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La confiance est le fondement de la démocratie.
Elle ne se décréte pas, elle ne se proclame pas: elle se mérite.

Mme. Yaél Braun-Pivet ante la Asamblea Nacional

RESUMEN: En esta crénica se analizan dos normas recientemente aprobadas en Francia con
el fin de aumentar la confianza de los ciudadanos en la accion politica, particularmente hacia sus
representantes en el Parlamento. Se trata de un paso mas en los avances de transparencia, que
no ha tenido una tramitacion tan sencilla como la agilidad en su aprobacion podria dar a entender.
Se analizan el contenido de las normas y los pronunciamientos del Consejo Constitucional galo
sobre ellas, diferenciando entre las medidas méas técnicas, las de orden ético y las de
supresion/control de privilegios.
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CLEANING UP POLITICS... EN MARCHE?

ABSTRACT: In late times, the trust of citizens in their elected representatives has been
undermined by practices which cause a deep sense of exasperation, particularly in France. This
paper analyses two pieces of legislation recently adopted in order to boost confidence in
democratic life. Both of them mainly focus at transparency and probity of elected representatives,
although advances on political pluralism and cuts on benefits such as the allowances to cover MP
expenses are also considered. Exam on Constitutional Council decisions on the bills, validating
almost every provision with the noteworthy exception of the “ministerial reserve”, is also hereby
provided.
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I. INTRODUCCION?

El contexto social en el que se desenvuelve la actividad de la Administracion publica
incide de manera evidente en el comportamiento ético de sus servidores®. Asi, existe un
consenso generalizado en considerar que en la génesis de la Ultima crisis financiera y
econdmica existié un serio comportamiento reprobable del sector privado desde el punto
de vista ético. Esas conductas son foco, no ya s6lo de malos ejemplos para el sector
publico, sino también de un mas que posible contagio si no se disponen medidas para
reforzar la probidad en el servicio. Las obligaciones sobre transparencia, codigos éticos y
reglas de conducta de los empleados publicos no son novedosas, pero el verdadero
alcance de las mismas sobre la vida politica siempre ha supuesto un reto. Para
ejemplificarlo es suficiente aqui evocar el silencio de las Directivas de 2014 sobre la
condicién de poderes adjudicadores de los partidos politicos a sus efectos®.

Ciertamente no cuesta encontrar ejemplos actuales de escandalos politicos y no es
asi de extrafiar que, segun el ultimo barémetro del CIS disponible en el momento de
redaccion de estas paginas, “la corrupcion y el fraude” y “los partidos y los politicos en
general” sean percibidos en la actualidad como el principal problema de Espafia, sélo por
detras de las cifras del paro“.

En Francia la situacion es similar o incluso mas dramética, bastando recordar el
llamado “affaire Fillon” en plena campafia presidencial. La “moralizacién de la vida
publica” se presenta en el pais vecino como un reto pendiente, que de hecho ha
marcado la transicion entre la presidencia de Hollande y la era Macron.

En efecto, la Loi n° 2017-286 du 6 mars 2017 tendant a renforcer les obligations
comptables des partis politiques et des candidats fue una de las Gltimas adoptadas en la
XIV Legislatura. Ese texto, del que se ha dicho que viene a convertir el derecho contable
en un verdadero vector del derecho electoral®, se enmarca dentro de un proceso de

modernizacién electoral que conecta a su vez con el deseo de transformacion ético-

LEl presente trabajo ha sido elaborado en el marco del proyecto de investigacion de referencia
DER2015-68256-R y titulo “Respuestas juridicas ante los riesgos derivados de las
transformaciones en la Administracion: demandas sociales y proteccion del e-ciudadano”,
financiado por el Ministerio de Economia y Competitividad.

% Meilan Gil, J.L., Derecho Administrativo revisado, Andavira, Santiago de Compostela, 2016, pp.
258y ss.

8 Al respecto pueden verse las reflexiones de Bernal Blay en
http://www.obcp.es/index.php/mod.opiniones/mem.detalle/id.84/relcategoria.121/relmenu.3/chk.416
e475a11b8f8dfca9a32da3f0f600a.

* http://www.cis.es/cis/export/sites/default/-Archivos/Marginales/3180 3199/3195/es3195mar.pdf.

5 Rambaud, R. y Sannet, M., « Financement de la vie politique : du droit électoral au droit
comptable », Actualité Juridique. Droit Administratif, nam. 20, 2017, p. 1168.


http://www.obcp.es/index.php/mod.opiniones/mem.detalle/id.84/relcategoria.121/relmenu.3/chk.416e475a11b8f8dfca9a32da3f0f600a
http://www.obcp.es/index.php/mod.opiniones/mem.detalle/id.84/relcategoria.121/relmenu.3/chk.416e475a11b8f8dfca9a32da3f0f600a
http://www.cis.es/cis/export/sites/default/-Archivos/Marginales/3180_3199/3195/es3195mar.pdf
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publica que ya fue objeto de analisis en las paginas de esta revista hace justo un afio®.
Es ademas una evoluciéon mas en la tendencia marcada por las Leyes de transparencia
de 2013’. El proceso adquiriria mas fuerza atin con el cambio de legislatura y Presidente,
y asi han visto la luz las dos leyes que, promulgadas el 15 de septiembre de 2017,
constituyen el objeto de analisis de esta cronica: una Ley Organica (2017-1338) y una
ordinaria correlativa (2017-1339) para la confianza en la vida politica.

La dupla es so6lo una etapa mas dentro de un proceso de reforma para el que se ha
anunciado incluso una enmienda constitucional®, y que cuenta ya con desarrollo

reglamentario efectivo®.
Il. CUESTIONES PREVIAS: LOS AVATARES DE LA TRAMITACION

Los proyectos de Ley Organica y ordinaria se aprobaron en Consejo de Ministros de
14 de junio de 2017. Su denominacion era entonces la de rétablissant la confiance dans
I’action publique y se ponia en marcha el procedimiento acelerado para su aprobacion.

Tras la primera lectura en el Senado (12 de julio) y en la Asamblea Nacional (28 de
julio) fueron introducidas importantes modificaciones. La Comisién de Leyes del Senado
proponia 63 enmiendas ademas de un cambio de denominacion, que se juzgaba mas
sobria y adecuada (pour la régulation de la vie publique). La Comision de la Asamblea
Nacional no se quedaba atrds, optando asimismo por otra denominacién (pour la
confiance dans la vie publique). Finalmente, el texto aprobado en primera lectura en la
Asamblea Nacional cambiaria el adjetivo de la vida “publica” por “politica”, tras
interesantes debates sobre el sentido de las medidas contenidas en el texto y su alcance
reducido™. Ciertamente los proyectos no contenian previsiones aplicables a la funcién
publica, ni a los puestos directivos, por lo que el cambio de denominacion tiene pleno
sentido. Incluso, en consonancia con ciertas intervenciones en el debate, quizas hubiera
sido mas adecuado, como se verd, hacer referencia en exclusiva a la “vida

parlamentaria”, pues su ambito subjetivo no alcanza siquiera a todos los representantes

® Cfr. la primera parte de la crénica titulada “Transformaciones estructurales en la administracion
francesa: cuestiones éticas y tecnologicas” en el nim. 44 de esta Revista.

" Loi organique n° 2013-906 du 11 octobre 2013 relative a la transparence de la vie publique y Loi
n°® 2013-907 du 11 octobre 2013 relative a la transparence de la vie publique.

8 http://www.vie-publique.fr/actualite/panorama/texte-discussion/projet-loi-organigue-projet-loi-

ordinaire-retablissant-confiance-action-publique.html.

° Décret n° 2017-1098 du 14 juin 2017 relatif aux collaborateurs du Président de la République et
des membres du Gouvernement.

19 pueden consultarse transcritas en hitp://www.assemblee-nationale.fr/15/cri/2016-2017-

extra/20171027.asp#P1010491 y http://www.assemblee-nationale.fr/15/cri/2016-2017-
extra/20171028.asp#P1012213.



http://www.vie-publique.fr/actualite/panorama/texte-discussion/projet-loi-organique-projet-loi-ordinaire-retablissant-confiance-action-publique.html
http://www.vie-publique.fr/actualite/panorama/texte-discussion/projet-loi-organique-projet-loi-ordinaire-retablissant-confiance-action-publique.html
http://www.assemblee-nationale.fr/15/cri/2016-2017-extra/20171027.asp#P1010491
http://www.assemblee-nationale.fr/15/cri/2016-2017-extra/20171027.asp#P1010491
http://www.assemblee-nationale.fr/15/cri/2016-2017-extra/20171028.asp#P1012213
http://www.assemblee-nationale.fr/15/cri/2016-2017-extra/20171028.asp#P1012213
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electos, siendo de aplicacién muy reducida en las colectividades territoriales y locales, y
no resultando tampoco aplicable en general a los ministros.

La Comision Mixta Paritaria llegé a un acuerdo sobre el texto definitivo del proyecto
de Ley ordinaria, y esta fue adoptada en esos mismos términos el 2 de agosto en el
Senado y el dia siguiente en la Asamblea Nacional. El acuerdo no fue en cambio posible
respecto al proyecto de Ley Organica, y tras nuevas lecturas en cada camara quedé
adoptado en lectura definitiva el 9 de agosto de 2017 en la Asamblea Nacional. Ambos
textos serian sometidos a control de constitucionalidad; el recurso frente a la Ley
ordinaria fue presentado por mas de sesenta diputados, y frente a la Ley Organica por el
Primer Ministro. El pronunciamiento del Consejo Constitucional se produjo el 8 de
septiembre y los textos de ambas Leyes, finalmente bajo la expresiéon pour la confiance
dans la vie politique, fueron promulgados el 15 de septiembre, siendo publicados en el

Diario Oficial el dia siguiente.
Ill. EL CONTENIDO PRINCIPAL DEL PAQUETE NORMATIVO

Més all4 de los aspectos éticos que evoca el tan traido y llevado titulo de las normas,
atendiendo a su contenido efectivo, es posible hablar de dos dimensiones diferentes: las
relativas al proceso electoral y las correspondientes al régimen juridico de las personas
una vez electas. Las primeras son medidas de corte principalmente técnico, mientras que
las segundas son las que han suscitado mayor atencién mediatica. Por Gltimo, también
es necesario prestar atencion al esfuerzo de las normas por poner fin a determinadas

figuras tradicionales que habian sido entendidas como privilegios politicos injustificados.
1. Las disposiciones técnicas relativas al derecho electoral

El primer articulo de la Ley Orgéanica, que constituye integramente el contenido del
Titulo | (disposiciones relativas al Presidente de la Republica), busca el incremento de la
transparencia de la situaciéon patrimonial del mismo, tanto en el caso del Presidente
saliente como respecto de quienes toman parte en el nuevo proceso electoral (y no sélo
del candidato que finalmente resulta electo). El instrumento para ello pivota sobre la
obligaciéon de realizar declaraciones de patrimonio, actividades e intereses que son
evaluadas por la Autoridad independiente del sector (la Haute Autorité pour la
transparence de la vie publique, HATVP). Respecto al Presidente saliente, se establecen
ademas con cautela unos plazos para la publicacién de los resultados de esa evaluacion
amplios, para evitar injerencias en la campafia electoral siguiente.

También se dispone el control y verificacion de la situacion fiscal de los miembros del

Parlamento francés (art. 4 de la Ley Organica) y Europeo (art. 31 de la Ley ordinaria). El
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proceso, contradictorio y con intervencién del Consejo Constitucional y del Consejo de
Estado, respectivamente, puede conducir incluso a forzar una dimision del parlamentario
y llevar aparejada una sancién de inelegibilidad para todas las elecciones durante un
plazo de 3 afos.

Los primeros articulos de la Ley ordinaria, por su parte, prevén para una serie de
delitos (y faltas de probidad) la obligacién de establecer, salvo pronunciamiento judicial
expreso en sentido contrario, una pena complementaria de ineligibilidad que tendra una
duracién méaxima de 10 afios y que impedird al condenado concurrir a las elecciones
legislativas y senatoriales.

En materia de financiacion, se someten las cuentas de los partidos politicos al control
de la Cour des comptes y se prohiben los préstamos de entidades juridicas que no
tengan la condicion de “bancos europeos”, al tiempo que se enmarca la posibilidad de
recibir préstamos de personas fisicas (art. 25 y 26 de la Ley ordinaria). En este Ultimo
caso el prestamista ha de tener la residencia o la nacionalidad francesa, a fin de velar
por la indemnidad de la soberania nacional.

Para el fomento del pluralismo, se establecen también distintas medidas para facilitar
el acceso al crédito para los partidos politicos y los candidatos en condiciones de
legalidad y transparencia; la principal de las cuales pasa por instituir un mediador al
efecto (art. 28 de la Ley ordinaria y 18 de la Ley Organica).

Asimismo, se refuerza el control de los gastos de campafia por parte de la
Commission nationale des comptes de campagne et des financements politiques
(CNCCFP) y las sanciones que esta puede imponer, aunque la doctrina se muestra

recelosa sobre la virtualidad de su aplicacion™.
2. Difuminadas medidas de hard law en ética politica

Las disposiciones relativas a la segunda dimension antes comentada se caracterizan
por haber resultado muy mediaticas y porque formalmente utilizan técnicas propias del
Derecho Administrativo mas clasico (prohibicién y supresion), en una linea totalmente
contraria a las tendencias mas recientes de sof law deontolégico. Lo que pareceria una
apuesta férrea acaba sin embargo desdibujdndose en dltimo término, porque la
regulacion finalmente aprobada parece preferir situarse siempre de lado ante los
verdaderos retos éticos.

Asi, con caracter previo, es necesario comentar la regulacion establecida sobre la

prevencion de los conflictos de interés. Lo primero que destaca es su concepcion

! Rambaud, R., « Confiance dans la vie politique : la révolution attendra... », Actualité Juridique.
Droit Administratif, nam. 39, 2017, p. 2245.
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restrictiva, que so6lo contempla la hipétesis del conflicto de intereses entre sector publico
y sector privado, y dentro del primero Unicamente en el caso de la acumulacién de
cargos, mandatos y remuneraciones (art. 4 y 6-13 de la Ley Organica). Finalmente, sin
embargo, se deja en manos de cada camara parlamentaria, oido el respectivo 6rgano
deontoldgico, la determinacion de los efectos de la apreciacion de un conflicto de
intereses (art. 3-6 de la Ley ordinaria), por lo que se puede decir que lo que comienza
siendo una apuesta concreta acaba descansando en la discrecionalidad mas tradicional.
Atencion especial se presta a los supuestos de incompatibilidad (art. 6-13 de la Ley
Organica), para evitar riesgos especificos de nuevos conflictos de interés por situaciones
que pudieran aparecer durante el ejercicio del mandato representativo.

En la misma linea ambigua se sitla la regulacion del estatuto de los colaboradores
parlamentarios, que es objeto de un titulo especifico (el IV, art. 11-19, de la Ley ordinaria
y, en conexion con ellos, el art. 5 de la misma norma en relacién con el lobbying). La
prevision es novedosa en la legislacion y, actualidad manda, se esfuerza ademas por
controlar los empleos familiares dentro de su ambito, siendo a mayores uno de los
escasos preceptos de la dupla de normas con virtualidad fuera de las camaras
parlamentarias, pues resulta de aplicacién también a los miembros del gobierno,
departamentos ministeriales, corporaciones municipales y de otras autoridades
territoriales. La regulacién final, sin embargo, resulta criticable por varias razones, sobre
todo si se tienen en cuenta los escandalos mediaticos que estuvieron en la base de la
génesis de las Leyes. En primer lugar, esta parece olvidarse del ambito presidencial; los
empleos familiares en el &mbito del Eliseo siguen al margen de la Ley y rodeados de
gran opacidadlz. Dentro de su &mbito de aplicacién, se recoge una prohibicién absoluta
respecto a la contratacién del cnyuge y asimilados, ascendientes y descendientes; pero
s6lo relativa (sujeta a comunicacion previa) respecto a los hermanos o exparejas.

Ademas, la prohibicién es formal, sin distinguir si el empleo es real o ficticio.
3. Mas alla de las apariencias: la supresion de privilegios

Por ultimo, la normativa analizada pone formalmente fin a dos tradiciones, entendidas
muchas veces como “privilegios parlamentarios”, la apuesta es decidida pero se realiza

sin mayor reflexion sobre posibles técnicas en su sustitucién, lo que aviva las criticas

12E121 de agosto de 2017 se hacia publica, en la pagina web institucional de la presidencia de la
Republica, una Charte de transparence relative au statut du conjoint du Chef de I’Etat. Se trata de
un esfuerzo de transparencia y publicidad inédito, pero sin respaldo juridico vinculante.
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sobre su verdadera efectividad™. Es lo que ocurre con las instituciones de la Indemnité
représentative de frais de mandat (IRFM) y de la reserva parlamentaria.

La primera era una retribucién a favor de cada parlamentario para compensar gastos
de representacién no cubiertos directamente por otras partidas. Con un montante de mas
de 5.000 euros brutos cada mes, no existia una lista de gastos elegibles™, ni un medio
de control efectivo respecto a su pertinencia, por lo que podia verse como el caldo de
cultivo perfecto para la comision de abusos, aunque tampoco habia resultado
comprobado que asi fuera de manera generalizada™. En el proyecto de Ley inicial se
proponia la supresién del IRFM a cambio de una compensacién a posteriori tras la
presentacion de justificantes, lo que hubiera resultado ciertamente un giro copernicano.
En el texto finalmente aprobado (art. 20 de la Ley ordinaria) se establece el derecho a un
adelanto mensual para gastos elegibles, dentro de los que establecera cada camara por
separado. La cuantia es incluso superior a la de la antigua IRFM y las incertidumbres
contables y fiscales que genera no son, desde luego menores; pero la imagen publica de
la “mujer del César” queda al menos maquillada.

Por su parte, aparecida en los afios 70, la reserva parlamentaria, de base
consuetudinaria, venia a reconocer en favor de los parlamentarios (de cada diputado y
de cada senador) una suerte de competencia para determinar el destino de un
importante montante de subvenciones gubernamentales (casi 150 millones de euros en
2017), que dentro de la obligacion de financiar proyectos de interés general podian ser
designados libremente a servicios publicos o asociaciones de la circunscripcion de cada
politico. Criticada por opaca, clientelista y costosa, la reserva ha quedado ahora
definitivamente derogada (art. 14 de la Ley Organica), aunque ya habia sido objeto de un
progresivo proceso de transparencia con sucesivas reformas iniciadas en 2012. El texto
aprobado en el parlamento contenia igualmente la supresion de la llamada reserva
ministerial (art. 15 y 21 de la Ley Organica), prevision que sin embargo seria a la postre

anulada tras el control constitucional, como se vera a continuacion.

3 Kerléo, J-F., «Les dispositions relatives aux élus et aux membres du gouvernement »,
Actualité Juridique. Droit Administratif, nam. 39, 2017, pp. 2246 y ss.

* No obstante, en 2013 el Consejo Constitucional prohibi6 que se vinculase a gastos de
campafa electoral del propio parlamentario (Décision n° 2012-4715 AN du 1 mars 2013). A partir
de ahi empezaria un progresivo aumento del control de la imputacién de esa partida, a través de
una reforma del cédigo electoral en virtud de la Ley de transparencia de 2013, y sobre todo de
instrucciones internas y guias de utilizacion de las dos camaras.

!5 El informe anual de actividad de la HATVP correspondiente a 2016 da cuenta de la transmision
de 12 expedientes al Ministerio Fiscal por posible utilizacion indebida del IRFM. Cfr.
http://www.hatvp.fr/wordpress/wp-content/uploads/2017/04/RA2016.pdf. A medida que ha
aumentado la publicidad y transparencia que rodea a esta figura, han saltado algunos escandalos
mediaticos, que resultan éticamente reprobables aunque entraran dentro de la legalidad del
momento.
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IV. LOS PRONUNCIAMIENTOS DEL CONSEJO CONSTITUCIONAL
1. Sobre la Ley ordinaria: n°®2017-752

El recurso sobre la Ley ordinaria contestaba el procedimiento de adopcién del articulo
2 y la constitucionalidad de los articulos 11, 13 a 18, 22, 23 y 30, ademas de parte del
contenido de los articulos 1, 3 y 12. La presunta irregularidad en la adopcién del articulo
2 tenia que ver segln los recurrentes, con el proceso de votacidon del mismo en primera
lectura en la Asamblea Nacional, donde hubo confusién respecto al voto a mano alzada.
El Consejo rechaza que ello pueda suponer que los trabajos parlamentarios hayan
atentado contra los principios de claridad y sinceridad del debate y rechaza el reparo
(par. 2y 3).

En su decision sobre el texto ordinario®®, el Consejo acaba finalmente censurando el
articulo 23 (sobre los gastos de representacién de los miembros del Gobierno), ciertas
disposiciones del articulo 1 (sobre la pena complementaria obligatoria de inelegibilidad),
los articulos 11 y 15 a 17 (sobre el control del empleo de familiares por parte de ciertos
responsables publicos) y formula una reserva de interpretacion sobre el articulo 1.
Ademas, de oficio, declara la inconstitucionalidad del articulo 9 por razones de fondo
(respecto al acceso a datos de conexion de comunicaciones por la HATVP, par. 81-84) y
del articulo 7 por razones de forma, al tratarse de un cavalier, introducido durante la
tramitacion parlamentaria sin relacion con las disposiciones del proyecto de Ley inicial
(par. 79 y 80).

Como ya se ha comentado, el articulo 1 de la Ley ordinaria instituye una pena
complementaria obligatoria de inelegibilidad cuando se comete un delito o crimen de los
que se recogen en el mismo. A la vista de la amplitud de tales ilicitos, los recurrentes
consideraban que podria estarse vulnerando el principio de individualizacion de las
penas e incluso el principio de legalidad, por la imprecision de algunos elementos
subjetivos. En su control, el Consejo Constitucional valida el contenido del articulo 1
como propio de una Ley ordinaria y considera que no se vulneran los principios
alegados, puesto que la pena complementaria en todo caso tendria que acordarse de
manera expresa, identificando al sujeto responsable y determinando su duracion, al
tiempo que el organo judicial correspondiente podria también decidir de manera
motivada su no imposicidon (par. 4-10). Sin embargo, el Consejo aprecia, aunque no
habia sido invocado por los recurrentes, que la redaccién del articulo 1 podria vulnerar el
principio de proporcionalidad porque realiza un reenvio sin mayores cautelas a un

articulo del codigo penal que estaba regulando hasta ahora Unicamente la sancion de

18 Décision n° 2017-752 DC du 8 septembre 2017.



Comentarios y notas de legislacion

incapacidad para ejercer una funcién publica. Debe entenderse, tal y como formula el
Consejo Constitucional, que una y otra sancién son independientes, y que el juez en
cada caso podra acordar la inelegibilidad sin la prohibicion general para desarrollar
funcion puablica (par. 11). Ademas, el Consejo Constitucional también entra a controlar el
listado de ilicitos cubiertos por el articulo 1 y considera desproporcionado que la
comision de ciertos delitos (enaltecimiento o negacién de crimenes de genocidio, de
guerra o contra la humanidad; la provocacion de discriminacion o la difamacion) pudieran
dar lugar a la inelegibilidad, por la conexién indudable con la libertad de expresion, que
reviste una importancia particular en el debate politico y las campafias electorales. La
cuestion se sustancia en tan solo dos parrafos de la decisién (12-13), debiendo
lamentarse la oportunidad perdida para conocer en profundidad la posicién del Consejo
Constitucional francés sobre el debate en torno al conflicto de distintos derechos
fundamentales en el debate publico”. Es cierto que la decisiobn se enmarca dentro de
una tendencia de proteccion de la libertad de expresién que ya se venia apuntando en
otras decisiones recientes del Consejo™®, pero se echa en falta mayor profundizacién en
los parametros hermenéuticos a los que atender a la hora de resolver las tensiones que
se plantean en relacién con los limites a la libertad de expresién y los llamados discursos
del odio, y de su particular interacciéon con el discurso poll'ticolg.

En relacién con el articulo 3, relativo a los conflictos de interés y la abstencién de los
parlamentarios, los diputados habian impugnado la creacién de un registro publico de
tales abstenciones. El Consejo Constitucional desestima sus alegaciones, que se
fundaban principalmente en una vulneracién de la separacién de poderes, que no se
aprecia concurrente (par. 15-19).

El estudio del régimen de regulacién del empleo de familiares como asistentes de
parlamentarios, ministros y electos locales (art. 11 y 14-17) es especialmente prolijo. Los
diputados afeaban a esta regulacién una vulneracion de la separacion de poderes, de la

autonomia parlamentaria y la introducciéon de diferencias de trato en el acceso al empleo

7 Al respecto, y comparando las tendencias europeas con la doctrina norteamericana resulta de
gran interés el trabajo de Arias Castafio, A., “El discurso del odio en el espacio publico: una vision
desde la doctrina norteamericana del clear and present danger” en VV.AA., Conflictos de derechos
fundamentales en el espacio publico, Marcial Pons, Madrid, 2017, pp. 149-176.

'8 Notablemente en las recientes Décision n° 2016-745 DC du 26 janvier 2017, sobre la Loi
relative a I'égalité et a la citoyenneté (respecto a la incriminacion por “negacionismo” de
genocidios: par. 191-197) y Décision n° 2017-747 DC du 16 mars 2017, sobre la Loi relative a
I'extension du délit d'entrave a l'interruption volontaire de grossesse (respecto a la difusiéon de
informacién sobre el aborto, par. 14-16). También en el caso que resuelve la Décision n° 2016-611
QPC du 10 février 2017, derogando el delito de consulta habitual de sitios web terroristas.

9 Un estudio comparativo de los modelos estadounidense y europeo a través del andlisis de la
jurisprudencia del Tribunal Supremo norteamericano y del Tribunal Europeo de Derechos
Humanos puede verse en Valero Heredia, A., “Los discursos del odio. Un estudio jurisprudencial”,
Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nim. 110, 2017.
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publico, asi como la vulneracion de la libertad contractual, de la intimidad familiar o de la
libertad para contraer matrimonio. El Consejo se pronuncia al respecto, validando el
grueso de la regulacion, en los parrafos 20 a 45 de la decisién.

En relacién con el articulo 11, relativo a la composicién de los miembros de los
gabinetes ministeriales, el Consejo valida la prohibicion de determinados empleos
familiares bajo sancion penal (3 afios de prision y 45.000 € de multa para el ministro que
la vulnere) y la obligacién de declarar ante una Autoridad Administrativa independiente
también otros vinculos familiares distintos de los prohibidos que pudieren existir, a
efectos de que ella se pronuncie sobre la existencia de un conflicto de interés. Lo
primero porque juega solo respecto de un ndmero limitado de personas (la definicién
estricta de “familia”) y lo segundo porque la comunicacion a la Autoridad Administrativa
es tan sélo declarativa; dado que ademas se trata de luchar contra el nepotismo y reducir
los riesgos de conflictos de intereses, se niega también que ello suponga una
discriminacién en el acceso al empleo publico. Sin embargo, se anula la posibilidad de
que la Autoridad (la HATVP) requiera al ministro para que ponga fin al conflicto de
intereses apreciado con la familia en sentido “extenso”, por entender que no se respetan
las garantias constitucionales aplicables por ejemplo al cese de los miembros del
gobierno (art. 8 de la Constitucién gala) o a la direccibn gubernamental de la
Administracion (art. 20). A la misma solucién se llega respecto a los articulos 15y 17, en
relacién con las autoridades territoriales, para las que se preveia inicialmente idéntica
regulacion.

El razonamiento es sélo similar en sede del articulo 14, relativo al empleo de
familiares por parte de los parlamentarios, que se declara conforme con la constitucion
sin reparo respecto al poder de requerimiento para el cese de conflictos de intereses
porque en este caso tal esta conferido no a la HATVP, sino al 6rgano deontoldgico de
cada camara parlamentaria.

Respecto al régimen de los colaboradores de diputados y senadores (art. 12, 13 y
18), el Consejo valida las disposiciones de la Ley que se refieren al didlogo social (par.
46-49) y a la obligacion del parlamentario de informar a su cAmara sobre las actividades
relacionadas con partidos politicos y grupos de interés que realicen sus colaboradores,
cuando esté al corriente de las mismas (par. 50-54). Igualmente se valida la prevision por
la cual deben extinguirse los contratos que a la entrada en vigor de la Ley resulten
incompatibles con las limitaciones del empleo familiar (par. 55-59).

Otro punto importante, y llamativo por expeditivo, de la decision comentada se
encuentra en el andlisis del articulo 23 de la Ley. Este preveia que las condiciones,
modalidades y limites respecto a los gastos de representacion de los miembros del

Gobierno habrian de ser determinadas por un decreto en Consejo de Estado. Los
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diputados recurrentes censuraban el articulo por vulnerar el principio de separacion de
poderes, argumento que es aceptado sin mayor justificacion por parte del Consejo

Constitucional (par. 69-71).
2. Sobre la Ley Orgéanica: n°2017-753

En virtud de lo establecido en los articulos 46.5 y 61.1 de la Constitucion y tras la
peticion del Primer Ministro, el Consejo Constitucional tuvo que pronunciarse sobre la
totalidad de la Ley Organica (27 articulos). Su decision®, de 74 parrafos, se caracteriza
sobre todo por anular el articulo 15 y parte del 21, dando por tanto marcha atras en la
supresion de la reserva ministerial. Ademas, se censuran por razones de fondo y en
sintonia con lo ya visto respecto a la Ley ordinaria, el articulo 17 (respecto al acceso a
datos de conexion de comunicaciones por la HATVP) y parte de los articulos 25 y 26
(sobre los empleos familiare521). Por razones de forma (cavaliers) se declaran
inconstitucionales el articulo 2 (sobre el limite de tiempo para la percepcion de un
complemento salarial por parte de un exparlamentario), el articulo 23 (sobre referéndums
locales) y parte del 16 (sobre declaraciones de variacién patrimonial en el Consejo
superior de la magistratura). Asimismo se realiza una reserva de interpretacion sobre la
extinta reserva parlamentaria (art. 14) y se niega el caracter organico a un parrafo del
articulo 3, en relacion con la sancion de la remuneracion ilegal de un parlamentario.

Por su caracter peculiar, y su suerte contraria, merece la pena detenerse en el
analisis de la supresion de las reservas parlamentaria y ministerial que proponia
inicialmente la Ley Orgénica aprobada por las camaras. Se trata de preceptos que
habian sido muy discutidos durante los debates parlamentarios, sobre todo por el hecho
de la situacién “heterodoxa” que se producia por la supresion de una praxis
consuetudinaria por via de Ley Orgénica.

A la reserva parlamentaria, que no estaba prevista expresamente en ningln texto
normativo, pone fin el articulo 14 de la Ley Organica. El Consejo Constitucional entiende
que esto resulta plenamente valido en tanto que se trata de una exigencia de la
separacién de poderes y que corresponde al Gobierno la ejecucion del presupuesto en
los términos de las Leyes. La practica de la reserva parlamentaria venia suponiendo que
el Gobierno se comprometia a ejecutar el presupuesto conforme a las peticiones
formuladas para ciertas operaciones por los parlamentarios, peticiones que formalmente

se traducian en enmiendas gubernamentales incorporadas a la Ley de presupuestos. El

% Décision n° 2017-753 DC du 8 septembre 2017.

2 En regulacion materialmente idéntica a la de la Ley ordinaria pero con rango de Ley Organica
por afectar en concreto a los Estatutos de Nueva Caledonia y la Polinesia francesa (par. 72-74).
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compromiso desaparece, lo que sin embargo, matiza el Consejo Constitucional, no
puede constrefiir la posibilidad de que el Gobierno introduzca enmiendas en materia
financiera. Esas enmiendas podran ir en la linea de las peticiones parlamentarias o no, y
el Gobierno lo decidira libremente sin vinculacién a la practica de la reserva (par. 43-50).

A pesar de la simetria de sus denominaciones, la reserva ministerial es una realidad
diferente de la reserva parlamentaria. No se trata de una préctica, sino de una partida
presupuestaria prevista en la Ley de presupuestos (subventions pour travaux divers
d'intérét local) gestionada por el Ministro del Interior y que también habia sido criticada
por opaca y nepotista. Con un montante global de mas de 5 millones de euros, se
reparte en subvenciones a distintos proyectos elegidos por el gabinete ministerial con un
tope maximo de 200.000 € por expediente. Asi las cosas su supresion por el articulo 15
de la Ley Organica se juzga por el Consejo Constitucional de manera muy diferente a la
reserva ministerial, si bien se hace con el mismo fundamento: la separacién de poderes.
Al declarar nulo su contenido, la reserva ministerial continuara existiendo mientras siga
apareciendo en los programas y acciones de la Ley de presupuestos, y por tanto
tampoco puede avalarse el contenido del articulo 21 que se referia a su régimen
transitorio.

V. CONCLUSIONES

Mas alla de las reservas formuladas hasta aqui y las dudas que los primeros analisis
técnicos sobre la materia han vertido sobre la efectividad real de las medidas aprobadas,
es evidente que iniciativas como la presente deben ser bienvenidas, sobre todo en los
tiempos actuales en que la democracia representativa ha empezado incluso a ponerse
en cuestién. Los escandalos mediaticos y los abusos reprobables, no exclusivamente
desde un punto de vista juridico, sino deontoldgico, han tenido en ello mucho que ver.
Sin embargo, solo es posible avanzar en las cuestiones éticas paso a paso y sembrando
un verdadero poso cultural al tiempo. De ahi, seguramente, que las previsiones del
ordenamiento estén llamadas a evolucionar también lentamente.

Desde el punto de vista metodolégico, entre los aspectos a aplaudir en la iniciativa
que se ha comentado aqui merece la pena subrayar expresamente el excelente dossier
comparativo sobre la situacion de partida en distintos Estados (entre ellos Espafa), que
se elabord durante la tramitacién parlamentaria y que evidencia que en general queda
aln mucho por recorrer, sobre todo en cuanto a la transparencia y el control de ciertas
retribuciones y contratos de asistencia, o del régimen de abstenciones y recusaciones en

sede parlamentaria.
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