorial. Quizas la mejor muestra, por provenir de
un politico que llegara a ser Presidente y que combinara su
rotundo éxito publico con una vocacion intelectual destacadisima,
sea la reflexion de Woodrow WILSON al respecto. En el que es
probablemente su mas célebre estudio, Congressional Government,
obra, fruto de su tesis doctoral, escrita en 1883-1884, sefiala
WILSON con meridiana claridad: «Antes de que el movimiento en
favor de una reforma fuera lo bastante poderoso para contenetlo

estadounidense —que refuerza claramente la posicion de los futuros senadores—, como las
propias caracteristicas de los partidos norteamericanos, datos ambos que favorecen que la
relacion entte el Presidente y sus parlamentarios sea mucho mas laxa de lo que es habitual en
cualquier democracia parlamentaria europea. Cfr., sobre uno y otro fenémeno, por ejemplo,
Christopher J. Baigy, The US Congress, Basil Blackwell, Nueva York, 1989, pags. 30 y ss. o
Randall B. RipLeY, Congress. Process and Poliy, W. W. Norton & Company, Nueva York, 1978,
pags. 77 y ss. También, con consideraciones de mucha utilidad para lo que se apunta en el
texto, Giovanni SARTORI, Ingenieria constitucional comparada, cit., pags. 101-107.

5% Joseph P. HarRis, The Advice and Consent of the Senate, cit., pag. 377.

55 Ibidems, pag. 392.
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minimamente, este abuso de los privilegios consultivos del Sena-
do, en materia de nominaciones, habia tomado tales proporcio-
nes, que muchos lo consideraban como el defecto mas clamoroso
de nuestro sistema politico. Se podria decir que se trataba de la
pieza mas débil de nuestro sistema federal y, al mismo tiempo,
el que mas lo fatigaba y aquel del que se demandaban mas
esfuerzos (...) Estos malos habitos parecerian tanto mas dificiles
de desarraigar cuanto que se habian desarrollado de la mas natural
de las maneras» 5. El propio WILSON denuncia, en otras de sus
obras, la perversion de las previsiones constitucionales que se
habia derivado de la extension de la costumbre de la llamada
cortesia senatorial: «LLas desdichadas y desmoralizantes influencias
que se ha dejado pesen sobre las nominaciones desde la época
del Presidente Jackson % no han afectado en menor medida a las
nominaciones sujetas a la confirmacion del Senado que a las que
han sido hechas sin su intervencion; el examen riguroso al que
se consagra el Senado no ha sido suficiente para asegurar una
sana constitucion del servicio publico. “La Cortesia del Senado”,
esta famosa cortesia que impone que los senadores dejen que las
nominaciones en los diferentes Estados se dirijan por los sena-
dores del partido que domina en los mismos, ha amenazado muy
frecuentemente con afiadir a las razones poco presentables que
determinan las nominaciones hechas por el poder ejecutivo, las
no menos inaceptables que podrian determinar el éxito de tales
nominaciones en el propio Senado» .

El panorama que resulta del completisimo analisis de HARRTs,
realizado setenta afios después de que WILSON escribiera las lineas
que he reproducido en el parrafo anterior, no hace mas que
confirmar ese lapidario juicio historico. Pieza a pieza, el profesor
de la Universidad de California va desmontando la compleja
arquitectura de una practica politica que supone muy frecuente-
mente, como he apuntado mas arriba, la flagrante violacion tanto
de la letra como, muy especialmente, del espiritu de las previsio-

6 Cfr. Woodrow WiLson, Le gonvernement Congressionnel, G. Giard & E. Briére, Paris, 1900,
pag. 257. Transcurridos casi veinte afios de la entrada en vigor de la Civi/ Service Act (1883), y
con ocasiéon del prefacio a la edicion francesa que acabo de citar, fechado en la Universidad
de Princeton en julio 1900, todavia consideraba WiLson defendible ese juicio extremadamente
duro: «La descripcidn que contiene (este libro) del gobierno de los Estados Unidos es hoy,
enteramente, la que era el dia en que fue escritor. Op. at, pig. XXIII

57 Demébcrata, 7.° Presidente de la Unién (1829-1833).

8 L Etat. Eléments d'Flistoire et de Pratigue Poliligne, tomo 11, V. Giard & E. Briére, Paris,
1902, pag. 306. Juicios que, destaquémoslo, han merecido el respeto de la doctrina norteame-
ricana actual. Kewy, Harsison y BeLz apuntan, por ejemplo, que «a descripcion de la
Consttucion que funcionaba en la realidad llevada a cabo por WiLsoNn —un meridional algo
exagerado— en su Congressional Government es, en todo caso, basicamente exactan. Cfr. The
Aurerican Constitution, cit., pag. 373.
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nes de los Padres Fundadores: HARRIS nos explica, asi, como la
extension de la exigencia del advice and consent of the Senate a docenas
de miles de puestos inferiores de la Administracion federal ha
hecho en la practica muchas veces el control poco menos que
imposible —al bloquear, de hecho, las capacidades controladoras
del Senado— y lo ha acabado convittiendo en una formalidad
vacia de todo contenido ¥; como cuando el Senado ha entrado,
en verdad, a discutir una nominacion presidencial, lo ha hecho,
también con mas frecuencia de la que seria deseable, por estrictas
razones de critica politica —al margen pues de la idoneidad o
cualificacion del nominado— y con la finalidad fundamental de
acosar al Presidente y desacreditar su Administracion, y como
los senadores de lealtad presidencial han votado en funcion de
esa lealtad y no de las caracteristicas del candidato nominado %,
como el sistema, ademas de favorecer la creacion de redes
clientelares, segiin he explicado en su momento, ha potenciado,
de igual forma, el fraccionalismo en el interior de los partidos,
ya caracteristico del sistema americano ¢; como, en ultima ins-
tancia, esta practica desviada de una institucion prevista para fines
bien distintos no ha sido capaz de asegurar —en términos
globales— una mejora sustancial de los estandares de calidad de
los candidatos nominados 6% y co6mo, finalmente, aun en casos
limite, la propia dureza de los hearings ha llegado hasta a hacer
desistir a muchos candidatos con altos estandares de cualificacion,
que han mostrado no estar dispuestos a admitir una investigacion
que podria llegar a convertirse, en manos de senadores demago-
gos, en algo muy parecido a una especie de persecucion 6,

59 The Advice and Consent of the Senate, cit., pag. 379.

O Jhidem, phgs. 377-378.

S Jhidem, pag. 378.

2 Ibidem, pag. 378. El propio autor subraya el hecho, por lo demas facil de apreciar, de
que la extension desmesurada de los puestos sujetos a consgo y consentimiento del Senado ha
significado, en muchos casos —y excepcion hecha de aquellos de extraordinaria relevancia—
la imposibilidad de controlar la idoneidad del candidato como consecuencia de la falta de
conocimiento por parte de los senadores de las caracteristicas de los puestos que debian ser
cubiertos: en esas condiciones las comisiones del Senado se limitan a tener en cuenta la
reputacion personal del candidato (#bidem, pag. 383). Esa extension se ha traducido igualmente
en el hecho de que muy habitualmente el Senado se limite a investigar las objeciones que han
sido planteadas contra un determinado candidato, objeciones muchas veces no relacionadas con
su cualificacién (ibidem, pag. 379). Harris lleva a cabo, en todo caso, un estudio detallado de
los criterios que se han solido manejar a la hora de controlar a los candidatos nominados: por
ejemplo, del papel jugado en tal sentido por el caracter de los nominados y su reputacién, por
su cualificacién o experiencia o su afiliacion partidista; del papel de los conflictos de intereses
entre la dedicacion publica y privada a los efectos de vetar ciertos puestos de alta administracion;
o del papel jugado, en ocasiones, por la religion o la raza de los candidatos nominados (bidem,
pags. 383-387).

3 [bidem, pag. 386.
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¢Qué conclusion obtiene HARRIS de este analisis? ¢Deberia,
quizas, enmendarse la Constitucion y suprimirse la exigencia de
control senatorial contenida en la Seccion II de su articulo II?
Como intentaré explicar seguidamente, su posicion es mucho mas
atemperada a la hora de buscar soluciones al problema que
plantea la practica constitucional del advice and consent of the Senate
que a la hora de fustigarla con su critica. La clave para dar
solucién a la cuestidn consistiria, segan HARRiS, en reducir la
extension de los cargos afectados por la exigencia de confirma-
cion senatorial. Asi las cosas, la gran pregunta es, obviamente,
la de hasta donde deberia operarse esa reduccion: la respuesta,
en la que el profesor de la Universidad de California se muestra
de acuerdo con algunas recomendaciones oficiales realizadas al res-
pecto con anterioridad —por ejemplo, con la del President’s
Committee on Administrative Management, de 1937— es la de que el
criterio para decidir qué cargos han de quedar bajo la cobertura
—o han de quedar libres— del «consejo y consentimiento del
Senado» es el de que se trate de cargos de decision politica (policy
determining). «El criterio de la “decision politica” es valido y util
con tal de que se admita que las decisiones politicas son las
relativas a las grandes lineas de los programas gubernamentales
y no las relativas a las cuestiones administrativas de detalle. El
énfasis debe ser puesto, por tanto, en la palabra decision. Solamente
los cargos superiotes (majors officers), los jefes de departamento de
las agencias y sus asistentes principales llevan a cabo labores de
decision politica, dado que la mayor parte de las decisiones sobre
la politica general (policies) no son tomadas por agentes del poder
ejecutivo, sino por el Congreso mismo. Muchos empleados
participan en la preparac1on de esa politica, y todos, con inde-
pendencia de su categoria, colaboran en su ejecucion; pero solo
los cargos politicos (political officers) de mayor categotia deciden o
determinan la politica general que debe seguirse» .,

A partir de este criterio general, y una vez clasificados los
distintos cargos que deberian incluirse dentro de esa esfera @,
HARris apunta las razones que aconsejan no extender la exigencia
de confirmacién senatorial a cargos inferiores: en primer lugar,
la de que s6lo podra exigirse responsabilidad a los cargos
supetiores si sus subordinados han sido seleccionados por ellos

6% Jbidem, pag. 389 (entrecomillados y cursiva en el original).

8 Harris los clasifica en cinco grandes grupos: 1) cargos politicos de apoyo al Presidente
en su labor de decision de la politica general que comparten con ¢él la responsabilidad de su
administracién; 2) jueces; 3) miembros de comités y consejos independientes; 4) diplomaticos
que ostentan representaciéon en otros paises o en organizaciones internacionales; y 5) militares
y miembros de la armada del mas alto rango jerarquico. Cfr. ibidem, pag. 390.
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mismos y no les han sido externamente impuestos; en segundo
lugar, la de que el Presidente no tiene tiempo matetial para
descender de esos niveles, de forma tal que si lo hace es para
dejar la decision materialmente en otras manos; y, finalmente, la
de que es justamente en los niveles inferiores en los que las
presiones partidistas para realizar nombramientos clientelares son
mayores %,

Tales conclusiones podrian ser ciertamente relativizadas si
fuesen tan sélo el fruto de un posicionamiento personal, por mas
que procediese del que es muy probablemente el mejor conoce-
dor americano de la institucion del advice and consent of the Senate.
Pero, como el propio HARRIS se encargara de enfatizar, ésta es
sustancialmente la posicion que invariablemente ha sido mante-
nida por los diversos comités oficiales que se han acercado a la
cuestion: «La Comision Hoover en 1949, el Presidente del Comité
de Gestion Administrativa en 1937, y la Comision Taft sobre
Economia y Eficiencia en 1912 hacen una idéntica recomenda-
cion: que los puestos inferiores al nivel de secretario de apoyo
de los departamentos ejecutivos no deben ser clasificados como
de nombramiento presidencial y confirmacién senatorial, sino
que, como regla general, los cargos responsables de la ejecucion
en el interior de los departamentos deben ser incluidos en el
servicio civil. La carrera administrativa debe ser extendida hasta
comprender en su seno todos los puestos salvo algunos altos
cargos. Los jefes de los departamentos y de las agencias inde-
pendientes deben estar, desde luego, al mando de sus adminis-
traciones de modo tal que puedan dirigir y controlar la politica
general y la aplicacién de las decisiones del gobierno» ¢.

Sea como fuere, deseo terminar este recorrido por el Derecho
norteamericano destacando cémo, pese a sus multiples desvia-
ciones y problemas —de las que se ha intentado dejar minima
constancia en estas paginas—, la doctrina ha subrayado una

68 Ihidem, pags. 390-391.

87 Ibidem, pag. 391. Harris reconocia algunos afios después de publicado su libro, y con
ocasién de un Curso de Especializacion en Ciencia Administrativa dictado durante 1956 en la
Universidad de Bolonia, que «os resultados (de la institucion del advice and consent) no son
satisfactorios pero sera muy dificil que, por medio de una enmlcnda se pueda llevar a cabo
un cambio de esta parte fundamental de la Consttuciony. Cfr. Dinamica della pubbli 7
trazione nello stato contemporanes, Zanichelli, Bolonia, 1957, pag. 85. Mas tarde todavxa en 1964
HARRIS retomaria su posicion inicial en su Congressional Control of Administration, The Brookings
Institution, Washington D.C,, 4. edicion, 1973, pags. 199-200. Lo cierto es que la lectura de
obras recientes no permite encontrar facilmente otras propuestas de cambio, bien porque la
cuestion se aborda solo descriptivamente, bien porque no constituye objeto de atencion especial.
Cfr. en el primer sentido, por ejemplo, el estudio de Michael L. Mezey, Congress, the President
& Public Poliy, Westwiew Press, Boulder, 1989, pags. 62-64; y en el segundo, y también solo
como cjemplo, el de Randall B. RipLey, Congress. Process and Poligy, cit., pags. 151 y ss.

DA-1996-1997, nims. 246-247. ROBERTO L. BLANCO VALDES. Accién del gobierno, politica de no...



DA-1996-1997, nims. 246-247. ROBERTO L. BLANCO VALDES. Accién del gobierno, politica de no...

Accidn del gobierno, politica de nombramientos y control parlamentario 177

reflexion final fundamental: la de que la institucion de control
senatorial presenta una ventaja indiscutible, pues asegura que los
candidatos designados seran —cuando menos en el momento de
su designacion— satisfactorios para la mayoria del Senado®. Y
quiero hacerlo porque esta consideracion es bien expresiva de la
muy diferente situacién en la que nos encontramos en las
democracias parlamentarias europeas: podria decirse que lo que
alli ha de intentar garantizarse constituye aqui el punto de
partida ®. ;En qué sentido? En el de que el problema al que
nos enfrentamos en Europa no es el de como garantizar que un
poder ejecutivo elegido directamente por el pueblo ajuste su
politica de nombramientos a la voluntad del Parlamento, sino el
de como podremos evitar que un gobierno —o un Presidente,
en todo caso— elegido por el propio Parlamento y que suele,
en consecuencia, estar apoyado de forma constante por una
mayoria estable y —sea de un partido, o de dos o mas—
politicamente homogénea ™ pueda acabar utilizando su libérrima
facultad de nombramiento de altos cargos de una forma torcida
que llegue a vulnerar —segin he intentado exponer al comenzar
este trabajo— exigencias minimas del Estado de Derecho. Por
ello y pese a que no he podido encontrar en los ordenamientos
juridicos de Europa nada semejante a la institucién americana
del advice and consent of the Senate ™, intentaré justificar seguidamente

8 Joseph P. Hawrwis, Congressional Government of Administration, cit., pag. 200.

Ese contraste no impide, en cualquier caso, reconocer la certeza de las apreciaciones
que han subrayado la existencia de un proceso de convergencia entre los sistemas parlamentarios
y los presidencialistas en lo relativo al control, convergencia que se habria producido como
consecuencia de la instalacion en los Gltimos de la democracia de partidos, instalacion que, a
su vez, habria significado que —al igual que en los sistemas presidencialistas— la mecanica del
control no vaya tampoco en los parlamentarios dirigida tanto a lograr la reprobacion formal
del ejecutivo, cuanto a llamar la atencion de la opinion piblica y, en Gltima instancia, del cuerpo
electoral. Asi puede verse, por ejemplo, en Francisco Rusio LLORENTE, «El control parlamen-
tation, op. ¢, pag. 254.

" Es ésta una pieza esencial y absolutamente indispensable del régimen parlamentario,
pues «el hecho es que un gobierno parlamentatio no puede gobernar sin apoyo parlamentario;
ese apoyo significa que los partidos que apoyan al gobierno pueden realmente entregar los
votos de sus representantes y a su vez esto quiere decir que tienen la capacidad de imponer
una votacién uniforme». Cfr. Giovanni SARTORL, Tngenieria constitucional comparada, cit., pags. 206-
207.

" Todo lo mas podrian citarse las exigencias contenidas en el articulo 3.2 de la Ley italiana
n. 400, de 23 de agosto de 1988, sobre disciplina de la actividad del Gobierno y ordenamiento
de la Presidencia del Consejo de Ministros que —en relacion con el nombramiento para la
presidencia de entes, institutos o empresas de caracter nacional y competencia de la Adminis-
tracidn estatal, efectuadas por Decreto del Presidente de la Republica a propuesta del Consejo
de Ministros, previa deliberacion del Consejo adoptada a propuesta del Ministro competente—
dispone que «se mantiene la vigente normativa en orden a la adquisicion del parecer de las
Comisiones parlamentarias competentes»; o el articulo 11.2 de la misma norma que establece
—respecto del nombramiento de los Comisarios extraordinarios del Gobierno designados con
el objeto de realizar objetivos especificos y determinados en relacion con programas o directrices
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la propuesta que, destinada al espafiol, fuera formulada en su
momento.

4. NOMBRAMIENTO DE ALTOS CARGOS
DEL ESTADO Y CONTROL PARLAMENTARIO:
UNA PROPUESTA PARA LA DISCUSION

El profundo proceso de cambio legislativo en el ambito de
la regulacion del Gobierno y la Administracion que se ha
producido tras la victoria del Partido Popular en las elecciones
generales de marzo de 1996 —proceso que se ha traducido en
la elaboracién de dos textos normativos de extraordinaria rele-
vancia, la LOFAGE (ya aprobada) y la Ley del Gobierno (en
tramitacion en el Senado cuando se escriben estas paginas)— no
ha ofrecido, en linea con la realidad juridica europea, ninguna
novedad que se aparte de lo que suele ser terreno conocido en
el Derecho comparado. Este silencio del legislador —coherente,
ha de admitirse, con un paralelo y verdaderamente llamativo
mutismo doctrinal 72— resulta dificil de explicar después de lo
sucedido en nuestro pais desde el inicio de la crisis de los
ejecutivos socialistas que acabara desembocando en el cambio de
Gobierno subsiguiente a la configuracion de una mayoria alter-
nativa formada por el PP y sus socios nacionalistas en las Cortes.

discutidas en el Parlamento o por el Consejo de Ministros, designacion que se realizard por
Decreto del Presidente de Ja Repiblica, a propuesta del Presidente del Consejo de Ministros
y previa deliberacion del propio Consejo— que de da atribucidn del encargo se dara inmediata
comunicacion al Parlamento y se procederd a su publicacion en la Gaggeta Ufficiales. La
instituciéon norteamericana del advice and consent ha sido recibida, por el contrario, en algunos
paises iberoamericanos: por ejemplo, en Argentina, donde la Constitucion de 1853 exigira
acuerdo del Senado para el nombramiento de los jueces de la Corte Suprema de Justicia y de
los demas tribunales inferiores de la nacién, de los embajadores y ministros plenipotenciarios
y de los empleados o grados de oficiales supetiores de las fuerzas armadas (cfr., al respecto,
Carlos Maria BIDEGAIN, £/ Congreso de los Estados Unidos de América. Derecho y prictica legislativa,
Editorial Depalma, Buenos Aires, 1950, pag. 415 y, sobre todo, German J. BiDaRT CAMPOS,
Tratado elemental de Derecho Constitucional Argentino. Tomo II [El Derecho Constitucional del Poder],
Sociedad Anénima Editora Comercial, Industrial y Financiera, Buenos Aires, 1993, pags. 325
y ss.); 0 en México, en donde el nombramiento presidencial de ministros, agentes diplomaticos
y consules generales, de coroneles y demis oficiales superiores del ejército y la armada, de
empleados supetiores de Hacienda, y de los ministros de la Suptema Corte de Justicia necesita
para su validez de la aprobacién del Senado. Cfr. Felipe TeNA Ramirez, Derecho Constitucional
Mexicano, 24." edicion, Editorial Porra, S.A., México, 1990, pags. 470-471.

72 Un buen ejemplo puede verse en el mis reciente de los estudios publicados en Espafia
sobre el papel del Parlamento en las democracias actuales, E/ Parlamento a debate, que agrupa
un conjunto de interesantisimas aportaciones al respecto, sin que ninguno de los autores juzgue
—segtn subrayaba Javier TUSELL en la critica del libro aparecida en £/ Pais de 19 de abril de
1997— «férmulas que los propios partidos han puesto sobre el tapete como, por ejemplo, que
comisiones parlamentarias examinen a candidatos a puestos en el ejecutivon. Cfr. Manuel
RaMIREZ, E/ Parlamento a debate, Editorial Trotta, Madrid, 1997.
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Asi las cosas, no creo exagerado sostener que ciertos gravisimos
errores en la politica de nombramientos de los altimos Gobiernos
socialistas —realizados sin otro control que el del propio ejecu-
tivo y el del partido que parlamentariamente lo apoyaba—
explican algunos de los perfiles de la crisis politica que Espafia
ha atravesado desde comienzos de la década de los noventa; ni
tampoco que errores similares del Gobierno del PP han abierto,
si no todos, si algunos de los mas sonados frentes de protesta
de la oposicion frente a la nueva mayoria parlamentaria-guber-
namental que se ha configurado tras las ultimas elecciones
generales.

A mi juicio, esa experiencia, larga y ya muy significativa para
constatar tanto la existencia del problema como la necesidad de
darle alguna solucioén de caracter institucional, hubiera aconsejado
abrir un debate —politico y cientifico— respecto de la posibilidad
de introducir algin mecanismo de control parlamentario para el
nombramiento de ciertos altos cargos del Estado. Lo cierto es,
sin embargo, que ninguno de los proyectos que el nuevo Go-
bierno del PP ha llevado al Parlamento —en reproduccion
petfecta de lo que en su dia sucediera con las mismas iniciativas
del Gobierno socialista— avanzan nada en esa linea.

La Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacion y Funciona-
miento de la Administracion General del Estado, se limita a
disponer el principio general de libre designacion de los titulares
de los Organos directivos —Subsecretarios y Secretarios Generales,
Secretarios Generales Técnicos y Directores Generales y Subdirec.
tores Generales— por la autoridad politica ™, principio que se
concreta luego otorgando al ejecutivo mayor o menor margen
decisorio dependiendo del tipo de cargo directivo de que se trate
en cada caso . Una regulacion tendente a favorecer la funciona-
rizacion de la alta administracion, que difiere, segin qued6 apun-
tado en su momento, de la que establecia el proyecto de ley
presentado en la materia por el ultimo gobierno socialista .

3 Articulo 6.10 de la LOFAGE: «Los tirulares de los 6rganos directivos son nombrados,
atendiendo a criterios de competencia profesional y experiencia, en la forma establecida en esta
ley [..J».

™ Los Subsecretatios y Secretarios generales técnicos serin nombrados por Real Decreto
del Consejo de Ministros a propuesta del titular del Ministetio entre funcionarios de carrera
del Estado o de las CC.AA. o Entidades Locales, a los que se exija el titulo de doctor, licenciado,
ingeniero, arquitecto o equivalente (arts. 15.2 y 17.2, respectivamente); los Directores Generales
de igual forma, salvo que el Real Decreto de estructura del Departamento permita que, en
atencion a las caracteristicas especificas de las funciones de la Direccién General, su titular no
retna dicha condicion de funcionario (art. 18.2); y los Secretarios generales, por ultimo, de
igual forma, entre personas con cualificacion y experiencia en el desempeiio de puestos de
responsabilidad en la gestion puiblica o privada (art. 16.2).

5 Véase sypra nota 9.
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El proyecto de ley del Gobierno, por su parte, no introduce
tampoco ninguna novedad, como no la presentaba ya el llevado
en su dia a las Cortes Generales por el Gltimo Gobierno del
PSOE 7. En efecto, en el texto que a la sazoén se tramita en el
Senado 77 se reproduce, en materia de incompatibilidades de los
miembros del Gobierno, el tenor literal del articulo 98.3 de la
Constitucion (art. 14.1); y se dispone que los Secretarios de
Estado, o6rganos superiores de la Administracion General del
Estado, seran nombrados por Real Decreto del Consejo de
Ministros, aprobado a propuesta del Presidente del Gobierno o
del miembro del mismo a cuyo Departamento pertenezca
(arts. 7.1 y 15.1). Nada mas en lo que aqui nos interesa. Pero es
que, sorprendentemente, tampoco los grupos patlamentarios de
la oposicion, por via de enmienda, han planteado ninguna nove-
dad digna de mencion; tan sélo deben destacarse sendas enmien-
das de los Grupos Parlamentarios Vasco (EAJ-PNV) y Federal
IU-IC que persiguen un objetivo coincidente: introducir las
mociones individuales de reprobacion a miembros del Gobiet-
no 7 Ni que decir tiene que ambas enmiendas han sido, hasta
el momento, rechazadas por la mayoria del Congreso.

Frente a este panorama, creo que estamos ante una situacion
que justificaria cuando menos comenzar a debatir la posibilidad
de someter ciertos nombramientos a un sistema similar al que se
ha dispuesto en la Ley 13/1994, de 1 de junio, de Autonomia del
Banco de Espafia, para el Gobernador de dicha institucion, sistema
cuyas caracteristicas definidoras quedaban apuntadas en el primer
apartado de este estudio. ¢Cuiles nombramientos? Aunque no
realizaré aqui, por razones tan obvias que no han de ser explici-
tadas, ninguna enumeracion exhaustiva de los que en mi opinion
podtdan ser objeto de cwmunicacion previa al Congreso de los Diputados,
si ejemplificaré, en todo caso, en el ambito de cada uno de los
tres grandes grupos que creo deberian ser considerados:

76 Bofetin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados, V Legislatura, Setie A, num.
141-1, de 6 de noviembre de 1995,

" Boletin Oficial de las Cortes Generales. Senado. VI Legislatura. Serie II, nim. 44 (a), de 7
de julio de 1997.

78 Se trata, respectivamente, de las enmiendas nim. 1, en la que se propone afiadir un
nuevo apartado 4 al articulo 3 del Proyecto, preceptuando que «a responsabilidad politica de
los Ministerios en sus areas de actuacién podra ser exigida por el Congreso de los Diputados
a través de una mocion de censura individualy; y nam. 17, en la que se propone sustituir el
articulo 26 del proyecto por un nuevo Titulo VI, que dispondtia en su articulo 29 que «sin
perjuicio de lo establecido en los articulos 108, 112, 113 y 114 de la Consttucion, la actuaciéon
individual de los miembros del Gobierno, como titulares de sus respectivos Departamentos,
podra ser objeto de reprobacion, en el Congreso de los Diputados o en el Senado, mediante
proposiciones, mociones o cualesquiera otras resolucionesy». Bofetin Oficial de las Cortes Generales.
Congreso de Jos Diputades, V1 Legislatura, serie A, nim. 27-6, de 25 de marzo de 1997.
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1. En primer lugar, los Presidentes o titulares de ciertos
Organos estatales de extraordinaria relevancia, que en la actualidad
son de libre designacion gubernamental: es el caso del Presidente
del Consejo de Estado, nombrado libremente por Real Decreto
acordado en Consejo de Ministros entre juristas de reconocido
prestigio y experiencia en asuntos de Estado —segan dispone el
art. 6.1 de la Ley Organica 3/1980, de 22 de abril, reguladora
de la Institucion; o el, ciertamente diferente, dado su estatuto
organico, del Fiscal General del Estado, nombrado y cesado por
el Rey, a propuesta del Gobierno, oido previamente el Consejo
General del Poder Judicial, entre juristas espafloles de reconocido
prestigio con mas de quince afios de ejercicio efectivo de su
profesion (art. 29 de la Ley 50/1981, de 30 de diciembre, por
la que se regula el Estatuto Organico del Ministerio Fiscal).

2. Un segundo grupo estaria formado por los altos cargos
del Estado responsables de la ejecucion de las politicas de defensa
y de seguridad: por lo que se refiere a la primera, creo que
deberian sujetarse a comunicacién previa al Congreso el nombramiento
del Jefe del Estado Mayor de la Defensa —nombrado por Real
Decreto acordado en Consejo de Ministros a propuesta del
Presidente del Gobierno, segin dispone el art. 11 bis.2 de la Ley
Otganica 6/1980, de 1 de julio, por la que se regulan los criterios
basicos de la defensa nacional y la organizacion militar, modifi-
cada por Ley Otgéanica 1/1984, de 5 de enero »— y los Jefes
del Estado Mayor del Ejército de Tierra, de la Armada y del
Ejército del Aire, que segun disposicion del articulo 12.2 de la
norma mencionada seran designados por Real Decreto acordado
en Consejo de Ministros a propuesta del Ministro de Defensa y
oidos el Jefe del Estado Mayor de la Defensa y el Consejo
Superior del Ejército respectivo. En cuanto a la politica de
seguridad, deberian ir a informacion parlamentaria los nombra-
mientos, que corresponden al Gobietno libremente, del Secretario
de Estado de Seguridad y de los Directores Generales de la
Policia y de la Guardia Civil, a los que se refiere, como 6rganos
superiores y centros directivos del Ministerio de Interior, el Real
Decreto 1885/1996, de 2 de agosto.

3. Por ultimo, deberia, en mi opinion, formarse un tercer
grupo con los d6rganos directivos de algunos entes publicos o de
ciertas administraciones independientes, las Gnicas respecto de las

" Modificacién de gran importancia que supuso la eliminacion de los Gltimos atisbos de
autonomia militar y el establecimiento, sin fisuras, del principio de subordinacion de la
administracion militar y la politica de defensa al poder i/ del Estado: el Gobierno, su Presidente
y el Ministro de Defensa. Cfr. al respecto mi trabajo La ordenaciin constitusional de la defensa,
Tecnos, Madrid, 1988, pags. 158 y ss.
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cuales el legislador ha establecido ya alguna prevision en la
materia: en cuanto a los entes publicos destacaria a RTVE, cuya
Ley reguladora —la 4/1980, de 10 de enero, del Estatuto de la
Radio y la Television— dispone en su articulo 10.1 que el
Director General del ente pablico sera nombrado por el Gobier-
no, oido el Consejo de Administracion, un Consejo, recordémos-
lo, compuesto por doce miembros, elegidos para cada legislatura
la mitad por el Congreso y la mitad por el Senado (art. 7.1). Por
lo que se refiere a las llamadas administraciones independientes,
el mecanismo del control parlamentario previo esta ya previsto
en la actualidad para dos de las cuatro que suelen considerarse
incluidas dentro de ese grupo de entes de Derecho publico ®: en
efecto, y aparte el caso ya citado del Gobernador del Banco de
Espafia, una exigencia similar, aunque mas rigida, se contiene en
la Ley 15/1980, de 22 de abril, reguladora del Consejo de
Seguridad Nuclear, cuyo articulo 5 dispone que el Presidente y
los Consejeros del Consejo seran designados entre personas de
reconocida cualificacion y nombrados por el Gobierno, a pro-
puesta del Ministro de Industria y Energla, previa comunicacion al
Congreso de los Diputados. Para afiadir, de inmediato, que «el
Congreso, a través de la Comision competente y por acuerdos
de los tres quintos de sus miembros, manifestara su aceptacion
o veto razonado en el plazo de un mes a contar desde la
recepcion de la correspondiente comunicacion. Transcurrido di-
cho plazo sin manifestacion expresa del Congreso, se entenderan
aceptados los correspondientes nombramientos (...)».

A mi juicio, debetian someterse igualmente a comunicacion previa
al Congreso de los Diputados los nombramientos del Presidente de
la Comision Nacional del Mercado de Valores —que el art. 17.a)
de la Ley 24/1988, de 28 de julio, del Mercado de Valores,
atribuye al Gobierno, a propuesta del Ministro de Economia y
Hacienda, entre personas de reconocida competencia en la ma-
teria— y del Director de la Agencia de Proteccion de Datos,
nombrado, entre quienes componen el Consejo Consultivo ¥,
mediante Real Decreto, segun dispone el articulo 35.1 de la Ley
Organica 5/1992, de 29 de octubre, de regulacién del tratamiento
automatizado de los datos de caracter personal. Finalmente y

8 En su reciente y completisima obra sobre Las administraciones indspendientes, Andrés
BeTANCOR RODRIGUEZ incluye al Consejo de Seguridad Nuclear, El Banco de Espaa, la
Comision Nacional del Mercado de Valotes y la Agencia de Proteccion de Datos. Cfr. gp. ai,
Tecnos, Madrid, 1994, pags. 97 y ss.

8! Forman parte del Consejo Consultivo, entre otros, un diputado, un senador y un
representante de la Administracién central, propuesto por el Gobierno (art. 37 de la Ley
Organica 5/1992, de 29 de octubre).
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dentro de este ultimo grupo podria incluirse, asimismo, el nom-
bramiento del Presidente del Tribunal de Defensa de la Compe-
tencia, 6rgano que ha sido considerado por algunos sectores de
la doctrina administrativista espafiola como una mas de nuestras
administraciones independientes, nombramiento conferido al Go-
bierno, a propuesta del Ministro de Economia y Hacienda, por
el articulo 21.1 de su Ley reguladora, la 16/1989, de 17 de julio,
de defensa de la competencia.

No entraré en una justificacion pormenorizada de por qué
todos y cada uno de los cargos mencionados deberian estar
sujetos a comunicacion previa al Congreso, pues con ello ofenderia la
inteligencia del lector; me limitaré sélo a subrayar que no es una
unica razdn la que justifica esa inclusion —en unos supuestos
asegurar una mayor independencia de los designados, en otros
una ajustada cualificacion para el puesto del que se tratase en
cada caso— aunque el objetivo sea siempre similar: intentar garan-
tizar, mediante la participaciéon del Parlamento, la mayor adecua-
cion que sea posible entre los propuestos y el cargo para el que
lo son, reconocido el hecho de que se trata en todos de puestos
publicos de una importancia y significacion indiscutible.

Por ello mismo, soy consciente plenamente de que la pro-
puesta que formulo plantea no pocos problemas de definicion
juridica y tiene —segun ya reconoci— limitaciones politicas nada
desdefiables: pero creo que presenta, en todo caso, ventajas
apreciables. A ello me referiré seguidamente, como conclusion
ya de todo lo apuntado.

Comenzando, en primer lugar, por los problemas, problemas
esencialmente conectados con la natwraleza del mecanismo que
propongo: ¢se trata de un genuino instrumento de control? Aunque
en un primer momento pudiera ésta parecer una cuestion solo
formal, no carece en mi opinidon de relevantes consecuencias. Y
ello porque tal cuestion conecta con el que ha venido siendo hasta
la fecha uno de los nicleos esenciales de la polémica doctrinal
respecto de la configuracion del control parlamentario #: el relativo
a la necesariedad o innecesariedad de que exista exigencia de
responsabilidad —es decir, sancién juridica— con posterioridad a
la puesta en practica del procedimiento de control &,

8 Jos términos de la misma, sélidamente argumentados, pueden verse en Joaquin GARCIiA
MOoRILLO, E control parlamentario del Gobierno en el Ordenamiento espasiol, Congreso de los Diputados,
Madrid, 1985 —sosteniendo la tesis de que el control es una mera actividad de vetificacion
independiente de la consecuencia posterior (pag. 51)—, y en Manuel ARAGON REYES, Constitucion
_y control de poder, Ediciones Ciudad Argentina, Buenos Aires, 1995, polemizando con el anterior
y afirmando que sin el «momento conminatotio» —independientemente de los resultados de
aquél— no puede concebirse el control (pag. 162).

8 Polémica, a su vez, intimamente enlazada a la relativa 2 la de la naturaleza —politica o
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Por formularlo en los términos que ahora me interesan: cel
mecanismo de comunicacion previa al Congreso de los Diputados cons-
tituye un autentico instrumento de control parlamentario, pese a
que, segun queda formulada la propuesta, la Comisidon corres-
pondiente no pueda vetar juridicamente el nombramiento? Creo,
en tal sentido, que la ausencia de sancién juridica —que no de
foda sancion, como muy pronto explicaré— con postetioridad a
la materializacion del mecanismo de control no lo excluye del
ambito del control parlamentario, pues lo que caracteriza a tal
control en las modernas democracias de partidos no es la
existencia, siempre y en toda circunstancia, de una actuacion, de
efectos juridicos, inmediata y posterior al acto de verificacion
controlador: como se ha sefialado, 2 mi juicio con acierto, «los
resultados del control politico a veces son inmediatos y a veces
sirven para poner en marcha controles politicos posteriores o
para activar controles sociales [...] Se trata, pues, de un control
cuya efectividad descansa mas que en la sancién inmediata y
presente (posibilidad bastante relativizada por el principio de la
mayoria) en la esperanza de sanciones mediatas o futuras que el
ejercicio del control podria desencadenar» ®. Volveré de inme-
diato sobre el tema.

Pero antes, y ya para terminar esta referencia a los problemas
que plantea el sometimiento a comunicacion previa al Congreso de los
Diputados de las propuestas de nombramiento de un limitadisimo
grupo de altos cargos del Estado, he de despejar otras dos
impugnaciones que podrian hacerse a la posibilidad de conside-
rarlo un auténtico instrumento de control parlamentario: en
primer lugat, la consistente en negar su virtualidad controladora
por tratarse de un tramite de naturaleza obligatoria, lo que haria
que se asemejase, sobre todo, a un mero requisito para el
nombramiento. Es cierto que la voluntariedad de la puesta en
marcha del mecanismo de control parlamentario suele sefalarse
como un elemento caracterizador del mismo que permite distin-
guitlo de los controles juridicos #: paradigmaticamente el de
constitucionalidad en los sistemas de control de caracter concen-

juridica— del control parlamentario mismo. Sin entrar en profundidad en los diferentes
argumentos que han sostenido los defensores de una y otra posicidn, me parece dificilmente
discutible la caracterizaciéon del control parlamentario como control politico: mientras en el
control juridico no existe superioridad del controlante sobre el controlado y el control se opera
contrastando la actuacion del controlado con la regla establecida de antemano, en el politico
se enfrentan simplemente dos 6rganos, de los cuales uno —el controlante— es superior al otro
—el controlado—, siendo esa supetioridad el auténtico parimetro sobre el que el control se
va a operar. Cfr. F. Ruio LLORENTE, «El control parlamentario», gp. cit., pags. 244-246,

8 Manuel AR\GON REYES, Constitucion y control del poder, cit., pag. 154.

8 Cfr., por ejemplo, Manuel ARAGON REvES, Constitucion y control del poder, cit., pags. 155-156.

DA-1996-1997, nims. 246-247. ROBERTO L. BLANCO VALDES. Accion del gobierno, politica de no...



DA-1996-1997, nims. 246-247. ROBERTO L. BLANCO VALDES. Accién del gobierno, politica de no...

Accidn del gobierno, politica de nombramientos y control parlamentario 185

trado, que ha de ser siempre rogado y, consecuentemente, obli-
gatorio cuando lo solicita quien tiene facultades para ello. Pero
no lo es menos que en el mecanismo de comunicacion previa al
Congreso sOlo es obligatoria la comunicacion —que en esa medida
setia, en efecto, un mero requisito para el nombramiento—, pero
no el control que le subsigue: la correspondiente Comision
parlamentaria siempre puede optar —de forma voluntaria y sin
que nadie pueda obligarla a actuar de otra manera— simplemente
por callarse; o bien, por el contrario, por convertir la compare-
cencia informativa del Ministro o del candidato propuesto en un
genuino acto de control parlamentario muy lejano por su conte-
nido y su dinamica de una simple formalidad a cuyo través se
da cumplimiento a un requisito legalmente establecido %.

La tercera de las objeciones se refiere al caracter previo del
control: segan ella la comunicacion previa al Congreso no seria un
auténtico acto de control parlamentario por ser precisamente
previa al acto del gobierno, es decir, al nombramiento #. En este
caso la cuestion si es en gran medida, a mi juicio, artificiosa:
admitido que el control parlamentario no sea tal si se produce
con caracter previo, lo que creo discutible, siempre cabria decir
que lo que se controla en el caso de /la comunicacion «previar al
Congreso no es el nombramiento —que se realizara, eventualmen-
te, con posterioridad a la intervencion de la correspondiente
Comision parlamentaria—, sino exclusivamente la propuesta del Go-
bierno o, lo que es lo mismo, su intencién —publica y oficializada
a través de la propuesta misma— de nombrar a una determinada
persona para un determinado cargo.

Abordados los problemas de definicion juridica, me referiré
a continuacién a las mitaciones o, mejor dicho, a las dos mas
importantes que cabria sefialar en el ambito politico: el relativo
a la utilidad de la propuesta. Creo en tal sentido que la funda-

8 El propio ARAGON, tras afirmar la voluntariedad como elemento definidor del control
parlamentario, reconoce que «nstando el control (por propio impulso del drgano controlante
o a instancia de otro) éste no tiene por qué, necesariamente, llevarse a cabo en todos los
supuestos ni por qué ejetcitarse obligatoriamente por todos los titulares con derecho a ejercerio
[.] Aqui siempre cabe el silencion. Cfr. Constitucion y control del poder, cit. pag. 155.

8 La doctrina espafiola se ha mostrado en este punto dividida: mientras Joaquin Garcia
MoriLLO sostiene que no caben controles previos y que «las medidas previas a una actuacion
que, eventualmente, se sefialen para orientar dicha actuacién no son, hablando con propiedad,
controles de la actuacién, sino requisitos de la mismay (E/ control parlamentario del Gobierno en el
ordenamienty espasiol, cit., pag. 65), Manuel ARAGON defiende, en contraposicion, que «el control
politico puede ser sucesivo o previo, de tal manera que su objeto lo constituiran, a veces,
actividades ya realizadas, pero a veces, también, proyectos de actuacion» (Constitucion y control
del poder, cit., pag. 149). En esta ultima linea, Rusio LLORENTE llega a considerar la generalizacion
de controles previos como un dato caractetistico de la situacion actual en materia de control
(cfr. «El control parlamentarion, op. at., pag. 258).
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mental —ya apuntada de pasada anteriormente— es la que se
refiere a la eventual ineficacia de un sistema de control que
permitiria, en Gltima instancia, al poder ejecutivo hacer su volun-
tad al no tener un posible veto politico de la correspondiente
Comision parlamentaria eficacia en el ambito juridico, por carecer
aquél de caracter vinculante. Por si ello no fuera suficiente, todo
hace pensar que en un sistema parlamentatio como el nuestro la
mayoria parlamentaria-gubernamental controlaria también —nu-
méricamente— las correspondientes Comisiones del Congteso,
lo que se traduciria casi siempre, como ensefia sobradamente la
experiencia, en un voto favorable al nombramiento. Siendo cierta
una y otra cosa, ninguna de esas dos limitaciones elimina, en mi
opinion, la utilidad de la propuesta, pues ni una ni otra pueden,
a la postre, suprimir la sustancialidad del acto de control.

Ciertamente, la comparecencia del Ministro o, posteriormente,
del candidato a ser nombrado, abren —pueden hacerlo, en todo
caso— una discusion y —en su caso— una investigacion que
permiten que un acto del Gobierno (la propuesta de nombra-
miento del alto cargo de que se trate en cada caso) se contraste
con la voluntad, politicamente plural por definicion, de otro
organo estatal: el Parlamento. Lo que, si ello no fuera ya por si
mismo suficientemente trascendente en términos politicos, tiene
ademas la ventaja adicional de que, incluso con relativa indepen-
dencia de cual sea la voluntad de la mayoria de la Comision
patlamentaria encargada del control, el debate y la eventual
investigacion pueden activar lo que correctamente se ha deno-
minado como responsabilidad difusa ®: «En una comunidad politica
—ha escrito RESCIGNO, constructor teérico de ese utilisimo
concepto— y, desde luego, en una comunidad politica moderna,
articulada y compleja, los sujetos investidos de poder politico no
temen solamente las criticas de aquellos otros a los que institu-
cionalmente compete controlarlos, sino que, en principio, reputan
digna de atencién cualquier critica sea el que sea el sujeto de la
comunidad politica de la que provenga, y de hecho se preocupan
tanto mas de esas criticas y tanto mas intentan evitatlas cuanto
mayor es la influencia del sujeto que critica o puede hacetlo y
cuanto mas las circunstancias o la incerteza del futuro las hacen
peligrosas» ¥.

8 Es ésta una posibilidad que nuestra doctrina ha uninimemente subrayado. Cfr. Joaquin
GARCia MoRILLO, E/ control parlamentario del Gobierno en el ordenamiento espasiol, cit., pag. 93 y ss.;
Manuel ARAGON REYES, Constitucion y control del poder, cit., pag. 154 y 165 y ss.; Francisco Rusio
LLORENTE, «El control parlamentario», gp. i, pag. 254.

% Giusseppe Ugo REscioNo, La responsabilita politica, Giuffré, Milan, 1967, pag. 114.
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La cuestion de fondo a la que RESCIGNO esta haciendo
referencia es evidente: la responsabilidad znstitucional que se con-
creta en la puesta en funcionamiento de un mecanismo de control
patlamentario puede accionar, llegado el caso, otro subsiguiente,
cualitativamente diferente —pero no menos trascendental en
términos politicos—, de responsabilidad difusa, en la que la
opiniéon publica —esa misma opinién publica a la que, en un
contexto tan distinto, ya se habia referidlo HamiLTON en E/
Federalista para defender la conveniencia del sistema de advice and
consent of the Senate— puede jugar un papel fundamental, pues son
los movimientos en la opinién publica, y no otros, los que
determinan, a la postre, los cambios de la correlacion de fuerzas
eatre las que compiten por gobernar en el Estado democratico.
Por decirlo nuevamente con las precisas palabras de REsCIGNO,
«se es ciertamente responsable porque se tiene el poder politico
y se puede ser criticado por el uso que de €l se hace, pero se
es también responsable porque se aspira al poder y se sufre
criticas por esa pretension; tanto en uno como en Otro c€aso, se
pueden sufrir consecuencias desfavorables, que en uno consisti-
ran en la pérdida o el debilitamiento en el poder y en el otro
en un mayor alejamiento del mismo» *.

Esta doble posibilidad limita la alta probabilidad de que la
que es sin duda la principal de las ventajas del mecanismo de
comunicacion previa al Congreso, acabe convirtiéndose también en su
mayor inconveniente: el debate y la investigacion pueden servir
para debilitar al candidato y —por ende— al Gobierno que
comunica al Parlamento su intencién de designarlo para un alto
cargo del Estado o, por el contrario, para debilitar a quien, sin
otro motivo que intentar acosar al ejecutivo, pretende impugnar
su decision. Las otras dos ventajas de la propuesta que pongo a
discusion tienen a su favor que sus caras, al contrario que la que
acaba de apuntarse, no presentan una cruz que pueda oscurecer-
las. La comunicacion previa al Congreso podria —incluso cabria decir
que deberia— ir generando un cédigo politico —deontologico,
si se prefiere tal terminologia— sobre lo que resulta democrati-
camente admisible en el ambito de la politica de nombramiento
de altos cargos y lo que es intolerable: por ejemplo, ¢es admisible
que sea nombrado para una alta responsabilidad alguien que ha
sido sancionado por prevaricacion?; ipuede serlo quien ha ex-
puesto convicciones dudosamente coherentes con valores esen-
ciales proclamados en la Constitucion?; ¢o quien ha mentido
sobre su cualificacion profesional?; ¢debe ser una tacha insupe-

9 Cfr. ibidems, pag. 120.
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rable el tener un hermano condenado penalmente por sentencia
firme?; ¢debe serlo el haber sido uno mismo condenado, aun
cuando el delito hubiera ya presctito?

Se trata, claro esta, y como a nadie se le escapa, de meras
lucubraciones algadas de nuestra realidad, pero de lucubraciones
que no son, para nada, irrelevantes. Y ello porque uno de los mas
graves problemas que plantean los escindalos politicos es, precisamen-
te, el de «determinar cuales y como son —y también, en un
segundo paso, como deben ser— las normas que regulan los
deberes de los politicos» *. La practica continuada del mecanismo
de la comunicacion previa al Congreso deberia permitir ir elaborando
un codigo, compartido por todos los actores —institucionales y
sociales— que intervienen en el proceso decisorio, de lo que es
democraticamente aceptable y de lo que debe ser considerado
democraticamente escandaloso. Como ha apuntado uno de los
mejores conocedores en Espafia del fenémeno de los escandalos
politicos, aquéllos plantean indiscutiblemente la necesidad de en-
contrar «un mecanismo constitucional que sirva como valvula de
escape para que el juicio acerca de la responsabilidad politica de
los gobernantes pueda tener lugar con el minimo de arbitrariedad
pensable, controlando asi, en la medida de lo posible, la hipocresia,
el fariseismo moral o el cinismo que pueda acompafiar a la
instrumentalizacion de este juicio para fines de la lucha partidis-
ta» 2. Una lucha en la que, como sefiala el propio autor, la opinion
publica juega el papel de un auténtico «tercero en discordiay %.

Y ello hasta el punto, y aqui se situaria, finalmente, la dltima
de las ventajas a las que antes hacia referencia, de que sera la
propia existencia de un mecanismo de comunicacion previa al Con-

! Fernando JIMENEZ SANCHEZ, «Posibilidades y limites del escindalo politico como una
forma de control socials, en Francisco J. LAPORTA y Silvina ALvAREZ (edits.), La corrupcion politica,
cit.,, pags. 293-294.

2 Jbiden, pags. 294-295. Manifiesta la misma preocupacién entre nosotros Joaquin GARcia
MovriLLo (E! control parlamentario del Gobierno en el ordenamiento espafiol, cit., pag. 54) al subrayar
que el control posibilita que se desprendan «criterios susceptibles de orientar la actividad futura
del controlado». Pero la mejor prueba de que se trata de una inquietud que supera con mucho
nuestras fronteras se encuentra en el prestigioso Informe Nolan, que recomienda la elaboracién
de un codigo deontologico aplicable a los ministros: «Creemos —indica el Jnforme en su paragrafo
3.14— que existen principios generales de conducta que son aplicables a los ministros; que es
posible establecerlos de forma clata y comprensible para que resulten utiles al Primer Ministro;
a los propios Ministros y a los ciudadanos; y que esto puede indicar aspectos inaceptables de
conducta ministerial. Por supuesto, este enfoque no impedira que se produzcan actuaciones
irregulares. Pero servira para atajar la actual incertidumbre de los ciudadanos sobre lo que es
aceptable y lo que no lo es.» Entre esas normas de conducta ministetial el propio Informe incluye
la de que dos ministros deben mantener separados su papel como ministros y como miembros
de un partido», algo que, inexigible en toda circunstancia, parece, sin embargo, oportuno en
no pocas ocasiones (cfr. edic. cit., pag. 61).

% PFernando JIMENEZ SANCHEZ, Posibilidades y limites del escandalo poliico como una
forma de control sociaby, gp. at, pag. 306.
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greso la que, ya de por si, determinara la accién del controlado:
«Si la critica —ha escrito RESCIGNO con su agudeza habitual—
es el modo clasico y habitual de imputacion, la responsabilidad
politica no desaparece por el solo hecho de no ser criticado: lejos
de ello, por el hecho mismo de poder ser criticado, se buscara
el modo de no setlo y por tanto la responsabilidad pohtlca sera
el motivo concreto de las acciones desenvueltas con la finalidad
de prevenir posibles criticas» .

A la postre, es posible que elegir entre el sistema al que hoy
estamos ya perfectamente acostumbrados y el que —con sus
problemas, limitaciones y ventajas— me atrevo a someter a la
consideracion de los lectores, sea también, de alguna forma, elegir
entre un juego politico basado fundamentalmente en la bsqueda
de la confrontacidn —en el que la oposicion suele seguir frente
al Gobierno la estrategia leninista de que cuanto peor, mejor— o
uno basado en la colaboracion para evitar que se produzcan
ciertas desviaciones de la democracia de partidos que seria
deseable —quizas mas deseable que factible— corregir. La ex-
periencia ha demostrado que algunas de esas desviaciones acaban
dafiando a todo el mundo, incluso a aquellos que creen salir, a
corto plazo, beneficiados por haberlas denunciado. Aunque,
puestos a tenerla muy cuenta, es cierto que la experiencia indica
de igual forma lo extraordinariamente complicado que resulta, en
el ambito politico, romper con la pesadisima rutina de lo cono-
cido, por malo que aquello pueda ser. Si se me permite la
inmodestia de la cita, terminaré con unas palabras de Léon BLuM,
quien escribia a la altura de 1917: «Es siempre un esfuerzo dificil
para los hombres concebir otras reglas de accion que aquellas
que practican cotidianamente y que han visto siempre practicar
a su alrededor. La sibita ruptura con los habitos adquiridos
supone para cada uno de nosotros un esfuerzo revolucionario.
Es necesario, sin embargo, con un violento golpe de cintura, salir
de estas rutinas que estorban y entorpecen cada uno de nuestros
pasos. Mi unico propoésito —terminaba el autor de La reforma
gubernamental—, ha sido mostrar la urgente necesidad de este
esfuerzo y provocarselo a aquellos sobre quienes pesara mafiana
la responsabilidad del podem %. Palabras que, por su admirable
claridad, no necesitan ya de ningan comentario adicional.

* Giuseppe Ugo RESCIGNO, La regponsabilité politica, cit., pig. 119. Asi lo ha apuntado
igualmente, en la doctrina espafiola, GARCIA MORILLO, para quien «a sola existencia del control
constituye objetivamente una influencia sobre la actividad del controladon. Cfr. E/ control
parlamentario del Gobierno en el ordenamiento espafiol, cit., pag. 53; y, también, pags. 91-92.

% Léon BLum, La reforma gnbernamental, edicion de Javier Garcin FERNANDEZ, Tecnos,
Madrid, 1996, pag. 26.
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