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A) INFORME SOBRE EL CONCEPTO DE TRAFICO DE
INFLUENCIAS (*)

La Comisién de Investigacién sobre Incompatibilidades y
Trafico de Influencias, creada por acuerdo del Pleno del Congre-
so de los Diputados de 15 de marzo de 1988, ha encomendado
dictamen a la Direccién de Estudios y Documentacién de la Se- :
cretaria General, sobre varios aspectos de los cometidos que le
asigné la Camara vy, entre ellos, el de precisar el concepto de tra-
fico de influencias en relacion con el régimen de incompatibili-
dades de los parlamentarios y de los altos cargos de la Adminis-
tracion publica. '

El informe consta de cuatro partes respectivamente dedica-
das, primero al examen del uso de la expresion trafico de in-
fluencias en el procedimiento y debate de la proposicién no de
ley que dio lugar a la Comisién de investigacién; segundo, a las
caracteristicas fundamentales del estatuto de los parlamentarios
y altos cargos gubernamentales y administrativos en Espaiia; ter-
cero, al concepto mismo de trafico de influencias y su diferen-
ciacion de conceptos afines; y, cuarto, a establecer las conclusio-
nes que se deducen del contenido del informe para el cometido
de la Comisién investigadora. ‘

(*) Los informes que se publican fueron elaborados entre abril y mayo de
1988 por la Direccién de Estudios y Documentacién de la Secretaria General
del Congreso de los Diputados, a peticién de la Comisién de Investigacién so-
bre Incompatibilidades y Trafico de Influencias.
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I. EL «TRAFICO DE INFLUENCIAS»
EN LAS DELIBERACIONES DEL CONGRESO

La proposicion no de ley del Grupo Popular de 25 de no-
viembre de 1987, publicada el 11 de diciembre en la Serie D del
«Boletin Oficial de las Cortes», pag. 6845, propugnaba la modifi-
caciéon del régimen de incompatibilidades de altos cargos para
que

las personas que hayan desemperiado cargo publico de nom-
bramiento por decreto o de cardcter representativo no puedan
ocupar puestos o desemperiar profesiones en los que ejerzan
trdfico de influencias.

Justificaba la medida en hechos tales como que las decisio-
nes de la Administracién influyen en las actividades de las em-
presas que actuan en el mercado, la interdependencia de los sec-
tores publico y privado, la existencia de personas que actdan en
ambos campos, asi como la necesidad de evitar el trafico de in-
fluencias y el uso de informacion privilegiada.

Con motivo del debate de la proposicién no de ley ante el
Pleno el 15 de marzo de 1988 (Diario de Sesiones n.c 93), se pro-
dujo la intervencién del grupo proponente y de otros grupos y
agrupaciones parlamentarias, con cuyo motivo se efectuaron di-
versas consideraciones en torno a lo que se entendia por trafico
de influencias.

El Grupo Popular senalé que la finalidad de la propuesta era
la de evitar que se enriquezcan algunos individuos a la sombra
del poder usando su influencia o persuasion ante los titulares de
cargos publicos, ademas de impedir el desprestigio de las institu-
ciones democraticas, procurar el ensanchamiento de las zonas
transparentes del ambito del poder y de dar un paso mas me-
diante el establecimiento de incompatibilidades ulteriores al ejer-
cicio de un cargo publico. Concretamente, el trafico de influen-
cias fue definido por tres vias. En primer lugar, por la apelacién
propia del lenguaje coloquial a expresiones tales como hombre
de influencias, el que no tiene padrino no se bautiza, o el que a
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buen drbol se arrima buena sombra le cobija. En segundo lugar,
por la referencia al articulo 404 del Cédigo penal que prohibe el
comercio a funcionarios (operaciones de agio, trafico o granje-
ria) dentro de los limites de su jurisdiccién; la invocaciéon del
Decreto de 12 de octubre de 1923, y del Decreto-Ley de 13 de
mayo de 1955 sobre incompatibilidades de altos cargos, que pro-
hibio el ejercicio de la abogacia al Presidente del Consejo de Mi-
nistros y al Ministro de Justicia durante los dos afios siguientes
al cese en el cargo. Y en tercer lugar, mediante una definicién
que se entiende latente en el uso social: el trafico de influencias
como actividad de aproximacion, induccion o persuasion ejercida
ante los poderes puiblicos en favor propio o de terceros, por quien
ha ostentado en los tres ultimos arios un cargo ptiblico, obteniendo
como consecuencia de la mediacion un beneficio para si o para
persona a él proximas.

El Grupo Socialista manifesté su discrepancia respecto de un
entendimiento estrecho de trafico de influencias reducido a lo
que podria denominarse post-incompatibilidades de los diputa-
dos y altos cargos y se refiri6 de modo interrogativo al caso de
que un grupo o dos de la CAmara aceptasen enmiendas de con-
sultings o grupos de presiéon, para terminar propugnando la
elaboracion de criterios para la reforma de los textos legales
vigentes.- S

La agrupacién Izquierda Unida del Grupo Mixto consideré
que no es posible impedir el trafico de influencias, pero que a
mds democracia, menos trdfico de influencias, pues la democracia
es la mejor garantia de la limitacién del abuso del poder y es
abusivo cuando no sirve para igualar condiciones sociales y poli-
ticas.

La agrupaciéon Democracia Cristiana del Grupo Mixto reco-
nocié que todos los grupos parlamentarios reciben insinuacio-
nes de distintos colectivos sociales para acabar preguntando si
eso debe considerarse trafico de influencias. Por otra parte, pro-
puso establecer normas precisas que garanticen el cumplimien-
to por todos los politicos de la funcién encomendada y, con
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mayor grado de precisién, disponer la formulacion de una decla-
racién de bienes y actividades, no sélo en el momento de resul-
tar elegidos diputados, sino también al final del mandato parla-
mentario.

La intervencion del Grupo Minoria Catalana.no se refiri6 al
concepto de trafico de influencias, aunque se hizo eco de la sos-
pecha de su existencia entre altos cargos de la Administracién;
por otra parte, propuso incluir en la investigacién a los parla-
mentarios.

Finalmente, el Grupo del CDS se mostré partidario de des-
terrar corruptelas o usos indebidos del poder derivados de si-
tuaciones de amistad o clientelismo politico, pero también de
ponderar las situaciones diferentes porque la actividad politica
produce relaciones que no pueden considerarse anémalas ni ile-
gitimas.

El Grupo Popular aceptd la votacion de una enmienda del
Grupo Socialista de sustitucién del texto de la inicial proposi-
cién no de ley. La Camara adopt6 por 275 votos favorables, seis
contrarios y uno nulo, la creaciéon de la Comisién de investiga-
cién compuesta de nueve diputados, para emitir dictamen den-
tro del propio periodo de sesiones sobre los siguientes puntos:
cumplimiento de la normativa sobre incompatibilidades de par-
lamentarios y altos cargos de la administracion, analisis de dere-
cho comparado, de la experiencia habida en nuestro pais y del
concepto de trafico de influencias y su incidencia en las incom-
patibilidades; irregularidades puestas de manifiesto en su caso
como consecuencia de la investigacion; y criterios para la refor-
ma de textos legales o reglamentarios que considere proce-
dentes.

Ello obliga a examinar el régimen actual de incompatibilida-
des de parlamentarios y altos cargos, asi como las obligaciones o
deberes que se imponen a los mismos y que pueden tener rela-
cion con el trafico de influencias.
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II. REGIMEN DE INCOMPATIBILIDADES
Y DE DECLARACION DE INTERESES POR PARLAMENTARIOS
Y ALTOS CARGOS DE LA ADMINISTRACION

En todo momento ha habido en Espafia normas para regular
las incompatibilidades o determinar la medida de compatibili-
dad del ejercicio de una funcién o cargo publico con otros del
propio sector publico o con actividades privadas. Prescindiendo
de la legislacion del siglo pasado que operaba sobre una socie-
dad muy diferente a la actual, el Real Decreto de 12 de octubre
de 1923 dispuso que los Ministros de la Corona, Presidentes de
las Camaras, Consejeros de Estado, Subsecretarios, Directores
Generales o quienes desempefiaran cualquier cargo politico en
la Administracién Central o Local, aunque sea de eleccién popu-
lar, no podran pertenecer a Consejos de Administracién de com-
paiias, empresas o sociedades que tengan contratos con el Esta-
do o intervencién en algun servicio publico. Tampoco podian
ser abogados, asesores ni desemperiar en ellas ningan cargo re-
tribuido ni gratuito (articulos 1.2 y 2.9). Incluso se establecia una
llamada de incompatibilidad ulterior hasta después de cuatro
afios de haber cesado en el cargo publico. Asimismo se adoptaba
la cautela de que las escrituras de constituciéon de las sociedades
habian de consignar expresamente que no podian formar parte
de ellas las personas a que se refieren las incompatibilidades an-
tes expresadas, sin cuyo requisito no serdn inscritas las sociedades
en el Registro Mercantil. La norma establecia la sanciéon de multa
de 1.000 a 25.000 pesetas segun la gravedad de las infracciones y
la inspeccién en cada uno de los departamentos ministeriales.
Esta norma se produce en un momento de fuerte incremento de
la intervencién administrativa en la actividad econémica.

Posteriormente, el 13 de mayo de 1955 se dictan dos Decre-
tos-ley, uno sobre incompatibilidades de Ministros, Embajado-
res, Subsecretarios, Directores Generales y asimilados y otro so-
bre incompatibilidades de empleados publicos, que establecio
un régimen de dedicacion a los cargos publicos tan severo como
inobservado por parte de las autoridades y funcionarios.



183 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

Desde 1977, ano de las primeras elecciones democréticas, se
han producido normas modificadoras de las anteriores, tenden-
tes a ampliar progresivamente los supuestos de incompatibili-
dad de cargos publicos y de éstos con los privados, asi como de
prohibir la percepcién de més de una retribucién con cargo a
los presupuestos del sector publico.

El punto de partida lo constituye el articulo 4.° del Decreto-
ley 20/1977, de 28 de marzo, sobre normas electorales que esta-
blecié la inelegibilidad para el Congreso de los Diputados y para
el Senado de un amplisimo repertorio de categorias de personas
que ocupaban puestos gubernamentales, administrativos o juris-
‘diccionales; asimismo disponia la inelegibilidad de los militares
y soldados de los Ejércitos y los Cuerpos de Policia y Seguridad,;
igualmente declaraba inelegibles a autoridades de caracter local,
Presidentes y Directores de organismos auténomos y de la Ad-
ministracion institucional, comprendida la Seguridad Social. Por
otra parte, la mayoria de las causas de inelegibilidad se declara-
ban asimismo causas de incompatibilidad.

Sin embargo, la obligacién de los diputados y senadores de
declarar sus intereses, esto es, las actividades remuneradas o
susceptibles de proporcionar ingresos, asi como los bienes patri-
moniales de que son titulares, surge por vez primera en Derecho
esparfiol, con motivo de la aprobacién de los Reglamentos provi-
sionales del Congreso de los Diputados y del Senado los dias 13
y 14 de octubre de 1977. Es de senalar que ambos Reglamentos
son anteriores al establecimento del impuesto extraordinario so-
bre el patrimonio neto por ley del finales del propio afio 1977.
En efecto, el articulo 19.4 del Reglamento del Congreso estable-
ce lo siguiente:

los diputados, una vez proclamados oficialmente, estardn obli-
gados a efectuar declaracion notarial de sus bienes patrimo-
niales y de aquellas actividades que les proporcionen o pue-
dan proporcionar ingresos econdmicos. Los diputados ven-
drdn obligados a poner a disposicion de una Comision de en-
cuesta, siempre que ésta lo considere necesario para sus traba-
jos, copia autorizada de aquella declaracion.
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También consta la obligacién de los diputados de efectuar
una declaracién en materia de incompatibilidades. Las declara-
ciones formuladas son objeto de estudio y dictamen por una co-
misién ad hoc y se someten a la decisién del Pleno de la Camara.

Los articulos 19, 20 y 38 del Reglamento provisional del Sena-
do establecian normas analogas de aplicacién a los senadores.

Con estas medidas se inicia un sistema de constancia oficial
de los datos econémicos de diputados y senadores que, llegado
el caso de una investigacién, pueden ser objeto de estudio por
una comisién e incluso objeto de publicacién como consecuen-
cia de las actuaciones de la misma; también pueden dar lugar a
denuncias ante la jurisdiccién competente conforme al principio
general de colaboracién con la justicia. La declaracion de intere-
ses es una técnica procedente del derecho anglosajén, donde
viene siendo aplicada desde hace muchos afios. No obstante, en
los Reglamentos provisionales de las Camaras no existia en rigor
ningtn elemento que permitiera establecer un Registro publico
de intereses, de modo que el ambito particular e intimo de los
parlamentarios espafioles, no obstante su eventual recorte en
~ caso de una investigacién, permanecia intacto.

La aprobacién de los Reglamentos del Congreso de los Dipu-
tados y del Senado el 10 de febrero y el 26 de mayo de 1982, res-
pectivamente, supuso el establecimiento de unas normas ade-
cuadas a la Constitucién para el desarrollo de la actividad parla-
mentaria. Por lo que se refiere al régimen de incompatibilidades
y de intereses de diputados y senadores, apenas se produjeron
reformas. En efecto, las modificaciones introducidas en los ar-
ticulos 18 y 19 del Reglamento del Congreso, asi como en los ar-
ticulos 15 a 17 y 26 del Reglamento del Senado, resultan acaso
poco afortunadas técnicamente, puesto que en lugar de dispo-
ner que las declaraciones de intereses serian puestas, en su caso,
a disposicién de una Comisiéon de encuesta, el Reglamento del
Congreso restringe su disponibilidad a la Comisién del Estatuto
de los Diputados. No parece, sin embargo, que tal mencién pue-
da entenderse de modo tan restrictivo que excluya a las Comi-
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siones de investigacién, cuya capacidad de averiguacién sobre
cualquier asunto de interés publico se establece directametne
por el articulo 76 de la Constitucion.

Muy poco tiempo después, el 9 de junio, se aprueba la Ley
20/1982 sobre Incompatibilidades en el Sector Publico, la cual
establece un severo sistema de incompatibilidades entre cargos,
profesiones y actividades publicas o privadas, por cuenta propia
o ajena, retribuidas o meramente honorificas, que impidan o
menoscaben el estricto cumplimiento de los deberes del funcio-
nario. Su aplicacion es general a todas las Administraciones pu-
blicas, territoriales y funcionales, e incluso a las empresas nacio-
nales o con participacién piblica mayoritaria. Por otra parte,
dispone la incompatibilidad de percepciones econdémicas: no se
podrd percibir mds de un sueldo con cargo a los presupuestos de
las Administraciones publicas y de los organismos y empresas de
ellos dependientes o con cargo a los de los 6rganos constituciona-
les, salvo autorizacion expresa por ley o el caso de determinados
servicios en régimen de jornada reducida. Asimismo preceptua
el deber de declarar las actividades lucrativas profesionales, la-
borales, mercantiles o industriales que los funcionarios, en el
sentido amplisimo de todo aquel que ejerce una funcién publica
(comprendidos los altos cargos de la Administracién), desempe-
fien fuera de las Administraciones publicas. Estas actividades se
sujetan a autorizacion expresa. Se establecen preceptos especia-
les por lo que se refiere a diputados y senadores (Disposicién
Adicional Primera, punto 1).

Al cabo de un ano aparece una nueva norma sobre incompa-
tibilidades de altos cargos, la Ley 25/1983, de 26 de diciembre.
Considera altos cargos a los miembros del Gobierno, a los Secre-
tarios de Estado y a los titulares de puestos de libre designacion
que por implicar confianza o responsabilidad sean clasificados
como tales. El articulo 1.2 especifica qué puestos se entienden
como altos cargos y exceptua los puestos con nivel de subdirec-
tor general o inferior reservados para su provisiéon entre funcio-
narios. Dispone la dedicaciéon absoluta y consiguiente incompati-
bilidad total de los altos cargas
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con el desempetio por si o mediante sustitucion de cualquier
otro puesto, profesion o actividad, publica o privada, por
cuenta propia o ajena, retribuido mediante sueldo, arancel,
honorarios o cualquier otra forma, incluidos los cargos de re-
presentacion popular, asi como los electivos en Cdmaras o en-
tidades y los retribuidos de Colegios profesionales, que tengan
atribuidas funciones publicas o coadyuven a éstas

Esta ley, que es la vigente en la materia, prohibe ademas per-
cibir mas de una remuneracién con cargo a los presupuestos del
sector publico, sin perjuicio de las dietas, indemnizaciones y
asistencias que en cada caso correspondan; ademas, la remune-
racién en activo es incompatible con la percepciéon de pensiones
de derechos pasivos o de la Seguridad Social.

Sélo los miembros del Gobierno y los Secretarios de Estado,
como corresponde de manera tipica a un régimen parlamenta-
rio, pueden compatibilizar tales cargos con el de diputado o se-
nador. Por otra parte, los altos cargos pueden desempefiar pues-
tos para los que sean designados por su propia condicién
(miembros natos de érganos colegiados) y pertenecer a dos con-
sejos de administracién como maximo de organismos o empre-
sas con capital publico, salvo acuerdo expreso del Consejo de
Ministros justificado por razén del cargo (articulo 6.°), caso éste
en el que podran pertenecer a mas de dos consejos. ‘

Finalmente, se establece la obligacién de los altos cargos de
formular una declaracién sobre causas de posible incompatibi-

lidad.

El régimen de inelegibilidades e incompatibilidades de los
diputados y senadores recibe una nueva regulacién completa-y- -
sistematica en la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, de Régi-
men Electoral General. La regulacién se contiene en los articu-
los 154 a 160 en relacion con el articulo 6. No se trata aqui de re-
producir ni las veinticuatro categorias de personas inelegibles,
ni las dieciséis que ademas de inelegibles son incompatibles,
sino de sefialar algunos aspectos importantes. El sistema es mas
preciso y perfecto que el vigente hasta ese momento conforme
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al Decreto-ley de 1977 y los Reglamentos de las Camaras, e intro-
duce como elemento innovador un Registro de Intereses de los
parlamentarios cuyo contenido es publico en cuanto a las activi-
dades de los diputados y senadores susceptibles de generar in-
gresos. El principio general es el de que la condicion de diputa-
do o senador es incompatible con cualquier otra funcién publi-
ca, salvo los supuestos siguientes:

1. Los diputados y senadores pueden formar parte de érga-
nos colegiados de direccion o consejos de administracién de or-
ganismos, entes o empresas publicas s6lo cuando su eleccién
corresponda a las respectivas Camaras, a las Cortes Generales, o
a las Asambleas legislativas de las Comunidades Auténomas, si
bien percibiran tnicamente las dietas o indemnizaciones que
procedan y se acomoden al régimen general previsto para la Ad-
ministracién puablica. En ningin caso podran pertenecer a mas
de dos consejos de administracion (articulo 156).

2. :Los diputados y senadores que sean profesores universita-
rios podrdn colaborar, en el seno de la propia universidad, en acti-
vidades de docencia e investigacion de cardcter extraordinario, que
no afecten a la direccion y control de los servicios, pudiendo sélo
percibir las indemnizaciones reglamentarias establecidas (articulo
157.3). Este precepto no ha sido objeto de desarrollo ni medidas
de ejecucion, que acaso corresponda adoptar en el ambito de la
autonomia universitaria, por lo que su observancia da lugar a
notables incertidumbres.

3. Es compatible con el desempefio de actividades privadas
el mandato de diputado o senador, salvo en los siguientes su-
puestos: gestion, defensa, direccién o asesoramiento de entes del
sector publico, que afecten a un servicio publico o que se enca-
minen a la obtencién de subvenciones o haberes publicos; con-
tratista o fiador de obras, servicios y suministros publicos; direc-
cién de empresas administradoras de monopolios; conciertos de
prestacion de servicios de asesoramiento en favor de las Admi-
nistraciones publicas; participaciéon superior al diez por ciento
en empresas o sociedades contratistas de obras, servicios o su-
ministros del sector publico, que se haya adquirido con poste-
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rioridad a la fecha de su eleccién como diputado o senador, sal-
vo que fuere por herencia; y, en fin, consejero, administrador, di-
rector general o gerente de sociedades que tengan un objeto fun-
damentalmente financiero y hagan apelacion publicamente al aho-
rro y al crédito (articulo 159). El ultimo inciso mencionado tiene
gran importancia por lo que se refiere al trafico de influencias,
en la medida que trata de alejar a los parlamentarios de medios
en los que se ventilan importantes intereses de caracter econo-
mico o financiero.

Por ultimo, la Ley electoral de 1985 en su articulo 160 reitera
la obligacion de diputados y senadores de formular dos tipos de
declaraciones, conforme a lo que establezcan los Reglamentos
de las Camaras:

1. Declaracion de todas las actividades que pueden constituir
causa de incompatibilidad.

2. Declaracion de cualquiera otras actividades que les propor-
cionen o puedan proporcionar ingresos econdémicos, asi como de
sus bienes patrimoniales, tanto al adquirir su condicion de parla-
mentarios como cuando se modifiquen sus circunstancias. Estas
declaraciones se inscribiran en un Registro de intereses, cuyo
contenido tiene caricter publico salvo en lo referente a bienes
patrimoniales, constituido en cada una de las Camaras, confor-
me a lo que determinen los Reglamentos de las mismas.

Es de senalar que las previsiones de esta Ley han comenzado
a regir con motivo de las elecciones generales de 1986, conforme
a la Disposicién Transitoria Primera. Sin embargo, no se ha pro-
cedido a la modificacién de los Reglamentos de las Camaras
para armonizar su contenido y especificar aquellos puntos nece-
sitados de concrecion, especialmente todo lo relativo a la publi-
cidad del contenido de los Registros de intereses. No obstante,
un acuerdo de las Mesas del Congreso de los Diputados y del Se-
nado, adoptado el 13 de septiembre de 1985 suple parcialmente
la laguna. También se han establecido formularios de declara-
cion en materia de incompatibilidades y de declaracién de bie-
nes y actividades que se someten desde el 2 de julio de 1986, co-
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mienzo de la III Legislatura, a los diputados electos cuando pre-
sentan su credencial ante el Congreso para facilitar el cumpli-
miento de su deber de declarar.

Para terminar con este apartado, es preciso dejar constancia
de la documentacién existente en materia de incompatibilidades
y de declaraciéon de bienes y de actividades por parte de los
diputados, tanto en los archivos del Congreso como en los pro-
tocolos notariales en los que se haya efectuado la declaracién de
bienes y actividades.

En primer lugar, desde la entrada en vigor del Reglamento
provisional del Congreso de 13 de octubre de 1977, fue obligato-
ria la declaracion notarial de bienes y actividades susceptibles
de proporcionar ingresos econémicos, tanto por lo que se refie-
re a la Legislatura Constituyente, como a la primera Constitucio-
nal (las elecciones tuvieron lugar el 15 de junio de 1977 y el 1 de
marzo de 1979). Asimismo, conforme al Reglamento del Congre-
so de 1982 hubo de hacerse la misma declaracion por los diputa-
dos que formaron parte de la IT Legislatura Constitucional (elec-
ciones de 28 de octubre de 1982), y, por anadidura, conforme
también con la Ley Organica de Régimen Electoral General de
1985, los diputados que han integrado la Camara durante la
III Legislatura (elecciones del 20 de junio de 1986).

En segundo lugar, se han formulado declaraciones en mate-
ria de incompatibilidades por los diputados y senadores al pre-
sentar su credencial ante la Camara para ocupar su escano en
las cuatro legislaturas antes mencionadas. Las declaraciones se
han sometido por lo general a dictamen de la comisién compe-
tente y aprobaciéon por el Pleno. Constan en los archivos del
Congreso y del Senado.

En tercer lugar, con motivo del ejercicio de la opcion entre la
retribucién como diputado o senador y la que venian percibien-
do con anterioridad a su elecciéon (Disposicion Adicional Prime-
ra, punto 2 de la Ley 20/1982), los diputados y senadores afecta-
dos han formulado declaraciones ante la Camara que constan en
los archivos de las mismas. El supuesto ha sido de aplicacién du-



INFORME SOBRE TRAFICO DE INFLUENCIAS 195

rante la II Legislatura, puesto que la expresada Ley ha quedado
derogada con posterioridad.

En cuarto y ultimo lugar, los diputados y senadores vienen
formulando al presentar su credencial para ocupar el escaiio,
después de las elecciones de 20 de junio de 1986, una declara-
cién de intereses, que comprende sus bienes patrimoniales y las
actividades susceptibles de proporcionar ingresos, que asimis-
mo constan en los archivos de la Camara. Las declaraciones in-
tegran el Registro de intereses de los parlamentarios de cada Ca-
mara y responden, en términos generales, a criterios muy diver-
sos, dada la falta de especificacién del articulo 160 de la Ley Or-
ganica de Régimen Electoral General, asi como el hecho de no
haberse procedido a la reforma de los Reglamentos de las Ca-
maras que parece imponer aquella ley.

III. LASINCOMPATIBILIDADES Y EL CONCEPTO
DE TRAFICO DE INFLUENCIAS

Antes de examinar el concepto de trafico de influencias, hay
que senalar el distinto régimen de incompatibilidades a que es-
tan sometidos los miembros del Gobierno y demas altos cargos,
por una parte, y, por otra, los diputados y senadores.

1. Diferenciacion entre el régimen de incompatibilidades
de los altos cargos y el de los parlamentarios

En términos generales, la condiciéon de los primeros es in-
compatible con todo empleo publico o privado, con la excep-
cién del mandato de diputado o senador si se trata de Ministros
o Secretarios de Estado o, mas ampliamente, de todo puesto
para el que resulten designados por razén del cargo (miembros
natos de érganos colegiados). Por el contrario, los parlamenta-
rios pueden ejercer ciertas actividades publicas (docencia, inves-
tigacion) o privadas (ejercicio de la abogacia, bajo ciertas limita-
ciones, y otras profesiones). Es cierto también que, con arreglo
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al significado usual de la palabra «poder», los altos cargos de la
Administracién tienen, al menos considerados individualmente,
mas poder de gestion y de gasto, que los parlamentarios. Por
ello resulta paradéjico que sélo estén obligados a formular de-
claracion de intereses (bienes propios y actividades susceptibles
de generar ingresos) los diputados y senadores. El respectivo ré-
gimen para los altos cargos y para los parlamentarios no tiene
por qué ser el mismo, ni de hecho lo es. La posicién que ocupan
en los organos constitucionales los parlamentarios y quienes
ejercen funciones de caracter gubernamental es notablemente
distinta. Los altos cargos desarrollan una actividad netamente
profesionalizada, mientras que los parlamentarios ejercen una
funcion esencialmente vinculada al control de los gobernantes.
Un exceso de profesionalizaciéon del mandato parlamentario
equivaldria a hacer funcionarios de los diputados y senadores,
lo que tal vez no sea necesario ni quiza conveniente, no sélo por
los riesgos de especializacién que comporta, sino también por el
relativo aislamiento que ello supone respecto de la espontanei-
dad y:vitalismo de la realidad social. El ejercicio de la actividad
parlathentaria quizad debe tener una dimensién deportiva en el
sentido en que Ortega habl6 del origen deportivo del Estado.

2. El fundamento complejo de las incompatibilidades

El fundamento de las incompatibilidades, aun siendo comun
en parte para parlamentarios y altos cargos, también difiere en
algunos aspectos. Las incompatibilidades presentan una funda-
mentaciéon compleja que ofrece las siguientes facetas cuando se
aplican a parlamentarios y altos cargos de la Administracion:

1. Criterio material de distribucién del trabajo con arreglo a
factores de especializacion y gestion racional de la actividad pu-
blica.

2. Criterio politico de separacién de funciones o division de
poderes como arbitrio para evitar la concentraciéon del poder y
propiciar la consiguiente libertad de los ciudadanos.
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3. Criterio organizativo que permite separar en lo posible lo
que es la accion gubernamental y lo que es control de quien des-
arrolla tal accion. El schmittiano principio de mensurabilidad de
las competencias es lo que viene a resultar relevante a estos
efectos.

4. Caracter representativo del mandato parlamentario, que
se hace viable en la practica con una asignaciéon econémica sufi-
ciente a cada diputado o senador para conservar su independen-
cia de opinién y de voto.

5. Creacién de las condiciones objetivas adecuadas para que
la conducta publica esté inspirada por la honradez personal.

Efectuadas estas consideraciones previas, procede examinar
el concepto de trafico de influencias.

3. El concepto de trifico de influencias

No se trata de un concepto juridico, sino propio de la vida
politica y social, y cuyo mayor empleo se produce en el ambito
de los negocios, donde por cierto el problema de las influencias
se plantea en términos radicalmente diferentes que en el ambito
de la Administracion publica o de los poderes publicos, puesto
que en la empresa privada los intereses en juego son, por defini-
cién, particulares. Por ello el concepto de trafico de influencias
carece de la delimitacion rigurosa de la que con frecuencia hay
que dotar a los términos juridicos. No es siquiera un concepto
juridico indeterminado, pues como tal expresion la de trafico
de influencias no aparece recogida de ninguna forma en nues-
tro ordenamiento. Esto permite abordar su concepto, mediante
una aproximacion a su significado nuclear, postura que lleva a
una definicién operativa y abierta, aun cuando no deja de ser en
buena medida convencional.

No tiene sentido calificar con una misma expresion fenéme-
nos distintos por mucho que ofrezcan puntos de contacto. Es
mas facil definir el trafico de influencias por lo que no es que
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por lo que, en efecto, es. El trafico de influencias no es una acti-
vidad delictiva, no es una actividad que infringe las normas y
prohibiciones en materia de incompatibilidades, no es la llama-
da influencia indebida como especie del dolo contractual y, en
fin, no es la gestion de intereses ajenos, privados o publicos,
cuando existe legitimacién para ello.

En el apartado I se ha expuesto el contenido esencial de las
intervenciones parlamentarias sobre el concepto de trafico de
influencias que motivaron la creacion de la Comision de investi-
gacion. En realidad apenas hubo discrepancias sobre el signifi-
cado de la expresiéon. Aun cuando existié acuerdo sobre la nece-
sidad de delimitar el concepto y su nucleo esencial, quedo de
hecho perfilado en sus caracteres basicos.

En primer término, no es posible identificar el trafico de in-
fluencias con los tipos penales delictivos, porque se produce en
las relaciones que la actividad publica tiene con los intereses
privados con una intensidad tal que no atenta contra los valores
fundamentales de la comunidad, cuya proteccién consagra pre-
cisamente el Cédigo penal mediante la configuracién de los deli-
tos. En consecuencia, son ajenos al concepto de trafico de in-
fluencias, tanto el supuesto del articulo 404 sobre operaciones
de agio, trafico o granjeria por funcionarios en los limites de su
jurisdiccién, como los tipos de cohecho, corrupcién o soborno
de los articulos 385 a 392 del Codigo penal. Estos tipos delictivos
dotan de cobertura punitiva a la pureza del servicio publico e in-
cluso al necesario prestigio del funcionario que lo desempeiia.
En general, la legislacién espafola a este respecto es compara-
ble a la de Alemania, Francia, Gran Bretafia o Italia, puesto que
se consuma el delito sin necesidad de que la solicitud del funcio-
nario para cometer el soborno sea atendida ni el intento de co-
rrupcion efectuado por el particular fructifique con la acepta-
cion del funcionario; en cierto modo, el sistema espafiol es mas
severo porque establece una pena mayor de privacion de liber-
tad que la de las legislaciones expresadas (hasta seis afnos, en lu-
gar de hasta dos o tres afnos), ademas de multa y de inhabilita-
cion para el ejercicio de cargos publicos.



INFORME SOBRE TRAFICO DE INFLUENCIAS 199

En contraste con esto, la legislacién de los Estados Unidos es
todavia mucho mas dura y de aplicacién mas freuente en la
practica. Conviene advertir que las infracciones por conflicto de
intereses no son sino especialidades delictivas del soborno, pero
cometidas en todo caso por quienes desempeinan funciones par-
lamentarias o gubernamentales. Por tanto, la expresion «conflic-
to de intereses» no debe inducir al error de identificar su con-
cepto con el de trafico de influencias (sobre los regimenes prin-
cipales en Derecho comparado, véase infra.).

En segundo término, tampoco es trafico de influencias la co-
misién de actos que infringen de los deberes del estatuto a que
estan sometidos los parlamentarios y los altos cargos de la Ad-
ministracion. Las infracciones por razones de incompatibilidad,
tienen consecuencias tipificadas en las propias normas que, en
definitiva, obligan a la opcién entre uno de los cargos publicos
incompatibles o, en ultimo término, a la presuncién de renuncia
de uno de ellos, como ha quedado expuesto en el apartado II an-.
terior.

En tercer término, tampoco es trafico de influencias el ejerci-
cio de la llamada influencia indebida en las relaciones contractua-
les sometidas al Derecho civil. La influencia indebida es una espe-
cie de dolo contractual consistente en que una parte contratante
tiene conocimiento del error que padece la contraparte, aun
cuando no medie engafio, pero no le saca del error pudiendo ha-
cerlo y celebra el contrato. La prueba de la existencia de influen-
cia indebida lleva a la posibilidad de anular el contrato en plazo
legal (voz «Dolo» en Diccionario de Derecho, Ribé Duran, Barce-
lona, 1987).

En cuarto y altimo término, el trafico de influencias no cen-
siste en la gestion de intereses ajenos legitimos, ya sean privados
o publicos, cuando suponga la obtencién de mera informacién o
incluso mediar para que un negocio se arregle. Por consiguiente,
no constituye trafico de influencias la actividad del representan-
te de un ente, cualquiera que sea, para el cumplimiento de los fi-
nes de la entidad de que se trate (asociacidn, sociedad, empresa,
organismo, corporacion, Administracién publica y demas tipolo-
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gia extraordinariamente variada). Toda la actividad informadora
de los grupos de interés, incluso sus actos de presion dentro del
respeto al sistema legal (manifestaciones, huelgas, etc.) para ob-
tener determinado resultado de los poderes publicos no consti-
tuiria trafico de influencias, naturalmente siempre que ello se
produzca de manera publica. En este mismo informe, mas ade-
lante, se examina la relevancia que pueda tener la publicidad so-
bre el trafico de influencias. Ahora bien, la actividad publica‘co-
noce restricciones ausentes de la actividad privada. Estas res-
tricciones encuentran, con frecuencia, reflejo en el ordenamien-
to; asi, por ejemplo, el articulo 186 de Reglamento del Congreso
de los Diputados declara la inadmisién a tramite de preguntas
«de exclusivo interés personal de quien las formula o de cual-
quier otra persona singularizada». Este precepto constituye un
caso tipico de técnica para evitar el trafico de influencias, sin
ahogar por ello la espontaneidad y el vitalismo social, que impo-
ne la necesidad de estar informado para adoptar las medidas co-
rrespondientes para el desempeno de las funciones publicas que
a cada cual corresponde.

El concepto de trafico de influencias se vincula a un tipo de
accion reprobable social y politicamente, pero carente de san-
cion en el plano juridico. La reprobacion social que comporta el
trafico de influencias se debe a que tiende a identificarse con los
conceptos de abuso de poder, desviacion de poder, apropiacién
prebendalista o parasitaria de los organismos publicos, lesion de
la imparcialidad o de la independencia de la actuacion de los
funcionarios publicos o, cuando menos, existencia de un conflic-
to de intereses publicos y privados, es decir, los que se tienen
que ejercer en beneficio de la comunidad y los que reportan
cierta ventaja particular a determinadas personas.

Procede examinar por separado cada uno de los términos
que comprende la expresion «trafico» e «influencia», para des-
pués precisar su significado conjunto.

La palabra «influencia» es sinénima de poder, autoridad, do-
minio, poderio, ascendiente, peso prestigio, preponderancia o
capacidad para determinar o modificar tendencias culturales,
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orientaciones literarias, opiniones, actitudes, etc. Dejarse influir
es sufrir la influencia de alquien y esta influencia constituye un
poder para obtener algun resultado de alguien acaso, incluso sin
pedir ni hacer nada en concreto, aun cuando también compren-
de el poder de obtener un fin buscado por parte de hombres im-
portantes a causa del uso de su riqueza o posicién social. En de-
finitiva, ejercer influencia es actuar directa o indirectamente so-
bre alguien para que se produzcan determinados efectos o con-
tribuir con mayor o menor eficacia al éxito de un negocio.

La palabra «trafico» significa comercio, negocio, o intercam-
bio; también se le atribuye sinonimia con trueque o cambala-
cheo. Se entiende por trafico en particular el que no es licito, el
que es irregular o el que no se hace a la luz del dia y «traficante»
es quien trata de obtener un provecho, ventaja o beneficio per-
sonal con motivo de un negocio.

Al acunar la expresion «trafico de influencias» el poder en
que consiste la influencia adquiere una connotaciéon peyorativa
o reprobatoria, precisamente por el hecho de la obtencién de
una ventaja personal en los casos en que la misma no es consi-
derada decorosa o decente en la estimacién del conjunto de la
conducta de una persona dada. En dltimo término, trafico de in-
fluencias comprende conductas perfectamente correctas en el
ejercicio de los propios intereses particulares que pueden vincu-
lar al influyente y al influido, como también conductas dotadas
de cierta perversién de lo correcto y de lo que es fiel, en benefi-
cio de lo incorrecto, indecente o no moral, sin incurrir por ello
en infracciéon legal. Precisamente la incidencia del trafico de in-
fluencias en asuntos de caricter publico, sometidos por tanto a
las exigencias del interés general, es lo que suscita el problema
de cémo evitar o mitigar su inflexién en tales asuntos.

Como consecuencia de todo lo expuesto, cabe concretar el
concepto de trafico de influencias de una manera operativa y
abierta de la siguiente forma: actos o conductas no delictivas ni
incursas en ilegalidad que pueden generar beneficio, ventaja o
provecho particular, presente o futuro, de caracter econémico o
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no, para si o para terceros, producido con ocasién del mandato
parlamentario o del desemperfio de un alto cargo, por medio del
uso del prestigio social, las relaciones personales, el ejercicio de
facultades que dimanan de las propias competencias o la infor-
macién obtenida o recibida por cualquier otro medio que el
mandato o el cargo proporcionen.

Concebido de esta manera el trafico de influencias, se suscita
la cuestién de como atajar sus efectos perjudiciales para el inte-
rés general o, lo que es lo mismo, como evitar que se genere pro-
vecho particular con motivo del desempeno de un mandato o
cargo publico. Si se tratara de sancionar estos actos o conductas
por via penal o por via administrativa, se haria tan rigido el de-
sarrollo de la funcién publica correspondiente, que probable-
mente ni siquiera podrian obtenerse los cometidos asignados a
la persona que desempena el mandato o cargo publico. Genera-
ria tal clima de desconfianza de la ley respecto de sus servidores
y tal clima de temor en éstos, que se propiciaria una situacion
de caza de brujas. En este clima las personas que desempefian
cargos publicos dificilmente podrian actuar con la debida infor-
macion, con conocimiento de causa y con objetividad para la
gestion de los intereses generales.

Ahora bien, la preocupaciéon que comparten los grupos parla-
mentarios al llevar a la Camara el acuerdo de ¢rear una Comi-
sién de investigacion sobre el trafico de influencias indica que la
imposibilidad o grave dificultad de tipificar por via sancionado-
ra el trafico de influencias, no permite permanecer impasibles
ante un problema de enorme trascendencia social y politica. Sin
perjuicio de considerar las incompatibilidades, que en el fondo
tienden a dificultar la produccion de trafico de influencias en el
sentido indicado, es preciso plantearse si resulta posible y en
qué medida un régimen, mas que sancionador, preventivo del
trafico de influencias. A este respecto existen ya medidas en
nuestro propio ordenamiento y también ofrece datos de interés
¢l derecho comparado.
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4. Medidas para evitar o dificultar el trdfico de influencias

Dos problemas van a abordarse en este apartado: el de la re-
lacién entre incompatibilidades y trafico de influencias, y el de
las declaraciones de intereses por quienes ejercen determinadas
funciones publicas.

Por lo que se refiere a la relacion entre trafico de influencias
e incompatibilidades, es preciso reconocer que en algunos su-
puestos no existe relacion directa. Asi, las incompatibilidades le-
gales del ejercicio de dos o mas actividades profesionales pue-
den responder a uno de los siguientes motivos:

1. Protecciéon del empleo, ya sea en favor del trabajador (por
ejemplo, no exceder la jornada maxima legal) o en favor del ple-
no empleo, lo cual también afecta a las personas que desempe-
fian funciones publicas.

2. La naturaleza de ciertas actividades privadas que respon-
den a intereses contrapuestos (el notario o el juez no pueden ser
comerciantes, el farmacéutico no puede ejercer la medicina y el
constructor no puede desemperniar la profesién de arquitecto);
en cambio, por no darse tal contraposiciéon el trabajador o em-
pleado puede ser directivo de la empresa o entidad a que perte-
nece. )

3. La prohibicién del ejercicio sumultaneo de dos puestos
publicos salvo autorizacion.

4. La independencia que debe presidir el ejercicio de deter-
minados cargos gubernamentales o parlamentarios, como condi-
cién de su eficacia, de manera que mediante la divisiéon de pode:-
res exista una diferenciacién entre quien controla politicamente
y quien ejerce la actividad controlada.

Por el contrario, existen otras incompatibilidades legales que
precisamente estan destinadas a impedir o dificultar el trafico
de influencias. El supuesto mas tipico es el que prohibe a los al-
tos cargos pertenecer a consejos de administracion de compa-
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nias, empresas o sociedades que terigan contratos con el Estado
o intervencion en algun servicio publico. Este criterio inicial ha
sido objeto de nuevas especificaciones en la legislacién maés re-
ciente de los distintos sistemas, de manera que la incompatibili-
dad se extiende desde las funciones directivas a las de defensa,
asesoramiento o mera gestion de entidades privadas que tengan
relaciones de cierta intensidad econémica con las administracjo-
nes publicas. El criterio es expansivo y cada vez acoge nuevos
supuestos; por ejemplo, se declara también la incompatibilidad
del mandato parlamentario con cualquier funcién dependiente
del Gobierno o de designacion del mismo; se limita la participa-
cién en el capital de las sociedades que desarrollan negocios de
gran volumen, como es el caso de las constructoras, inmobilia-
rias, entidades de crédito y financieras y otras. A las expresadas
incompatibilidades destinadas a evitar o contener el trafico de
influencias, hay que afadir determinadas prohibiciones de ana-
logo significado; es el caso de la prohibicién de usar el nombre
unido a la condicién de diputado en actividades publicitarias y
de sociedades mercantiles.

Sin embargo, el ambito propio del trafico de influencias vie-
ne determinado por la confluencia de intereses publicos y priva-
dos. No cabe duda de que existe una relacién de cooperacion
entre la actividad publica y la actividad privada en general, coo-
peracién que es preciso articular de modo que se satistfagan tan-
to los intereses publicos como los legitimos intereses privados.
Ahora bien, también es cierto que esa articulacion de intereses
presenta frecuentes problemas y origina numerosas disfunciona-
lidades. Concretamente, el trafico de influencias en el sentido
antes sefialado se produce de manera insidiosa y apenas percep-
tible, muchas veces sin dejar rastro de que se ha producido un
beneficio o provecho particular a costa del interés publico o de
que el mismo responde a una desviacion en el uso del poder. In-
versamente, en numerosas ocasiones quien tiene una responsa-
bilidad directiva o asesora de caracter publico precisa, por un
lado, informacién de una situaciéon de hecho o de las condicio-
nes en que se encuentra un problema que sélo pueden propor-
cionar parcialmente los implicados, a la vez que mantener su im-
parcialidad y objetividad en el momento de adoptar la decisién
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que le incumbe, sujeta logicamente a responsabilidad en la me-
dida en que existan medios de prueba al efecto.

Las incompatibilidades examinadas como mas estrechamen-
te vinculadas al trafico de influencias, responden a una técnica
juridica por completo distinta a la que preside las declaraciones
de intereses por parte de quienes ejercen mandato parlamenta-
rio o alto cargo publico. Quiza las declaraciones de intereses
constituyen el medio de mayor significacion y eficacia para evi-
tar el trafico de influencias en la medida de lo posible. Parece
que la experiencia de los paises que mayor tradicién tienen en la
adopcion de medidas que ponen coto a la ilegitima intromision
de intereses privados en la gestiéon publica, pone de relieve la
mayor eficacia de la técnica preventiva de obligar a formular de-
claraciéon de intereses que la técnica que proporciona remedio
mediante una sancion por infraccion de prohibiciones penales o
de incompatibilidades. Por lo demas, ambas técnicas, lejos de
ser contradictorias, resultan concurrentes y aun complementa-
rias.

Hoy la declaracién de intereses es una obligacién habitual de
los parlamentarios y altos cargos de la Administracion de los
principales paises democraticos. La declaracion se efectuia unas
veces al tomar posesion del cargo u ocupar el escano vy, otras
ocasiones, a veces cuando hay variacion en los bienes o en las
actividades susceptibles de proporcionar ingresos econémicos, e
incluso en ocasiones también con motivo del cese o la expira-
cion del mandato. Las variedades a que se sujeta son muy diver-
sas, como puede comprobarse en el estudio de derecho compa-
rado presentado a la Comisién. Hay que subrayar que nada tie-
ne que ver la declaraciéon de intereses de los altos cargos y parla-
mentarios con las demas declaraciones que se formulan ante la
administracién por diversos motivos y especialmente para la li-
quidacién de ciertos impuestos periédicos, como la renta o el
patrimonio. En determinados supuestos se superponen deberes
de una y otra naturaleza, como es el caso de Italia, donde una
ley vigente obliga a presentar anualmente ante el Parlamento
copia de las declaraciones sobre la renta y sobre el patrimonio.
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Ahora bien, el aspecto de mayor relevancia en materia de de-
claracién de intereses por quienes ocupan responsabilidades po-
liticas, es el relacionado con la publicidad de las mismas. Cuan-
do los registros que contienen tales declaraciones son secretos
se desconfia de su utilidad para evitar el trafico de influencias.
El problema del secreto en la democracia ha sido recientemente
tratado por Barile («<Democrazia e Segreto» en Quaderni Costi-
tuzionali, nam. 1, 1987, pag. 29 y ss.), quien observa que rigen
normas opuestas en el ambito publico y en el privado. La demo-
cracia tiene por norma la transparencia y el secreto constituye
la excepcion. Los derechos constitucionales garantizados al suje-
to privado en la democracia (que comprende la consecucién de
los intereses particulares y el libre desarrollo de'la personali-
dad) tienen como norma la intimidad y la reserva y por excep-
cion la publicidad. En cambio la democracia es el gobierno del
«poder visible» 0 como ha dicho Bobbio el «gobierno del poder
publico en publico». Es cierto que el Derecho protege la intimi-
dad personal y familiar, el secreto industrial, bancario y profe-
sional; el secreto de la correspondencia y del voto, y el del suma-
rio penal; el caracter secreto de determinadas sesiones parla-
mentarias y de ciertas votaciones, en funcién de la libertad.de
opinién del parlamentario. Sin embargo, el secreto se prohibe
en el ejercicio de la libertad de asociacion respecto de sus fines,
como esta prohibida la prensa clandestina en funcién de la de-
fensa del Estado y del régimen democratico contra la subver-
sion. No obstante, Barile considera que la Constitucién italiana
impone luchar contra los «poderes ocultos» que se forman en el
Estado y recuerda que determinadas regiones italianas han im-
puesto a los miembros de los Consejos regionales el deber de
declarar después de su eleccién la pertenencia a asociaciones,
con especificacién de las mismas, para que los electores puedan
conocer los ligdmenes existentes entre sus representados y las
asociaciones portadoras de intereses publicos o privados.

Las expresadas consideraciones explican el régimen de cre-
ciente publicidad a que se someten las declaraciones de intere-
ses de los diputados y altos cargos. Con frecuencia lo que es in-
visible es también ilegal y antidemocratico. Sin embargo, algu-
nos sistemas establecen limitaciones a la publicidad de las de-
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claraciones de bienes patrimoniales y de actividades profesiona-
les de los diputados y senadores, en consideracion a evitar el co-
nocimiento de datos que pueden conducir al secuestro y a la
extorsion.

Por ultimo y para terminar, es conocido que en los Estados
Unidos se regula ademas de la declaracion de intereses de los
parlamentarios, la contabilidad y las actividades de determina-
dos grupos de presion que actuan politicamente. Una ley de
1946 regula en este sentido los «lobbies» y Barile propugna la
adopcion de medidas analogas adecuadas a la realidad italiana
en esta materia. La sumisiéon a un amplio sistema de disposicion
por el publico de datos y actividades que muchas veces se pre-
sentan de manera vergonzante y son licitos conforme al ordena-
miento, comporta sin duda un medio de dificultar gravemente
cuando no de impedir el trafico de influencias.

IV. CoNCLUSIONES

Como consecuencia de las consideraciones expuestas, cabe
establecer algunas conclusiones acerca de los puntos que po-
drian ser objeto de estudio por parte de la Comisién de investi-
gacion a que se dirigen.

‘

Primera. Esta pendiente la adecuaciéon de los Reglamentos
del Congreso de los Diputados y del Senado a lo dispuesto en el
“articulo 160 de la Ley de Régimen Electoral General. Se trata del
régimen de las declaraciones de bienes y actividades suscepti-
bles de proporcionar ingresos por parte de los diputados y sena-
dores. Los preceptos de la Ley son extraordinariamente breves.
Los temas implicados son los siguientes: determinacién del tipo
de declaracion a efectuar y el grado de especificacién de sus da-
tos; momento o momentos para efectuar la declaracién; régimen
de acceso al Registro de intereses y de conocimiento total o par-
cial de las declaraciones; y sistema sancionador por infraccion
de las obligaciones relacionadas con esta materia.
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Segunda. Extension o no de la obligatoriedad de formular
declaracion de intereses (bienes y actividades) a los que desem-
penan altos cargos de la Administracién, asi como régimen de
publicidad, en su caso, de los Registros correspondientes.

Tercera. Oportunidad o no de establecer incompatibilidades
ulteriores a la expiracién del mandato parlamentario o al cese
en un alto cargo. Esto suscita asimismo la determinacion del -
gimen de tales incompatibilidades en cuanto al tiempo de dura-
cién de la incompatibilidad, en funcién del rango y del cometido
asignado al mandato o al puesto desempenado; asimismo, la de-
limitacion del ambito o amplitud de las incompatibilidades lla-
madas ulteriores, respecto de determinados departamentos o
servicios de la Administracion, o en relacién con todo el sector
publico.

Cuarta. Conveniencia o no de regular la actuacién de los gru-
pos de interés, y de cualquier grupo social organizado, ante los
poderes publicos, esto es, ante los parlamentarios y los altos car-
gos'de la Administracién, de manera que la libertad de accion y
de informacion, asi'como de defensa de las propias opiniones e
intereses, pueda producirse de manera publica y no de modo
oculto, con todas las garantias que de la publicidad se deducen.

Quinta. Delimitacién en su caso de las condiciones en las
cuales los parlamentarios y los altos cargos pueden llevar a cabo
actividades de intermediacion de intereses particulares, cuando
los mismos estan condicionados por la actuacion de los poderes
publicos.

Sexta. Reconsideracion o no del régimen de incompatibilida-
des de parlamentarios y altos cargos en cuanto a actividades re-
lacionadas con negocios privados. En este punto se plantea la
pertenencia a los 6rganos directivos de sociedades con gran vo-
lumen de negocios o la realizacién de funciones asesoras o de
informacién respecto de las mismas.

Séptima. Un problema que sin duda preocupara a la opinion
publica, a la cual estrechamente esta siempre vinculada la activi-
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dad parlamentaria, es el de la aplicacion y efectividad de las nor-
mas que se propongan y de las medidas que se consideren. El
cumplimiento de las normas depende hasta cierto punto del es-
tudio anticipado de las dificultades de su aplicaciéon o que se es-
pera que su aplicacion genere, asi como de las técnicas que para
evitarlas se arbitren en las propias normas.

Palacio del Congreso, 25 de mayo de 1988.

B) INFORME SOBRE DERECHO COMPARADO EN
MATERIA DE INCOMPATIBILIDADES Y
TRAFICO DE INFLUENCIAS

REPUBLICA FEDERAL DE ALEMANIA

I. INTRODUCCION

La legislacién federal esta contenida en cuatro textos: el Co-
digo Penal (Strafgesetzbuch), en sus articulos 331 al 335, bajo el
epigrafe Seccion 29. Delitos en el ejercicio de cargos publicos; la
Ley de 27 de julio de 1971, sobre Régimen Juridico de los Miem-
bros del Gobierno Federal, también conocida oficialmente con
el titulo abreviado de Ley de Ministros Federales (Bundesminister-
gesetz); en tercer lugar, ei Reglamento de la Dieta Federal (Ges-
chiftsordnung des Deutschen Bundestages), es decir, de la Camara
Baja del Parlamento Federal, en su Anejo I (Anlage I), bajo el epi-
grafe Normas de conducta de los diputados (Verhaltensregeln der
Mitglieder des Deutschen Bundestages), y, por ultimo, la Ley de 18
de febrero de 1977, por la que se da nueva regulacién al régimen
juridico de los miembros de la propia Dieta Federal (Gesetz zur
Neuregelung der Rechtsverhiiltnisse der Mitglieder des Deutschen
Bundestages). ‘

El Codigo Penal se refiere especificamente a los titulares de
cargos publicos (Amstriger) y empleados al servicio de la Admi-
nistraciéon lato sensu (ein fiir den offentlichen Dienst besonders
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Verpflichteter) en el ejercicio o desempeno de las funciones del
cargo o empleo, mientras que la Ley de Ministros Federales se re-
duce, como su nombre indica, a una categoria muy concreta y
muy corta de sujetos, a saber, los componentes del Gobierno Fe-
deral o Gabinete, como tal 6rgano colegiado previsto por la Ley
Fundamental, y finalmente, el Reglamento de la Camara y la Ley
citada sobre el estatuto de los diputados se destinan tnicamente
a las normas de comportamiento de éstos.

II. PreECcEPTOS DEL CODIGO PENAL EN LA MATERIA

Son cinco, como queda dicho, los articulos que tratan de los
delitos cometidos en el ejercicio de funciones publicas (Strafta-
ten in Amte), a saber:

— el 331, titulado aceptacion de ventajas;
— el 332, titulado cohecho (Bestechlichkeit);
— el 333, titulado concesion de ventajas (Verteilsgewdhrung);

— el 334, titulado corrupcion (Bestechung) o, si se prefiere co-
hecho activo, es decir, el acto de corromper mediante so-
borno a un funcionario o al titular de un cargo (mientras
que el recién citado articulo 332 seria el cohecho pasivo, es
decir, el hecho de que un funcionario o titular de cargo pu-
blico se deje sobornar), y

— finalmente, el articulo 335, que, bajo el titulo omision del
acto debido (Unterlassen der Diensthandlung), equipara es-
cueta y categéricamente la no adopcién del acto adminis-
trativo o, en su caso, de decisiéon judicial a la comisién de
los actos a que se refieren los cuatro articulos anteriores.

El contenido de estos preceptos coincide grosso modo con el
de los articulos 385 a 393 (Libro Segundo, Titulo 7., Capitu-
lo IX) de nuestro Cédigo Penal bajo la rubrica Del cohecho. Hay,
por lo demas, un dato digno de mencién y es que en cada uno
de los cuatro articulos del Cédigo germano-occidental se dedica
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primero un parrafo al caso del funcionario en general o del titu-
lar de un cargo publico, también en sentido genérico, y a conti-
nuacién un segundo parrafo al caso de los jueces (Richter) o ar-
bitros (Schiedsrichter) con unas penas netamente superiores
para éstos, y correlativamente, superiores también para los so-
bornantes o autores de dadivas o ventajas a jueces y arbitros.

Resumamos ya el contenido de cada uno de los preceptos. El
331, sobre aceptacion de ventajas (en la terminologia del Codigo
Penal espanol aceptacién de ofrecimiento o promesa) castiga
(apartado 1) con pena de prision hasta dos anos o multa (Gelds-
trafe) al funcionario o titular de cargo publico que exija, acepte o
reciba en promesa una ventaja a cambio de un acto ya ejecutado
en el desempefio de su funcién o del compromiso de ejecutarlo
en el futuro. La pena se eleva a un maximo de tres afos (no se
especiﬁca, en cambio, cuantia para la multa, como tampoco en
el caso anterior) cuando el autor del delito sea un juez o un arbi-
tro y se trate, respectivamente, de una decision judicial o arbi-
tral. Sin embargo, el articulo afade (apartado 3) que no habra
delito cuando el autor haya aceptado o permitido que se le
ofrezca una ventaja sin haberla exigido, a condicién de que la au-
toridad competente haya autorizado previamente la aceptacion
o de que el autor, una vez aceptada la ventaja, lo haya puesto in-
mediatamente en conocimiento de dicha autoridad y ésta la
haya autorizado.

El articulo 332 trata, como queda dicho, del cohecho en senti-
do pasivo, es decir, del funcionario o titular de cargo publico
que acepta o recibe de un tercero una ventaja (dddiva o presente
en la terminologia de nuestro Coédigo Penal) a cambio de un
acto ya pasado o bien futuro en el desemperio de su cargo o fun-
cién, cuando la ejecucion de ese acto constituya infraccion de su
deber, especificacién ésta que no se formula, en cambio, en el
articulo precedente. La pena es de prisién de seis meses a cinco
anos o multa, y en los casos menos graves de prisiéon hasta un
maximo de tres afnos (no se establece minimo) o multa. Para jue-
ces y arbitros, la sancién es de uno a diez afios de prision, que se
reducen, respectivamente, a seis meses y tres afos en los casos
menos graves. Hay una diferencia importante respecto al articu-
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lo 331, y es que para los jueces y arbitros no se prevé la opciéon o
alternativa de carcel o multa, sino que la pena es siempre de car-
cel. Se anade, por otra parte (apartado 3) que hay ya delito des-
de que el infractor se hubiere declarado dispuesto frente a la
otra parte, bien a infringir sus deberes en la ejecucion del acto
(bei der Handlung seine Pflichten zu verletzen), bien, si se trata de
una decision discrecional (soweit die Handlung in seinem Ermes-
sen steht), a dejarse influir por la ventaja ofrecida en el ejercicio
de esa discrecionalidad. Otra diferencia es que en este precepto
no hay clausulas de exoneracion por autorizacién o consenti-
miento expreso de la superioridad, precisamente por tratarse,
como hemos indicado, de actos o decisiones administrativas que
en si mismas constituyen infraccién del deber o de las obligacio-
nes del cargo.

Los articulos 333 (concesion de ventajas) y 334 (soborno) tie-
nen menos interés para nuestros fines, porque se refieren, res-
pectivamente, al tercero que concede o promete la ventaja o la
dadiva y no al funcionario o a la autoridad. Sehalemos de todos
modos que el 333 establece pena de prisién hasta dos afos o
bien multa para quien ofrezca, prometa o conceda la ventaja, au-
mentando la pena de prisién a tres afios (o bien multa), si se tra-
ta de corromper a un juez o un arbitro, y que el 334 prevé una
pena de tres meses a cinco anos de prisiéon o multa, y en los ca-
sos menos graves de prision hasta dos afios (de nuevo con la po-
sibilidad alternativa de multa), penas que aumentan a un maxi-
mo de cinco anos de prisién, y sin posibilidad alternativa de
multa, si se trata de sobornar a un juez o a un arbitro. Hay, pues,
correspondencia casi simétrica con las penas impuestas a los co-
rrompidos ¢ sobornados, y hay también simetria en que el ar-
ticulo 333 prevé una causa de exoneracion idéntica a la del ar-
ticulo 331, es decir, que la autoridad competente jerarquicamen-
te superior al funcionario autorice el ofrecimiento o promesa, y
en que el articulo 334 establece que hay delito, en el supuesto de
tentativa, cuando el funcionario o el juez viole efectivamente sus
deberes al tomar la decisiéon de que se trate o bien cuando, sien-
do la decisién de indole discrecional, el juez se deje influenciar
por la dadiva en el ejercicio mismo de su discrecionalidad.
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El articulo 335 se limita a declarar equiparable la remision
del deber de actuar o de decidir a los actos en el sentido de los ar-
ticulos 331 a 334. Aunque el Cédigo no lo dice, hay que suponer,
por imperativos elementales de légica juridica y sobre todo de
equidad, que lo que se equipara no es la simple remision, sino la
omisién a cambio de dadiva, promesa u ofrecimiento. De otro
modo, resultaria que se castiga la simple omision por negligen-
cia con las mismas penas que una accion positiva adoptada por
cohecho o con soborno, interpretacién que seria inaceptable
moral y juridicamente.

Hagamos unas observaciones de signo comparativo con los
preceptos correlativos del Cédigo Penal esparfiol, a saber, como
se recordard, los articulos 385 a 393. Hay coincidencia funda-
mental en los supuestos basicos; si acaso, cabria individualizar
como figura aparte el supuesto del articulo 390 de nuestro Codi-
go, que es la del funcionario publico que admita regalos en con-
sideracién a su oficio o para la consecucion de un acto justo que
no deba ser retribuido, y que sera castigado con las penas de sus-
pensiéon y multa de 30.000 a 150.000 pesetas. El Cédigo aleman
no hace esta subdistincién, con lo que el supuesto queda englo-
bado genérica e indistintamente en el ambito del articulo 331.

Otro aspecto digno de mencion es la mayor severidad de las
penas previstas en Espafa, al menos en cuanto a limites maxi-
mos, ya que la prision menor en Espafia puede llegar a los seis
anos (minimo seis meses), mientras que el maximo previsto en
el Codigo aleman es de cinco afos, excepto en el caso concreto
del soborno a un juez, caso en el cual, como vimos, se prevé la
posibilidad de hasta diez afios. Ademas, mientras en el Cédigo
aleman se habla de carcel o multa en términos alternativos, en
la ley espaniola se emplean cumulativamente los términos pri-
sion menor y multa (se dice, en efecto, tanto al triplo de la dddiva),
es decir, que se imponen las dos sanciones al mismo tiempo.
Bien es verdad que, a cambio de esto, el legislador nacional re-
baja la pena para el caso de la simple abstencién u omisién, a
cuyo efecto sélo prevé pena de arresto mayor (o sea, de un mes
a seis meses) y multa del tanto al triplo del valor de la dadiva,
asi como para el caso ya mencionado de la simple admisién de
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regalos en consideracién a la realizacion de actos justos que no
deban ser retribuidos, para lo cual sélo hay pena de suspension
y multa de 30.000 a 150.000 pesetas. De todos modos, queda en
pie la impresion general de un mayor rigor punitivo en la letra
del Cédigo espaifiol.

III. REGIMEN APLICABLE A LOS MINISTROS FEDERALES

La norma especifica la establece en el articulo 5.2 de la citada
Ley de ministros federales, articulo que en sustancia prohibe a
los miembros del Gobierno Federal el ejercicio de cualquier
profesion u oficio retribuido mientras desempenan su cargo, asi
como la pertenencia al Consejo de direccion (Vorstand), de vigi-
lancia (Aufsichtsrat) o de administracion (Verwaltungsrat) de em-
presa alguna de fin lucrativo y la confeccion de dictamenes ex-
trajudiciales o la realizacion de actividades arbitrales retribui-
das. Bien es verdad que se afiade expresamente que la Dieta Fe-
deral (Bundestag) podra autorizar excepciones (Ausnahmen) a la
prohibicién de pertenencia a un Consejo de vigilancia o a un
Consejo de simple administracion, de lo que se deduce, a sensu
contrario, que no puede en cambio exceptuar ni excusar en nin-
gun caso la pertenencia a consejos de direccion ni la realizacion
de actividades profesionales o arbitrales por cuenta propia.

Los miembros del Gobierno Federal no deben, por otra parte,
desempefiar ningun otro cargo oficial, si bien se prevé expresa-
mente la posibilidad de que el propio Gobierno Federal autorice
excepciones. Aqui la norma es, pues, algo menos severa que en el
caso anterior.

Finalmente, se impone a los miembros y también a los ex-
miembros (ehemalige Mitglieder) del Gobierno Federal la obliga-
cion de dar conocimiento al Gabinete de cuantos regalos (Ges-
chenke) reciban en relacion con su cargo, y se dispone que sea el
Gobierno Federal quien decida sobre la aplicacion de esos
regalos.
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IV. NORMAS APLICABLES A LOS DIPUTADOS DEL BUNDESTAG

La materia se contiene, como queda dicho en el Anejo I (Nor-
mas de conducta) del Reglamento del Bundestag y en la Ley de
18 de febrero de 1977, sobre Régimen Juridico de los diputados,
texto revisado de 16 de enero de 1987. En realidad, habria que
invertir el orden de la cita, pues el Anejo I ha sido profundamen-
te modificado en diciembre del citado afio 1987, precisamente
como consecuencia de la reforma de la Ley, en la cual se enco-
mendaba a la propia Camara que dictara disposiciones sobre las
normas de comportamiento de sus miembros. Como consecuen-
cia del cumplimiento de este mandato, el Anejo I es ahora mu-
cho mas largo y pormenorizado y mas rigurosas sus normas. El
Anejo I consta ahora de nueve articulos, cuyo contenido iremos
describiendo, pero después de hacer una breve referencia a la
Ley que le ha servido de base y fundamento.

A) Ley de Régimen Juridico de los Diputados
4
Solo hay un articulo, el 44, que se dedique concretamente a
la materia objeto en de la presente nota, articulo que constituye
la Seccién Décima, bajo el epigrafe Independencia de los Diputa-
dos (Unabhingigkeit der Abgeordneten).

El apartado 1 dice laconicamente: La Dieta Federal establecerd
normas de conducta para si misma. Precisamente en virtud de
este precepto se anadié en 1980 un breve Anejo I, con el titulo
ya indicado. Ahora bien, el paso decisivo ha sido la anadidura de
un apartado 2 por la citada reforma de enero de 1987. Efectiva-
mente el apartado 2 establece con cierto detalle el contenido
obligatorio de las reglas de conducta, en los términos siguientes.

«1. Las normas de comportamiento deberdin contener disposi-
ciones sobre:

1. El deber de los diputados de indicar su profesion, asi
como sus actividades econdmicas o de otra naturaleza suscep-
tibles de revelar relaciones de intereses (Interessenverkniip-



216 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

fungen) significativas para el ejercicio de su mandato, dife-
rencidndolas segin actividades antes y después de la asun-
cion del mandato, con inclusion de las alteraciones que se
produzcan en el transcurso del mismo.

2. Los casos en que surja la obligacion de indicar el im-
porte y la naturaleza de los ingresos, cuando se haya sobrepa-
sado un importante minimo previamente fijado (ein festge-
legter Mindestbetrag).

3. La obligacion de llevar contabilidad y de revelar las do-
naciones (Spenden), cuando se sobrepase un importe pre-
viamente fijado.

4. La ilicitud de la aceptacion de entrega que el diputado
sin haber prestado los servicios debidos por ellas, reciba uni-
camente en consideracion a que se espera de él en el ejercicio
de su mandato, que represente y en lo posible consiga impo-
ner en la Dieta Federal los intereses del pagador.

5. La publicacion de datos en el Manual Oficial de la Dieta
Federal (Amtliches Handbuch).

6. El procedimiento, asi como las competencias y las obli-
gaciones del Presidente en caso de infracciones a las normas
de conducta.»

He aqui una lista bastante completa, aun no siendo aparente-
mente muy minuciosa, de los datos e informaciones cuya publi-
cidad oficial se considera indispensable por el legislador para
garantizar un minimo de transparencia y de honradez en la ac-
tuacién de los diputados. Cabe observar que, salvo en el punto 4,
no se contiene norma prohibitiva alguna, sino unicamente, la
obligacion categoérica de informar a la Camara sobre la profe-
sién que se ejerce, los ingresos que se perciben y los intereses
que se representan y defienden. Lo unico que se prohibe es
aceptar asignaciones sin contraprestacién profesional aparente
o convencional unicamente porque se es diputado y se supone
que el receptor va a defender en la Camara los intereses de
quien las paga, y aun asi, tampoco se puede hablar aqui de pro-
hibicién tajante y categorica, sino tnicamente de la posibilidad
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explicita de que en las normas reglamentarias del Bundestag se
establezca finalmente esa prohibicion.

B) Normas concretas del Anejo I al Reglamento del Bundestag

Contienen una regulacion muy detallada, que en ciertos pun-
tos va incluso, como se vera, hasta regular algunos aspectos o
manifestaciones externas, por asi decir, del comportamiento del
diputado, es decir, su modo de actuar fuera de la Camara. Los
puntos principales son, en primer lugar, la obligacién de indicar
o dar a conocer a la Camara la profesién y una serie de activida-
des e ingresos a las que en seguida nos referiremos; en segundo
lugar, unas reglas especiales para los diputados que sean aboga-
dos de profesién (Rechtsanwilte); en tercer lugar, el régimen es-
pecial de las donaciones a diputados; en cuarto lugar, la declara-
cién obligatoria de toda representacién de intereses en el ambi-
to de las Comisiones; en quinto lugar, la prohibicién de recibir
cierta clase de sumas o entregas, y, por ultimo, la obligacion de
que se publiquen en el Manual Oficial de la Dieta Federal algu-
nas de las actividades profesionales o econémicas que el diputa-
do debe poner en conocimiento de la Camara. Hay, ademas, nor-
mas en materia de procedimiento, a las que se hara breve refe-
rencia al final.

1. Deber de notificacion a la Cdmara (Anzeigepflicht). Es la nor-
ma mas extensa y detallada, con gran diferencia, del Anejo I
(articulo 1.9), y su rango mas llamativo es que establece dos cate-
gorias o dos clases de actividades entre las incluidas en la obli-
gacion de notificar (la notificaciéon se hace en todo caso por es-
crito dirigido al Presidente de la Camara); por un lado, las que
se estaban ejerciendo en el momento de ser elegido diputado, y
por otro, las que se ejercen o se empiezan en el transcurso del
mandato parlamentario, es decir, después de su eleccion.

a) Actividades anteriores a la eleccion. Hay que comunicar
concretamente la ultima profesion que el diputado estu-
viese ejerciendo, las actividades que desempenase como
miembro de Consejos de direccion, de vigilancia o de ad-
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ministracion de sociedades privadas o, en general, de em-
presas, sea cual fuere su forma juridica; las actividades
como miembro de la direccién o administracién de corpo-
raciones o entes de derecho publico, y los acuerdos (Ve-
reinbargungen) por los cuales a un diputado se le enco-
miendan determinadas actividades o se le conceden venta-
jas patrimoniales (Vermogensvorteile) en el transcurso o
bien después del desempenio de su mandato parlamen-
tario.

Actividades simultdneas o posteriores a la eleccion. Aqui la
lista es bastante mas larga. Comprende, en efecto, los cua-
tro primeros conceptos enumerados en el parrafo antece-
dente (profesiéon, direccién o gestiéon de empresas priva-
das, direccién o gestion de entes publicos, y acuerdos de
encomienda de actividades o concesién de ventajas patri-
moniales) y otros cinco, a saber: actividad como miembro
de asociaciones o fundaciones de significacién «no exclu-
sivamente local», funciones en federaciones (Verbinde)
profesionales o econémicas; contratos sobre asesoramien-
to, representacion o actividades analogas; actividades que
se ejerzan aparte de la profesién y del propio mandato
parlamentario, en particular la emision de dictamenes (die
Erstattung von Gutachten), asi como actividades publicisti-
cas y de conferencias, y, por ultimo, la posesién y la adqui-
sicion de participacion en sociedades de capitalistas o de
personalistas, cuando en virtud de dicho acto se obtenga un
grado esencial de influencia econémica (ein wesentlicher
wirtschaftlicher Einfluss) sobre la empresa. En relacion
con los ocho primeros conceptos se prevé, ademas (parra-
fo 3), la posibilidad de que el Presidente fije un importe o
suma minima, por encima de la cual habra obligacién de
especificar la cuantia de los ingresos que se reciban por- -
cualquiera de esos conceptos.

2. Publicidad de los datos anteriores. Segun el articulo 3.0 se

publicardn en el Manual Oficial que la CAmara edita al comienzo
de cada legislatura (es decir, cada cuatro afios en principio), sin
perjuicio de dos o tres suplementos al afio, los datos de las cua-
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tro categorias del apartado a) y de las cinco primeras del b}, o
sea, profesion, actividades de direccidn, vigilancia en empresas
privadas, las mismas actividades en entes publicos, actividades
de direccion en asociaciones o fundaciones de interés no exclu-
sivamente local y funciones en federaciones u organizaciones si-
milares. No se publican, en cambio, a sensu contrario, los datos
relativos a contratos de asesoramiento, representacion y activi-
dades similares, ni la emisién de dictdmenes, ni los acuerdos de
concesion de ventajas patrimoniales o de encargo de actividades
a diputados estipulados después de su eleccioén ni, por fin, la po-
sesion y adquisicion de participaciones societarias. Consideran-
do que, segin queda dicho, cada afio se hacen dos o tres suple-
mentos mediante hojas intercambiables para mantener al dia el
Manual Oficial, no se entiende a primera vista la razén de estas
exclusiones, cuya significacion, desde el punto de vista de la in-
dependencia y la objetividad del diputado, es cuando menos tan
importante como la de los datos inscribibles.

3. Donaciones (Spenden). Los diputados tienen la obligacion
de llevar cuenta por serparado (gesonderte Rechnung zu fiihren)
de cuantas donaciones, y otras dddivas de naturaleza gratuita (an-
dere unentgeltliche Zuwendungen) sean puestas a disposicién de
ellos en atencion a su actividad politica.

"Ademas se deberan comunicar al Presidente de la Camara to-
das las donaciones cuyo valor supere en un afo natural los
diez mil marcos, con indicacién del nombre y la direccion del
donador, asi como el importe total de la donacion.

4. Relaciones con grupos de intereses y actuacion del diputado
en las Comisiones. El articulo 4.° dispone que todo diputado que
se esté ocupando, a cambio de la percepcién de honorarios (auf
Honorarbasis) o a titulo profesional, de una materia que vaya a
ser objeto de discusién en el seno de una comision, debera de-
clarar como tal miembro de la comisién su interés en el caso an-
tes de que empiece el debate, si es que no se ha hecho publica
va esta relacion en virtud de lo dispuesto con caracter general
cn el articulo 3.0
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Se trata de un precepto interesante, pues va destinado a sal-
vaguardar la transparencia de la situacion del diputado precisa-
mente en los debates donde mas directa y mas intensa puede
ser la relacion con grupos de intereses, y mas fuerte, por lo tan-
to, la tentacién de dejarse influir por éstos a la hora de votar,
como son los debates de comisiones, mas técnicos y mas especi-
ficos que los debates en el Pleno de la Camara.

S. Normas especiales para los abogados. Los diputados que
actuen judicialmente o extrajudicialmente en nombre y repre-
sentacion de la Republica Federal alemana a cambio de una re-
muneracion, deberan comunicar al Presidente de la Camara el
momento en que asuman dicha representacién, siempre que los
honorarios sobrepasen el importe fijado por el propio Presiden-
te (articulo 2.0, apartado 1).

Los diputados que actiden judicial o extrajudicialmente, a
cambio de una retribucién, contra la Republica Federal de Ale-
mania y a favor de intereses extranjeros, deberan comunicar al
Presidente el momento en que hayan asumido la defensa de es-
tos intereses, cuando los honorarios superen la cifra fijada por
el Presidente mismo (articulo 2.0, apartado 2).

Las mismas normas se aplicaran a los diputados que actuen
judicial o extrajudicialmente a favor o en contra de corporacio-
nes federales, entidades o fundaciones de derecho publico.

6. Alusion final a las normas de procedimiento. Si existen indi-
cios racionales de que un diputado esta infringiendo sus obliga-
ciones segun el Anejo I, el Presidente de la Camara hara las in-
dagaciones oportunas, después de haber oido al diputado de
que se trate, y podra exigir en este caso al diputado que le sumi-
nistre los datos complementarios que juzgue necesarios para
que quede completa su declaracion de intereses. Podra asimis-
mo el Presidente recabar la opinién del presidente del grupo
parlamentario al que pertenezca el interesado (articulo 7.0, apar-
tado 1).

Si el Presidente comprueba que un diputado esta infringien-
do sus obligaciones segun el Anejo I, dara cuenta a la Mesa (Prd-
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sidium) y a los presidentes de los grupos en sesiéon conjunta se-
creta, si bien los presidentes de grupo podran hacerse represen-
tar por el respectivo vicepresidente. Si alguien impugna la decla-
racion del Presidente, éste iniciara un procedimiento formal de
averiguacion, y contra la declaracién final del presidente como
conclusion, no se dara recurso alguno (articulo 7.0, apartado 2).

La declaracion del Presidente de que el diputado esta efecti-
vamente infringiendo sus obligaciones se imprimira como docu-
mento oficial de la Camara. Si la declaracién es de que no se ha
comprobado infraccién, el Presidente «podra» publicarla, si bien
«deberd» hacerlo en caso de que asi se lo solicite el diputado
(articulo 7.0, apartado 3).

Si el diputado contra quien hay sospechas fuere miembro de
la Mesa o presidente de alguno de los grupos, no podra tomar
parte en la reunién conjunta secreta en que se discuta el caso,
en cuyo caso se oira al respectivo presidente o vicepresidente de
grupo. Si es contra el Presidente mismo contra quien existen las
sospechas, debera hacer las veces de Presidente en el procedi-
miento el Vicepresidente.

V. CONCLUSION

La regulacién alemana es la mas precisa y extensa de todas
las de Europa Occidental, y ante la alternativa de prohibicién
absoluta o tolerancia, pero con inscripcion registral y publici-
dad, ha optado decididamente por la segunda opcion, enten-
diendo con bastante realismo que la prohibicién es muy dificil
de hacer efectiva en la practica y abocaria a menudo a situacio-
nes clandestinas que resultarian de hecho peores aun que la
existencia declarada y conocida de relaciones de intereses o da-
divas u otras ventajas patrimoniales. Por eso se ha preferido un
sistema de inscripcién registral y de contabilidad separada, com-
pletado hasta cierto punto —es decir, no en todos los casos, pero
si en los mas importantes— por una férmula de publicidad ofi-
cial. Finalmente, es digno de relieve el papel que desempena la
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figura del Presidente de la Camara en la aplicacion del sistema.
Al Presidente es a quien hay que dirigir las notificaciones, el Pre-
sidente es quien establece los importes o sumas a partir de los
cuales hay obligacion de notificar, el Presidente es el que inicia
las pesquisas o indagaciones y el Presidente es quien toma la de-
cision final. Bien es verdad que en los casos de impugnacion tie-
ne que oir en sesién secreta a la Mesa y a los presidentes de gru-
pos, pero es €él, quien adopta la medida definitiva, sin que pueda
oponerse a ésta apelacion ni recurso alguno.

ESTADOS UNIDOS DE AMERICA

I. INTRODUCCION

En el presente informe se circunscribe a la legislacion federal
de los Estados Unidos en la materia, pues seria imposible anali-
zar las disposiciones que existen al respecto de los Estados fede-
rales y administraciones de ambito inferior.

Desde un punto de vista general, la normativa que regula lo
que en la terminologia anglosajona se conoce como conflicts of
interest estd constituida por los siguientes textos: '

1.e Crimes and Criminal Procedures: Bribery, Graft and Con-
flicts of Interest (USCA Title 18, 201-224) y correspon-
diente actualizaciéon (Cumulative Annual Pocket Part
1986).

2.0 Regulation of Lobbying (USCA Title 2, 261-270).

3.0 Government Organization and Employees: Office of Go-
vernment Ethics (USCA Title 5. Appendix 5, 401-404).

4.0 Government Organization and Employees: Suitability, Se-
curity and Conduct (USCA Title 5, 7301) y correspondicn-
te actualizacion (Cumulative Annual Pocket Part 1986).
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o induzca a cualquier fraude o tenga la posibilidad de cometerlo en
los Estados Unidos o

3. Induzca a las personas que han sido seleccionadas para ocu-
par un cargo publico a que hagan u omitan cualquier acto en vio-
lacion de sus obligaciones legales.

Mas simple es la definicion que da el Black’s Law Dictionary
(St. Paul Minn, West Publishing Company, 1979) que conceptua
el conflict of interest como:

Término que se utiliza en conexion con las funciones puiblicas o
fiduciarias y sus relaciones con intereses privados. Los problemas
éticos relacionados con el trdfico de influencias se. encuentran
regulados en la mayoria de los Estados de la Union, asi como en
las leyes federales. Generalmente, se usa este término para pro-
poner la descalificacion de un cargo publico por actuar en contra
de su deber, es decir, la incompatibilidad entre el intefes puiblico
y los concretos intereses econémicos individuales.

Por otra parte, el régimen de incompatibilidades de los
miembros del Congreso se establece ya en la Constitucion de
1787, articulo 1, secciéon VI, parrafo 2, al que aludira mas deteni-
damente el apartado siguiente.

Fiel al principio de estricta separacién de poderes, la norma
constitucional es terminante: un public officer no puede ser a la
vez miembro del Congreso, teniendo que optar por una u otra
condicién. Ademas, aunque la propia Constitucién se refiere tni-
camente a los empleos publicos de naturaleza federal, la mayor
parte de los cargos estatales —gobernador, por ejemplo- resultan
igualmente incompatibles.

En funcion de las normas resenadas, parece clara, en la legis-
lacién americana, la diferencia entre trdfico de influencias e in-
compatibilidad. Mientras esta ultima determina el impedimento
legal para ejercer dos o mas cargos publicos a la vez, el conflict
of interest es un concepto mas sutil, que supone una relacion, éti-
camente improcedente y juridicamente inadmisible, entre intc-
reses publicos y privados.
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5.0 Ethics in Government Act of 1978 (Public Law 95-521, de
26 de octubre de 1978, 92, Stat. 1824).

6.0 Standing Rules of the Senate (Pursuant to the Adoption
of S. Res. 274 and S. Res. 389, 96th Cong. Nov. 14, 1979
and Mar. 1980, respectively).

7.0 Rules of the House of Representatives (Second Session,
Ninety-seventh Congress).

En realidad, las disposiciones que tienen mayor relevancia
para el asunto objeto de informe son las tres ultimas, por lo que
van a constituir el cuerpo fundamental de la presente nota.

A efectos de sistematica nos referiremos primero al concepto
mismo de conflict of interest en la legislacién americana, para
después analizar su regulacion en relacién con los miembros del
Congreso (members of Congress) y altos cargos y funcionarios del
Ejecutivo. Por ultimo, se analizara la reglamentacion de los lob-
bies, que, si bien es un fenémeno juridicamente distinto al con-
flict of interest propiamente dicho, se encuentra muy relacionado
con el mismo.

II. EL CONCEPTO DE CONFLICT OF INTEREST

La legislacion americana, tremendamente casuistica si se
compara con los ordenamientos juridicos de origen latino, con-
tiene distintas definiciones del término conflict of interest; quiza
la mas completa es la que se establece en la seccién 201, capitu-
lo 11 (Bribery, Graft and Conflicts of Interest, titulo 18 del Uni-
ted State Code —USCA-), que dice textualmente:

La donacion, oferta o promesa, directa o indirecta, de cualquier
cosa o bien de valor o contraprestacion de la naturaleza que sea a
una persona que ostente responsabilidades publicas, o que haya
sido seleccionada para desempeviarlas, con la intencion de:

1. Influir en su actuacién puiblica oficial.

2. Influir en dicha persona para que cometa o ayude a cometer
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Ningum senador o representante podrd, mientras dure el térmi-
no de su mandato, ser nombrado para ningiin empleo civil depen-
diente de la autoridad de los Estados Unidos que hubiese sido crea-
do o cuyos emolumentos hubiesen sido aumentados durante dicho
mandato, y nadie que ocupe puesto dependiente de la autoridad de
los Estados Unidos podrd ser miembro de ninguna Cdmara mien-
tras desemperia tal cargo.

Ahora bien, considerando especificamente las normas con-
cretas sobre prevencion de trafico de influencias, éstas se en-
cuentran en el Reglamento de la Camara de Representantes en
las Rules XLIII (Code of Official Conduct) y XLIX (Financial dis-
closure) y en el Reglamento del Senado en las Rules XXXIV (Pu-
blic Financial disclosure), XXXV (Gifts) y XXXVII (Conflict of Inte-

rest) que se analizan a continuacion.

1. Camara de Representantes

Las Rules of the House of Representatives contiene en su Rule
XLIII un conjunto de normas que constituyen un auténtico co-
digo de conducta publica; asi lo determina expresamente esta
disposicion al senalar que se establece para la Camara de Repre-
sentantes el siguiente codigo de conducta que llevard el nombre de
Cddigo de Conducta Oficial («Code of Official Conduct»), Cédigo
que es de aplicacion no s6lo a los miembros de la Camara sino
también a los funcionarios y empleados de la misma.

Las normas del Cédigo de Conducta Oficial de la Camara de
Representantes cubren un amplisimo abanico de supuestos de
hecho, que comprenden desde declaraciones de caracter gene-
ral, como la prevista en el namero 1, que obliga a los represen-
tantes a guardar un comportamiento ejemplar en su calidad de
miembros de la Camara, a disposiciones mucho mas concretas e
incluso casuisticas, como la contenida en el nimero 4 de la mis-
ma Rule XLIII, donde se establece la prohibicién de aceptar
cualquier regalo o donacion cuyo valor en el mercado sea de 35
dolares o mas.
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Mas concretamente, y centrandonos en la definicién resefa-
da del USCA, se podria pensar que el conflict of interest se en-
cuentra muy préximo a la institucién penal del cohecho prevista
en los cédigos de los paises con ordenamientos juridicos funda-
dos en el sistema romano-germanico. Ahora bien, la figura del
trafico de influencias no puede identificarse propiamente con el
cohecho; se trata de un concepto méas amplio que englobaria
esta institucién tipicamente penal, pero también otras que sélo
dan lugar a responsabilidad civil. En efecto, el trafico ilegal de
influencias comprende supuestos que conllevan, en unos casos,
mera responsabilidad civil y otros que se tipifican como delitos.
Asi, por ejemplo, el incumplimiento de la obligaciéon de dar pu-
blicidad a todas las actuaciones de naturaleza econémica de las
personas que ostenten mandato representativo o cargo publico
produce responsabilidad civil que puede sancionarse con multa
de hasta 5.000 délares; por otra parte, la percepcion de ingresos
por los parlamentarios o cargos publicos fruto de un trafico ile-
gal de influencias conlleva responsabilidad penal que puede cas-
tigarse con penas de hasta dos anos de prisiéon y multa de hasta
10.000 délares.

TII. Los MiEMBROS DEL CONGRESO

Como es bien sabido, el Congreso de los Estados Unidos esté
constituido por la Camara de Representantes y el Senado.

Aunque ambas Camaras tienen su propio reglamento (Rules
of Procedure), donde se regulan los conflicts of interest de sus
respectivos miembros, la Ethics in Government Act of 1978 con-
tiene normas de aplicacion para todos los congresistas en su Ti-
tulo I, a las que, evidentemente, se remiten los reglamentos tan-
to del Senado como de la Camara de Representantes.

Asimismo, como ya hemos sefalado, el régimen de incompa-
tibilidades de los miembros del Congreso viene determinado en
la Constitucién, articulo 1, Secciéon VI, parrafo 2, que dice tex-
tualmente:
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Pasando a examinar en detalle este Cédigo de Conducta Ofi-
cial, se establecen las siguientes normas:

1. Todo miembro de la Camara de Representantes se com-
portara siempre de forma que refleje la honestidad y el decoro
de la Camara.

2.0 Todo miembro cumplira estrictamente el espiritu y la letra
de las normas de la Camara y las que establezcan sus comisio-
nes.

3.0 Ningin miembro podra recibir compensacién alguna,
cualquiera que fuera su procedencia, que aumente su interés
personal por un asunto del Congreso, ni beneficio alguno que
sea consecuencia de la influencia impropia que pueda ejercer de-
rivada de la posicién que ocupe en el Congreso.

40 Ningin miembro podra aceptar regalos o donaciones
(otros que los propios de la hospitalidad o cuyo valor de merca-
do sea superior a 35 dolares) que superen los 100 délares anua-
les de ninguna persona (distina de sus familiares) que tenga in-
terés directo en la legislaciéon que se encuentre debatiendo en el

- Congreso o de agente o persona extranjera.

5.0 Ningun miembro podra recibir o aceptar honorarios por
conferencias, trabajos, publicaciones o cualquier otra actividad
similar de ninguna persona u organizacion que exceda el usual y
tradicional valor de estos servicios. “

6. Todo miembro deberd mantener en cuentas separadas
sus fondos de campana electoral y los de su patrimonio perso-
nal. No podra transformar sus fondos electorales en fondos per-
sonales en el exceso del reembolso legitimo y verificable de los
gastos de la campana electoral. No podra gastar, asimismo, nin-
gun fondo para su campana que no haya sido atribuido, de
acuerdo con el principio de bona fides, al proposito de las elec-
ciones.

7.c Todo miembro debe incluir en sus fondos electorales to-
dos los gastos procedentes de cenas oficiales y otros aconteci-
mientos publicos.
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8.2 Ninguin miembro podra contratar a personal de su equi-
po, que no realice funciones proporcionadas a la compensacién
econdmica que reciba.

9.0 Ningun miembro, al contratar a las personas que formen
su equipo, podra rechazar o discriminar a individuos, en rela-
cién con sus emolumentos, condiciones de jornada laboral o pri-
vilegios en el trabajo, por razon de raza, color, religion, sexo o
nacionalidad.

10. Todo miembro que hubiere sido condenado, por un tri-
bunal ordinario, a pena de dos o mas anos de prision, se absten-
dra de participar en los asuntos de la comisién de la que fuese
miembro y de votar cualquier cuestion en una sesion de la Ca-
mara o del Committee of the Whole House, hasta que el Tribunal
de apelacién establezca su inocencia o fuera reelegldo para la
Camara después de la fecha de su condena.

11. Ningin miembro podra autorizar a una persona no per-
teneciente a la Camara, a un grupo u organizacion para que utili-
ce los términos Congress of the United States o bien Official Bussi-
ness o combinaciones de estas expresiones en cartas o sobres.

Por su parte, la Rule XLIV del Reglamento se refiere al carac-
ter obligatorio de la declaracion econémica que deberan realizar
los miembros de la Camara de Representantes conforme a la Et-
hics in Government Act de 1978.

Una copia de esta declaracién debera remitirse al Secretario
General de la Camara (Clerk), el cual la enviara, a su vez, para su
estudio y comprobacion al Committee on Standards of Official
Conduct, comisiéon parlamentaria permanente encargada no
solo de realizar esta funciéon anualmente sino, ademas, de velar
por el decoro y respetabilidad de la Camara.

La declaracion econdémica de los representantes debe hacer-
se con caracter anual. Tal y como prescribe la citada Rule XLIV,
entre el 1.2 de enero y el 15 de mayo de cada afio, los miembros
de la Camara deberan prestar dicha declaracion, con inclusién
pormenorizada de los extremos a los que se refiere el Titulo I de
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la mencionada Ethics in Government Act de 1978, que se remitira
a la Camara en la forma que hemos descrito con anterioridad.
Una vez examinada por la comisién competente, se publicara el
1 de julio de cada ano como documento oficial de la Cimara de
Representantes, el cual podra ser conocido por el piiblico.

La Ethics in Government Act de 1978 no regula tinicamente la
conducta publica de los miembros del Congreso y personal del
Poder Legislativo (Titulo I) sino que su ambito comprende, ade-
mas, a los altos cargos y personal gubernamental (Titulo II) y al
personal judicial (Titulo III). Se crea una Oficina dependiente
del Ejecutivo encargada de supervisar y controlar el trafico de
influencias de los miembros del Gobierno (Titulo IV) y, por ulti-
mo, se establece un sistema de incompatibilidades sobrevenidas,
asi como las penas y sanciones pecuniarias por incumplimiento
de sus normas (Titulo V).

Concretamente, el Titulo I, de aplicaciéon a los miembros del
legislativo, regula pormenorizadamente la declaracion economi-
ca y de bienes que antes del 15 de mayo de cada afio deben ha-
cer todos los parlamentarios de una u otra Camara.

Conforme a la Seccién 102 (a) de la ley, esta declaracién de-
bera incluir una completa relacién de los siguientes extremos:’

— Cualquier cantidad percibida como sueldo, remuneracion
o de cualquier otra procedencia superior a los 100 ddlares, asi
como fecha exacta en que se recibio.

— Cualquier renta, capital, valores o bienes percibidos duran-
te el aflo, cuyo valor sea superior a los 100 dolares.

— Identidad de la procedencia del dinero, asi como dietas,
viaticos, gastos de transporte, alojamiento y comida que superen
los 250 délares recibidos por cualquier medio.

— Rentas de bienes inmuebles, inversiones y negocios de
cualquier tipo que excedan de 1.000 dédlares.

— Bienes inmuebles de cualquier clase.
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— Créditos, hipotecas o cualquier otra obligacion crediticia
superior a los 10.000 délares.

— Vehiculos, bienes muebles, etc.

La descripcién es hasta tal punto minuciosa que seria impo-
sible recogerla en su totalidad; lo que si queda claro es que se
trata de una declaraciéon exhaustiva del patrimonio y de las ren-
tas obtenidas por el miembro del Congreso a lo largo del afio.

Esta declaracién es, asimismo, preceptiva para todos los
candidatos a la Camara de Representantes y al Senado [Sec-
cién 101 (a)].

Como ya se ha senalado, las declaraciones se remiten a las
comisiones competentes de cada una de las Camaras por media-
cién del Secretario General de las mismas [Seccion 104 (f)], pu-
blicandose como documento oficial antes del 1 de julio de cada
afno [Seccién 104 (a)].

Realizado el examen de las declaraciones por las comisiones
parlamentarias respectivas, podran remitirse al Fiscal General
(Attorney General) que emprenderd accion contra cualquier perso-
na que hubiere falsificado u omitido cualquier informacion en la
declaracion. El tribunal ordinario que conozca del asunto podra
imponer una sancién pecuniaria que no excedera de 5.000 doé-
lares.

2. Senado

El Reglamento del Senado (Standing Rules of the Senate) con-
tiene normas muy similares a las de la Camara de Represen-
tantes.

Asi, la Rule XXXIV declara de aplicacion las disposiciones del
Titulo I de la Ethics in Government Act de 1978.

La Rule XXXV viene a establecer las mismas prohibiciones
que el Reglamento de la Camara de Representantes contiene en
su Codigo de Conducta Oficial.
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Por su parte, la Rule XXXVII (Conflict of interest) regula por-
menorizadamente el trafico de influencias en que pudieran incu-
rrir los senadores. De su contenido se pueden destacar como
normas mas relevantes las siguientes:

1.2 Ningun senador, funcionario o empleado del Senado puede
recibir compensacion alguna por la influencia que puede ejercer
debida a su cargo, posicion o empleo en la Cdmara.

23 No se puede estar vinculado a negocios o actividades profe-
sionales que entren en conflicto con su actuacion oficial o su debe-
res publicos.

3.2 No puede obtener compensaciones econdmicas superiores a
25.000 ddlares al ario como contraprestacion de servicios profesio-
nales a cualquier tipo de empresa, asociacion o corporacion.

4.2 No puede ejercer funciones ni pertenecer a ningin conse-
jo de administracién de empresas de publicidad, instituciones fi-
nancieras o de negocios por una contraprestacion superior a
25.000 délares. Esta prohibicion esta sujeta a determinadas ex-
cepciones.

5.2 Concluido su mandato, un senador no podra integrarse
en un lobby regulado conforme a la Federal Regulation of Lob-
bying de 1946 hasta transcurrido un afio desde la expiracién de
dicho mandato.

Por ultimo, las Rules XXXVIII y XXXIX regulan determina-
dos aspectos econémicos y autorizaciones a los que estan some-
tidos los senadores.

La Rule XXXVIII (Prohibition of unofficial Office Acounts)
prohibe a todo senador mantener una cuenta personal con car-
go a fondos oficiales, entendiéndose por tales toda cantidad per-
cibida en su calidad de miembro de la Cdmara, asi como aquellas
que perciba para su gabinete personal; tampoco podran los sena-
dores mantener en cuentas privadas los reembolsos de los gastos
que se reciban como consecuencia de las camparias electorales.
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La Rule XXXIX prohibe a los senadores todo desplazamiento
fuera de los Estados Unidos sin la previa autorizacién del Se-
nado.

Como ya hemos senalado, el Reglamento de la Camara decla-
ra de aplicacion el Titulo 1 de la Ethics in Government Act de
1978, por lo que estan sometidos a la obligacion de realizar la
misma declaracion econémica de bienes que los miembros de la
Camara de Representantes a la que hace referencia el epigrafe
anterior. ‘

IV. Los MIEMBROS DEL EJECUTIVO

La mencionada Ethics in Government Act de 1978 declara en
su escueta exposicién de motivos que su propdsito es «organizar
determinadas agencias federales, que afectan a la reorganizaciéon
del Gobierno federal, establecer determinadas reformas en las
actuaciones del Gobierno federal y preservar y promover la inte-
gridad de los funcionarios e instituciones federales....

Pues bien, en funcién de este objetivo general, esta norma re-
gula, en el Titulo II, las actividades publicas del personal guber-
namental.

La Seccidén 201 de dicho Titulo establece que, en el plazo de
treinta dias posterior a la toma de posesion, toda persona que
ostentare un cargo o empleo publico, incluido el Presidente y el
Vicepresidente de los Estados Unidos y altos cargos del Ejecuti-
vo federal, deberan realizar una declaracién econdémica de bie-
nes cuyo contenido se asemeja a la realizada por los miembros
del Congreso.

Estas declaraciones se envian al Director de la Oficina de Eti-
ca del Gobierno (Office of Government Ethics), que las examinara
y las hara publicas.

Como en el caso de los congresistas, el Fiscal General podra
iniciar accién contra cualquier persona que incumpla esta obli-
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gacién. El tribunal que conozca del asunto podra imponer una
sancion econémica de hasta 5.000 dolares (Seccion 204).

Segun la Seccion 205, las agencias gubernamentales estan su-
jetas a la obligaciéon de emitir anualmente un informe econémi-
co de sus actividades, con excepcion de la Central Intelligence
Agency, Defense Intelligence Agency, National Security Agency o
cualquier persona vinculada con actividades de inteligencia en
cualquier agencia de los Estados Unidos.

Como ya se ha adelantado, la Ethics in Government Act de
1978 crea y regula, en su Titulo IV, la Oficina de Etica Guberna-
mental (Office of Government Ethics), cuyo director es nombrado
por el Presidente de los Estados Unidos, nombramiento que
debe ser ratificado por el Senado.

Por ultimo, el Titulo V establece y regula las incompatibilida-
des o inhabilitaciones de los cargos publicos que hubieran cesa-
do de sus funciones. Se prevén dos tipos o clases de inhabilita-
ciones: '

a) Inhabilitacion, sin limite de tiempo, de antiguos cargos
publicos y funcionarios para intervenir, formal o informalmente,
en asuntos en los que sea parte el Gobierno federal, siempre que
dicha persona haya participado personal y sustancialmente en la
toma de decisiones, asesoramiento o investigacion del asunto en
cuestion. '

b) Inhabilitacién de dos afios, desde que se hubiera produci-
do el cese, para intervenir en asuntos en los que sea parte el Go-
bierno federal, cuando los mismos se encontraran pendientes de
resolucion en el momento en que ocupaba el cargo.

El incumplimiento de estas disposiciones produce responsa-
bilidad penal que puede ser castigada con pena de hasta dos
afios de prisién y multa de hasta 10.000 délares.
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V. Los GrRUPOS DE PRESION (LOBBIES)

Esta nota quedaria incompleta sin una referencia al régimen
juridico de los grupos de presion en los Estados Unidos.

El 2 de agosto de 1946 se promulgoé una extensa y detallada
Ley bajo el réotulo Ley de Ordenacion Federal de los Grupos de
Presion (Federal Regulation of Lobbying Act), que, si bien es en rea-
lidad una Ley auténoma, formalmente se encuentra integrada
como Titulo IIT de la Ley de Reorgamzacmn del Poder Legislati-
vo de ese mismo afio.

El propésito fundamental del texto es someter a los grupos
de presién que actuan ante el Congreso a un régimen de riguro-
sa publicidad, que comprende tanto a las personas que los inte-
gran como a los gastos e ingresos que perciben. Se establece, al
efecto, un Registro Oficial, dependiente de las Secretarias Gene-
rales de ambas Camaras, en el que han de inscribirse esta clase
de grupos y se prevén las sanciones penales para el caso de omi-
siéon'o inexactitud dehberada en el cumplimiento de las obliga-
ciones registrales.

La Federal Regulation of Lobbying Act prescribe la obligacion
de todo gestor, director o responsable de los grupos de interés
de llevar una rigurosa contabilidad de cualquier contribucion,
donacién o regalo, cualquiera que sea su naturaleza y que supe-
re los 500 dolares, asi como el nombre de la persona y la fecha
en que se hubieren realizado. Igualmente, se han de hacer cons-
tar los gastos de organizacién, siempre que sean superiores a 10
ddlares, y las personas a que fueren destinados.

Por su parte, todo grupo de presion que recibiere cantidades
superiores a 500 ddlares para la gestién de una actividad propia
de lobbying, a saber, la influencia, directa o indirecta, para la apro-
bacion o el rechazo de cualquier texto legislativo por el Congreso de
los Estados Unidos debe rendir cuenta detallada de este hecho en
un plazo maximo de cinco dias. De este modo se pretende evitar
que los lobbies o sus gestores actuen sin control, no dando cuen-
ta del empleo exacto de los fondos.
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Ahora bien, una mayor relevancia, desde el punto de vista de
nuestro estudio, constituye la obligacion del gestor o director
del grupo de presion de realizar una declaracién de caracter tri-
mestral ante el Secretario General de la Camara, en la que se
haga constar el nombre y direcciéon de toda persona que hubiere
entregado cantidades superiores a 500 délares. Se prescribe, asi-
mismo, el deber de remitir a la Camara, también trimestralmen-
te, una relacién exhaustiva de la contabilidad del lobby.

Es también preceptivo que los agentes o directores de los
lobbies se registren ante la Camara, acto que ha de hacerse por
escrito y bajo juramento, especificando el tiempo durante el que
se va a ejercer esta actividad, sus honorarios y gastos. Por ualti-
mo, deben hacer constar en su declaracién los nombres de pe-
riodicos, revistas o publicaciones en los que hubiesen insertado
articulos o editoriales en defensa de sus intereses, asi como los
proyectos de ley en los que han pretendido influir.

Toda esta informacion, una vez recibida y compilada en la
Camara, se publicara en su Diario Oficial.

Las penas que se imponen por infraccion de cualquiera de
las obligaciones a que resumidamente hemos hecho referencia
pueden alcanzar hasta doce meses de prisién y 5.000 délares, de
manera alternativa o acumulativa. Toda persona condenada por
este delito queda inhabilitada, por un término de tres afios, para
el ejercicio de esta actividad. La violaciéon de dicha inhabilita-
cién se castiga con multa de 10.000 délares y prisiéon hasta cinco
anos. :

FRANCIA

I. PLANTEAMIENTO

El régimen de incompatibilidades de los parlamentarios de
los miembros del Gobierno en Francia recoge en términos gene-
rales no sélo los supuestos de incompatibilidad propiamente di-
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chos, sino también determinadas prohibiciones de ejercicio de
actividades que son muy proximas al concepto de dificil apre-
hension de trdfico de influencias, asi como al de uso de informa-
ciones privilegiadas. Ambos conceptos, trafico de influencias y
uso de informacion privilegiada, son de facil comprensién intui-
tiva, pero de dificil delimitacion.

El sistema francés se basa en dos presupuestos de partida:
por una parte, la libertad de trabajo y de empresa que autoriza a
los ciudadanos y, en principio, a los parlamentarios y a los
miembros del Gobierno el ejercicio de toda actividad profesio-
nal que no se encuentre expresamente prohibida y, por otra par-
te, el principio de separacion de poderes y de independencia en
el ejercicio del mandato representativo que corresponde a los
miembros del Parlamento. Este ultimo aspecto se traduce en la
incompatibilidad establecida por el articulo 23 de la Constitu-
cién entre la calidad de miembro del Gobierno y la condicién de
diputado de la Asamblea Nacional, situacién singular en un régi-
men que se califica de parlamentario o de colaboracién de pode-
res, modelo que interpreta de manera flexible el principio de di-
visién de poderes y, en consecuencia, erige el Gobierno sobre la
confianza parlamentaria. :

En la exposicion de las normas de aplicacion en materia de
incompatibilidades se mencionaran sumariamente los supuestos
establecidos y se marcaran con especial relieve aquellos que son
diferenciales respecto del sistema que rige en Espana.

En cuanto al concepto de trafico de influencias parece que
procede partir de una definicién pragmatica para facilitar la
operatividad de los estudios y trabajos de la Comision. Consti-
tuyen trafico de influencias los actos o actuaciones realizados
por un parlamentario o por un miembro del Gobierno, haciendo
o no uso del prestigio social, de las relaciones personales o de la
informacion que reporta el cargo publico, que, sin ser infracciéon
de caracter penal en Espana, pueden producir beneficios parti-
culares, presentes o futuros, de caracter econémico o no, para si
o para terceros.

Por consiguiente, el trafico de influencias se diferencia de las
conductas penales constitutivas de cohecho o corrupcién, pero
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también de conductas no penales y de caracter informativo que
se mantienen con quienes desempenan un cargo gubernamental
o un mandato parlamentario. En realidad se trata de contactos
de los particulares y los grupos de interés con los gobernantes
para informar de situaciones de hecho relevantes en el momen-
to de la adopcién de medidas legislativas o de gobierno y que,
sin constituir necesariamente influencias perniciosas y negativas
para el interés publico, pueden contribuir por el contrario a co-
nocer mejor los supuestos que requieren una medida legislativa
o gubernamental.

II. REFERENCIAS LEGALES Y DOCUMENTALES

Son de interés para el objeto del presente informe las si-
guientes referencias:

1. Constitucién de la Republica Francesa de 1958, articulo 25.
2. Codigo Penal, articulos 175 a 183.

3. Codigo Electoral, articulos L. 46, L.O. 140, 141, 152, 153, y
L.106 a L. 115.

4. Ordenanza n.c 58-998 relativa a la Ley Organica de condi-
ciones de elegibilidad y a las incompatibilidades parlamentarias,
completada por las Ordenanzas n.c 58-1027, 59-224, 61-1447 y
72-64, articulos 9 a 20.

5. Ordenanza n.° 67-833 por la que se establece una Comisién
de operaciones de Bolsa y sobre informacion de los titulares de
titulos valores y publicidad de ciertas operaciones bursatiles, ar-
ticulo 10. ‘

6. Ley 66-537 sobre Sociedades Mercantiles, articulo 483.

7. Documentacion de la Guide Juridique Dalloz, con referen-
cia a los términos corruption, cumul d'activités y informations pri-
vilégiées, vols. I y II.
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8. Numero monografico sobre incompatibilités parlamentaires
de la publicacion Notes et Etudes Docuwmentaires, numeros
4106-4107, CNRS, Paris, 1974, que comprende estudios relativos
a las incompatibilidades parlamentarias en Francia y en otros 19
paises extranjeros.

9. Ley 83-634 de 13 de julio, sobre los Derechos y Obligacio-
nes de los Funcionarios. )

ITI. DELITOS COMETIDOS POR FUNCIONARIOS Y PARTICULARES
CON MOTIVO DE LA GESTION DE ASUNTOS PUBLICOS

Los tipos penales que delimitan por arriba el trafico de in-
fluencias son los que en Espana reciben el nombre de cohecho,
que la doctrina penalista francesa denomina generalmente co-
rrupcion (corruption) y la doctrina inglesa soborno (bribery). Na-
turalmente, los tipos penales aun cuando coinciden en buena
medida con otros ordenamientos, presentan importantes dife-
rencias.

El Cédigo penal francés regula en sus articulos 175 a 183 la
‘corrupcién de los funcionarios publicos, entendido el concepto
de funcionario publico en su sentido mas amplio, y por tanto de
aplicacién a quienes ejercen funciones parlamentarias y gu-
bernamentales. De modo sucinto, los tipos penales son los
siguientes:

1. Todo funcionario publico que por si o por medio de perso-
na interpuesta haya tomado o recibido interés en actos, adjudi-
caciones o empresas publicas o privadas cuya administracién o
inspeccién tenga o haya tenido, es castigado con prision de seis
meses como minimo a dos afios como maximo y multa que no
podra exceder de la cuarta parte de la responsabilidad econémi-
ca que origine ni bajar de la doceava parte; ademas se le inhabi-
lita para el ejercicio de cualquier funciéon publica (articulo 175).
No obstante, la Ley 86-29 de 9 de enero de 1986, establece la si-
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guiente excepcién: en los ayuntamientos cuya poblacién no re-
base los 1.500 habitantes, los alcaldes, adjuntos y consejeros mu-
nicipales delegados o que sustituyen al alcalde, podran celebrar
negocios con los ayuntamientos que representan para la ejecu-
cién de pequerios trabajos o el suministro de bienes corrientes,
siempre que su montante global no exceda en un afio de 75.000
francos; pero las expresadas autoridades municipales deberan
abstenerse de asistir y participar en la deliberacion del Consejo
municipal que acuerde o apruebe la adquisicién de los servicios
o suministros de referencia.

2. El funcionario encargado del control de una empresa pri-
vada, de la celebracién de contratos en nombre del Estado con
una empresa privada o de la emisién de informe sobre la cele-
bracién de contratos con una empresa privada, y que, dentro del
plazo de cinco anos desde su cese en la funcion, adopte o reciba
una participacion laboral, asesora o de capital en tales empre-
sas, es castigado con la misma pena de prisiéon y con multa de
360 a 15.000 francos. Este tipo es también de aplicacién a los
agentes de establecimientos publicos, empresas nacionalizadas y
sociedades de economia mixta con capital publico superior al 50
por 100 (articulo 175-1). '

3. Todo comandante de una divisién militar, departamento,
plaza o ciudad, y todo prefecto o subprefecto, que en el ejercicio
de su autoridad comercie en granos, harina, sustancias harino-
sas, vino o bebidas, distintas de las procedentes de sus propieda-
des, es castigado con multa de 1.800 a 60.000 francos y la confis-
cacién de los productos objeto de comercio (articulo 176).

4. Se castiga con prisiéon de dos a diez afios y multa propor-
cionada a la infraccién a quien solicite o acuerde ofertas o pro-
mesas o reciba regalos o presentes en los siguientes casos:

— estar investido de mandato electivo, ser funcionario publi-
co del orden administrativo, judicial, militar o asimilado;

— ser arbitro o experto nombrado por un tribunal o por las



240 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

partes de un juicio para decidir o emitir parecer favorable o des-
favorable a una de las partes;

— ser médico, cirujano, dentista o comadrona y certificar en
falso o disimular la existencia de enfermedades o la situacién de
embarazo o proporcionar falsas indicaciones sobre el origen de
una enfermedad o la causa de un 6bito (articulo 177).

5. También se castiga con prisiéon de uno a cinco afios y mul-
ta proporcional a quien solicite o acuerde ofrecimiento o pro-
mesa o reciba regalos o presentes por obtener o intentar obte-
ner condecoraciones, medallas, distinciones o recompensas,
puestos, funciones o empleos o cualquier favor concedido por
una autoridad publica o, en general, una decisién favorable de
una autoridad administrativa con abuso de una influencia real o
supuesta (articulo 178).

6. Quien para obtener la adopcién o la abstencién de un
acto, o los favores o ventajas previstos en los articulos 177 y 178,
use de vias de hecho o amenazas, promesas, ofrecimientos, rega-
los o presentes, o ceda a solicitudes que tiendan a la corrupcién,
sera castigado, aun cuando no hubiera adoptado la iniciativa y
hubiere tenido o no resultado la amenaza o la corrupcion, a las
mismas penas de los articulos precedentes (articulo 179).

Junto a los tipos penales generales del Codigo penal, el orde-
namiento francés establece tipos especiales en otras leyes, como
es el caso del Cddigo electoral, cuyos articulos L. 106 a L. 115,
configura los siguientes delitos:

1. Quien mediante donaciones o liberalidades en dinero o es-
pecie o mediante promesa de liberalidades, favores, empleos pu-
blicos o privados u otras ventajas, hechos con el propdsito de in-
fluir sobre el voto de uno o varios electores haya obtenido o in-
tentado obtener su sufragio o su abstencion, es castigado con
tres meses a dos afios de prisién y multa de 1.800 a 30.000 fran-
cos (articulo L. 106).
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2. Quienes mediante el empleo de vias de hecho, de violencia
o de amenazas contra un elector, haciéndole temer la pérdida de
su empleo o quedar expuesto a un dafio en su persona, su fami-
lia o su fortuna, le obliguen o intenten obligar a abstenerse de
votar o influir sobre su voto, son castigados con prisién de un
mes a dos afios, y multa de 720 a 30.000 francos (articulo L. 107).

3. Si el culpable del supuesto previsto en el articulo L. 107 es
funcionario publico, la pena sera doble (articulo L. 109).

4. Quienes cometan actos de violacién o intenten violar el se-
creto de voto, o la sinceridad del mismo, y quienes impidan o in-
tenten impedir las operaciones de escrutinio, o cambiar su re-
sultado, son castigados con multa de 360 a 15.000 francos. Ade-
mas, puede ser privado de sus derechos civiles durante un pe-
riodo comprendido entre dos y diez anos (articulo L. 113) [cfr.
BARATON-HOEFFINGER en Guide Juridique Dalloz].

Por ultimo, el Derecho francés, ha tipificado el delito de uso
de informaciones privilegiadas (delito de los iniciados), castigado
con prision de dos meses a dos afios y multa, bien de 6.000 a
5.000.000 de francos o bien de importe que puede alcanzar hasta
el cuadruple del beneficio obtenido. El delito consiste en reali-
zar o permitir conscientemente la realizacién en el mercado
bursatil, directamente o por persona interpuesta, de una o va-
rias operaciones para explotar informaciones antes de que el pu-
blico tenga conocimiento de las mismas. Se consideran informa-
ciones privilegiadas aquellos datos precisos relativos a las pers-
pectivas o a la situacién de un emisor de titulos valores o a las
perspectivas de evolucién de un titulo valor, que todavia no son
conocidos por el publico, sino solamente por los dirigentes de
una sociedad o por otras personas con ocasiéon del ejercicio de
su profesion o de sus funciones (intermediarios financieros, in-
terventores de cuentas, etc.). El delito se recoge en la Ordenanza
de 28 de septiembre de 1967, articulo 10-1, en relacion con el
articulo 483 de la Ley de Sociedades Mercantiles, n.c 66-537 de
24 de julio de 1966 [cfr. PHiLIPPE GoSLEY en Guide Juridique Da-
lloz]. .
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IV. REGIMEN DE INCOMPATIBILIDADES DE LOS PARLAMENTARIOS,
PROHIBICION DE ACTIVIDADES Y OBLIGACION DE FORMULAR
DETERMINADAS DECLARACIONES

El régimen al que estan sometidos los diputados y los sena-
dores en Francia se encuentra establecido en el articulo 25 de la
Constitucién, determinados preceptos del Cédigo electoral y de
la Ley Organica sobre condiciones de elegibilidad y sobre in-
compatibilidades de 1958, modificada esta ultima en los afios
1959, 1961 y 1972.

Incompatibilidades

En primer lugar, las incompatibilidades son muy numerosas,
aunque quiza no tanto como en el Derecho espariol. A continua-
cién se enumeran sucintamente las incompatibilidades legales:

1. El articulo 23 de la Constituciéon declara incompatible el
mandato de diputado y la condicién de miembro del Gobierno.

2. El militar de carrera es incompatible con determinados
mandatos electivos, entre los cuales se encuentra el parlamenta-
rio (articulo L. 46 del Cédigo electoral).

3. De acuerdo con lo dispuesto en la Ley Organica sobre el
Estatuto de la Magistratura, el ejercicio de funciones de magis-
trado es incompatible con el ejercicio del mandato parlamenta-
rio en la Asamblea Nacional (articulo L.O. 140 del Cédigo elec-
toral).

4. De conformidad con lo dispuesto en la Ley de 1871 sobre
los Consejos Generales de los Departamentos, las funciones de
miembro de la Comisién departamental son incompatibles con
el mandato de diputado (articulo L.O. 141 del Cédigo electoral).
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5. La Ley Orgénica sobre el Consejo Constitucional, aproba-
da por Ordenanza n.c 58-1067, dispone la incompatibilidad de las
funciones de miembro del Consejo Constitucional con las de
diputado; el articulo L.O. 152 del Cédigo electoral establece la
presuncién de que los diputados designados miembros del Con-
sejo Constitucional optan por esta ultima funcién publica en
caso de que no expresen su voluntad en contrario dentro de los
ocho dias siguientes a la publicacion de su nombramiento.

6. Por lo que se refiere a la incompatibilidad entre el manda-
to de diputado y la condiciéon de miembro del Gobierno, el ar-
ticulo L.O. 153 del Cédigo electoral dispone que la incompatibili-
dad tiene efecto después de la expiracién del plazo de un mes a
computar desde el nombramiento como miembro del Gobierno,
pero prohibe que el diputado miembro del Gobierno tome parte
en ninguna votacién durante ese tiempo.

7. La Ley Organica de Inelegibilidades e Incompatibilidades
prohibe la acumulacién del mandato de diputado y del mandato
de senador, y establece un mecanismo automatico de cese en la
Camara de la que anteriormente se formaba parte con interven-
cién en supuestos dudosos o conflictivos del Consejo Constitu-
cional. En cualquier caso, se dispone de modo preciso que nadie
puede en ningtin caso tomar parte en los trabajos de las dos Cdma-
ras (articulo 9).

8. Se establece asimismo la incompatibilidad entre la condi-
cién de suplente de diputado o senador y la de diputado o sena-
dor, de tal modo que llegado un suplente a diputado o senador,
pierde necesariamente la condicién de suplente (articulo 10).

9. Otra causa de incompatibilidad es la de miembro del Con-
sejo Economico y Social (primer parrafo del articulo 11).

10. Tgualmente la condicién de diputado o senador es incom-
patible con la calidad de miembro del Consejo de Gobierno de
un territorio de ultramar (parrafo segundo del articulo 11).
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11. Una causa de incompatibilidad de gran alcance, debido a
su formulacion genérica, es la del mandato de diputado o sena-
dor con el ejercicio de funciones publicas no electivas. El articu-
lo 12 de la Ley Organica se esta refiriendo en este supuesto so-
bre todo a los funcionarios de las Administraciones Publicas de-
pendientes del Gobierno, pero también a los funcionarios de la
Administracion de Justicia incluso los que no son magistrados,
pues éstos son incompatibles por una mencion especifica, reco-
gida anteriormente. La Ley Organica en su articulo 12 establece
un procedimiento de sustitucion del funcionario en el supuesto
de que sea elegido para el Parlamento, asi como de intervencion
del Consejo Constitucional en el supuesto de que se impugne la
eleccioén. :

12. Asimismo es incompatible el ejercicio del mandato de
diputado o senador con funciones atribuidas por un Estado
miembro de la Comunidad, por un Estado extranjero o por una
organizacién internacional a cuyo cargo corra su retribucion.

13. El régimen de incompatibilidades se extiende incluso al
supuesto de misiones oficiales de caracter temporal para las que
designa el Gobierno. En efecto, las personas encargadas por el
Gobierno de una misioén de caracter temporal solo pueden acu-
mular el ejercicio de tal misién con su mandato parlamentario
cuando no excede de seis meses (articulo 13).

14. La incompatibilidad del mandato parlamentario con fun-
ciones ejercidas en empresas nacionales y en establecimientos
publicos nacionales alcanza a la calidad de Presidente, miembro
del Consejo de Administracion, Director General o Director Ge-
neral Adjunto de las expresadas entidades.

15. Por ultimo, es incompatible el mandato parlamentario
con la funcién de empresario o Jefe de empresa, Presidente del
Consejo de Administracion, Administrador delegado, Director
General, Director General Adjunto o gerente en determinadas
sociedades que responden a diversas categorias:
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— sociedades, empresas o establecimientos que gozan de sub-
venciones, garantias o ventajas concedidas por el Estado o una
Administracién Publica, con la salvedad de las que se despren-
dan de la aplicacién automatica de normas de caracter general,

— sociedades cuyo exclusivo objeto sea flnanc:1ero y recurran
publicamente al ahorro o al crédito;

- sociedades o empresas cuya actividad consista principal-
mente en la ejecuciéon de obras publicas, servicios o suministros
por cuenta o bajo el control del Estado o de una Administracién
o establecimiento publico o, en fin, de una empresa nacional
cuyo capital sea publico en mas de la mitad;

— sociedades o empresas con fines lucrativos cuyo objeto
consista en la compra o venta de inmuebles destinados a cons-
trucciones o a la promocién inmobiliaria, o a la construccién de
inmuebles para su venta; :

— sociedades en las que mas de la mitad del capital social
esté constituido por participaciones de sociedades, empresas o
establecimientos contemplados en los apartados anteriores de
este mismo articulo (articulo 15).

Es preciso senalar que las disposiciones del ultimo articulo
mencionado son de aplicacion a todas las personas que directa-
mente o por persona interpuesta ejercen de hecho la direccién
de los establecimientos, soc1edades O empresas a que Se re-
fieren.

A tal camulo de incompatibilidades, apenas se aplican excep-
ciones, las cuales en realidad quedan reducidas a las siguientes:

1. En el supuesto contemplado en el articulo 12 de la Ley Or-
ganica de inelegibilidades e incompatibilidades (n.° 11 de los
apartados mencionados anteriormente) relativo a la incompati-
bilidad del mandato de diputado o senador con el ejercicio de
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funciones publicas no electivas, los apartados finales del mismo
precepto establecen dos excepciones:

— Los profesores universitarios que en la fecha de su elec-
cién sean titulares de catedras obtenidas mediante oposicién o
encargados de la direccién de investigaciones (esta excepcién
también figura en el articulo L.O. 142 del Cédigo electoral).

— Los ministros de cultos del Alto Rhin, del Bajo Rhin y de
Mosela y los delegados del Gobierno en la administracién de los
cultos religiosos (esta excepcién figura igualmente en el articulo
L.O. 142 del propio Cédigo electoral).

2. La incompatibilidad del mandato parlamentario con las
funciones rectoras de empresas nacionales y establecimientos
publicos nacionales a que se refiere el articulo 14 de esta Ley
Organica de Incompatibilidades, no es de aplicacién a los parla-
mentl'arios que son designados precisamente por su calidad de
tales como miembros de Consejos de Administracién de empre-
sas publicas o de establecimientos publicos nacionales en fun-
cién de las normas que rigen la organizaciéon de tales empresas
o establecimientos.

Prohibiciones

Una vez examinadas las causas de incompatibilidad y las ex-
cepciones a las mismas, procede mencionar las prohibiciones de
actividades que se establecen respecto de los parlamentarios en
Francia. Las prohibiciones se definen como supuestos de una
extraordinaria amplitud y por consiguiente se reducen a un nu-
mero limitado de categorias:

1. Queda prohibido a todo parlamentario aceptar durante su
mandato la funcién de miembro del Consejo de Administracién
o de vigilancia, o cualquier otra funcién ejercida de manera per-
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manente en calidad de consejero, en los establecimientos, socie-
dades o empresas contempladas en el articulo 15 de la Ley Orga-
nica sobre elegibilidad y sobre incompatibilidades (se trata de
las entidades que figuran en el numero 14 anterior) segun el ar-
ticulo 16. El articulo 17 establece una limitada excepcioén a la
prohibicién indicada, en cuanto autoriza que el diputado o el se-
nador miembro de un Consejo general o de un Consejo munici-
pal puedan ser designados por tales Consejos para representar
al departamento o al ayuntamiento en organismos de interés re-
gional o local, pero con la doble condicién de que tales organis-
mos no tengan por objeto la consecucién ni la distribucion de
beneficios y de que no obtengan por ello remuneracién alguna.

2. Se prohibe, en segundo lugar, a los diputados y senadores
el ejercicio de la abogacia, directamente o por medio de otra
persona, salvo ante el Tribunal Supremo de Justicia, con motivo
de asuntos relacionados con procesamientos por crimenes o de-
litos contra el interés publico, en materia de prensa o que afec-
tan al crédito y al ahorro; asimismo se prohibe el ejercicio de
funciones de asesoramiento juridico por cuenta de las socieda-
~ des, empresas o establecimientos contemplados en los articulos
14 y 15 siempre que el asesoramiento no fuera habitual con an-
terioridad a su eleccién o en la medida en que se ejerzan en con-
tra del Estado, sociedades nacionales, colectividades o estableci-
mientos publicos (articulo 18).

3. Finalmente, se prohibe a todo diputado o senador hacer fi-
gurar su nombre, o dejar que figure, seguido de su condicién de
parlamentario en cualquier tipo de publicidad relacionada con
una empresa financiera, industrial o mercantil. El articulo 19 de
la Ley Organica sobre Inelegibilidades ¢ Imcompatibilidades
castiga incluso la contravencion de esta prohibicién con priva-
cion de libertad de uno a seis meses y multa de 2.000 a 10.000
francos, a los fundadores, directores o gerentes de sociedades o
establecimientos con fines de caracter mercantil, industrial o fi-
nanciero que hayan hecho figurar el nombre de un parlamenta-
rio, o que lo hayan consentido, con mencién de esta condicién
en cualquier publicidad hecha en interés de la empresa que diri-
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gen o que se proponen fundar; en caso de reincidencia, tales pe-
nas se amplian hasta un ano de privacion de libertad y 20.000
francos de multa.

La contravencioén de las prohibiciones del ejercicio de la abo-
gacia en las condiciones expresadas y de la constancia en activi-
dades publicitarias en la forma expuesta, permite, a instancia de
la Mesa de la Camara interesada o del Ministerio de Justicia, la
declaracion de oficio por el Consejo Constitucional de la renun-
cia al escano parlamentario.

Obligaciones

Para terminar este apartado sobre régimen de actuacion de
los parlamentarios en el ambito publico y en el privado, resulta
indispensable hacer referencia a las obligaciones a que les some-
te la ley como gacantia del cumplimiento del sistema legal esta-
blecido. Estas obligaciones las establece el articulo 20 de la Ley
Organica sobre Inelegibilidades e Incompatibilidades. Cabe re-
ducirlas a dos categorias: '

1. El diputado o senador que en el momento de su eleccién
se halle en un caso de incompatibilidad legal, debe dimitir de las
funciones incompatibles con el mandato parlamentario dentro
de los quince dias siguientes al comienzo del ejercicio de sus
funciones o, caso de impugnacién de la eleccion, de la decisién
del Consejo Constitucional que la resuelva. En el supuesto de
que sea titular de un empleo publico, solicitara su pase a la si-
tuacion especial prevista en el estatuto del organismo al que
pertenecia. ’

2. Todo diputado o senador tiene la obligacion de declarar
ante la Mesa de la Camara a que pertenece, en el mismo plazo
establecido en el supuesto anterior, cualquier actividad profesio-
nal que se proponga continuar, asi como declarar, durante su
mandato, cualquier actividad profesional nueva que se propon-
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ga ejercer. La Mesa de la Camara examina tales declaraciones y,
en caso de duda sobre la compatibildad de las expresadas activi-
dades profesionales, se plantea recurso ante el Consejo Constitu-
cional, el cual resuelve soberanamente si el parlamentario afec-
tado se encuentra o no en un supuesto de incompatibilidad. En
caso afirmativo, el parlamentario esta obligado a regularizar su
situacién en el plazo de quince dias, de modo que, de no hacer-
lo, el Consejo Constitucional declara de oficio la renuncia al
mandato parlamentario. '

V. REGIMEN DE COMPATIBILIDAD DE ACTIVIDADES
POR QUIENES EJERCEN FUNCIONES PUBLICAS
SIN TENER LA CONDICION DE PARLAMENTARIO

El sistema de incompatibilidades de los altos cargos de la Ad-
ministracion del Estado y de las Corporaciones locales, asi como
de los organismos y establecimientos publicos en Francia, es ex-
traordinariamente heterogéneo, de tal modo que cada sector de
la Administracién Central, incluso cada una de las areas en que
se divide un departamento ministerial, posee estatutos juridicos
diferenciados para las distintas categorias de funcionarios.

So6lo hace pocos afios se han dictado por primera vez normas
generales, dotadas todavia de cierta vaguedad, sobre derechos y
obligaciones de los funcionarios publicos. La Ley 83-634 de 13 de
julio de 1983, aprobada hace ahora apenas cinco afos, ha esta-
blecido con cierta generalidad los derechos y obligaciones de los
funcionarios publicos de las Administraciones civiles del Estado.
El articulo 2.° dispone la aplicacién de la ley a los funcionarios
civiles de las Administraciones del Estado, las regiones, los de-
partamentos, los ayuntamientos y sus diversos establecimientos -
publicos (Administracién indirecta no territorial), con exclusion
de los funcionarios de las Camaras parlamentarias y de los Ma-
gistrados del Poder Judicial; en cuanto a los establecimientos
publicos de caracter industrial o comercial, s6lo se aplica a los
agentes dependientes de los mismos que tienen la condicién de
funcionarios. Por otra parte, el articulo 3.° especifica que el siste-
‘ma de derechos y obligaciones se aplica a quienes sirven em-
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pleos civiles permanentes en las administraciones publicas enu-
meradas antes, incluso en el supuesto de que quienes ocupen ta-
les empleos civiles sean funcionarios de las Camaras parlamen-
tarias, Magistrados del Poder Judicial o militares, con arreglo a
las condiciones establecidas en sus respectivos estatutos. Es pre-
ciso también poner de relieve lo dispuesto en el parrafo tercero
del articulo 11 de la propia ley: «la Administracion publica (cual-
quiera de las mencionadas) esta obligada a proteger a los functo-
narios contra las amenazas, violencias, vias de hecho, injurias,
difamaciones o ultrajes de que pudieran ser victimas con oca-
sién del ejercicio de sus funciones, asi como de reparar en su
caso el perjuicio que les ocasione».

Pues bien, por lo que se refiere a las obligaciones, la Ley esta-
blece el principio general de que los funcionarios consagran la
integridad de su actividad profesional a los cometidos que se les
confian, con una doble consecuencia en materia de incompatibi-

lidades:

1. Los funcionarios no pueden ejercer a titulo profesional
ninguna actividad privada lucrativa de cualquier naturaleza que
fuere, salvo excepcion adoptada por decreto en Consejo de Esta-
do (parrafo primero del articulo 25).

2. Los funcionarios no pueden tomar, por si mismos o por
persona interpuesta, en una empresa sometida al control de la
Administracion a la que pertenecen o en relacion con ella, nin-
gun tipo de interés que pueda comprometer su independencia
(parrafo segundo del articulo 25).

En cualquier caso, los agentes publicos, el personal al servi-
cio de empresas publicas y los funcionarios en sentido estricto
del Estado y de las Administraciones locales, asi como las perso-
nas privadas investidas de funciones de servicio publico, se en-
cuentran en general sometidas a un estricto régimen de incom-
patibilidades. Este régimen establece tanto la prohibicién de
acumular dos empleos publicos, salvo supuestos excepcionales
(la docencia, especialmente la de nivel universitario, y la partici-
pacién en organismos administrativos de indole corporativa v
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caracter representativo) como limitaciones a la concurrencia de
retribuciones publicas (por ejemplo, la percepcién de una pen-
sién y una retribucién por servicio activo). En algunos de los es-
tatutos de quienes desempenan funciones publicas se prohibe
también acumular el empleo publico con una actividad profesio-
nal privada lucrativa, aun cuando sea con carécter ocasional o
temporal (Cfr. HuerT CHARLES en la voz Cumul d'activités de la
guia juridica Dalloz).

Por el contrario, el sistema francés admite con caracter gene-
ral la compatibilidad del desempeifio de una funcién publica con
la realizacién de trabajos de caracter cientifico, literario o artisti-
co o el concurso para la realizacién de obras de interés general,
ya sea como ayuda benévola o con la percepcién de compensa-
ciones por los gastos que comporte. En realidad, se trata del re-
conocimiento de la libertad de creacién cultural. Quiza sea éste
el trasfondo en que se apoya la compatibilidad de un cargo pu-
blico con el ejercicio de la investigacion y la docencia, incluso en
el sector publico, previa la autorizacién administrativa corres-
pondiente.

VI. CONSIDERACIONES FINALES

De todo lo expuesto acerca del régimen que ordena el ejerci-
cio de funciones publicas y privadas por diputados y senado-
res en Francia, cabe deducir una serie de consideraciones que
quiza resulten de interés para los trabajos encomendados a la
Comision de investigacion sobre Incompatibilidades y Trafico
de Influencias.

1. La tipologia de los delitos de corrupcién y de cohecho es
extraordinariamente amplia tanto por lo que se refiere a las per-
sonas que los pueden cometer (funcionarios publicos en el senti-
do de toda persona que ejerce funciones publicas de todo orden,
parlamentarias o ejecutivas, de la Administracién central o local,
del ambito judicial o de la administracién indirecta del Estado y
de las corporaciones locales) como en cuanto al alcance de los
tipos penales. En general no se trata de delitos de resultado,
sino que la corrupcion se comete por el mero intento de influir
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en la adopcion de medidas politicas o administrativas, siempre
que medie una donacién o regalo, o aun la mera promesa u ofer-
ta de hacerlo. El delito se consuma, pues, incluso en el caso de
que la pretendida medida politica o administrativa no llegue a
adoptarse. :

2. Las penas son en todo caso mas graves cuando el delito de
corrupcion se comete por funcionarios que cuando son autores
de los mismos los particulares.

- 3. Ocasionalmente aparece en la regulaciéon penal una refe-
rencia al ejercicio de influencias o a la existencia de interés parti-
cular. Asi, el articulo 178 del Codigo penal tipifica el ejercicio
abusivo de influencias reales o supuestas para la consecucién de
negocios o beneficios resultantes de contratos celebrados con
autoridades publicas, o bien asimismo, para la obtencion de
condecoraciones, medallas, recompensas o empleos. Esto expli-
ca que la doctrina francesa utilice la denominacién de delito de
trdfico de influencias para calificar la corrupcion pasiva, ya sea
por actos cometidos por particulares o cometidos por funciona-
rios a causa del uso de su influencia sobre la autoridad publica
o una administracién para obtener la concesién de una ven-
taja o beneficio para si mismo o para un tercero (Cfr.

BarATON-HOEFFINGER en la voz Corruption de la guia juridica Da-
lloz).

4. Por lo que se refiere al interés, que ha de entenderse como
tomar interés particular, con motivo de la gestién de asuntos pu-
blicos, constituye un elemento del tipo de corrupcion estableci-
do en el articulo 175 del Cdédigo penal. Esa intromisién del inte-
rés particular que beneficia a alguien en contra o al margen del
interés general es un elemento relacionado con el trafico de in-
fluencias. Resulta relevante incluso para configurar conductas
penales posteriores al ejercicio de una funcién publica, pero fa-
cilitada por haberla desempenado. Asi, el articulo 175-1 del Co-
digo penal francés pena al funcionario que en el plazo de los cin-
co afios siguientes a su cese perciba beneficios u obtenga venta-
jas de empresas que hayan tenido relacién con el ejercicio de
sus funciones publicas.



INFORME SOBRE TRAFICO DE INFLUENCIAS 253

5. La proteccién del ejercicio de funciones publicas esta ade-
mas garantizada penalmente mediante la condena de las llama-
das vias de hecho (hecho consumado, fuerza, violencia o intimi-
daciéon mediante amenazas) ante los funcionarios publicos para
obtener ventajas particulares o beneficios (articulo 179 del Cédi-
go penal). Es decir, que con independencia de la tipificacion ge-
nérica del delito de coacciones, se configura un tipo de coac-
ciéon especial con motivo de la regulacién del delito de
corrupcion, lo cual significa basicamente una agravaciéon de las
penas a la vez que un medio mas enérgico de impedir la intromi-
sion indebida de intereses particulares en el ejercicio de funcio-
nes publicas.

6. Por lo que se refiere a las incompatibilidades, hay que des-
tacar la minuciosidad y concrecion con que se regulan mediante
la determinacién de los siguientes elementos: supuesto de he-
cho, plazo para efectuar renuncias u opciones, posibilidad de
impugnacion o de intervencién del Consejo Constitucional y es-
pecificacion de las sanciones. Dentro de éstas se encuentra la de
la pérdida del mandato parlamentario por resolucién del Conse-
jo Constitucional mediante la declaraciéon de oficio de la renun-
cia al escafo, en sustitucion del diputado infractor del régimen
de incompatibilidades o de prohibiciones.

7. El sistema francés muestra una clara desconfianza hacia
los nombramientos efectuados por el Gobierno para que diputa-
dos o senadores desempefien ciertas funciones publicas. Confor-
me al articulo 13 de la Ley Organica de Inelegibilidades e In-
compatibilidades, prohibe todo nombramiento para una misién
de caracter permanente y solamente autoriza misiones tempora-
les compatibles con el mandato parlamentario cuando su dura-
cién no exceda de seis meses. Por consiguiente, el principio de
separacion de poderes se mantiene con caracter general y sélo
admite excepciones de limitada duracién en el tiempo.

8. Los parlamentarios franceses tienen el deber de declarar
sus actividades profesionales, tanto las desarrolladas en el mo-
~mento de ocupar el escafio como aquéllas que puedan acometer
una vez iniciado el desempefio del mandato parlamentario (ar-
ticulo 20). No se trata propiamente de una declaracién de bienes
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ni tampoco de una declaraciéon de intereses, puesto que queda
restringida la declaracion a actividades profesionales que con-
ceptualmente comportan cierto grado de habitualidad y perma-
nencia en el ejercicio de las funciones de que se trata. Si existie-
ra duda sobre la compatibilidad de la actividad profesional pri-
vada con el mandato parlamentario, cuestién de cierta compleji-
dad dado el abultado namero de supuestos de incompatibilidad
especificados por la ley, se abre la posibilidad de pronuncia-
miento por el Consejo Constitucional respecto de la autoriza-
cién para compatibilizar o no ambas actividades, con la conse-
cuencia en su caso de la pérdida del escano, en las condiciones
que han sido expuestas con anterioridad. Por lo que afecta a los
bienes patrimoniales de los parlamentarios no existe ninguna
exigencia en Francia de formular declaracién ni por consiguien-
te de publicar datos personales en esta materia, lo cual puede
resultar superfluo en funcién de normas de caracter fiscal que
obliguen a ello.

9. En la legislacidn francesa se percibe asimismo la preocu-
pacién de alejar a los diputados y senadores de fuertes compro-
misos con sociedades o entes que representan grandes intereses
econémicos, como lo prueba la prohibicién de desempenar
puestos de administraciéon o de gerencia de ciertas sociedades
privadas, especialmente las dedicadas a la actividad financiera,
de crédito y de ahorro, o a la actividad inmobiliaria y de cons-
truccién (articulo 15, 16, 18 y 19). El estricto régimen de constan-
cia de cargos directivos en el Registro mercantil facilita, sin
duda, la efectividad de las incompatibilidades establecidas al
respecto.

10. El mismo propésito de alejar al parlamentario, y en gene-
ral a cuantos ejercen funciones publicas, de entidades y medios
en los que se gestionan y ventilan grandes intereses econémicos,
ha llevado al legislador francés a tipificar el delito de uso indebi-
do de informaciones privilegiadas con motivo de operaciones
bursatiles, segiin queda expuesto con anterioridad.

11. Para terminar, esta claramente dispuesta la incompatibi-
lidad entre el mandato parlamentario y el ejercicio de cualquier



INFORME SOBRE TRAFICO DE INFLUENCIAS : 255

otro tipo de funciones publicas, salvo las de caracter docente o
algunas de indole representativa. Por una parte, la Ley 83-634 es-
tablece la consagracién integra de su actividad profesional por
los funcionarios a los cometidos que les encomiendan las Admi-
nistraciones publicas de que dependen. Por otra parte, se permi-
ten excepciones a este principio, sobre todo en el ambito docen-
te e investigador; la compatibilidad, tanto del mandato parla-
mentario como de la condicién de funcionario con funciones do-
centes e investigadoras es una caracteristica que el sistema fran-
cés comparte con otros paises, acaso por el hecho de su estrecha
relaciéon con la libertad de creacién cientifica, literaria y ar-
tistica.

GRAN BRETANA

I. OBSERVACIONES PRELIMINARES

Es preciso distinguir en rigor dos aspectos: por un lado, la re-
gulacidén legal de los cargos que no se pueden ejercer o desem-
penar cuando se es diputado (o cuando se pretende serlo me-
diante candidatura en las elecciones a la Cdmara de los Comu-
nes), y por otro, la situacién en lo relativo a lo que se llama co-
munmente trdfico de influencias, es decir, al comportamiento del
titular de un alto cargo o de un diputado, consistente en favore-
cer especialmente con su palabra o con su voto a determinados
grupos o sectores de intereses econémicos a cambio de que di-
chos grupos concedan u otorguen a ese diputado en un futuro
proximo, que puede ser incluso inmediatamente después de que
finalice su mandato parlamentario, determinadas ventajas de na-
turaleza generalmente (aunque no forzosamente) econdémica y
no constitutivas en si mismas de actos o hechos delictivos ni ile-
gales. Como quiera que el segundo aspecto es el primordial para
10s actuales trabajos en el seno del Congreso de los Diputados,
se procurara dedicarle mayor atencién, si bien con la adverten-
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cia desde ahora de que, segin informaciones amablemente faci-
litadas por los servicios competentes de la Camara de los Comu-
nes, no existe legislacién ni c6digo mas o menos preciso de cos-
tumbres o convenciones parlamentarias directamente aplicable
en materia de trafico de influencias (al contrario que en materia
de incompatibilidades, para las cuales rige, en cambio, una legis-
lacién bastante detallada), aunque si hay ciertas formas de ética
parlamentaria que, como veremos, resultan eficaces en el senti-
do de que previenen en gran parte los abusos que de otro modo
cabria temer.

Expondremos sucesivamente el régimen de incompatibilida-
des y el de trafico de influencias.

II. INCOMPATIBILIDADES PARA LOS DIPUTADOS

Rige en este punto la Ley de Causas de Incompatibilidades
para la Camara de los Comunes de 1975 (House of Commons Dis-
qualifications Act 1975), de la cual inicamente nos interesa, para
los fines especificos del presente estudio, el Anejo I (Schedule I)
en sus partes II y III, que contienen sendas y muy extensas lis-
tas, respectivamente, de Organos cuyos miembros no pueden ser
diputados (Bodies of which all members are disqualified) y de
Otros cargos incompatibles (Others disqualifying offices). La enu-
meracion es tan larga y casuistica que resulta dificil encontrar
un hilo conductor o un eje de referencia comun a los conceptos
que incluye. No obstante, cabe resumir diciendo que los entes y
cargos enumerados son todos organismos estatales o para-
estatales, incluyendo las llamadas empresas publicas, cuyos
puestos rectores son de nombramiento real (es decir, en la prac-
tica gubernativo). En las listas se encuentran ejemplos tan dispa-
res como los entes regionales de distribucién de agua o de elec-
tricidad, los vocales del Consejo de Cinematografia, los jueces y
vocales de tribunales especializados en materia de empleo o de
trabajo, o los miembros de Consejos de Comercializacién de
Productos Agricolas (Agricultural Marketing Boards).
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Estas causas de incompatibilidad son también, por lo demas
causas de inelegibilidad, de tal modo que el titular de uno de es-
tos cargos no puede presentarse candidato a las elecciones si no
se dimite o renuncia previamente.

No existe, en cambio, ninguna incompatibilidad con empre-
sas privadas, ni tampoco con determinados organismos o em-
presas publicas o para-estatales con participacion privada, en el
supuesto de que la designaciéon no se haga por el Gobierno, sino
en representacion de intereses o participaciones privadas (como
el caso recién citado de los Consejos de Comercializacion de
Productos Agricolas).

Finalmente, tampoco existe disposicién alguna que prohiba
al parlamentario ni, por lo demas, a ningun alto cargo del Go-
bierno o de la Administracion publica en general, desempenar
puestos directivos o adquirir participaciones en empresas priva-
das, dentro de cierto periodo tras el cese en las actividades par-
lamentarias o en el cargo gubernamental o administrativo.

III. TRAFICO DE INFLUENCIAS

Ya dijimos que no hay strictu sensu una regulacion especifica
que defina y cubra directamente esta figura, pero también hay
que senalar que existe desde mediados de la década de los se-
tenta un sistema de Registro publico de participaciones e intere-
ses privados de los miembros de la Camara, y una Comisién Es-
pecial sobre la materia que actda en un sentido preventivo de
las practicas conocidas como trafico de influencias, no mediante
el procedimiento de la prohibicién lisa y llana, muy dificil de
aplicar en la practica, es decir mediante la férmula tipicamente
anglosajona (adoptada también ultimamente por el Bundestag
en la Republica Federal Alemana), de la declaracién publica y
oficial por el propio diputado, sin perjuicio, de un registro acce-
sible a todo el mundo (no sélo a los demas dlputados) A conti-
nuacién se resumen sus rasgos esenciales.
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A) Obligacién de declarar intereses o participaciones
financieras en la materia objeto de debate

Es una norma original desde el punto de vista del derecho
parlamentario comparado y, como tantas otras de la Camara de
los Comunes, resulta o deriva de una larga practica consuetudi-
naria que ha terminado por convertirse en norma escrita.

El 22 de mayo de 1974 la Camara en Pleno aprobd, efectiva-
mente, dos resoluciones en materia de intereses econémicos o
financieros de los diputados, una de las cuales disponia que en
cualesquiera debates o actuaciones de la Cdmara o de sus comisio-
nes o tratos o comunicaciones que un diputado puede tener con
otros diputados o con ministros o con funcionarios del Estado (ser-
vants of the Crown), deberd revelar (he shall disclose) todo interés
o beneficio pecuniario significativo de cualquier clase (any relevant
pecunairy interest or benefit of whatever- nature), ya directo, ya
indirecto, que haya podido tener, tenga o espere en el futuro.

Como se aprecia, la norma es bastante amplia, pues cubre
los tres supuestos posibles de pasado, presente y futuro proxi-
mo. Lo esencial es, sin embargo, no tanto su formulacién literal
como el modo en que se aplica, y en este punto procede meto-
dolégicamente hacer una distincién: como se aplica en las actua-
ciones normales, entendiendo por normales la intervencién or-
dinaria en el debate, la formulacién de una pregunta o la pre-
sentacién de un ruego o peticién, y cémo se aplica en las demas
actuaciones.

Por lo que se refiere a las actuaciones normales, no hay pro-
blema ni dificultad. El diputado suele indicar al comienzo de su
intervencion cual es su relacién financiera o econémica concre-
ta con el punto objeto de discusion (o, en su caso, de pregunta o
de peticion), y se deja, en principio, a su libre arbitrio el grado
de detalle en la descripcion, con tal que identifique suficiente-
mente la clase de interés o participacién y la entidad de que se
trata. Es frecuente que el diputado se remita pura y simplemen-
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te al Registro al que luego nos referiremos, donde ya constan
obligatoria y publicamente los datos en cuestién, con lo cual
ahorra tiempo a la Camara y a si mismo. La norma vale igual-
mente para cualesquiera comisiones de la Camara donde el
diputado pueda intervenir.

Puede, en cambio, haber problemas en actuaciones de otro
tipo, por ejemplo, la presentacién de enmiendas, la formulacion
de preguntas suplementarias o simplemente el ejercicio del
voto. El informe de la Comision Especial sobre Intereses de los
Diputados de diciembre de 1974 llamé la atencién sobre este
punto y llegd a proponer ciertas formulas especiales, algunas de
las cuales implicaban la utilizacién de simbolos. Pero las dificul-
tades administrativas que esto implicaba eran, al parecer, gran-
des, y la Camara resolvié en consecuencia que la palabra actua-
ciones (proceedings), tal como se habia aprobado en la citada re-
soluciéon de mayo del mismo afio, se interpretara en el sentido
de que no incluye la presentacion de un aviso por escrito ni la for-
mulacion de una pregunta suplementaria. En consecuencia, la
presentacién de una pregunta, de una mocién o de una enmien-
da no tiene por qué ir acomparfiada por declaracién alguna de
interés econémico personal, y lo mismo vale cuando se anade el
nombre de un diputado a una mocién o enmienda que ya figura
en el orden del dia (Order Paper). La formulacién de preguntas
suplementarias es el dnico tipo de actuacién oral que no requie-
re declaracion o revelacion de interés econémico personal.

Por lo que se refiere a las votaciones tanto en el pleno como
en las comisiones, se considera suficiente revelacién el simple
hecho de que el interés o la relacién econémica del diputado
esté ya consignado en el Registro especial, segin resolucion ex-
presada de la Camara de 12 de junio de 1975.

B) Registro de Intereses de los Diputados

Por la citada resolucién de 12 de junio de 1975, la Camara, al
aprobar el informe de la Comisién Especial, acordé crear un Re-
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gistro especial cuya finalidad seria la de proporcionar informa-
cion sobre todo interés pecuniario u otra clase de ventaja material
que un diputado puede recibir y que pueda considerarse susceptible
de afectar a su conducta como tal diputado o influir en sus accio-
nes, palabras o votos en el Parlamento.

El registro enumera nueve clases de datos de inscripcién
obligatoria:

1) cargos remunerados de direccién en sociedades publicas
o privadas;

2) empleos o cargos remunerados de cualquier clase;

3) oficios, profesiones o industrias remuneradas;

4) el nombre de los clientes cuando los intereses de referen-
cia comprenden servicios de tipo personal prestados por
el diputado y derivados de su condicién de tal o relaciona-
dos de algiin modo con su pertenencia a la Camara;

5) apoyos financieros: a) al candidato al Parlamento, cuando,
a sabiendas del diputado, el apoyo supere el 25 por 100 de
los gastos electorales del candidato, o b) al diputado ya
elegido por cualquier persona u organizacién, con indica-
cion de si el apoyo incluye o no pagos al diputado u otras
ventajas o beneficios materiales, ya sean directos o indi-
rectos;

6) viajes al extranjero derivados de su condicién de diputado
o relacionados con ella, en caso de que los gastos del viaje
no hayan sido sufragados totalmente por el diputado o
con cargo al Tesoro; :

7) cualesquiera pagos u otros beneficios o ventajas materia-
les recibidos de Estados, personas u organizaciones ex-
tranjeras o por cuenta de éstos;

8) tierras y propiedad inmueble de valor sustancial o que
den origen a ingresos sustanciales;
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9) los nombres de sociedades u otras entidades donde el
diputado tenga a sabiendas, bien ¢l mismo o en unién o
en nombre de su cényuge o hijos menores, una participa-
cién econdémica en el accionariado por valor nominal su-
perior a una centésima parte del capital emitido.

Es curioso senalar, llegados a este punto, que la Camara, tan
minuciosa a la hora de enumerar los conceptos o fuentes de in-
gresos de declaracion obligatoria, no ha considerado exigible,
sin embargo, que se haga constar el importe de la remuneracion,
participacién, beneficio o interés de que se trate en cada caso.
Basta, repetimos, con indicar la fuente de origen.

El registro se compila sobre la base de las declaraciones he-
chas por los diputados para cada uno de los nueve conceptos
enumerados, y corre a cargo de un registrador (Registrar), que es
un funcionario de alta graduacién de los servicios de la Secreta-
ria General de la Camara. Es obligacién suya, entre otras, enviar
los formularios a los diputados para que los rellenen al princi-
pio de cada legislatura, asi como a los diputados recién elegidos
en elecciones parciales durante el transcurso de una legislatura,
una vez que hayan tomado posesién de su escaiio. Por su parte,
los diputados tienen la obligacién de devolver rellenado el cues-
tionario dentro de las cuatro semanas siguientes y tienen asimis-
mo que notificar al registrador cualesquiera modificaciones en
sus intereses registrables dentro de un plazo de cuatro semanas.

Una vez completo el Registro, el registrador, después de ha-
ber consultado a la Comisién Especial a que en seguida se hara
referencia, ordena que se publique por la Imprenta Real de Su
Majestad (Her Majesty’s Stationery Office, el equivalente de nues-
tro Boletin Oficial del Estado) como documento oficial de la Ca-
mara de los Comunes. Los datos del Registro se publicam anual-
mente, con los cambios o alteraciones que hayan sobrevenido -
desde la publicacién anterior.

Lo interesante, a nuestro juicio, desde el punto de vista de las
garantias de eficacia del Registro, es que éste en primer lugar, es
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accesible a cualquier persona, diputado o no, dentro de los loca-
les del Registro mismo, previa peticion de hora al registrador, en
las condiciones que disponga cuando lo estime oportuno la Co-
mision Especial, y que los demas diputados pueden consultarlo
en cualquier momento durante los dias de sesiéon o previa peti-
cion de hora estando suspendidas las sesiones.

Finalmente la publicacién con los datos del Registro puede
ser comprada libremente en el citado Her Majesty’s Stationery Of-
fice.

C) Comisiéon Especial de Intereses de los Diputados
(Select Committee of Members’ Interests)

Como consecuencia del ya citado informe de diciembre de
1974, se constituyé una Comisién Especial con este nombre, y
con la mision de examinar las medidas tomadas para la confec-
cion, mantenimiento y acceso del Registro de Intereses de los Dipu-
tados; examinar cualesquiera propuestas formuladas por los diputa-
dos u otras personas sobre la formia y contenido del Registro; exa-
minar cualesquiera denuncias concretas hechas acerca del registro
o declaracion de intereses, e informar sobre estas materias o cuales-
quiera otras relacionadas con los intereses de los diputados (se en-
tendia, naturalmente, informar a la Camara en Pleno).

La Comision, que se designé por primera vez el 2 de febrero
de 1976, se elige por el Pleno para toda la legislatura (es decir,
en principio para cinco afios, a menos que haya disolucién anti-
cipada de la Camara, cosa por lo demaés, frecuente) y esta com-
puesta de 13 miembros con un quérum de 5. La Comisién esta
especificamente autorizada (articulo 107 del Reglamento —Stan-
ding Orders— de la Camara) para citar testigos y recabar cuales-
quiera documentos y datos registrados, y para reunirse incluso
en periodos de suspension de las sesiones. El registrador a que
ya nos hemos referido acttia como secretario de la Comision.
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° 2

D) Procedimiento de denuncia ante la Comision

Existe un procedimiento bastante preciso en materia de de-
nuncias contra diputados por presunta omisién o incumplimien-
to del deber de registrar sus intereses econémicos, procedimien-
to en el que desempefian un papel central el registrador y la
propia Comisién, pero del que, como luego veremos, s6lo en ra-
ras ocasiones se ha hecho uso.

Hay que distinguir dos casos fundamentales, segin que la de-
nuncia se haga por otro diputado o que se formule por una per-
sona cualquiera (by a member of the public). En el primer caso, el
denunciante tiene que dirigirse por escrito al registrador, quien
debe a su vez remitir inmediatamente el asunto a la Comisién
informando al diputado denunciado. La Comision esta facultada
para oir a los diputados a la vez y para recabar las demas prue-
bas que juzgue oportunas, y para informar al Pleno, con una re-
comendacién de lo que a su juicio proceda acordar. Al Pleno
compete la decisién definitiva.

Si es una persona cualquiera la que hace la denuncia, tiene
que dirigirla, igualmente por escrito, al registrador, quien tiene
el deber de advertir inmediatamente al denunciante que ningu-
na de las alegaciones o acusaciones que formule esta amparada
por la prerrogativa parlamentaria (is not covered by parliamentary
privilege), de tal modo que en caso de falsedad deliberada, el de-
nunciante caera automaticamente bajo el ambito de las leyes so-
bre libelo y calumnia (bastante rigurosas en el Reino Unido). A
continuacioén, el registrador tiene discrecionalidad para decidir
si existen indicios racionales (prima facie evidence) de que la de-
nuncia es correcta; si no los hay en su opinién, esta facultado
para archivar el caso sin mas tramites. Si, por el contrario, exis-
ten a su entender indicios de que se ha incumplido una obliga-
cioén registral, tiene que informar a la Comision, la cual puede
exigir una explicacién al diputado y oir el testimonio de las per-
sonas que juzgue conveniente, incluyendo al propio diputado y a
los testigos que, en su caso, presente. Finalmente, se eleva infor-
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me con la recomendacién que proceda al Pleno de la Camara, el
cual adopta en este caso la decisién definitiva.

Son bastante raras las denuncias, tanto del publico como de
otros diputados, y no se ha dado ningin caso de que el pleno
haya tenido que pronunciarse. Unicamente en una ocasion,
como consecuencia de una denuncia contra un diputado por
omisiéon del deber de declarar en el Registro determinado inte-
rés econdémico, la Comisién llegé a celebrar procedimiento for-
mal de audicion de testigos, como consecuencia del cual al dipu-
tado, sin esperar a que el asunto se elevara al Pleno, hizo la ins-
cripcioén, cerrandose asi el caso.

IV. OBSERVACIONES FINALES SOBRE
TRAFICO DE INFLUENCIA EN GENERAL

Hasta ahora nos hemos ocupado de los diputados exclusiva-
mente. Cabria preguntarse, pues, cual es el régimen aplicable a
los altos cargos en general. También en este punto tenemos in-
formacion reciente, segun la cual no hay ordenamiento especifi-
co de tipo legal ni tampoco costumbre o convencién constitucio-
nal, si bien hay que anadir que la vigilancia constante de cada
partido sobre los demas, incluso de cada partido sobre sus pro-
pios miembros que ocupen altos cargos, ha sido suficiente hasta
ahora para mantener un clima de relativa independencia entre
el ejercicio de funciones gubernamentales o de alta administra-
cién y el servicio a intereses privados. No se da, por ejemplo,
apenas el caso de que un Ministro o Secretario de Estado recién
cesado se incorpore a una empresa privada que por su actividad
o negocio especifico esté en relacién especial y significativa con
el Ministerio o Departamento que ocupaba el titular. La Gnica
excepcion significativa que cabe registrar en este punto —y que
dio lugar, por cierto, a fuertes protestas en la Comisién de De-
fensa de la Camara- fue el paso hace dos afnos del ex-Secretario
de Estado para la Defensa Frank Cooper a una firma que preci-
samente fabricaba armamento y material de guerra, pero se ha
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tratado de un caso aislado. De todos modos, no se descarta en
medios parlamentarios del Reino Unido la posibilidad de que en
un futuro préximo, la Comisiéon de Defensa presione para que se
adopte algun tipo de reglamentacion de incompatibilidades ex-
post, es decir, de prohibicién de que los altos cargos del Departa-
mento de Defensa puedan ocupar puestos directivos o adquirir
participaciones importantes en la industria de material de gue-
rra, mientras no. transcurra un plazo discreto desde la fecha del
cese de aquéllos en sus funciones.

V. OBSERVACIONES ADICIONALES SOBRE EL ORDENAMIENTO PENAL

Se aprecian en este punto algunos rasgos que estan bastante
cerca de lo que se conoce comunmente como trafico de influen-
cia. En efecto, amén de tres categorias que podriamos calificar
de convencionales, una delitos de soborno o corrupcién de fun-
cionarios y cargos publicos en general, otra los mismos delitos
referidos a jueces y magistrados y una tercera estos delitos tra-
tandose de funcionarios de entidades publicas (public bodies) no
estatales (o sea, corporaciones locales y organismos auténomos
o paraestatales), existe una cuarta figura muy peculiar, e indica-
tiva de lo original de las costumbres politicas britanicas, que es
el cohecho en relacion con el otorgamiento de distinciones (bribery
in connection with grant of honours), es decir, la oferta o, en su
caso, aceptacion de dinero, u otras ventajas o beneficios mate-
riales como induccién para el otorgamiento (o la asistencia o

_cooperacién en el otorgamiento) de distinciones honorificas o
como recompensa por el otorgamiento ya consumado (o por la
asistencia o cooperacién prestada para el mismo). La pena en
estos casos, tanto para el sobornante como para el sobornado,
es de prisién por un maximo de dos afos o bien multa no supe-
rior a 500 libras (unas cien mil pesetas) o ambas sanciones a la
vez, ademas del decomiso de la cantidad en su caso pagada (en
casos de menor gravedad, se rebajan las sanciones a arrestro
hasta tres meses o multa de hasta 50 libras, es decir, diez mil pe-
setas, o ambas a la vez). Se trata de un supuesto hasta cierto
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punto cercano o parecido a la figura del trafico de influencias,
en el sentido de que aqui no es una transaccién ilicita de dinero
o beneficios materiales a cambio, de ventajas también de tipo
econémico, sino una transacciéon de dinero o ventaja material
por algo no econdémico, pero si politica y socialmente sustantivo,
como es la obtencién de honores, en un pais como el Reino
Unido, donde la atribucién de titulos lleva aparejada una conside-
rable estimacién.

ITALIA

I. TIPIFICACION MAS AMPLIA DE LA FIGURA
DEL COHECHO

En el ambito del Derecho Penal merece resaltarse el articulo
324 del Codigo Penal Italiano en la medida en que se aparta de
los supuestos vigentes en el Cédigo espafiol en cuanto a la figura
del cohecho, ampliandolo a lo que un sector de la doctrina lla-
ma interés innominado y el propio Coédigo rotula como abuso ge-
nérico en actos de oficio. El texto del citado articulo 324 es el si-
guiente: el funcionario que directamente o por persona interpuesta
o con simulacion tiene intereses privados (prende interesse priva-
to) en cualquier acto de una Administracion publica en la que pres-
te servicio serd castigado con reclusion de seis meses a cinco anos y
con multa de 200.000 a 4 millones de liras.

I1. INCOMPATIBILIDADES PARLAMENTARIAS

La regulacion en cuanto a incompatibilidades es similar a la
del Derecho espafiol. Cabe destacar varios puntos de especial in-
terés en los que se aparta o se amplian los supuestos de la legis-
lacién espanola.
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1. Las incompatibilidades basicas vienen reguladas por la
Constitucion. Se trata de las incompatibilidades entre los
miembros de ambas Camaras, entre la condicién de par-
lamentario y la de miembro del Consejo Supremo de la
Magistratura, del Tribunal Constitucional o de las asam-’
bleas legislativas de las regiones (en esto se aparta del sis-
tema esparfiol para el Senado). Existe también una reser-
va de ley en cuanto a la determinacion de las incompati-
bilidades e inelegibilidades. Los articulos de la Constitu-
cién Italiana son los que llevan numero 65, 84, 104, 122,
135.

2. La ley electoral determina las condiciones de inelegibili-
dad que son sustancialmente similares a las del derecho
electoral espafiol. Debe mencionarse que las situaciones
de inelegibilidad se convierten en incompatibilidades
cuando sobrevienen las circunstancias determinantes tras
las elecciones. En tal caso el afectado debe optar por una
u otra condicion.

3. Segun lo establecido en la propia ley electoral los funcio-
narios publicos que resulten elegidos como diputados o
senadores pasan, de oficio, a la condicién equivalente a la
espafiola de servicios especiales o de excedencia especial.
Se consideran en servicio activo y el tiempo transcurrido
se computa como tal no pudiendo, sin embargo, alcanzar
promociones. Al término del mandato, se le repone en el
escalon que habria conseguido de no haber estado desem-
pefiando el cargo electivo.

4. Las incompatibilidades parlamentarias, ademas vienen re-
guladas por ley n.c 60 de 15 de febrero de 1953. De acuer-
do con esta ley los miembros del parlamento no pueden
asumir cargos de cualquier clase en entes publicos o priva-
dos cuyo nombramiento o designacion se lleve a cabo por
el Gobierno o por cualquier 6rgano de la Administracion
del Estado. Tal norma tiene algunas excepciones de carac-
ter docente y similares, (Cfr. art. 4.1.). Tampoco pueden de-
sempenar cargo ni ejercer las funciones de administrador,
presidente liquidador, comisario de cuentas, director ge-
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neral, consejero juridico en asociaciones de organismos
que gestionen servicios de cualquier clase por cuenta del
estado o de la administracion publica o a las que el estado
contribuya de forma habitual directa o indirectamente.
Tampoco pueden actuar en establecimientos bancarios o
sociedades por acciones, etc.

. Las situaciones de posible incompatibilidad deben ser

puestas en conocimiento de la Comision de Elecciones de
la asamblea que corresponda, sea la Camara o el Senado.
El funcionamiento de esta Comisién estd regulado por un
propio Reglamento interno de 12 de diciembre de 1962.

. Las causas de inelegibilidad e incompatibilidad de los con-

sejos regionales (parlamentos autondmicos) estan regula-
dos en la ley 108 de 17 de febrero de 1968. Igualmente
para los Consejos provinciales y para los 6rganos de la ad-
ministracién municipal. .

1
. La Comision de elecciones de cada una de las Camaras tie-

ne amplias facultades en cuanto a la apreciacion de in-
compatibilidades parlamentarias. Fruto de estas faculta-
des es el pronunciamiento de la Comision de la Camara de
Diputados de 31 de mayo de 1984 que declara incompati-
bles con el mandato parlamentario los cargos incluidos en
una lista que se publica en la resolucién (Cfr. nota 15 del
punto 3 del Comentario della Constituzione art. 65, de Ma-
rio Midisi). Esta facultad no est4 exenta de dificultades ya
que en ocasiones las decisiones de las Comisiones de una
y otra Camara no son coincidentes.

. Finalmente debe hacerse mencién de la ley 441 de 5 de ju-

lio de 1982 de disposiciones para la publicidad de la situa-
cién patrimonial de los titulares de cargos electivos y de
los directivos de algunas entidades (articulo 1). Parece que
la sociedad italiana, enfrentada a similares problemas a los
que debe hacer frente la Comisiéon de Investigaciéon espa-
fiola optd por un control difuso del posible abuso no pe-
nal de los cargos publicos al obligar a los titulares de car-
gos electivos y otros altos cargos a efectuar declaraciones
muy completas de sus rentas, patrimonio y donativos elec-
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torales. Las declaraciones son tres. La primera concierne a
los bienes patrimoniales, la segunda es la copia de la alti-
ma declaracion del impuesto sobre la renta y la tercera se
refiere a los gastos electorales. Deben ser actualizadas pe-
riédicamente con expresién de las variaciones experimen-
tadas en la situacién patrimonial del declarante. Tras el
cese en el cargo debera presentar declaracién de variacio-
nes patrimoniales y copia de la siguiente declaracion del
impuesto sobre la renta (articulos 2, 3 y 4).

Los ciudadanos tienen derecho a conocer estas declaraciones
por medio de un boletin publicado por la Presidencia de cada
Camara en que se contiene para cada persona un resumen de la
declaracion del impuesto sobre la renta (articulos 8 y 9).

III. INCOMPATIBILIDADES DE ALTOS CARGOS
Y FUNCIONARIOS

1. Existe un control parlamentario de los nombramientos
efectuados por el gobierno en los entes publicos. Asi el
nombramiento de presidentes y vicepresidentes de institu-
ciones y entes publicos, incluso los econémicos, debe con-
tar con el parecer del parlamento. Tal regulacién se esta-
blece en la ley 14 de 24 de enero de 1978.

2. La ley de incompatibilidades parlamentarias indicada mas
arriba establece en su articulo 6 que quien haya desempe-
nado funciones de gobierno no puede desempenar cargos
de entes publicos, sociedades, o instituciones si no ha
transcurrido al menos un afno del cese de sus funciones
gubernativas.

3. Por lo demas las incompatibilidades de funcionarios simi-
lares a las espafiolas, figuran en el Estatuto de los emplea-
dos civiles del Estado.



