Anuario Juridico y Econémico Escurialense, XLVIII (2015) 501-528 / ISSN: 1133-3677

Responsabilidades de empleados publicos
y altos cargos de la administracion

Procedures for claiming liability to public employees
and high officials of the Public Administration

Dra. Maria Concepcion RAYON BALLESTEROS
Universidad Complutense de Madrid

Resumen: En este articulo se analizan los diferentes procedimientos para
reclamar responsabilidad a los empleados publicos y a altos cargos de la
Administracion. Se estudia especialmente la responsabilidad disciplinaria.

Abstract: In this article we discuss about the different procedures for
claiming liability to public employees and high officials of the Public
Administration. Disciplinary liability of public employees is especially
studied.

Palabras clave: responsabilidad del empleado publico, responsabilidad
disciplinaria, empleado publico, procedimiento disciplinario, derecho disciplinario,
derecho sancionador, normas de buen gobierno.

Keywords: liability of the public employee, disciplinary liability, public
employee, disciplinary proceedings, disciplinary law, good governance standards.

Sumario:

L Los diferentes tipos de responsabilidad de los empleados
publicos.

1.1. Responsabilidad penal.
1.2. Responsabilidad civil.
1.3. Responsabilidad contable.

II.  Especial referencia a la responsabilidad disciplinaria.

2.1. Los principios del régimen disciplinario.



502 MARIA CONCEPCION RAYON BALLESTEROS

2.2. Los organos competentes para imponer las sanciones
disciplinarias.
2.3. El procedimiento sancionador disciplinario.

III. Responsabilidad de miembros del Gobierno y altos cargos de
la Administracion: la Ley de transparencia y buen gobierno
de 2013.

3.1. Principios.
3.2. Procedimiento.
3.3. Especial referencia a la Consejo de Transparencia y Buen
Gobierno.
IV. Conclusiones.

Recibido: diciembre 2014.
Aceptado: enero 2015.

AJEE, XLVIII (2015) 501-528/ISSN 1133-3677



I. LOS DIFERENTES TIPOS DE RESPONSABILIDAD DE LOS
EMPLEADOS PUBLICOS EN ESPANA

En términos generales podemos definir el derecho disciplinario como la
piedra angular sobre la que debe descansar el comportamiento ético de los
servidores publicos. La potestad disciplinaria encuentra su justificacion en la
relacion de poder a que se encuentra sometido, de forma voluntaria, el funcionario
y cuya maxima sancion es la separacion del servicio, con la consiguiente pérdida
de la condicion de funcionario.

En Espaiia el control de la actividad de la Administracion se efectua
basicamente a través de la revision de sus actos y disposiciones a través de la
jurisdiccion contencioso-administrativa, pero también exigiendo responsabilidad a
las autoridades y funcionarios. No hay que olvidar que los actos y normas de
la Administracion emanan de personas fisicas. El derecho disciplinario es una
rama del Derecho Administrativo, no tiene entidad propia. La responsabilidad
de los funcionarios es un tema determinante para el sometimiento de la
Administracion a la legalidad, para conseguir la excelencia administrativa
y la lucha contra la corrupcion.

En el presente articulo queremos hacer una descripcion general de los
distintos tipos de responsabilidad a que se encuentran sometidos los empleados
publicos con especial referencia al procedimiento disciplinario. Finalmente
realizaremos una valoracion sobre los avances legales en la materia en los ultimos
afios y las prospectivas de futuro para mantener el equilibrio entre la proteccion
del interés publico y la garantia de los derechos de los empleados publicos.

Los empleados publicos por el incumplimiento de sus deberes pueden
incurrir en varios tipos de responsabilidad: penal, civil, contable y disciplinaria.
Hay que destacar también que igualmente existe en Espafia una regulacion
especial del régimen para determinados tipos de funcionarios:

- Jueces y magistrados'

! Los Jueces y Magistrados son responsables desde tres puntos de vista:
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- Altos Cargos de la Administracion’
- Militares®

- Guardia Civil*

- Policia®

- Personal sanitario®

- Personal de educacion, etc.

1.1. Responsabilidad penal

de los empleados publicos por la comisiéon de acciones u omisiones
constitutivas de delito, mediando dolo o imprudencia. En estos supuestos se
requiere expresamente la tipificacion del delito por el Cédigo Penal o por
otras leyes especiales.

Algunas de las conductas a que se refieren los delitos cometidos por los
funcionarios publicos son similares a las descritas en otros delitos de general
aplicacion, y el hecho de que sean cometidos por funcionarios o prevaliéndose
de esta condicion, agrava la sancion prevista, como sucede en los casos de:

- Descubrimiento y revelacion de secretos de particulares

- Allanamiento de morada, domicilio de personas juridicas y establecimientos
abiertos al publico

- Receptacion

- Delitos contra la salud publica

- Estafa

- Apropiacion indebida con abuso del cargo

- Incomparecencia ante una comision parlamentaria de investigacion

-Penal: por los delitos y faltas cometidos en el ejercicio de sus cargos; es competencia de
los Tribunales ordinarios. Puede exigirse de oficio o a instancia de parte.

-Civil: regulada en los art. 411 a 413 de la LOPJ: abarca el resarcimiento de los dafios y
perjuicios que causen cuando en el ejercicio de su funciones incurran en dolo o culpa; es competencia
de los Tribunales ordinarios y puede instarla la parte que se considere perjudicada a través del
procedimiento que corresponda por la cuantia una vez que se haya dictado resolucion firme
que ponga fin al proceso.

Disciplinaria: regulada en los art. 405 a 427 de la LOPJ, por el incumplimiento de los deberes
profesionales; el 6rgano competente para conocer de las infracciones disciplinarias es el Consejo
General del Poder Judicial. Pueden ser infracciones muy graves, graves y leves. Las sanciones
van desde la simple advertencia hasta la separacion definitiva de la carrera judicial pasando
por multas, traslados forzosos o suspensiones provisionales.

2 Ley de Transparencia, Derecho de Acceso y Buen Gobierno, Ley 19/2013, de 9 de diciembre.

3 Ley Organica 8/1998, de 2 de diciembre, del régimen disciplinario de las Fuerzas Armadas.

4 Ley Orgénica 12/2007, de 22 de octubre, del régimen disciplinario de la Guardia Civil.

5 Ley Organica 4/2010, de 20 de mayo, del Régimen disciplinario del Cuerpo Nacional de Policia.

% Ley 55/2003, de 16 de diciembre, del Estatuto Marco del personal estatutario de los
servicios de salud.
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Otros tipos penales, comprenden especificamente entre sus elementos
definitorios la comision del hecho delictivo por autoridad o funcionario ptblico o
por alguna categoria determinada de éstos, como Jueces, Magistrados, Secretarios
de la Administracion de Justicia, Fiscales, Militares o funcionarios de instituciones
penitenciarias y aparecen encuadrados dentro especialmente como delitos cometidos
por funcionarios publicos. Podemos destacar los siguientes:

- Delitos de torturas y contra la integridad moral de las personas (art. 174
a 176)

- Delitos contra la ordenacion del territorio, sobre el patrimonio histdrico o
contra los recursos naturales y el medio ambiente, que consisten en adoptar
o informar favorablemente ciertas resoluciones a sabiendas de su injusticia
(art. 320, 322 'y 329)

- Delitos referidos a la falsedad documental, de despachos transmitidos
por telecomunicaciones y falsificacion de certificados (art. 391, 394.1 y
398)

- Delitos de prevaricacion y otros comportamientos injustos (art. 404 y
405)

- Delitos de abandono de destino y omisién del deber de perseguir delitos
(art. 407, 408 y 409)

- Delitos de desobediencia y denegacion de auxilio (art. 410 a 412)

- Delitos e infidelidad en la custodia de documentos y la violacion de secretos
(art. 413 a 418)

- Delito de cohecho (art. 419 a 421, 425 y 426)

- Delito de trafico de influencias (art. 428)

- Delito de malversacion (art. 432 a 434)

- Los fraudes contra la Administracion publica (art. 436)

- Las exacciones ilegales (art. 437)

- Las negociaciones y actividades prohibidas a los funcionarios publicos
y los abusos en el ejercicio de su funcion (art. 439 a 444)

- La prevaricacion en el ambito de la Administracion de Justicia (art. 446
a 448)

- La obstruccion a la Justicia por parte de representantes del Ministerio
Fiscal y Secretarios Judiciales (art. 463.2 y 3)

- Larevelacion de secretos en el ambito judicial (art. 466.2)

- Infidelidad en la custodia de presos (art. 471)

- Delitos especificos de militares y funcionarios con ocasion de rebelion
(art. 476 y 483)

- Quebrantamiento de la inviolabilidad parlamentaria (art. 499 a 501)

- Obstaculizacion en la investigaciones del defensor del Pueblo, Tribunal
de Cuentas y organos equivalentes de las Comunidades Autéonomas
(art. 502.2)
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- La usurpacion de atribuciones (art. 506 a 509)

- Delitos cometidos por funcionarios publicos Contra la libertad individual
(art. 529 a 533), contra la libertad domiciliaria y demas garantias de la
intimidad (art. 534 a 536) y contra otros derechos individuales (art. 537
a542)

Ademas existen delitos especificos de los funcionarios regulados en
Leyes especiales, como en la Ley Organica de Régimen Electoral.

Respecto a la responsabilidad penal hay que destacar que toda persona
responsable de un delito lo es también civilmente de los perjuicios o dafios
que se deriven con la consiguiente obligacion de restitucion de la cosa,
reparacion del dafio e indemnizacion de los perjuicios. Segun el art. 121
del Codigo Penal las Administraciones Publicas responden subsidiariamente de
los delitos dolosos o culposos causados por autoridades, agentes, contratados y
funcionarios de cada Administracion en el ejercicio de sus cargos o funciones,
siempre que la lesion causada sea consecuencia directa del funcionamiento
de los servicios publicos que les estuvieran confiados. Cuando el dafio causado
por el delito consista en alcance de caudales o efectos publicos, segun el art.
18.2 de la Ley Organica del Tribunal de Cuentas, la responsabilidad civil del
funcionario sera determinada por la jurisdiccion contable en el ambito de su
competencia.

En Espaiia habitualmente, este tipo de responsabilidad penal, ha resultado
escasamente operativa en su aplicacion practica debido a varios motivos
fundamentales:

- Por el principio de division de poderes, como defensa de la independencia
de los mismos, de manera que se desarrollo la jurisdiccién contencioso-
administrativa, se exigio la autorizacion previa administrativa para encausar
penal o civilmente a las autoridades y funcionarios y se instauro la
prejudicialidad administrativa en el proceso penal. Aunque estas técnicas
han sido formalmente derogadas’ tienen presencia aun en el inconsciente
juridico.

- En general existe resistencia de los jueces penales a conocer de cuestiones
administrativas.

7 En la actualidad casi nada queda de las técnicas de proteccion ante la acciones penales
contra las autoridades y funcionarios dado que ya no es posible paralizar sin mas los procesos
penales y, de otro lado, el Tribunal de Conflictos de Jurisdiccion se ha asegurado su predominio
judicial integrado por tres Consejeros de Estado y tres magistrados del Tribunal Supremo (Ley
Organica de Conflictos Jurisdiccionales de 18 de mayo de 1987 y art. 38 de la Ley Organica
del Poder Judicial).
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- El desagrado que produce en los jueces enjuiciar y, en su caso, condenar a
otros servidores publicos, maxime cuando existe una jurisdiccion, como la
contencioso-administrativa, encargada de corregir los ilicitos.

Hoy en dia, a pesar de estas dificultades, se observa una tendencia a la
criminalizacion directa de ciertos conflictos con la Administracion, sin pasar
por la jurisdiccion contencioso-administrativa, lo cual se concreta basicamente
en un aumento de las acciones penales contra las autoridades y funcionarios,
sobre todo, en materia de corrupcion urbanistica.

1.2. Responsabilidad civil

del empleado publico para los casos en que ocasione dafios o perjuicios
para la Administracion o para terceros. En estos supuestos el empleado publico
puede tener que afrontar indemnizaciones con su propio patrimonio personal.

El Titulo X de la Ley 30/1992 de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun regula la responsabilidad
de la Administracion y de las autoridades y el personal a su cargo:

- En caso de que el daio se cause a un tercero perjudicado y la Administracion
indemnice por el hecho dafioso al perjudicado, el art. 145.2 de la Ley
30/92 de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun, atribuye a la Administracion la
denominada “accién de regreso” para reclamar contra los autoridades
y funcionarios causantes del dafio mediante dolo, culpa o negligencia
grave. En este caso es preceptiva la previa instruccion del expediente con
audiencia del interesado. En la actualidad® es obligatorio el ejercicio de
la accion de regreso, si bien se permite la reduccion de la responsabilidad
respecto a la que se exige al funcionario. Desde el punto de vista practico,
esta accion se utiliza con poca frecuencia por la Administracion.

- En el caso de que sea la Administracion la que ha sufrido el dafio
directamente se instruird expediente administrativo®, no disciplinario.

8 Tras la reforma operada por la Ley 4/1999 de modificacion de la Ley 30/1992 de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun.

° El procedimiento se establece en el articulo 21 del Real Decreto 429/1993, de 26 de
marzo, que aprueba el Reglamento de Procedimientos de las Administraciones Publicas en
materia de Responsabilidad. El procedimiento se inicia por acuerdo de la autoridad
competente que se lo notifica a los interesados con indicaciéon de los motivos del mismo,
concediéndoles quince dias para aportas pruebas y se solicitard al servicio en el que se
produjo la lesion el correspondiente informe. En los quince dias siguientes se practicaran las
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Se refiere expresamente a acciones contra las autoridades y funcionarios
que, por dolo, culpa o negligencia graves, hayan causado el dafio.

Desde el punto de vista practico en general este tipo de acciones tampoco se
suelen utilizar en Espaia.

1.3. Responsabilidad contable

de los empleados publicos que tengan a su cargo el manejo de fondos
publicos o aquellos que sean preceptores de subvenciones u otras ayudas publicas.
El art. 136 de la Constitucion Espafiola determina que el Tribunal de Cuentas'”
es el supremo organo fiscalizador de las cuentas y de la gestion econdomica
del Estado, asi como del sector publico. En el ejercicio de esta funcion de
fiscalizacion, el Tribunal de Cuentas ejerce el control externo de la actividad
econdmico-financiera del sector publico'!, integrado, a estos efectos, por la
Administracion General del Estado, Comunidades Auténomas, Corporaciones
Locales, entidades gestoras de la Seguridad Social, Organismos Auténomos,
sociedades estatales y demas empresas publicas.

Es ésta la responsabilidad que con mayor insistencia reclama, sin éxito, la
sociedad civil espafiola a los empleados publicos y autoridades que han cometido
irregularidades, para que restablezcan los importes al erario publico. Las
cifras de la corrupcion en los tltimos afios se han publicado recientemente y
alcanzan los 40.000 millones de euros'?.

pruebas admitidas y se concluye la instruccion redactando una propuesta de resolucion que se
pone de manifiesto al interesado para que en quince dias formule alegaciones. Concluido el
tramite de audiencia la propuesta de resolucion se dictara por el 6rgano competente en otros
cinco dias. La resolucion pone fin a la via administrativa y es impugnable ante la jurisdiccion
contencioso-administrativa.

10 El Tribunal de Cuentas ejerce jurisdiccion en la materia especifica que la Constitucion y
las Leyes le confieren, que no es otra que la responsabilidad contable. Asi el art. 38 de la Ley
Organica del Tribunal de Cuentas determina que “el que por accién u omision contraria a la
Ley originare el menoscabo de los caudales o efectos publicos quedara obligado a la
indemnizacion de los dafios y perjuicios causados”.

""'En el supuesto de que unos mismos hechos sean constitutivos de responsabilidad contable y
de responsabilidad penal, la competencia correspondera en exclusiva al orden jurisdiccional penal,
prevalente en la fijacion de los hechos probados y autoria de los mismos, si bien la responsabilidad
civil derivada de tales hechos, por expresa disposicion del art. 18 de la Ley Organica del Tribunal de
Cuentas sera determinada por el Tribunal de Cuentas dentro del ambito de sus competencias.
En este supuesto, el legislador ha establecido expresamente la compatibilidad de ambas jurisdicciones
para el enjuiciamiento de unos mismos hechos, sin que ello suponga vulneracion alguna del principio
non bis idem.
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II. ESPECIAL REFERENCIA A LA RESPONSABILIDAD DISCIPLI-
NARIA: EL ESTATUTO BASICO DEL EMPLEADO PUBLICO
DE 2007.

En la Administracion Central la funcion inspectora de los servicios se
lleva a cabo por las Inspecciones de servicios regulados por el Real Decreto
799/2005, de 1 de julio, por el que se regulan las inspecciones generales de
servicios de los departamentos ministeriales.

Como consecuencia de la actividad inspectora se detectan anomalias de
funcionamiento en la Administracion Central que pueden requerir procedimientos
de mejora, en unos casos, o dar lugar a responsabilidad disciplinaria, que es
la que se desarrolla en el interior de la relacion de servicio, en garantia del
cumplimiento de los deberes y obligaciones del empleado publico.

Para centrarme en aspectos procedimentales dejaré al margen cuestiones
importantes como los derechos de los empleados publicos, las prohibiciones,
incompatibilidades, inhabilidades, y conflictos de intereses pues su tratamiento
excede, con creces, del tema que nos ocupa.

2.1. Los principios del régimen disciplinario

El Estatuto Basico del Empleado Publico (en adelante EBEP) siguiendo
la doctrina constitucional, establece que la potestad disciplinaria se ejercera
de acuerdo con los siguientes principios rectores:

- Principio de legalidad y tipicidad de las faltas y sanciones, a través
de la predeterminacion normativa o, en el caso del personal laboral, de
los convenios colectivos (art. 94.2 EBEP).

El principio de legalidad supone que la responsabilidad queda reservada
para ser regulada a través de una Ley por virtud del art. 25.1 de la
Constitucion Espariola. Esta exigencia ha sido relativizada por el Tribunal
Constitucional para dar cabida a la regulacion mediante reglamento,
salvo cuando la conducta susceptible de sancion incida sobre derechos
y libertades fundamentales, en cuyo caso debera venir determinada por
Ley".

12 http://www.diariofinanciero.com/2014/10/28/la-corrupcion-en-espana-tiene-un-coste-de-40-000-
millones-de-euros/ publicado el 28 de octubre de 2014.

AJEE, XLVIII (2015) 501-528/ISSN 1133-3677



510

MARIA CONCEPCION RAYON BALLESTEROS

El principio de tipicidad supone que el legislador estd obligado a
regular las infracciones de modo que “el conjunto de las normas aplicables
permita predecir, con suficiente grado de certeza, el tipo y el grado de sancion
susceptible de ser impuesta” y sin que sea posible definir las conductas
ilicitas en términos que por su amplitud o vaguedad dejen las mismas
en la mas absoluta indefinicion. Sin embargo, hay que tener en cuenta
que, ni el derecho sancionador general ni siquiera el derecho penal, imponen
una determinacion normativa absolutamente precisa de las conductas
sancionables, por resultar practicamente imposible.

- Principio de irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no

favorables y de retroactividad de las favorables al presunto infractor
(art. 94.2.b EBEP), al que se refiere el articulo 9.3 Constitucion Espafiola y
128.1 Ley 30/1992 para impedir que las normas sancionadoras se apliquen a
hechos cometidos con anterioridad a su entrada en vigor, salvo cuando
la norma sea mas favorable al empleado publico sometido a expediente
disciplinario, caso en el que si procedera su aplicacion retroactiva.

- Principio de proporcionalidad, que supone una relacion de adecuacion,

segun criterio de justicia y equidad, entre los hechos objeto del procedimiento
sancionador y la determinacion e intensidad de la sancion aplicable
conforme al ordenamiento juridico. Este principio ha permitido valorar,
en el ambito administrativo, factores tale como los siguientes:

- El restablecimiento del orden social quebrantado

- La consideracion social de la colectividad afectada

- Los antecedentes del inculpado, y su entorno socio-cultural

- Los hechos cometidos por éste, con su trascendencia y significacion
- La apreciacion de sus condiciones psicologicas conductuales al cometerlos
- La valoracion que en la via penal hayan tenido los hechos.

- Principio de culpabilidad y principio de presuncion de inocencia,

que supone que s6lo podran ser sancionadas las personas fisicas y
juridicas que resulten responsables de los actos calificados como infraccion
disciplinaria'®.

13 En su momento, la ley de Funcionarios Civiles del estado clasificé las infracciones

disciplinarias en leves, graves y muy graves, enumerando solo las muy graves y remitiendo
las otras dos categorias al Real Decreto 33/1986. El EBEP continia manteniendo la misma
clasificacion realizando s6lo una nueva tipificacion de las infracciones muy graves y remitiéndose
para las restantes a las Leyes de la Funcion Publica y a los convenios colectivos en el caso del
personal laboral.

14 La prueba, realizada por el instructor o incorporada al expediente, debe ser, conforme a

la doctrina del Tribunal Constitucional, suficiente para desvirtuar dicha presunciéon iuris
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- Principio non bis in idem, no contemplado expresamente en el EBEP
y determina la imposibilidad de que unos mismos hechos puedan ser
objeto de condena penal y disciplinaria's.

2.2. Los érganos competentes para imponer las sanciones

Los érganos competentes para imponer las sanciones disciplinarias,
segun el art. 94.1 del EBEP, son las Administraciones Publicas para las
infracciones del personal a su servicio en el ejercicio de sus funciones y
cargos, sin perjuicio de la responsabilidad patrimonial o penal que pudiera
derivarse de tales infracciones. El art. 47 del Real Decreto 33/1986 enumera
los 6rganos competentes para las mismas:

- El Consejo de Ministros, a propuesta del Ministro de la Presidencia,
quien con caracter previo oird a la Comision Superior de personal, para
imponer la separacion del servicio. Tras la Ley 31/1990, la competencia
para imponerla pasa al Ministro correspondiente.

- La sancion de suspension de funciones y el traslado forzoso con cambio
de residencia se impondran por el Ministro del que depende el funcionario
sancionado, si bien se podran imponer por el Secretario de estado o
Subsecretario por delegacion.

- La sancion de apercibimiento, se impondra por el Subsecretario del
Departamento, en todo caso, los Directores Generales respecto del
personal dependiente de su Direccién General y los Delegados del
Gobierno y Subdelegados respecto a los funcionarios destinados en
su correspondiente ambito territorial.

tantum. Pero, y segiin esa misma doctrina, también puede ser suficiente la prueba indiciaria
basada en hechos ciertos de los que se deduzca la culpabilidad con arreglo a una valoracion logica,
convenientemente razonada, del instructor y de la autoridad competente. No obstante, no es el
interesado el que ha de probar la falta de culpabilidad, sino que ha de ser la Administracion
sancionadora la que ha de demostrar la ausencia de diligencia.

15 Este principio se encuentra directamente vinculado con los principios de legalidad y
tipicidad y se confirma en el art. 133 de la Ley 30/1992. La STC 2/1981, de 30 de enero, determina
que no recaigan duplicidad de sanciones, administrativa y penal, en los casos en los que se aprecie
la identidad de sujeto, hecho y fundamento sin existencia de una relacién de supremacia especial de
la Administracion que justifique el ejercicio del “ius puniendi” por los Tribunales y a su vez de la
potestad sancionadora de la Administracion. Para el caso de hechos que pudieran ser constitutivos
de alguno de los delitos expresamente tipificados por el Codigo Penal cometidos por los funcionarios
publicos en el ejercicio de sus cargos, el derecho penal sanciona expresamente el incumplimiento de
deberes funcionariales especificos, por lo que existiria una identidad de fundamento entre la sanciéon
penal y la disciplinaria, lo que determina que deba suspenderse la tramitacion del expediente disciplinario
hasta tanto recaiga resolucion judicial. Asi lo prevé el Real Decreto 33/1986 en su articulo 23.
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No obstante, si la sancién se impone por la comision de faltas en materia de
incompatibilidades, la competencia segiin el Real Decreto 33/1986
correspondera al Ministro de la Presidencia.

2.3. El procedimiento sancionador disciplinario

El art. 98 del EBEP y el art. 18 del Real Decreto 33/1986 determinan la
regulacion del procedimiento sancionador disciplinario en funcion de la gravedad
de la falta perseguida:

- Para la imposicion de las faltas muy graves y graves es precisa la
instruccion del pertinente expediente.

- Para la imposicion de faltas leves prevé la exigencia de un procedimiento
sumario con audiencia al interesado.

Se pueden mencionar los siguientes principios de aplicacion al expediente
disciplinario:

- Independencia del 6rgano decisor respecto del 6rgano instructor
para dar cumplimiento a los principios inspiradores del sistema acusatorio
formal o mixto. Y para garantizar la imparcialidad del instructor se establece
el derecho de recusacion, ya que es preciso manifestar por escrito cual
sea la causa de recusacion no bastando la genérica invocacion de sospecha
de parcialidad.

- Derecho de defensa, que comprende a su vez varias consideraciones:

- El derecho del interesado a ser informado de la acusacion formulada
contra él.

El derecho a formular alegaciones.

El derecho a utilizar los medios de prueba, que implica el de proponer
todos los autorizados por el ordenamiento juridico.

El derecho a interponer los oportunos recursos.

- Principio de presuncion de inocencia y actividad probatoria, principio
recogido en el art. 24.2 de la Constitucion Espafiola, reiterado en el art.
137.1 de la Ley 30/1992 y en el art. 94.2 del EBEP. Este principio garantiza
el derecho a no suftir una sancion que no tenga fundamento en una previa
actividad probatoria sobre la cual el 6rgano competente pueda fundamentar
un juicio razonable de culpabilidad.
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- Garantia de necesidad del procedimiento, prohibiéndose la imposicion de
cualquier tipo de sanciones de plano, siendo preciso en todo caso la
incoacion del oportuno procedimiento legalmente establecido y ante el
organo competente.

- Principios de eficacia, celeridad y economia procesal, principios tendentes
a evitar dilaciones indebidas y que se plasman en normas concretas que
vienen a garantizarlos como el art. 25 del Real Decreto 33/1986 establece
el inicio y el impulso de oficio; la posibilidad de acordar previamente la
realizacion de una informacion reservada para valorar la conveniencia
de su incoacion; la posibilidad de acumulacion de expedientes que guarden
1dentidad sustancial; la acumulacion en un solo acto de todos los tramites
procesales que, por su naturaleza, admitan el impulso simultaneo.

El procedimiento disciplinario que rige para la Administracion Central
del Estado viene establecido en el Reglamento de Régimen Disciplinario
de los Funcionarios, contenido en el Real Decreto 33/1986, de 10 de enero
y consta de las siguientes fases que resumimos seguidamente:

Iniciacion.- El art. 27 determina que se inicia siempre de oficio'® por acuerdo
del o6rgano competente, por iniciativa propia del 6rgano que lo dicta, como
consecuencia de orden superior, por mocion razonada de los subordinados o
por denuncia de particulares'’.

El 6rgano competente para incoar el procedimiento'® podra acordar la
realizacion de un tramite de informacion reservada, cuyas diligencias no
forman parte del expediente disciplinario.

Designacion de instructor. En la resolucion por la que se incoe el
procedimiento se nombrara Instructor.

16 No cabe, por tanto, la iniciacion a instancia de parte, ni el érgano competente tiene por
qué sentirse vinculado por la mocidén razonada de los subordinados ni por la denuncia de
particular.

17 En los supuestos de denuncia, el denunciante no adquiere la condicion de interesado y
parte en el expediente, salvo que sea titular de un interés legitimo.

18 El Real Decreto 33/1986 regula los 6rganos competentes para ordenar la incoacion
del expediente disciplinario, determinando que sera el Subsecretario del Departamento en que
esté destinado el funcionario, en todo caso. Asimismo, podran acordar la incoacion los
Directores Generales respecto del personal dependiente y los Delegados del Gobierno y
Subdelegados respecto de los funcionarios destinados en su correspondiente &mbito territorial.
La falta de competencia determinara la nulidad de lo actuado a partir del momento en que se
cometio el vicio.
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- Debera ser un funcionario publico perteneciente a un cuerpo o escala
de igual o superior grupo al del inculpado.

- La falta de nombramiento de Instructor determina la nulidad de pleno
derecho del procedimiento.

- Cuando la complejidad o trascendencia de los hechos asi lo exija, se
procedera al nombramiento de un Secretario que debe tener la condicion
de funcionario.

Notificacion del expediente. La incoacion de procedimiento con el nom-
bramiento de Instructor y Secretario se notificara al funcionario inculpado,
asi como a los designados para ostentar dichos cargos.

Medidas cautelares. La Autoridad que acordd la incoacion podra adoptar
mediante resolucion motivada medidas cautelares de caracter provisional que
aseguren la eficacia de la resolucion final que pudiera recaer, con la unica
limitacion de la adoptar medidas que pudieran causar perjuicios irreparables
o impliquen la violacion de derechos legalmente amparados. Dentro de estas
medidas conviene prestar atencion, por su interés desde el punto de vista
practico a la suspension provisional que podra acordarse preventivamente
por la Autoridad competente para su iniciacion. Para valorar la adopcion de
la misma es necesario motivar que la medida sea indispensable o muy necesaria
para garantizar la normalidad del servicio publico o para no perjudicar la
instruccion del expediente.

Tramitacion. Para el desarrollo del procedimiento, el Instructor ordenara
la practica de las diligencias adecuadas para esclarecer los hechos y la
determinacion de las responsabilidades susceptibles de sancion.

Como primeras actuaciones, procedera a recibir la declaracién del presunto
inculpado y a evacuar cuantas diligencias se deduzcan de la comunicacion o
denuncia que motivé la incoacion', asi como de lo que se hubiera alegado
en la declaracion (art. 34).

19 El impulso del procedimiento correra a cargo del Instructor que ordenara la practica de
las diligencias que precise. No se precisa la intervencion del inculpado en las actuaciones y
pruebas practicadas con anterioridad a la formulacion del pliego de cargos. La ausencia de la
declaracion del inculpado de las primeras actuaciones a realizar por el Instructor no determinara la
nulidad del acto resultante, salvo si se causa indefension, pudiéndose llegar al formar la conviccion del
organo sancionador incluso sobre la base de una prueba indiciaria o por la declaracion de un
solo testigo.

Cuando se incoe un expediente disciplinario a un funcionario que ostente la condicion de
Delegado Sindical, Delegado de personal o cargo electivo a nivel provincial, autondmico o estatal
en las Organizaciones Sindicales mas representativas, debera notificarse dicha incoacion a la
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A este respecto hay que destacar que todos los organismos y departamentos
que integran la Administracion estan obligadas a facilitar al Instructor los
antecedentes e informes necesarios, asi como los medios personales y materiales
que precise para el desarrollo de estas actuaciones.

Formulacion del pliego de cargos.- A la vista de las actuaciones practicadas,
y en un plazo no superior a un mes a partir de la incoacion, el Instructor
formulara el correspondiente pliego de cargos, comprendiendo en el mismo:

Los hechos imputados

La falta presuntamente cometida

Las sanciones que puedan ser de aplicacion

El instructor debera proponer el mantenimiento o levantamiento de la
medida de suspension provisional que se hubiera adoptado.

Ha de redactarse de modo claro y preciso, en parrafos separados y numerados
por cada uno de los hechos imputados al funcionario, pues supone el acto a
través del cual se da a conocer al mismo la acusacion que se formula contra
¢l, impidiéndose que se pueda sancionar por hechos no contenidos en el
mismo.

Una vez fijados los hechos no pueden ser modificados, pues se quebrantaria
el principio acusatorio que debe regir en cualquier sistema procesal moderno.

Notificacion del pliego de cargos. Se notificara al inculpado concediéndole
un plazo de diez dias para que pueda contestarlo con las alegaciones de
descargo que considere convenientes a su defensa y con la aportacion de
cuantos documentos considere de su interés y solicitando la practica de las
pruebas que considere pertinentes.

Actividad probatoria. Se practicaran las pruebas que el instructor estime
oportunas en el plazo de un mes.

- Respecto a las propuestas por el interesado, podra denegar las que
considere pertinentes mediante resolucién motivada, sin que quepa recurso
alguno de forma independiente, sin perjuicio del que se pueda interponer
contra la resolucion del expediente.

correspondiente Seccion Sindical, Junta de Personal o Central Sindical, segiin proceda, a fin
de que puedan ser oidos durante la tramitacion del procedimiento.
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- Se podran utilizar todos los medios de prueba admisibles en derecho y
su practica se notificara al funcionario inculpado para que pueda asistir
a la misma.

- El instructor intervendra de forma personal en la practica de todas las
pruebas.

Vista del expediente. Una vez concluido el periodo probatorio, se dara
vista del expediente al inculpado por plazo de diez dias, facilitindose en caso
de que se solicite la copia completa del expediente, para que formule alegaciones
y aporte, en su caso, la documentacion adicional que le interese.

Propuesta de resolucion. Se formulara por el Instructor dentro de los diez
dias siguientes a la contestacion del pliego de cargos, o en el caso de haber
existido tramite probatorio, desde que se conteste por el imputado el tramite
de audiencia para sus alegaciones de descargo, o transcurra el plazo sin hacerlo.

En la propuesta se formularan con la necesaria claridad y separacion:

Los hechos imputados

La motivacion de la denegacion de las pruebas propuestas
La valoracion juridica de los hechos

La responsabilidad del funcionario inculpado

La sancién a imponer.

Notificacion al interesado de la propuesta de resolucion. Se notifica al
interesado para que pueda formular nuevas alegaciones en el plazo de diez
dias.

Remision del expediente al 6rgano de resolucion. Concluido el plazo
con alegaciones o sin ellas, se remitira el expediente al érgano que debe
resolverlo, el cual podra, si lo estima necesario, ordenar al instructor la practica de
nuevas diligencias.

- Resolucion del organo decisor.- El 6rgano competente resuelve sobre
la sancion disciplinaria. La resolucion debera ser motivada y dar
respuesta a la totalidad de las cuestiones planteadas, pronunciindose
expresamente sobre las medidas cautelares que se hubieran adoptado.

Notificacion de la resolucion al inculpado.- La resolucion se notificara
al inculpado con expresa indicacion de recursos, plazos y o6rgano ante el que
deben imponerse. También se notificara al denunciante si lo hubiere, y a los
delegados y juntas de personal si se trata de faltas muy graves.
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El art. 96 del EBEP establece las siguientes sanciones disciplinarias:

a) Separacion del servicio de los funcionarios, que en el caso de los
funcionarios interinos comportara la revocacion de su nombramiento,
y que sdlo podra sancionar la comision de faltas muy graves.

b) Despido disciplinario del personal laboral, que so6lo podra sancionar
la comision de faltas muy graves y comportara la inhabilitacion para
ser titular de un nuevo contrato de trabajo con funciones similares a
las que desempenaban.

¢) Suspension firme de funciones, o de empleo y sueldo en el caso del
personal laboral, con una duracion méxima de 6 afios.

d) Traslado forzoso, con o sin cambio de localidad de residencia, por el
periodo que en cada caso se establezca.

e) Demérito, que consistira en la penalizacion a efectos de carrera,
promocion o movilidad voluntaria.

f) Apercibimiento.

g) Cualquier otra que se establezca por Ley.

La graduacion de las sanciones se realizara teniendo en cuenta:

El grado de intencionalidad

Descuido o negligencia que se revele en la conducta
El dafo al interés publico

La reiteracion o reincidencia

El grado de participacion

Anotacion en hoja de servicios y Registro.- Todas las sanciones que se
impongan a los funcionarios se anotaran en sus hojas de servicios y en todo
caso en el Registro de personal indicando las faltas que las motivaron.

III. RESPONSABILIDAD DE MIEMBROS DEL GOBIERNO Y ALTOS
CARGOS DE LA ADMINISTRACION: LA LEY DE TRANSPAREN-
CIA'Y BUEN GOBIERNO DE 2013

La responsabilidad de los miembros del gobierno y los altos cargos viene
establecida en la segunda parte de la Ley de Transparencia, Derecho de
Acceso y Buen Gobierno, Ley 19/2013, de 9 de diciembre.

La nueva regulacion busca que los ciudadanos y personas juridicas
cuenten con altos cargos y miembros del Gobierno que se ajusten a unos

principios con base en los derechos fundamentales y libertades publicas.
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La Ley establece tres cuestiones muy importantes a los efectos que ahora nos
interesan:

- Principios
- Régimen disciplinario
- Especial referencia al Consejo de Transparencia y Buen Gobierno

3.1. Principios

Los principios generales de actuacion que deben regir su actividad y que
serviran de orientacion para la interpretacion y aplicacion del régimen sancionador.
Son los siguientes:

- Principios de gestion, que ha de ser transparente, eficaz, imparcial, en
condiciones de igualdad, diligente y digna, correcta y responsable.

- Principios de actuacion, para que desarrollen su trabajo con plena
dedicacion y respeto al ordenamiento juridico, respetando la reserva
sobre hechos conocidos por razon de su cargo, evitando poner en riesgo el
interés publico, no aceptando regalos y conservando los recursos publicos.

3.2. Procedimiento

El régimen disciplinario y sancionador que resulta de aplicacion conforme a la
nueva legislacion se encuentra en consonancia con sus respectivas responsabilidades
como miembros del Gobierno y altos cargos. Para ello se estructura un régimen
sancionador en tres ambitos diferentes:

- Infracciones en materia de conflicto de intereses, dado que los altos cargos
de la administracion estan obligados a realizar las declaraciones de bienes
a que se refiere la normativa en materia de conflictos de intereses de la
Administracion General del Estado y del resto de Administraciones (Ley
5/2006 de 10 de abril), de conflictos de intereses de miembros del Gobierno
y de los altos cargos de la Administracion General del Estado).

- Infracciones en materia de gestion econdmico-presupuestaria para evitar
comportamientos irresponsables y que resultan inaceptables en un Estado de
Derecho. En este ambito resulta destacable la imposicién de sanciones
a quienes lleven a cabo alguna de las siguientes conductas:

- Comprometan gastos sin las debidas autorizaciones
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- Liquiden obligaciones y ordenen pagos sin crédito suficiente para
realizarlos o con infraccion de lo dispuesto en la normativa
presupuestaria.

- Omitan la justificacion de la inversion de los fondos u omitan el
tramite de intervencion previa de los gastos.

- Incumplan la obligacion de publicacion y de suministro de informacion
que impone la normativa presupuestar y econémico-financiera.

- No justifiquen la inversion de los fondos a los que se refieren la
normativa presupuestaria equivalente.

- Incorpora infracciones derivadas del incumplimiento de la Ley
Organica 2/2012 de 27 de abril de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera.

- Infracciones en el ambito disciplinario contenidas en los art. 29 a 32 de
la Ley. El art. 29 de la Ley clasifica las infracciones en muy graves,
graves y leves.

El érgano competente para ordenar la incoacién sera:

- Cuando el alto cargo tenga la condicion de miembro del Gobierno o de
Secretario de Estado, el Consejo de Ministros a propuesta del Ministro
de Hacienda y Administraciones Publicas.

- Cuando los presuntos responsables sean personas al servicio de la
Administracion General del Estado distintas de los anteriores, el Ministro de
Hacienda y Administraciones Publicas.

- Cuando los presuntos responsables sean personas al servicio de la
Administracion autonomica o local, la orden de incoacion del procedimiento
se dara por los 6rganos que tengan atribuidas estas funciones en aplicacion
del régimen disciplinario propio de las Comunidades Auténomas o Entidades
Locales en las que presten servicios los cargos contra los que se dirige
el procedimiento.

- En los supuestos previstos en las letras a) y b), la instrucciéon de los
correspondientes procedimientos correspondera a la Oficina de Conflictos
de Intereses. En el supuesto contemplado en el apartado c) la instruccion
correspondera al drgano competente en aplicacion del régimen disciplinario
propio de la Comunidad Auténoma o Entidad Local correspondiente.

La competencia para la imposicion de sanciones correspondera:

- Al Consejo de Ministros cuando el alto cargo tenga la condicion de miembro
del Gobierno o Secretario de Estado.
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- Al Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas cuando el responsable
sea un alto cargo de la Administracion General del Estado.

- Cuando el procedimiento se dirija contra altos cargos de las Comunidades
Auténomas o Entidades Locales, los 6rganos que tengan atribuidas estas
funciones en aplicacion del régimen disciplinario propio de Administraciones
en las que presten servicios los cargos contra los que se dirige el procedimiento
0, en su caso, el Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma o el
Pleno de la Junta de Gobierno de la entidad Local de que se trate.

El procedimiento sancionador se regula en el art. 31, que prevé la
iniciacion de oficio, por acuerdo del 6rgano competente:

Por propia iniciativa

- Como consecuencia de orden superior
Por peticién razonada de otros 6rganos
- Denuncia de los ciudadanos.

La responsabilidad sera exigida en procedimiento administrativo instruido al
efecto, sin perjuicio de dar conocimiento de los hechos al Tribunal de Cuentas por si
procediese, en su caso, la incoacion del oportuno procedimiento de responsabilidad
contable.

Las resoluciones que se dicten en aplicacion del procedimiento sancionador
seran recurribles ante el orden jurisdiccional contencioso-administrativo.

El plazo general de prescripcion de las faltas se establece en el art. 32 de
la Ley segun el tipo de infraccion:

- Cinco afios para las infracciones muy graves,
- Tres afios para las graves
- Un afio para las leves.

El art. 30 de la Ley de Transparencia, Derecho de Acceso y Buen Gobierno
se refiere a las sanciones que se podran imponer a los miembros del Gobierno y
los altos cargos segun la gravedad de la infraccion:

- Las infracciones leves seran sancionadas con una amonestacion.
- La comision de una infraccion grave o muy grave dara lugar a la imposicion
al infractor de alguna de las siguientes sanciones:
a) La declaracion del incumplimiento y su publicacion en el Boletin Oficial
del Estado o diario oficial que corresponda.
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b) La no percepcion, en el caso de que la llevara aparejada, de la
correspondiente indemnizacidn para el caso de cese en el cargo.

Ademas los sancionados por la comision de una infraccion muy grave
seran destituidos del cargo que ocupen, salvo que ya hubiesen cesado, y no
podran ser nombrados para ocupar ningun puesto de alto cargo o asimilado
durante un periodo de entre cinco y diez afios con arreglo a los criterios previstos
en el apartado siguiente.

En todo caso la comision de infracciones muy graves, graves o leves se
sancionara de acuerdo con los criterios recogidos en el articulo 131.3 de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
del Procedimiento Administrativo Comiin, y ponderando también las siguientes
circunstancias:

a) La naturaleza y entidad de la infraccion.

b) La gravedad del peligro ocasionado o del perjuicio causado.

¢) Las ganancias obtenidas, en su caso, como consecuencia de los actos
u omisiones constitutivos de la infraccion.

d) Las consecuencias desfavorables de los hechos para la Hacienda
Publica respectiva.

e) La circunstancia de haber procedido a la subsanacion de la infraccion
por propia iniciativa.

f) Lareparacion de los dafios o perjuicios causados.

g) La existencia de perjuicios para el interés publico

h) La repercusion de la conducta en los ciudadanos

i) La percepcion indebida de cantidades por el desempefio de actividades
publicas incompatibles.

En caso de que las infracciones pudieran ser constitutivas de delito, la
Administracion pondra los hechos en conocimiento del Fiscal General del
Estado y se abstendra de seguir el procedimiento mientras la autoridad judicial
no dicte una resolucidon que ponga fin al proceso penal.

Cuando los hechos estén tipificados como infraccion en una norma
administrativa especial, se dara cuenta de los mismos a la Administracion
competente para la instruccion del correspondiente procedimiento sancionador,
suspendiéndose las actuaciones hasta la terminacion de aquel. No se considerara
normativa especial la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria,
respecto de las infracciones previstas en el articulo 28, pudiéndose tramitar el
procedimiento de responsabilidad patrimonial simultineamente al procedimiento
sancionador.
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En el caso infracciones en materia de gestion econémico- presupuestaria
la sancion disciplinaria conllevara las siguientes consecuencias:

a) La obligacion de restituir, en su caso, las cantidades percibidas o
satisfechas indebidamente.

b) La obligaciéon de indemnizar a la Hacienda Publica en los términos del
articulo 176 de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria.

Las sanciones impuestas por la comision de infracciones muy graves
prescribiran a los cinco afios, las impuestas por infracciones graves a los tres
afios y las que sean consecuencia de la comision de infracciones leves prescribiran
en el plazo de un afio.

3.3. Especial referencia a la Consejo de Transparencia y Buen Gobierno

Igualmente la nueva Ley crea el Consejo de Transparencia y Buen
Gobierno como un 6rgano independiente de supervision y control para garantizar
la correcta aplicacion de la Ley. Se le otorgan competencias en las siguientes
areas:

Promocion de la cultura de transparencia en la actividad de la Administracion
Publica,

Control del cumplimiento de las obligaciones de publicidad activa,
Garantia del derecho de acceso a la informacion publica,

Garantia de la observancia de las disposiciones sobre buen gobierno.

El Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, que se acaba de constituir
a principios de noviembre de 2014, se configura como un érgano independiente,
con plena capacidad juridica y de obrar. Cuenta con una estructura sencilla
que, a la vez que garantiza su especializacion y operatividad, evita crear grandes
estructuras administrativas®’. Estara compuesto por:

20 La Ley establecia que el Gobierno debia aprobar en un plazo de tres meses el Estatuto
Organico del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, el organismo encargado de asegurar que se
cumplan los requisitos de transparencia y de proteger el derecho de acceso a la informacion publica de
los ciudadanos. Ese plazo legal se cumplié el pasado mes de marzo, pero no ha sido hasta
noviembre que el BOE recoge este decreto: el presidente sera propuesto por el Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas, refrendado en comision en el Congreso por mayoria
absoluta y nombrado por el Gobierno por Real Decreto para un plazo de cinco afios. La persona
elegida debera contar con "reconocido prestigio y experiencia profesional". El organismo contara con
dos subdirecciones generales (una de ellas centrada en atender las reclamaciones y otra en
vigilar que se cumplan las obligaciones de publicidad activa), que estaran lideradas por dos
funcionarios de carrera. Y con la Comision de Transparencia, un organismo que se reunira, al
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a) El Presidente, que serd nombrado por un periodo no renovable de cinco
afios, a propuesta del titular del Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas, entre personas de reconocido prestigio y competencia profesional.
El Congreso, a través de la Comision competente y por acuerdo adoptado
por mayoria absoluta, debera refrendar el nombramiento en el plazo
de un mes natura.

b) Un Diputado.

¢) Un Senador.

d) Un representante del Tribunal de Cuentas.

e) Un representante del Defensor del Pueblo.

f) Un representante de la Agencia Espafiola de Proteccion de Datos.

g) Un representante de la Secretaria de Estado de Administraciones Publicas.

h) Un representante de la Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal.

Este nuevo o6rgano solo tiene competencia en las Comunidades Autonomas
que hayan firmado convenio como forma para respetar al maximo las competencias
autondmicas quedando, en otro caso, en manos del 6rgano autondémico que
haya sido designado las competencias que a nivel estatal asume el Consejo.

IV. CONCLUSIONES

A la vista de todo lo anterior tenemos que concluir necesariamente que
existe en nuestro pais una legislacion precisa y concluyente tendente a evitar
comportamientos irregulares por parte de empleados publicos y altos cargos
de la Administracion, una serie de procedimientos tendentes a conseguir exigir
los diferentes tipos de responsabilidades ya sean civiles, penales, disciplinarias o
contables, y unos organos tanto administrativos como judiciales que velan
por el cumplimiento del ordenamiento juridico.

Sin embargo, ;es realmente efectivo todo esto? Para responder a esta
pregunta desde el punto de vista mas objetivo posible podemos analizar los
indices publicados por la organizacion Transparencia Internacional sobre Percepcion
de la Corrupcion®! (IPC) que evalua los niveles en el sector publico, ponderando
los resultados de diferentes estudios y encuestas realizadas a ejecutivos, expertos

menos, una vez al mes, y que tiene mucho menos peso en sus funciones que el del presidente. La
creacion de este organismo no supone un incremento neto de la estructura publica ni de personal,
sino una "redistribucion" de efectivos del Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas, al que esta adscrito. En concreto, los Presupuestos Generales del Estado para 2015
cuentan con un presupuesto de casi 1,9 millones destinado a "evaluacion de la transparencia
de la actividad publica".

2! http://www.transparency.org/cpi2013/results en su pagina a fecha noviembre de 2014.
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y analistas de riesgo. De esta forma conoceremos en qué punto exacto nos
encontramos y, mas aun, la linea en la que deberian orientarse los cambios
en el futuro.

En el ultimo informe publicado por Transparencia Internacional en 2013
aparecen los siguientes datos sobre Espaia en cuanto al indice de Percepcion
de Corrupcioén por parte de los ciudadanos. Concretamente nos fijaremos en
unas cifras: el reconocimiento de los ciudadanos del pago de sobornos.

I’NDICI’E DE % DE PORCENTAJE OTROS PAISES CON
PERCEPCION DE LA DE PAGO DE NIVELES SIMILARES
CORRUPCION SOBORNOS

Canada, Dinamarca,
ESPANA 2% Finlandia, Noruega,
Japon, Uruguay

Tabla de elaboracion propia teniendo en cuenta los datos del ultimo
informe de Transparencia Internacional publicado en 2013.

Desde mi punto de vista el bajo Indice de Percepcion que se alude por
Transparencia Internacional para Espafia no es acorde con el sentimiento
actual de la ciudadania que se ha visto sacudida en los ultimos meses con
tantos casos de corrupcion politica y administrativa. A dia de hoy los datos
serian mucho mas alarmantes.

A escala mundial donde aparecen los mayores porcentajes de corrupcion
es en los siguientes sectores de actividad publica:

Sector de actividad % de sobornos a escala mundial
Policia 31%
Justicia 24%
Archivos y registros 21%
Sanidad 16%
Impuestos 15%

Tabla de elaboracion propia teniendo en cuenta los datos del ultimo
informe de Transparencia Internacional publicado en 2013.

AJEE, XLVIII (2015) 501-528/ISSN 1133-3677




RESPONSABILIDADES DE EMPLEADOS PUBLICOS Y ALTOS CARGOS... 525

.Qué mas cuestiones se han mejorado en Espaiia en los tltimos afios
en la lucha contra la corrupcion?

En 2013, el Parlamento ha adoptado una Resolucion sobre una amplia
gama de medidas de lucha contra la corrupcién? para conseguir lo que ha
denominado “regeneracién democratica”. Comprende acciones destinadas
a mejorar la legislacion existente?:

- La adopcion, por parte del Gobierno, de dos proyectos de ley, uno
referente a la supervision de la financiacion de los partidos politicos y
otro, a la responsabilidad de los altos cargos.

- Un informe sobre los planes de normas de Derecho penal y de Derecho
procesal penal con vistas a intensificar la lucha contra la corrupcion.

- Iniciativas para modernizar la administracion publica, incluido un proyecto
de ley de reforma de la administracion local destinado a reforzar el control y
mejorar la coordinacion entre las administraciones nacional, autonoémicas y
locales.

- Se ha creado en la Fiscalia General del Estado una Fiscalia Especial
contra la Corrupcion y la Criminalidad Organizada cuya autonomia
y capacidad han sido reforzadas en los ultimos afios. Esta Fiscalia esta
respaldada por unidades de la Administracion Tributaria, la Intervencion
General de la Administracion del Estado y la Policia Nacional.

- Se ha ratificado el Convenio Penal sobre la Corrupcion y de su Protocolo
Adicional, que dio lugar a diversas modificaciones de la formulacion de
los delitos de corrupcion en la legislacion nacional. Pero estas importantes
reformas no pueden tener efectos retroactivos, por lo que uno de sus
efectos inmediatos es el de dejar impunes las conductas delictivas anteriores,
bajo la excusa de que antes no eran reprochables.

22 Entre estas medidas destacan: los pactos éticos entre los partidos politicos; la creacion
de una comision independiente que elabore un informe sobre la regeneracion democratica; la
necesidad de medidas legislativas para mejorar la regulacion de la financiacion de los
partidos; las competencias de control del Tribunal de Cuentas; la contratacion del sector
publico; el Estatuto de la funcién publica; la reforma del Codigo Penal; la reforma del
enjuiciamiento criminal; las mejoras necesarias del proyecto de ley sobre transparencia y buen
gobierno; las medidas para regular la actividad de las organizaciones de intereses o «lobbies»; el
perfeccionamiento del sistema de publicidad del patrimonio de los cargos electos; las medidas
destinadas a hacer frente al transfuguismo politico; y la modernizacion de las campaiias electorales:
http://www.congreso.es/backoffice doc/prensa/notas prensa/18520 1361968355833.pdf.

23 La supervision de la financiacion de los partidos politicos mediante el refuerzo de los
controles internos y externos, incluidas las competencias del Tribunal de Cuentas; normas
claras sobre las obligaciones que conlleva el ejercicio de un cargo publico y las correspondientes
sanciones en caso de que se constaten infracciones, una propuesta de reforma del Derecho
penal y de las normas de enjuiciamiento criminal, en particular en lo relativo al régimen de sanciones
aplicables a los delitos de corrupcion.
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- También se han promulgado muchas nuevas leyes a favor de la reorganizacion
y la transparencia mediante las que, directa o indirectamente, se indica
que se va a conseguir atajar la corrupcion: el Estatuto Basico del Empleado
Publico de 2007; el texto refundido de la Ley de Suelo de 2008; el
texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico en 2011; y
sobretodo la abundante “legislacion de coyuntura” que esta caracterizando la
reciente labor legislativa de nuestro parlamento como la nueva Ley
Organica de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera; la Ley de
transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno y la Ley
de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local. Es cierto que
nunca en toda la historia de Espafia se han promulgado y modificado
tanta cantidad de leyes sobre tan variadas materias a tanta velocidad.
Desde su promulgacion la ley del empleado publico ya ha sufrido ocho
reformas, la de suelo seis y la de Contratacion publica otras doce revisiones.
Si pensamos que cada una de estas reformas obliga a modificar el desarrollo
reglamentario y en ocasiones adaptar la también farragosa legislacion
autondmica, podemos calificar la situacion simplemente como cadtica.
El juego de disposiciones transitorias, adicionales y finales que se contienen en
todas estas leyes, y en las decenas de modificaciones que han sufrido es tan
complejo que podemos afirmar que estamos ante una clara desinformacion.

- El 6rgano de gobierno de los jueces, el Consejo General del Poder Judicial,
continua politizado al designarse la mayoria de sus miembros por
los partidos politicos. Parece que de poco servird una legislacion penal
represora si no hay organos judiciales independientes con los medios
adecuados para hacerla cumplir. El informe del grupo de estados contra
la corrupcion (GRECO), publicado el pasado 15 de enero (Greco Eval IV Rep
(2013) 5E), refiriéndose a Espaiia dice en su punto 78: “el establecimiento de
los consejos judiciales esta generalmente destinado a mejorar la salvaguardia
de la independencia del poder judicial - en apariencia y en la practica-
el resultado en Espafia parece ser todo el contrario como lo demuestra
la inquietud publica recurrente en este dominio. Esto es particularmente
peligroso en un momento en que los casos relacionados con la corrupcion
politica estan en aumento”.

Aunque es pronto para evaluar las iniciativas a las que hemos hecho referencia,
consideramos que representan un paso en la direccion adecuada. Pero para ser
plenamente efectivas y lograr la excelencia de la Administracion Publica y la
lucha contra la corrupcion, deberan complementarse con un planteamiento
coherente mas alla de medidas puramente legislativas porque se requiere abordar
la corrupcion de forma global. Las opciones son precisamente mejorar el control
disciplinario del Estado y otra también mejorar el control ciudadano sobre la
gestion publica.
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.Hacia donde debemos dirigirnos?

Para lograr la excelencia en el funcionamiento de la Administracion y luchar
contra la corrupcion en Espafia se solicita por los expertos®* que “la sociedad
civil y los ciudadanos, junto con los jueces, fiscales, fuerzas de seguridad, medios
de comunicacion, universidades, etc., han de consolidar un firme e inequivoco
frente social que pueda ir combatiendo legal y socialmente a los corruptos,
disuadiendo claramente a los que pudieran estar pensando en desarrollar este
tipo de précticas delictivas” y en este sentido se solicitan una serie de medidas:

- Transparencia econémica y financiera de los partidos politicos con
publicacion de sus cuentas, los préstamos que reciben, y con un sistema
de auditoria interna con la tipificacion del delito de financiacion ilegal.

- Transparencia y democracia electoral para que el ciudadano tenga una
minima flexibilidad y capacidad de decision, estableciendo listas desblo-
queadas o abiertas, en las que, al menos, se puedan excluir o cambiar el orden
de algunos de los candidatos incluidos en las mismas y apartando de los
cargos publicos y de cualquier lista electoral a los procesados por corrupcion.

- La creacion de un marco juridico e institucional para prevenir y combatir
la corrupcién y para que cualquier condena por delitos asociados a la
corrupcion lleve aparejada la inhabilitacion efectiva de larga duracion
para el ejercicio de cargos publicos.

- Establecer un tope o limite maximo de mandatos en los cargos politicos.

- Proteger juridicamente a todos aquellos ciudadanos denunciantes de
posibles casos de corrupcion.

- Modificar la Ley Organica del Tribunal de Cuentas, para despolitizarlo
- Reformar de la eleccion del Consejo General del Poder Judicial y del
nombramiento de jueces de los puestos superiores para despolitizarlo.

- Cambiar la legislacion para limitar los privilegios juridicos y judiciales
de los aforados, y evitar asi que puedan haber un cierto espacio de impunidad
para los mismos.

- Limitar y hacer mas estricta la concesion de indultos por los gobiernos,
excluyendo en todo caso los delitos por corrupcion.

- Introducir en los distintos niveles educativos de materias y contenidos
éticos, de valores, y contra la corrupcion.

Ojala que el analisis de Transparencia Internacional sobre la sociedad espaiiola,
con sus conclusiones respectivas, sirva para inspirar las reformas institucionales
y legales necesarias que promuevan la excelencia en el funcionamiento
de la Administracion y la erradicacion de la corrupcion.

24 Vid. Nota de prensa de Jesus Lizcano, Presidente de Transparencia Internacional, publicada
con fecha noviembre de 2014 y remitida a los principales diarios nacionales.
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