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1. OBJETO DE ESTUDIO

La Comunidad Auténoma de Andalucia se dot6 de la primera ley de altos cargos en 1984,
a través de la Ley 5/1984, de 23 de abril, pues La Ley 6/1983, de 21 de julio, del Gobierno y
Administracion solamente regulaba las incompatibilidades del Presidente y de los Consejeros sin
detenerse en el régimen de los altos cargos. Después de esta norma habria que esperar, como
veremos, al 2005 para la publicacién de la ley de segunda generacién en Andalucia en materia
de altos cargos, es decir, la Ley 3/2005, de 8 de abril, de incompatibilidades de altos cargos de
la Administracion de la Junta de Andalucia y de declaracion de actividades, bienes e intereses de
altos cargos y otros cargos publicos, una norma que sufriria un inmediato-desarrollo reglamentario.

Con todo y pese a la relevancia de la materia, el tiempo transcurrido y sus multiples impli-
caciones politicas, juridicas y sociales, no existen trabajos monogréficos que se detengan en
el estudio y reflexion del régimen de los altos cargos en Andalucia. Nuestro objetivo, por tanto,
sera exponer este régimen, que es extenso y complejo, de una manera ordenada y sisteméa-
fica, deteniéndonos con mas profundidad en aquellas cuestiones que hemos considerado mas
interesantes o mas delicadas, todo ello acompafnado de numerosos cuadros y esquemas que
faciliten la comprensién de las distintas medidas, sin olvidar las propuestas de lege ferenda.

Sin embargo, para logar una vision de conjunto que permita valorar y ponderar en su justa
dimensidn el sistema articulado, no nos hemos restringido al estudio del régimen andaluz, sino
que hemos ido incorporando referencias a las distintas normas autonémicas.

El capitulo est4 estructurado en siete apartados que siguen, en gran medida, el esquema
béasico, de la Ley Andalucia 3/2005. De esta manera tras realizar una descripcion, con objeto de
contextualizar la materia, de los antecedentes y el régimen vigente actual en Andalucia en materia
de altos cargos, se continiia con el concepto de alto cargo que es el que determina el ambito de
aplicacion de la Ley. En el cuarto apartado se aborda el régimen de la dedicacion de los altos cargos,
exponiéndose el sistema de incompatibilidades y las consecuencias juridicas de las mismas para
pasar posteriormente al andlisis de los supuestos, tanto plblicos como privados de compatibilidad.
En el quinto aparatado se expone el sistema articulado para las declaraciones de actividades, bienes
e intereses; deteniéndonos en cuestiones de gran trascendencia practica como son la obligacion
de declarar, la obligacion de informar a los altos cargos de sus obligaciones, la presentacién de las
declaraciones, el plazo o la publicidad. Ef sexto apartado, que podemos considerar nuclear en el
presente trabajo, pretende analizar el régimen sancionador: primero con la exposicion del régimen
sustantivo, infracciones y sanciones, y después el procedimental, en el que se abordan los érganos
competentes en el procedimiento sancionador, las actuaciones previas, las medidas de caracter pro-
visional, la prescripcién de sanciones e infracciones o la caducidad del procedimiento sancionador.

El capitulo se cierra con un Ultimo apartado que tiene por objeto el régimen de las
situaciones tras el cese, en el que se estudian las asignaciones econémicas, 10s permisos no
retribuidos o los complementos retributivos.
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2. ANTECEDENTES Y REGIMEN JURIDICO VIGENTE DE LOS ALTOS
CARGOS EN ANDALUCIA

El Estatuto de Autonomia de Andalucia de 1981 disponia que «el régimen juridico y
administrativo del Consejo de Gobierno y el estatuto de sus miembros seran regulados por
la Ley del Parlamento Andaluz, que determinard las causas de incompatibilidad de aquéllos.
El Presidente y los Consejeros no podran ejercer actividad laboral, profesional o empresarial
alguna». En cumplimiento de este mandato estatutario se aprob6 Ley 6/1983, de 21 de julio,
del Gobierno y la Administracién de la Comunidad Auténoma de Andalucia en cuyo articulado se
regulaban las incompatibilidades del Presidente —art. 8— y de los Consejeros de la Junta de
Andalucia, reproduciéndose literalmente el contenido del articulo 36 del Estatuto de Autonomia.

Sin embargo, como se aprecia, quedé fuera de la norma el régimen de las incompatibili-
dades de los restantes altos cargos de la Administracion andaluza; situacién que dejaba un vacio
significativo que necesitaba ser cubierto, y para ello se aprueba la Ley 5/1984, de 23 de abril,
de incompatibilidades de altos cargos de la Administracion de Andalucial, norma que sufriria dos
modificaciones significativas. La primera se produjo a través de la Ley 4/1990, de 23 de abril,
por la que se modifican determinados articulos de la Ley 5/1984 y que tenia tres finalidades
principales: a) concretar las incompatibilidades del Presidente de la Junta de Andalucia y de los
miembros del Consejo de Gobierno, incluyéndolos en su d&mbito de aplicacion de la Ley, b) preci-
sar los cargos para cuyo desempefio debe continuar la incompatibilidad una vez cese el gjercicio
de la actividad que la motivé y c) incorporar un cuadro de infracciones (art. 11).

La segunda modificacién se produjo cuatro afios mas tarde mediante la Ley 3/1994, de 5
de abril, por la que se determina la incorporacién de las Declaraciones Tributarias al Registro
de Intereses y Bienes de Altos Cargos de la Junta de Andalucia, en la que se modificaba el
articulo 10 de la Ley 4/1984, precepto que precisamente habia sido modificado por la Ley
4/1990, para incorporar las declaraciones del impuesto de la renta de la personas fisicas y
el impuesto sobre patrimonio al mismo vy, todo ello, en virtud de una Resolucién del Pleno del
Parlamento de Andalucia relativa al estado de la Comunidad Auténoma de 1993.

Después de estas dos modificaciones habria que esperar hasta once anos para que se
publicara en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia una Ley fruto de un planteamiento global
del estado de la cuestién. Y de esta manera aparece la Ley 3/2005, de 8 de abril, de incom-
patibilidades de Altos Cargos de la Administracién de la Junta de Andalucia y de Declaracion

1  Se optd por regular la materia a través de una Ley pero debemos recordar que el Estatuto de Autonomia exclusivamente
contenia una prevision de reserva de Ley para la regulacion del régimen juridico y administrativo del Consejo de Gobierno
y el estatuto de sus miembros, pero nada se establecia para el resto de altos cargos. La opcion de regular por ley la
materia resulta absolutamente plausible por las implicaciones que giran en torno a la misma, pero resulta complejo de
entender que la citada Ley careciera de régimen sancionador, circunstancia que hubiera podido explicar el por qué de la
regulacion al mas alto nivel. Sin embargo, esta misma fue la opcién que SIgUIO el legislador estatal en Ley 25/1983, de
26 de diciembre, sobre incompatibilidades de altos cargos.
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de Actividades, Bienes e Intereses de altos Cargos y otros Cargos Pdblicos. Poco después
se publicaria la Ley estatal 5/2006, de 10 de abril, de regulacién de conflictos de intereses
de los miembros del Gobierno y de los Altos Cargos de la Administracién General del Estado.

La Ley Andalucia 3/2005 supone una mejora significativa, un avance notable con res-
pecto a la Ley 5/1984, que se observa desde el nimero de preceptos que pasa de diez
a veintiocho. Los argumentos que justificaron el nuevo texto fueron, segln la exposicién de
motivos, en primer lugar, la demanda de la sociedad, en términos generales, de «una mayor
transparencia en la actividad publica y, por tanto, es preciso que se regulen medidas encamina-
das a ese objetivo que afecten a los altos cargos de la Administracion andaluza. Y en segundo
lugar, porque resulta conveniente regular de modo estricto el régimen de incompatibilidades
de los citados cargos a fin de reforzar su independencia, imparcialidad y dedicacion exclusiva
a los asuntos publicos, evitando cualquier interferencia en los intereses publicos de otros
intereses», fruto de lo cual se articul6 la transparencia de los registros de actividades, bienes
e intereses. Sin embargo, el punto mas sobresaliente en relacion a la normativa anterior fue
el disefio de un sistema sancionador.

La Ley Andalucia 3/2005, igual que su antecesora y al igual que la mayoria de las
disposiciones autonémicas e incluso la estatal, opta por regular conjuntamente el régimen e
incompatibilidad de los miembros del Gobierno y de los altos cargos de la Administracion en
gjercicio de economia normativa cuando realmente son materias distintas que se sustentan
en titulos competenciales diversos, por muchos puntos en comun que existan? y de hecho
el Estatuto de Autonomia del 2007, en su articulo 121, solo se refiere al régimen juridico y
administrativo del Consejo de Gobierno y el estatuto de sus miembros que seréa regulado por
ley del Parlamento de Andalucia, que determinara las causas de incompatibilidad de aquéllos,
disponiendo que el Presidente y los Consejeros no podran ejercer actividad laboral, profesional
0 empresarial alguna».

Poco después de la publicacion de la Ley se aprobaria su reglamento —Decreto
176/2005, de 26 de julio>— que desarrollaria, entre otros, aspectos las actividades incompa-
tibles y exceptuadas, la declaracién de posibles causas de incompatibilidad, las actividades,
bienes e intereses, el contenido de la declaracion, el plazo de presentacion, la dependencia
y publicidad del Registro, la informacion y obligacion de declarar, el examen, subsanacion e

2 El Tribunal Constitucional, en la Sentencia 159/1991, de 18 de julio, manifiesta que el régimen de incompatibilidad de
los miembros del Gobierno es una manifestacién de las competencias exclusivas autonémicas de autogobierno pero en
el caso de los restantes altos cargos es donde el Estado podria llegar a dictar una ley basica en la materia.

3 Este Decreto fue modificado por el Decreto 231/2005, de 25 octubre, con objeto de afiadir un segundo parrafo al articu-
lo-5 del Decreto 176/2005, de 26 de julio, por el que se desarrolla la Ley 3/2005, de 8 de abril, de Incompatibilidades
de Altos Cargos de la Administracién de la Junta de Andalucia y de Declaracion de Actividades, Bienes e Intereses de
Altos Cargos y otros Cargos Plblicos, dando lugar a la redaccién siguiente: «<Respecto a lo previsto en el articulo 8.5 de
la Ley 3/2005, deberan ingresarse en la Tesoreria de la Comunidad Auténoma las cantidades que se perciban corres-
pondientes a las pensiones causadas por los Altos Cargos incluidos en el articulo 2.1 de dicha Ley».
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inscripcion de las declaraciones, la potestad sancionadora, las actuaciones previas, el procedi-
miento sancionador y los drganos competentes, la prescripcion de infracciones y sanciones y
la obligatoriedad de comunicacién de los nombramientos; todo ello, segtn el predmbulo, «con
objeto de asegurar la dedicacion y la eficacia, la moralizacién de la vida publica y la ejempla-
ridad y transparencia que el ejercicio de estas altas funciones conlleva».

3. CONCEPTO DE ALTO CARGO EN LA LEGISLACION ANDALUZA

La Ley Andalucia 5/1984, en su redaccién originaria, consideraba altos cargos a todos
aquellos empleos de libre designacion por el Consejo de Gobierno que implican especial
confianza o responsabilidad y, particularmente, los siguientes:

— Los Viceconsejeros, Secretarios Generales Técnicos y Directores Generales de las
Consejerias y asimilados.

— Los miembros del Gabinete de la Presidencia de la Junta de Andalucia.

— Los Presidentes, Directores y asimilados de empresas publicas y sociedades con
participacion de la Junta de Andalucia superior al 50 %.

— Los Delegados del Consejo de Gobierno en las empresas aludidas en el parrafo anterior.

— Los Presidentes Directores y asimilados de los Organismos Auténomos de la Junta
de Andalucia.

La redaccion del articulo 2 dejaba abierta la posibilidad de existencia de otros altos
cargos distintos a los contemplados en el precepto, al emplear el término «especialmente».
Sin embargo, eran numerosas las dudas gue surgian en torno a cémo debia producirse ese
nombramiento y a través de qué disposicién deberia hacerse.

Por este motivo la Ley Andalucia 4/1990 incluyd, junto con la incorporacion al listado
de los Delegados provinciales de las Consejerias, Directores provinciales de los Organismos
Auténomos de la Junta de Andalucia, o asimilados, una clausula de cierre que incluia a «los
demas altos cargos de libre designacién que reglamentariamente sean calificados como tales».

La Ley Andalucia 3/2005 sigue en gran medida la estela del articulo 2 de la Ley del
84, incorporando a los Delegados del Gobierno de la Junta de Andalucia, al Presidente, a los
Consejeros electivos que desempeiien sus funciones con caracter exclusivo y a tiempo com-
pleto y al Secretario General del Consejo Consultivo de Andalucia*. Igualmente se incluyen los

4 H articulo 14 de la Ley 4/2005, de 8 de abril, del Consejo Consultivo de Andalucia dispone que « El Presidente del
Consejo Consultivo, los Consejeros electivos a tiempo completo y el Secretario General estaran sometidos al régimen
propio de las incompatibilidades de los altos cargos de la Administracion de la Junta de Andalucia».
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Presidentes, Directores y quienes ejerzan la funcién ejecutiva de méximo nivel de las demas
entidades de la Administracion de la Junta de Andalucia, y de las fundaciones y consorcios
con participacion directa de la misma superior al cincuenta por ciento, tanto si son nombra-
dos por el Consejo de Gobierno como si son nombrados por los propios 6rganos de gobierno
de las mismas.

Por tanto, a la luz del articulo 2 de la Ley Andalucia 3/2005 son altos cargos:

— EI Presidente de la Junta de Andalucia, el Vicepresidente o Vicepresidentes, los
Consejeros y todos aquellos empleos de libre designacién por el Consejo de
Gobierno que implican especial confianza o responsabilidad vy, particularmente, los
siguientes:

— Los Viceconsejeros, Secretarios Generales, Directores Generales y Secretarios
Generales Técnicos de las Consejerias y asimilados.

— Los miembros del Gabinete de la Presidencia de la Junta de Andalucia.
— Los Delegados del Gobierno de la Junta de Andalucia.

— El Presidente, los Consejeros electivos que desemperien sus funciones con caréacter
exclusivo y a tiempo completo, y el Secretario General del Consejo Consultivo de
Andalucia.

— Los Presidentes, Consejeros Delegados y quienes ejerzan la funcién ejecutiva de
maximo nivel de las entidades de Derecho publico vinculadas o dependientes de la
Administracion de la Junta de Andalucia, o de las sociedades mercantiles con parti-
cipacién directa de la Administracién de la Junta de Andalucia o de sus Organismos
Auténomos, superior al cincuenta por ciento, tanto si son nombrados por el Consejo
de Gobierno como si son nombrados por los propios 6rganos de gobierno de dichas
entidades y sociedades.

— Los Delegados del Consejo de Gobierno en las entidades y sociedades aludidas en el
parrafo anterior.

— Los Presidentes, Directores y asimilados de los Organismos Auténomos de la Junta
de Andalucia.

— Los Presidentes, Directores y quienes ejerzan la funcién ejecutiva de maximo nivel de
las demés entidades de la Administracién de la Junta de Andalucia, y de las funda-
ciones y consorcios con participacion directa de la misma superior al cincuenta por
ciento, tanto si son nombrados por el Consejo de Gobierno como si son nombrados
por los propios 6rganos de gobierno de las mismas.

— Los Delegados Provinciales de las Consejerias, Directores Provinciales de los
Organismos Auténomos de la Junta de Andalucia o asimilados.
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La Ley Andalucia 3/2005 emplea dos férmulas de cierre: a) cualquier cargo nombrado
por Decreto o Acuerdo del Consejo de Gobierno con rango igual o superior a Director General
y b) los demas altos cargos de libre designacién que sean calificados como tales en normas
con rango de ley o reglamento®.

5 Recordemos que la Ley del 84 solo se referia a los cargos de libre designacion que reglamentariamente sean calificados
como tales, sin hacer referencia alguna a la Ley, pero esta referencia no es necesaria pues, como no cabe duda, una
Ley puede atribuir la condicién de alto cargo sin que exista problema y con independencia de que asi lo prevea la Ley
3/2005. Debemos tener presente que el articulo 17.2 de la Ley 9/2007, de 22 de octubre, de la Administracion de la
Junta de Andalucia dispone que «Las personas titulares de los drganos superiores y directivos tendran la consideracion
de altos cargos». El articulo 11.2 del Decreto 277/2009, de 16 de junio de 2009, por el que se aprueban los estatutos
del Instituto Andaluz de Administracion Pdblica dispone que <A la persona titular de la Direccién del Instituto le serd de
aplicacion el régimen general de incompatibilidades de los altos cargos de la Administracion de la Junta de Andalucia».
Articulo 15.6 de La Ley 18/2007, de 17 de diciembre, de la radio y televisién de titularidad autonémica gestionada por
la Agencia Publica Empresarial de la Radio y Television de Andalucia (RTVA): «La condicién de miembro del Consejo de
Administracion es incompatible con cualquier vinculacién directa o indirecta con empresas publicitarias, editoriales, perio-
disticas, de telecomunicaciones, informaticas, de servicios de la Sociedad de la Informacién, empresas cinematograficas y
agencias y gabinetes de prensa, con empresas de produccion de programas, discograficas o con cualquier tipo de entidad
relacionada con el suministro o la dotacién de material o de programas audiovisuales, servicios conexos e interactivos a
la RTVA o a sus sociedades filiales y con todo tipo de prestacion de servicios o de relacién laboral en activo con la RTVA
0 con otras entidades de radio y television de cualquier tecnologia y ambito de cobertura. Los miembros del Consejo de
Administracion estaran sometidos al régimen propio de las incompatibilidades de los altos cargos de la Administracion
de la Junta de Andalucia. Asimismo, serén incompatibles con la condicién de Diputado o Diputada del Parlamento de
Andalucia». Articulo 67.1 de la Ley 9/2007, de 22 de octubre, de la Administracion de la Junta de Andalucia: «Las
personas titulares de las presidencias, direcciones o asimilados de las agencias administrativas seran nombradas y
separadas libremente por el Consejo de Gobierno y tienen la consideracion de altos cargos a efectos de la normativa
sobre incompatibilidades que sea de aplicacion. La persona titular tendré atribuidas en materia de gestién de recursos
humanos las facultades que le asigne la normativa especifica». Articulo 11 Ley 6/2007, de 26 de junio, de Promocién y
Defensa de la Competencia de Andalucia: «1. La persona titular de la Direccidén-Gerencia ser4 nombrada y separada por
Decreto del Consejo de Gobierno, a propuesta de la persona titular de la Consejeria competente en materia de economia.
Tendré la consideracion de alto cargo y, cuando el nombramiento recaiga en una persona al servicio de la Administracion
Publica en activo, pasara a la situacion de servicios especiales o equivalente. Ejercera su funcién con dedicacién absoluta
y estara sometida a la Ley 3/2005, de 8 de abril, de Incompatibilidades de Altos Cargos de la Administracién de la Junta
de Andalucia y de Declaracion de Actividades, Bienes e Intereses de Altos Cargos y Otros Cargos Publicos» y articulo
14: «Las personas titulares de la Presidencia y de las Vocalias del Consejo de Defensa de la Competencia de Andalucia
tendran la consideracion de aitos cargos. Cuando el nombramiento recaiga en personas al servicio de las Administraciones
Publicas en activo, éstas pasaran a la situacion de servicios especiales o equivalente. Ejerceran su funcién con dedicacion
absoluta y estaran sometidas al régimen de la Ley 3/2005, de 8 de abril». Articulo 6 de la Ley 8/2005, de 9 de mayo, del
Comité Andaluz para la Sociedad del Conocimiento «A la persona que desempeiie la Presidencia del Comité Andaluz para
la Sociedad del Conocimiento le sera de aplicacion el régimen de incompatibilidades de altos cargos de la Administracién
de la Junta de Andalucia». Articulo 8 de la Ley 1/2004, de 17 de diciembre, de creacién del Consejo Audiovisual de
Andalucia: «1. Los miembros del Consejo Audiovisual de Andalucia tienen dedicacion exclusiva, actian con plena inde-
pendencia y neutralidad y no estan sometidos a instruccion o indicacion alguna en el ejercicio de sus funciones.2. Los
miembros def Consejo Audiovisual de Andalucia estan sujetos al régimen de incompatibilidades de los altos cargos de la
Administracion de la Junta de Andalucia. La condicién de miembro del Consejo Audiovisual de Andalucia es, asimismo,
incompatible con el ejercicio de cualquier cargo de eleccién o designacion politica, con el desarrollo de actividades en las
Administraciones Publicas y con el ejercicio de funciones de direccion o ejecutivas en partidos politicos, organizaciones
sindicales o empresariales. Tampoco podran tener directa ni indirectamente intereses en empresas audiovisuales, de cine,
de video, de prensa, de publicidad, de informética, de telecomunicaciones o de internet.3. Si un miembro se hallare incurso
en alguna de las causas de incompatibilidad especificadas en este articulo, dispondra de dos meses, a partir de la fecha
de su nombramiento, para adecuar su situacion a lo establecido en la presente Ley» o articulo 10.3 de la Ley 2/20086,
de 16 de mayo, de creacién de la Agencia Andaluza de Cooperacion Internacional para el Desarrollo: «A la persona titular
de la Direccion de la Agencia Andaluza de Cooperacion Internacional para el Desarrollo le seré de aplicacion el régimen
general de incompatibilidades de los altos cargos de la Administracion de la Junta de Andalucia».
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Por dltimo, la Ley, a los efectos de la aplicacién del régimen de declaracién de activi-
dades, bienes e intereses previstos en esta Ley, se consideran otros cargos publicos pese a
no serlos:

a. Los Consejeros electivos del Consejo Consultivo de Andalucia que desempefien sus
funciones sin exclusividad.

b. El Presidente del Consejo Econémico y Social de Andalucia.

c. Los representantes de la Junta de Andalucia en las Cajas de Ahorro y deméas entidades
de caracter financiero, siempre que desempefien funciones ejecutivas.

4. REGIMEN DE DEDICACION DE LOS ALTOS CARGOS

Los altos cargos, en virtud de la especial actividad que desarrollan, estan sujetos a un régi-
men de dedicacion absoluta y exclusiva y de esta circunstancia se deriva el régimen estricto de
incompatibilidades. De este modo, el articulo 3.1 de la Ley Andalucia 3/2005, reproduciendo el
articulo 1.1 de la Ley Andalucia 5/1984, dispone que el ejercicio de un alto cargo sera «incompa-
tible con el desarrollo por si 0 mediante sustitucion de cualquier otro cargo, profesién o actividad,
publicos o privados, por cuenta propia o ajena, retribuidos mediante sueldo, arancel, participacion
o cualquier otra forma especial, incluida la docencia y los cargos electivos de representacion popu-
lar en colegios, camaras o entidades que tengan atribuidas funciones publicas».

Por tanto, podemos afirmar que la regla general es la incompatibilidad de toda actividad
plblica o privada ajena al cargo, pese a la existencia de excepciones®, y todo ello en aras de
preservar el principio de eficacia y a la vez el de imparcialidad en el desarrollo de su funcion;
garantizando, en la medida de lo posible, que la actuacion del mismo sea totalmente indepen-
diente a cualquier tipo de intereses ajenos al puesto desempenado.

4.1. Principio de retribucion dnica

Junto con el régimen de dedicacion exclusiva y absoluta se establece el principio de incom-
patibilidad econdémica o de retribucion Unica’ que les impide percibir mas de una remuneracién
con cargo a los presupuestos de las Administraciones Publicas, ni de los organismos, entidades
y empresas de ellos dependientes o con cargo a los 6rganos constitucionales —art. 3.3 Ley

6  Véanse los articulos 4, 5y 6.d) y f) de la Ley Andalucia 3/2005 y 4 del Decreto Andalucia 176/2005.

7  Véanse los articulos 4 Ley Catalufia 3/2005 y 8 Ley Cantabria 1/2008.
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Andalucia 3/2005—. Sin embargo, este régimen tiene sus excepciones en las actividades pri-
vadas compatibles pero en el caso de actividades publicas compatibles, la cuestion es diversa.
Asi, en los supuestos en que los altos cargos ostenten las condicion de parlamentario, formen
parte de drganos colegiados o de otra naturaleza de las Administraciones Publicas cuando les
corresponda con caracter institucional o para los que fuesen designados en funcién del cargo,
representen a la Administracion de la Junta de Andalucia en érganos de gobierno o consejos
de administracién de empresas con capital puablico o participen en actividades en instituciones
culturales o benéficas anejas al cargo, las empresas u organismos tienen la obligacién de ingre-
sar directamente en la Tesoreria de la Comunidad Auténoma las cantidades que se devenguen,
incluidas las indemnizaciones por asistencia —arts. 3.3 y 4.3 de la Ley Andalucia 3/2005 y art.
5 Decreto Andalucia 176/2005—.

Del mismo modo se procedera en los supuestos de participacién de los altos cargos en
toda clase de actividades en instituciones culturales y /o benéficas anejas al cargo.

4.2. Incompatibilidades de los altos cargos

La Ley establece la obligacion a los altos cargos de declarar sobre las causas de posible
incompatibilidad en el plazo que se establezca reglamentariamente —art. 10—, es decir, en el
plazo de dos meses desde la fecha del nombramiento (art. 7.2 Decreto Andalucia 176,/2005),
correspondiendo resolver al titular de la Consejeria de Hacienda y Administracion Publica como
dispone el articulo 7.1 del Decreto 176/20058. En este sentido, la regulacion resulta enorme-
mente pobre y carece de la agilidad necesaria para detectar las posibles incompatibilidades
pues, como minimo, el alto cargo estard dos meses en esta situaciéon de incompatibilidad
sin que fuese detectado por la Administracion. Por este motivo, entendemos que la férmula
empleada por la normativa andaluza no es operativa. Para intentar solventar esta situacién
proponemos de lege ferenda que fuese obligatorio, por parte de los altos cargos, presentar
una comunicacion, previa al nombramiento, de las posibles causas de incompatibilidad pues, a
diferencia de las declaraciones de actividades, bienes e intereses que responden a un principio
de transparencia y de publicidad sin que afecten a la eficacia o imparcialidad, las declaraciones
de incompatibilidad pueden tener efectos sobre el propio nombramiento como veremos mas
adelante y, por ello, no resulta razonable que se establezca el mismo plazo para la presenta-
cion de una y otra. Solo de esta manera, el futuro alto cargo podria adecuar su situacién al
régimen de incompatibilidades, sin incurrir en ninguna infraccién de las contempladas en la
Ley, en la medida que aidn no habria sido designado.

8  El Decreto del Presidente 14/2010, de 22 de marzo, sobre reestructuracion de Consejerias ha suprimido la Consejeria
de Justicia y Administracion Publica, surgiendo las Consejerias de Gobernacién y Justicia y de Hacienda y Administracion
Piblica. En este nuevo esquema, la referencia del articulo 7.1 del Decreto 176/2005 debe entenderse realizada a la
Consejeria de Hacienda y Administracién Publica.
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4.2.1. Causas de incompatibilidad

Los altos cargos son incompatibles entre si y en particular, como dispone el articulo 6
de la Ley Andalucia 3/2005, con:

— Todo otro cargo que figure al servicio o en los presupuestos de las administraciones,
organismos o empresas publicas, o con cualquier actividad por cuenta directa o indi-
recta de las mismas, asi como las funciones publicas retribuidas mediante arancel,
participacion o cualquier otra forma especial.

— El desempefio por si o por persona interpuesta de cargos de todo orden, funciones de
direccion o de representacion, asi como de asesoramiento y mediaciéon de empresas o
sociedades concesionarias, empresas inmobiliarias, contratistas de obras, servicios o
suministros, o con participacion o ayudas del sector publico, cualquiera que sea la confi-
guracion juridica de aquéllas, con la-excepcion prevista en el articulo 5 de la Ley 3/2005.

— El ejercicio de cargos, por si 0 por persona interpuesta, que lleven anejas funciones de
direccién, representacion o asesoramiento de toda clase de companias, sociedades
mercantiles y civiles, y consorcios de fin lucrativo, aunque unas y otros no realicen
fines o servicios publicos ni tengan relaciones contractuales con las administraciones,
organismos 0 empresas publicas.

— El ejercicio por si o por persona interpuesta o mediante sustitucion de la profesién a
la que por razén de sus titulos o aptitudes pudiera dedicarse, salvo que se trate de
actividades culturales o cientificas efectuadas de forma no continuada.

— La percepcion de pensiones de derechos pasivos o de cualquier régimen de Seguridad
Social publico y obligatorio.

— El ejercicio de toda clase de actividades en instituciones culturales o benéficas, salvo
autorizacién del 6rgano que los nombré o que fueran anejas al cargo.

— La gestion, defensa, direccion o asesoramiento de asuntos particulares ajenos, cuando
por la indole de las operaciones de los asuntos competa a las Administraciones Publicas
resolverlos o quede implicado en ellos la realizacion de algtn fin o servicio publico.

— Figurar en cualquier forma de promocién de empresas o actividades profesionales
privadas.

— El ejercicio de funciones de direccion en cdmaras, colegios profesionales, sindicatos
y organizaciones empresariales.

4.2.2. Consecuencias juridicas de la falta de compatibilidad

El hecho de incurrir en incompatibilidad, entendemos tras la apreciacién por el titular de
la Consejeria de Hacienda y Administracion Pablica —art. 7 Decreto 176/2005—, puede tener
consecuencias diversas en virtud de la causa en la que se incurra, como podemos apreciar
en el siguiente cuadro, todo ello sin perjuicio de las infracciones en las que se podrian haber
incurrido por este motivo y que seran resueltas conforme al régimen sancionador que expon-
dremos al final del trabajo.
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Con todo cargo que figure al servicio o en los presupuestos de las
administraciones, organismos 0 empresas plblicas, o con cualquier
actividad por cuenta directa o indirecta de las mismas, asi comao
las funciones publicas retribuidas mediante arancel, participacion o
cualguier otra forma especial.

Con el desempeno por sl o por persona interpuesta de cargos de
todo orden, funciones de direccion o de representacidn, asi como
de asesoramiento y mediacion de empresas o sociedades conce-
sionarias, empresas inmobiliarias, contratistas de obras, servicios
0 suministros, o con participacion o ayudas del sector piblico
cualquiera que sea la configuracion juridica de aquéllas con la
excepcion de las actividades derivadas de la mera administracion
del patrimonio personal o familiar, salvo en el supuesto de partici-
pacion superior al 10% entre el titular del alto cargo, su conyuge,
pareja de hecho inscrita en el correspondiente registro, hijos meno-
res y personas tuteladas en el capital de sociedades que tengan
conciertos, contratos o concesiones de cualquier naturaleza con el
sector piblico estatal, autondmico o local.

Prohibicién de obtenerlos mientras ejerzan los que son causa de
incompatibilidad v durante dos afios después de su cese.

Con el ejercicio de cargos, por si o por persona interpuesta, que
lleven anejas funciones de direccion, representacion o asesora-
miento de toda clase de compaiias, sociedades mercantiles y civi-
les, y consorcios de fin lucrativo, aunque unas y otros no realicen
fines o servicios piblicos ni tengan relaciones contractuales con
las administraciones, organismos o empresas publicas.

Con el ejercicio por si o por persona interpuesta o mediante susti-
tucién de la profesidn a la que por razén de sus titulos o aptitudes
pudiera dedicarse, salvo que se trate de actividades cutturales o
cientificas efectuadas de forma no continuada.

Con la percepcidn de pensiones de derechos pasivos o de cual
quier régimen de Seguridad Social piblico y obligatorio.

Con la gestién, defensa, direccion o asesoramiento de asuntos
particulares ajenos, cuando por la indole de las operaciones de
los asuntos competa a las Administraciones Poblicas resolverlos
o quede implicado en ellos la realizacion de algdn fin o servicio
publico.

Pase a la situacion administrativa que en
cada caso proceda.

Suspension en el ejercicio

de los cargos.

Excepciones:

s Cuando fueren designados para los
mismos en representacion de las
Administraciones Piblicas.

*  Cuando los estuvieren ejerciendo y
hubieren cesado por razdn de su
nombramiento.

Suspenderan también toda actuacion

o actividad propia de los cargos com-
prendidos en el mismo, por todo el
tiempo que sirvan los que dan causa a la
incompatibilidad, durante cuyo término
de servicio tampoco podran obtener
nuevos cargos; si bien al cesar en aqué-
llos podrén reintegrarse al ejercicio de
estos, sin restriccion alguna de plazo.

Cese en el ejercicio profesional active
mediante sustitucion, mientras sirvan el
cargo.

Las pensiones que se perciban, se ingre-
saran en la Tesoreria de la Comunidad
Autdnoma.

Prohibicion de las actividades referidas
durante el ejercicio del cargo y hasta
dos afos después de su cese, en lo que
compete a la Administracion de la Junta
de Andalucia.
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4.3. Actividades compatibles

4.3.1. Actividades privadas compatibles

La Ley Andalucia 3/2005 no contiene ningin precepto especifico dedicado a la com-
patibilidad del cargo publico con las actividades privadas, como es el caso de Cantabria®,
Cataluna'®, La Rioja'! o Galicia'?, entre otras, o de la propia Ley estatal'3. Unicamente
contempla un precepto —art. 5— que recoge el régimen de la compatibilidad con la admi-
nistracién del patrimonio personal o familiar y el resto se encuentran en el articulo dedicado
al régimen general de incompatibilidades, prohibiendo la compatibilidad y después estable-
ciendo una excepcion. El Decreto Andalucia 176/2005, en el articulo 4, bajo la rdbrica
Actividades exceptuadas, recoge las actividades exceptuadas del régimen de dedicacion
absoluta y exclusiva, entre las que se encuentran las publicas, en el apartado primero, y las
privadas en el segundo.

Las actividades privadas compatibles son, en general, las mismas que en el resto de
Comunidades Auténomas, salvo en materia de docencia universitaria que queda fuera del
régimen de incompatibilidad, como veremos en los siguientes epigrafes.

Sin embargo, la falta de sistemaética es significativa ya que produce una ausencia de
armonia en el texto. Pero aun es més relevante es el hecho de que se permita la compatibi-
lidad sin limitacién alguna en los supuestos contemplados. Es decir no queda condicionada
a que no comprometa la imparcialidad o independencial* 0 a que suponga un menoscabo al
ejercicio del cargo!® pese a que pudiera, de alguna manera y haciéndose una interpretacion
finalista, entenderse que va implicito.

9  Art. 11 Ley 1/2008.

10 Art. 8 Ley 13/2005.

11 Art. 56 Ley 8/2003.

12 Art. 7 Ley 9/1996.

13 Art. 10 Ley 5/2006.

14 Véanse, entre otros, los articulos 11 Cantabria 1/2008, 7 Baleares 2/1996, 7 Ley Galicia 9/1996 y 8.2 Ley Canarias 3/1997.

15 Art. 8.2 Ley Canarias 3/1997.
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A l(r _l_= ;f'._':'- T
REGLA GENERAL

Las actividades derivadas de
la mera administracidn del
patrimonio personal o familiar.

Es incompatible la condicidn de
alto cargo: Con el ejercicio por
si o por persona interpuesta

o mediante sustitucion de la
profesion a la que por razon de
sus titulos o aptitudes pudiera
dedicarse, salvo que se frate
de actividades culturales o
cientificas efectuadas de forma
no continuada.

Participacion superior al diez por ciento entre

el titular del alto cargo, su conyuge, pareja
de hecho inscrita en el correspondiente
Registro, hijos menores y personas tuteladas
en el capital de sociedades que tengan
conciertos, contratos o concesiones de
cualquier naturaleza con el sector piblico
estatal, autonomico o local.

La produccion y creacion literaria,

artistica, cientifica y técnica, asi como las
publicaciones derivadas de aqueéllas que
podran efectuarse de forma no habitual y
siempre que no sean consecuencia de una
relacion de empleo o prestacidn de servicios.

La colaboracion y participacién en
congresos, seminarios, conferencias,
jornadas, coloquios o cursos siempre que
tengan caracter esporadico y ocasional y
no estén financiados especificamente por la
Administracion de la Junta de Andalucia.

4.3.1.1. Administracion del patrimonio personal o familiar

Hmicums
Art. 5 Ley 3/2005

Art. 6.d)
Ley 3/2005

Art. 4.2.3)

Decreto 176,/2005
Art. 6.d) Ley
3/2005

Art. 4.2.b)
Decreto 176/2005

Resulta razonable, como ha puesto de manifiesto Sarmiento Méndez, que la persona que
accede a la condicion de alto cargo pueda continuar con la administracién de su patrimonio
pues no seria logico que se le impidiese supervisar sus intereses econdmicos'®, De este
modo, la Ley Andalucia 5/1984 ya disponia, en su articulo 4, que las actividades derivadas
de la mera administracion el patrimonio personal o familiar no estan sujetas al régimen de
incompatibilidad. Esta redaccion se repite de nuevo en el articulo 5 de la Ley vigente. La
redaccion no es muy afortunada, aunque sea la misma que se recoge en la legislacion estatal
y la mayoria de las disposiciones autondmicas?’, pues, como bien ha puesto de manifiesto

16 Sarmiento Méndez, X. A. (1996), «As incompatibilidades dos membros da Xunta e demais altos cargoss, en Revista

Kuridica de la Universidad de Santiago de Compostela, nim. 1, p. 345.

17 Véanse también, entre otros, los articulos 8.1.d) Ley Catalufia 13/2005 —en esta comunidad no se emplea el término
mera sino que se recurre al término simple—, 11.a) Ley Cantabria 1,/2008, 56.a) Ley La Rinja 8/2003: art. 10.1 Ley

Castilla y Ledn 6/1989, 7.a) Ley Baleares 2/1996, 8.1 Ley Canarias 3/1997 v 6 Ley Navarra 19/1996.
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Meseguer Yedral8, el término «mera» debe entenderse como una restriccion del alcance de
lo que es, en efecto, una pura excepcién!® que es calificada por Sanchez Blanco como una
expresion poco afortunada?.

La Ley actual recoge una excepcion al régimen de compatibilidad para la administracion
del patrimonio personal o familiar, en los supuestos de «participacion superior al diez por
ciento entre el titular del alto cargo, su cényuge, pareja de hecho inscrita en el correspondiente
Registro, hijos menores y personas titulares en sociedades que tengan conciertos, contratos
0 concesiones de cualquier naturaleza con el sector publico estatal, autondémico o local»2,
Una previsidn similar ya se encontraba en la Ley del 84. Sin embargo, la redaccion actual ha
mejorado notablemente el anterior en la medida que el primero no contemplaba a las parejas

- de hecho y personas tuteladas y solo se producian en los supuestos en que la participacion

fuera superior al diez por ciento en las sociedades que tengan conciertos de obras, servicios
0 suministros, cualquiera sea su naturaleza, exclusivamente cuando aquéllos fueran con la enti-
dad publica en la que desempenase su cargo, mientras que con la ley vigente se ha eliminado
esta limitacién, amplidndose a todo el sector publico estatal, autonémico o local.

Esta cautela se ha visto reforzada, en cierta medida, con la obligacién que se impone, en
el articulo 9 de la Ley Andalucia 3/2005 —que es una reproduccion del articulo 8 de la Ley
Andalucia 5/1984—, a las empresas, entidades o sociedades que tomen parte en licitaciones
publicas, contraten o hayan de encargarse de la gestién de cualquier servicio publico, ya
sea prestado directamente por la Administracion de la Junta de Andalucia o a través de sus
entes instrumentales, de acreditar, mediante la oportuna certificacién expedida por su érgano
de direccion o representacién competente, que no forma parte de los érganos de gobierno
0 administracién persona alguna a los que se refiere esta disposicion; incumplimiento que
supondrd el rechazo de las proposiciones que no acompaiien dicha certificacién, junto a los
documentos requeridos en cada caso.

18 Meseguer Yedra, J. (2007), Régimen de conflictos de intereses e incompatibilidades de fos miembros de los miembros
del gobierno y alftos cargos de la Administracion, Bosch, Barcelona, p. 193.

19 El Grupo Parlamentario Popular solicit6 eliminar el término en la enmienda 29 al proyecto de ley estatal.

20 A. Jiménez Blanco, «Estatuto de los miembros del Gobierno: deberes, derechos e incompatibilidades», en A.A. W.
(Coord. L. Parejo Alfonso), Estudios sobre el Gobierno, Universidad Carlos Il y BOE, Madrid, 1996, p. 226. Algunos
autores han criticado el empleo del verbo administrar por entender que en el orden juridico civil se contrapone a dispo-
nery, por tanto, se podria llegar al absurdo de que un ministro no pudiera vender un inmueble de su propiedad. Desde
nuestra posicion esta interpretacion debe ser rechazada pues administrar, en la tercera acepcion del Real Diccionario de
la Lengua Espafiola, se define como «Ordenar, disponer, organizar, en especial la hacienda o los bienes» y, por tanto,
entendemos que la administracion también lleva implicito la disposicion de los bienes que integran el patrimonio. Véase,
Meseguer Yedra, (2007: 193-194).

21 Véase también, en este mismo sentido, entre otros, los articulos 8.b) Ley Castilla y Ledn 6/1989, 8.a) Ley Catalufia
13/2005; 11.a) Ley Cantabria 1/2008; 5.1 Ley Asturias 4/1995, 7.b) Ley Baleares 2/1996; 4.1 Ley Canarias 3/1997,
8.1 Ley Canarias 3/1997 y 3.2 Ley Navarra 19/1996.
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De esta manera, se articula un nuevo instrumento, al margen de las propias declaraciones exi-
gidas por la Ley a los altos cargos, para la deteccién de posibles participaciones de altos cargos en
sociedades que participen empresas, entidades o sociedades que tomen parte en licitaciones ptibli-
cas, contraten o hayan de encargarse de la gestion de cualquier servicio plblico, ya sea prestado
directamente por la Administracién de la Junta de Andalucia o a través de sus entes instrumentales.

4.3.1.2. Produccion y creacion literaria, artistica, cientifica y técnica

Resultan compatibles, como manifiesta el articulo 4.2.a) del Decreto Andalucia 176,/2005
«las actividades de produccién y creacidn literaria, artistica, cientifica y técnica, asi como las
publicaciones derivadas de aquellas, podran efectuarse de forma no habitual y siempre que no
sean consecuencia de una relacion de empleo o prestacion de servicios»?,

La creatividad es una manifestaciéon del principio de libertad de expresién, un medio
de desarrollo de la personalidad y un derecho reconocido en el articulo 20.1.b) de la
Constitucion que reconoce el derecho a la «produccion y creacién literaria, artistica, cienti-
fica y técnica». En consecuencia, no puede ser cercenado por ninguna norma de incompati-
bilidad, sin embargo, ello no es obstaculo para que se establezca la limitacion o la salvedad
que introduce el precepto que prohibe las publicaciones derivadas de aquéllas de forma
habitual y que sean consecuencia de una relacién de empleo o de una prestacién de empleo,
pues, en estos supuestos, al existir una relaciéon permanente y habitual se produciria la exis-
tencia de «vinculo laboral» que no seria aceptable. Por tanto, no queda limitada, como es
l6gico, la creacion literaria, artistica, etc. que pertenecen a la esfera del individuo sino que
exclusivamente se limita la publicacion de las mismas cuando se derive de una relacién de
empleo o prestacion de servicios?. El concepto publicacién debe entenderse en un sentido

22 Véanse también, entre otros, los articulos 8.1.d) Ley Cataluiia 13/2005, 11.b) Ley Cantabria 1/2008, 56.b) Ley
La Rioja 8/2003 y 6 Ley Navarra 19/1996. El articulo 8.b) Ley Castilla y Leon 6/1989 completa esta excepcion
incluyendo que no pueden ser retribuidas las actividades con cargo a fondos de las Administraciones Publicas o
entidades dependientes de ella.

23 En este sentido el Tribunal Constitucional, en su Sentencia de 2 de noviembre de 1989 (RTC 1989\178), analiza la posible
inconstitucionalidad de la limitacion va referida a la Ley estatal de 1984 pero el contenido es el mismo que el de la Ley Andalucia
3/2005— al considerar los recurrentes que la salvedad establecida condicionaba el ejercicio de la libertad de expresién.

El Alto Tribunal manifestd que «no hay tal condicionamiento, sin embargo, si se tiene en cuenta la finalidad que persigue el
precepto, que es, precisamente, excluir del régimen de incompatibilidades —con todas sus consecuencias, incluidas, claro
estd, las de naturaleza econdmica— la produccion y creacion literaria, artistica, cientifica y técnica. Que se haga la salvedad
de la produccion realizada como consecuencia de una relacién de empleo o de prestacién de servicios para nada afecta
a dicha libertad, sino exclusivamente a la titularidad de la referida produccion que, por recaer en el ente publico de que se
trate, ningtin sentido tiene que se exceptiie ese supuesto del régimen de incompatibilidades.

Los demandantes reprochan también la limitacién a la ocasionalidad, contenida en los apartados g) y h) del repetido precepto,
que consideran que infringe, simultdneamente, los arts. 20 y 27 de la Constitucion.

La limitacion en cuestion es, sin embargo, perfectamente razonable y coherente con el sistema de incompatibilidades estable-
cido en la Ley 53/1984, ya que de no existir esa limitacion el ejercicio habitual, reiterado y constante de las actividades a que
se refieren los apartados g) y h) del art. 19 de la Ley impugnada podria entrar en contradiccion con fa dedicacion al puesto de
trabajo en la Administracion, con menoscabo de la eficacia de la actividad del correspondiente ente plblico» (F. J. undécimo).
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amplio pues existen creaciones que no se publican como por ejemplo, esculturas, pinturas
y, por tanto, el término debe entenderse en un sentido finalista.

4.3.1.3. Colaboracién y participacion en congresos, seminarios, conferencias,
jornadas

El articulo 4.2.b) del Decreto Andalucia 176/2005 excluye del régimen de incom-
patibilidades la colaboracién y participacion de altos cargos en congresos, semina-
rios, conferencias, jornadas, coloquios o cursos?. Pero para que se produzca esta
compatibilidad se requieren dos requisitos: a) el caracter esporadico y ocasional de
la actividad y b) que no estén financiados especificamente por la Administracion de la
Junta de Andalucia.

Una aplicacién estricta del precepto llevaria pensar que los altos cargos no podrian
participar ni colaborar, en modo alguno, cuando la actividad se encuentre financiada por
la Junta de Andalucia. Sin embargo, esta interpretacion literal debe ser desechada pues
debemos entender que el precepto se refiere exclusivamente a las actividades de esta
naturaleza ajenas al cargo. No tendria sentido que un Consejero no pudiese pronunciar
una conferencia financiada por su propia Consejeria cuando su intervencién se deba pre-
cisamente al cargo que ocupa, Io que no podria es percibir ingreso alguno en virtud de
su intervencién.

La participacion de los altos cargos en el resto de actividades, segln algunos autores, .

puede resultar peligrosa en orden a preservar la imparcialidad de los mismos pues es fre-
cuente que las retribuciones sean cuantiosas y, en numerosas ocasiones, estan organizados
y/0 promovidos por colectivos interesados. Sin embargo, y pese- a ello, ninguna de las leyes
autondmicas ha prohibido la percepcién de cantidades econémicas®.

En cuanto al requisito de la ocasionalidad, como ha dejado de manifiesto
Meseguer Yedra, «es perfectamente razonable y coherente con el sistema de
incompatibilidades ya que de no existir esa limitacion el ejercicio habitual, reiterado

24 Véanse también, entre otros, los articulos 8.1.b) Ley Catalufia 13/2005, 7 Ley Baleares 2/1996 y 8.1 Ley Canarias
3/1997. En esta dltima Comunidad se prevé que el desempefio de un alto cargo sera compatible con la imparticion
y direccion de seminarios, cursos y conferencias en centros oficiales destinados a la seleccion, formacion y perfec-
cionamiento de funcionarios, siempre que no tengan caracter permanente o habitual ni supongan mas de setenta y
cinco horas al afio» —art. 7.2 Ley Canarias 3/1997—.

25 Véase P. Garcia Mexia, Los conflictos de intereses y la corrupcion contemporanea, Aranzadi, Cizur-Menor, 2001,
p. 198.
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y constante de la actividad (...) podria entrar en contradiccién con la dedicacion al
puesto de trabajo en la Administracion, con menoscabo de la eficacia de la actividad
del correspondiente Organismo o Ente publico»25; es decir, podria colisionar con el
principio de dedicacion exclusiva?’.

4.3.1.4. Participacion en actividades de instituciones culturales o benéficas

La Ley Andalucia 3/2005 incluye entre las incompatibilidades «el ejercicio de toda clase
de actividades en instituciones culturales o benéficas, salvo autorizacion del érgano que los
nombré o que fueran ajenas al cargo» —art. 6.f/—, y posteriormente el Decreto Andalucia
176/2005 le da una redaccién positiva a esta incompatibilidad permitiéndola cuando sean
autorizadas o sean ajenas al cargo —art. 4.2.b)}—28,

Antes de entrar en diversas consideraciones sobre la excepcion expuesta, es necesario
realizar una observacion que va referida a una cuestion de economia normativa pues con la
redaccion del articulo 6.f) de la Ley no era necesaria la precision del Decreto en la medida que
la excepcidn ya se encontraba recogida junto a la causa de incompatibilidad; circunstancia que
no se producia en los supuestos anteriores.

26 Meseguer Yedra (2007: 197).

27 En algunas Comunidades Auténomas, como es la del Pais Vasco, se excepciona de incompatibilidad retributiva y
funcional el desempefio de actividades, ocasionales o permanentes, docentes o de investigacion en las universida-
des del Pais Vasco, en los centros de seleccion y perfeccién de funcionarios o en cualquier otro centro de inves-
tigacién del Pais Vasco. Esta excepcion no requerird autorizacion alguna si se realiza fuera del horario de trabajo
o0 se presta en régimen de jornada reducida no superior a cien horas anuales, siendo necesaria autorizacién si se
supera ese limite —art. 5 Ley 32/1983—. En un sentido similar también se encuentra Cataluiia que permite que
«los altos cargos al servicio de la Generalidad pueden compatibilizar su cargo con el ejercicio de funciones docentes
universitarias retribuidas, de caracter reglado, siempre y cuando no sea en detrimento de la dedicacion al ejercicio
del cargo publico, en régimen de dedicacion a tiempo parcial y con una duracién determinada» y en todo caso se
requiere autorizacion expresa del consejero o consejera competente en materia de funcion pablica —art. 11 Ley
13/2005—. En este conjunto de Comunidades Auténomas también se integra Cantabria que permite la compatibili-
dad del cargo con el desempefio de actividades docentes o de investigacién en centro universitarios, en el Centro
de Estudios de la Administracion Publica Regional de Cantabria u otros centros de seleccion y perfeccionamiento de
empleados publicos, o en cualesquiera otros centros de investigacion, siempre que tales actividades no supongan
menoscabo de la dedicacion al cargo. En los supuestos en que esta dedicacion sea regular se requiere la autoriza-
cion del Consejero de la Presidencia y Justicia y del Gobierno cuando se trate de Consejeros. En esta Comunidad se
limita las retribuciones que no podran superar el treinta por ciento de la que corresponde al alto cargo —art. 10.e)
Ley 1/2008—. En la Comunidad Canaria, se requiere autorizacion expresa del Gobierno —art. 7.1 Ley Canarias
3/1997—. En Galicia, por el contrario, no se delimita el tipo de docencia incluyéndose «el ejercicio de funciones
docentes, de caracter reglado...» —art. 5 Ley 9/1996—.

28 Algunas Comunidades Autdnomas, como es el caso de Cataluiia, no contemplan esta modalidad de excepcion al régi-
men de incompatibilidad y solo se refiere a la participacion en entidades sin animo de lucro —art. 8.1.¢e) Ley 13/2005.
Otras Comunidades requieren que las entidades benéficas o culturales no tengan animo de lucro para poder reconocer
la compatibilidad como es el caso de la Comunidad Balear —art. 7.d) Ley 2/1996—, mientras otras exigen la ausencia
de animo de lucro y la ausencia de retribucion alguna—arts. 56.c) Ley La Rioja 8/2003, 7 Ley Galicia 9/1996, 8.1 Ley
Canarias 3/1997 y 6 Ley Navarra 19/1996—. ‘
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Al margen de esta cuestion, y entrando en el contenido material del precepto, podemos
afirmar que, con el régimen articulado, los altos cargos podran desempefiar toda clase de acti-
vidades en instituciones culturales o benéficas cuando fueran anejas al cargo y en los demas
supuestos requerira autorizacion.

Con todo, lo cierto es que la redaccion de la excepcion es parca por dos motivos:

a. No se precisa a qué tipo de actividades se refiere, pues con la redaccién actual parece que
no hay excepcién, cualquier tipo o modalidad de participacion requerira la autorizacién, salvo
que sea ajena al cargo. En este sentido, de lege ferenda, se podria condicionar en todo caso
la participacién a que no comprometa la imparcialidad o la independencia del cargo.

b. No se concreta qué caracteristicas deben tener las instituciones culturales o benéficas,
(pueden tener animo de lucro? ;Cudl es la delimitacién de su ambito territorial?...

Ante esta situacion, proponemos una modificacion sustancial del precepto con objeto
de dotarlo de la entidad suficiente para aclarar esos extremos y aportar seguridad juridica y
transparencia a la cuestion.

4.3.2. Actividades publicas compatibles

En la Ley se distinguen dos ambitos publicos de compatibilidad: uno representativo, de caracter
personal y de una legitimacién directa como es el de parlamentario, y otro de caracter representativo,
institucional y de legitimacién indirecta, vinculados o no a la condicién de alto cargo, que les permite
formar parte de los 6rganos colegiados o de otra naturaleza de las Administraciones Plblicas cuando
les corresponda con caracter institucional o para los que fuesen designados en funcién del cargo y
de representar a la Administracién de la Junta de Andalucia en los 6rganos de gobierno o consejos
de administracién de empresas con capital piblico —art. 3.2 y 4 Ley Andalucia 3/2005—.

5. DECLARACION DE ACTIVIDADES, BIENES E INTERESES

La Ley Andalucia 5/1984, en su articulo décimo, establecia la obligacion de los altos cargos
de formular declaracién sobre las causas de incompatibilidad en la que deberia constar, por tanto un
declaracién de minimos, la referencia a las actividades lucrativas profesionales, laborales, mercan-
tiles o industriales . Sin embargo, la Ley no exigia la declaracién de los bienes patrimoniales que

29 Como manifiesta Meseguer Yebra, (2007: 213), «muchos paises, entre ellos la mayoria de los incluidos en los estudios
del Comité de Administracién Piblica (PUMA), constituido en el seno de la OCDE, como es el caso de Finlandia, Paises
Bajos, Reino Unido, Estados Unidos y Australia, poseen instrumentos semejantes al regulado en este precepto, esto es,
una declaracién de bienes y patrimonio que en algunos sistemas, incluso, se aplica no sélo a altos cargos y miembros del
Gobierno, sino también a determinados funcionarios publicos de alto nivel». Con la Ley estatal 5/2006 «se logra extender
la obligacién de efectuar declaracion patrimonial para todo el ambito subjetivo de aplicacion del régimen de incompati-
bilidades de altos cargos, dado que con la Ley 25/1983, de 26 de diciembre, sdlo debian formularla los miembros del
Gobierno, secretarios de Estado, subsecretarios y asimilados».
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quedaban fuera de control y esta situacion persistiria hasta la aprobacién de fa Ley 4/1990, de 23
de abril, por la que modifican determinados articulos de la Ley 5/1984, y por la que se afade un
punto tercero al articulo 10 en el que se dispone que <los Altos Cargos a que hace referencia esta
Ley formularan ademas declaracion de bienes patrimoniales». Posteriormente, este precepto suftiria
una nueva modificacion por la Ley 3/1994, de 5 de abril, por la que se determina la incorporacion
de las declaraciones tributarias al Registro de intereses y bienes de los altos cargos de la Junta de
Andalucia, quedando como texto definitivo hasta la derogacion de la Ley Andalucia 5/1984 por la
Ley Andalucia 3/2005, manifestando que «Los titulares de cargos a que hace referencia esta Ley
formularan declaracion sobre las causas de posible incompatibilidad con arreglo al modelo que apro-
bara la Consejeria de Gobernacion. En dicho modelo debera constar la referencia a las actividades
lucrativas, profesionales, laborales, mercantiles o industriales de quienes accedan a los Altos Cargos,
asi como declaracion de bienes patrimoniales, con expresion de su situacion y valor a la fecha de
la declaracion, incorporando copia de la declaracion-iquidacion del Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas y la del Impuesto sobre el Patrimonio, en caso de estar obligado a ello» (art. 10.1).

Para el cumplimiento de esta obligacién el articulo 10 de la Ley Andalucia 5/1984 manifes-
taba que la declaracién por parte de los altos cargos se realizaria con arreglo a un modelo que
aprobaria la Consejeria de la Presidencia, sin que se estableciese plazo para ello. Posteriormente
se atribuiria esta obligacién a la Consejeria de Gobernacién, mediante la Ley 3/1994, de 5 de
abril, por la que se determina la incorporacion de las declaraciones tributarias al Registro de
intereses y bienes de los altos cargos de la Junta de Andalucia, y en el Decreto 140/1992, de 28
de julio, se asignd a la Inspeccién General de Servicios. Esta competencia pasaria, por Decreto
del Presidente 6/2000, de 28 de abril, sobre la reestructuracién de Consejerias, a la Consejeria
de Justicia y Administracién Publica al atribuirle las competencias que tenia la Direccién General
de Organizaciéon Administrativa e Inspeccion de Servicios para pasar a la Direccion General de
Organizacion, Inspeccion y Calidad de los Servicios, que pas6 a denominarse Direccidn General
de Inspeccion y Evaluacién de Servicios por el Decreto 305/2008, por el que se establece la
estructura organica de la Consejeria de Justicia y Administracién Publica y que ha sido suprimida
en el organigrama de la Consejeria de Hacienda y Administracion Publica (Decreto 133/2010)%.

Es significativo que después de todo este periplo no fuese hasta el 2004 cuando, a través
de Resolucién de 7 de enero de la Direccion General de Organizacion, Inspeccion y Calidad de
los Servicios, se aprobase el modelo de declaracion de actividades y bienes patrimoniales de
Altos Cargos de la Administracion de la Junta de Andalucia.

La Ley Andalucia 3/2005, a diferencia de su antecesora con todas las modificaciones que
sufrid, en esta materia es mucho mas parca ya que se limita a recoger la obligacién de los altos
cargos de formular declaracion de sus actividades, bienes e intereses, conforme se establezca
reglamentariamente y exigir la presentacién de copia de la declaracién del Impuesto sobre la
Renta de la Personas Fisicas y, en su caso, del Impuesto sobre Patrimonio de cada ejercicio
econdmico. Por el contrario, el Reglamento, Decreto Andalucia 176/2005, resulta muy preciso.

30 Véase la nota 32.
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5.1. Obligacion de declarar

La Ley Andalucia 3/2005, en su articulo 11, recoge la obligacidon de los altos cargos
y otros cargos publicos de formular la declaraciéon de sus actividades, bienes e intereses,
conforme a lo que se establezca reglamentariamente, es decir, conforme al capitulo Il del
Decreto Andalucia 176/2005 que, en cuanto a la obligacién, reproduce, en su articulo 8.1, el
contenido del precepto de la Ley. En este sentido resulta obligado sefialar que la normativa
andaluza, al igual que el resto, establece la obligacion de declarar, el contenido de dicha
declaracion, el plazo y otras cuestiones pero no determina el momento de partida de esa
declaracién y, por tanto se entiende que debe versar sobre las actividades, bienes e intereses
existentes en el momento del nombramiento y del cese. Sin embargo, si el fin teleolégico de
esta medida es la transparencia del patrimonio de los altos cargos a lo largo del desarrollo
de su funcion con objeto de eliminar toda duda sobre posibles enriquecimientos durante el
mismo, de lege ferenda proponemos que la declaracion debe abarcar las actividades, bienes e
intereses con una anterioridad al nombramiento de un afo. Solo de esta manera puede evitarse
gue se realicen operaciones de maquillaje justo antes del acceso al cargo3!.

5.2. La obligacion de informar a los altos cargos. de sus obligaciones en materia
de incompatiblidad

La normativa andaluza articula un cauce de informacién, en el articulo 16 del Decreto Andalucia
176/2005, bajo la rlbrica informacion en materia de incompatibilidades, para que los nuevos cargos
conozcan las obligaciones que se derivan de su nombramiento. De esta manera se impone, de forma
genérica, a la Direccion General de Inspeccion y Evaluacion de Servicios®?, la obligacién de divulgar

31 En el caso, entre otras, de la Comunidad de Madrid de exige, aunque se refiera exclusivamente a las actividades, la obl-
gacion de efectuar declaracion de todas las actividades desempefadas por si o mediante sustitucion o apoderamiento,
durante al menos el dltimo afio anterior a la toma de posesion (art. 9 Ley 14/1995).

32 Enlos Decretos 132/2010, de 13 de abril, por el que se establece la estructura organica de la Consejeria de Gobernacion y
Justicia, y 133/2010, de 13 de abril, por el que se regula la estructura organica de la Consejeria de Hacienda y Administracion
Publica, fruto del Decreto del Presidente 14/2010, de 22 de marzo, sobre reestructuracion de Consejerias, no se contempla
la Direccion General de Inspeccion y Evaluacion de servicios. Esta situacion podria hacer surgir la duda sobre qué Consejeria
ejercera las funciones establecidas en el Decreto 176/2005 a esa Direccion General, pero esta duda queda resuelta en el
articulo 3.2 del Decreto del Presidente 14/2010, cuando se asignan «a la Consejeria de Hacienda y Administracion Publica las
competencias actualmente atribuidas a la Consejeria de Justicia y Administracion Publica ejercidas a través de la Secretaria
General para la Administracion Piblica, la Direccion General de Modernizacion e Innovacion de los Servicios Publicos, fa
Direccion General de la Funcién Piblica y la Direccién General de Inspeccion y Evaluacion de Servicios» (art. 3.2). Sin embargo,
el problema es relativamente mas complejo si intentamos determinar a qué centro directivo de la Consejeria de Hacienda y
Administracion Piblica debemos entender ahora, referidos a las obligaciones y cometidos atribuidos por el Decreto 176,/2005
a la Direccién General de Inspeccién y Evaluacion de Servicios. EI Decreto 133/2010, de 13 de abril, por el que se regula
la estructura organica de la Consejeria de Hacienda y Administracién Pablica, no nos proporciona una directa solucién pero
podriamos entender que deberian ir referidos a fa Secretaria General para la Administracion Publica en la medida que se hace
depender, organica y funcionalmente, de ella la Inspeccién General de Servicios, que desempefara las funciones atribuidas
por el Decreto 314/202, de 30 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de la Inspeccién General de Servicios de
la Junta de Andalucia, entre otras, en materia de incompatibilidades. Sin embargo, este Decreto exclusivamente contempla,
como funcién en materia de incompatibilidades de altos cargos, «la custodia y gestion del Registro de Intereses y Bienes, de
acuerdo con la normativa vigente sobre la materia» y, por tanto, el resto de funciones que se atribuian a la supresa Direccion
General quedan en una situacion de extraia indeterminacién competencial.
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las obligaciones en materia de incompatibilidades, pero esta obligacién se complementa, a
su vez, con la obligacién de informacion a los altos cargos de las obligaciones en materia de
incompatibilidades en dos supuestos. El primero de ellos requiere un comportamiento activo
y previo por parte de la Direccién General, pues esta obligacion surgird cuando esta tenga
conocimiento del nombramiento o cese de un alto cargo como consecuencia de su publicacién
en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia. En el segundo supuesto, el conocimiento de la
Direccién General del nombramiento del alto cargo es consecuencia de la obligacion impuesta
a las Consejerias, Organismos Auténomos, entidades de Derecho publico, empresas publicas,
fundaciones y consorcios con participacion directa de la Junta de Andalucia superior al 50 por
100, de comunicar a la Direccién General de Inspeccién y Evaluacion3® en el plazo de un mes,
los nombramientos y ceses que efectien siempre que correspondan a cargos comprendidos
en el ambito de aplicacion del articulo 2 de la Ley 3/200534 Todo ello sin perjuicio de la
obligacidn que se impone a las Secretarias Generales Técnicas de las Consejerias de divulgar
las obligaciones que se derivan de la Ley Andalucia 3/2005 entre todos los altos cargos y
otros cargos publicos de las mismas, organismos auténomos, entes, empresas publicas, fun-
daciones y consorcios dependientes de ellas.

5.3. Contenido de las declaraciones de actividades, bienes e intereses

La Ley no concreta, como tampoco hacia su antecesora, las actividades, bienes e
intereses que deben ser declarados por los altos cargos, remitiendo a un ulterior desarrollo
reglamentario. En este caso, en el Decreto Andalucia 176,/2005 se ha realizado un ejercicio
plausible consistente en precisar explicitamente el contenido aportando seguridad juridica a la
materia pues durante la vigencia de la Ley anterior era una Resolucién, concretamente por la
que se aprobaba el modelo de declaracién de actividades y bienes patrimoniales de los Altos
Cargos, de 7 de enero de 2004, la que precisaba estos aspectos.

El articulo 9 del Decreto Andalucia 176/2005 dlspone que la declaracion reflejara, al
menos, los siguientes aspectos:

— Cargos y actividades publicas para los que ha sido designado y aquéllos que le cor-
responden con caracter institucional.

— Pensiones de derechos pasivos o de la Seguridad Social.
— Actividades publicas y privadas que desempefien por cuenta propia o ajena.
— Bienes inmuebles urbanos y rasticos.

— Saldo en cuentas bancarias a la fecha de nombramiento y cese.

33 Véase la nota 32.

34 Véase el articulo 14 Decreto Andalucia 176/2005.




H1. Reemen b Los ALtos Caraos EN LA JUNTA DE ANDALUCIA

243

— Acciones y participaciones en capital de sociedades, titulos de deuda publica, fondos
de inversion, certificados de depdsitos y otros valores mobiliarios, a la fecha de
nombramiento y cese y con el deber de actualizarlos a 31 de diciembre de cada afo.

— Objeto social de las sociedades de cualquier clase en las que tengan intereses.

— Bienes muebles y otros bienes y derechos de cualquier clase o naturaleza que posean,
cuyo valor supere los 6.000 euros.

— Seguros de vida cuya indemnizacion supere la cifra de 30.000 euros.
— Créditos, préstamos o deudas que integren el pasivo.

Sin embargo, para salvaguardar la privacidad y la seguridad de los altos cargos se
establecen una serie de cautelas en cuanto a determinados bienes e intereses; concretamente
bienes inmuebles, cuentas bancarias y valores mobiliarios, y vehiculos y embarcaciones. Y asi,
de de bienes inmuebles se omitiran los datos referentes a su localizacion, incluyéndose exclu-
sivamente sus caracteristicas, provincia en que se hallen y el valor catastral; de las cuentas
bancarias y valores mobiliarios solo se detallara el saldo existente a la fecha de nombramiento
y cese, sin olvidar que se deben actualizar a 31 de diciembre de cada ario, y, por ultimo en
lo que respecta a vehiculos y embarcaciones solo se especificard marca, modelo y valor,
determinandose su valor en base a los precios medios de venta que anualmente aprueba
el Ministerio de Economia y Hacienda para la gestién del Impuesto sobre Transmisiones
Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados, Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones e
Impuesto sobre Determinados Medios de Transporte. En cuanto a los restantes bienes, se
empleara el criterio de valoracion del Impuesto sobre el Patrimonio33.

En el supuesto de bienes y derechos indivisos se indicara el valor que corresponda segtn
el porcentaje de participacion del declarante en el bien o derecho correspondiente.

5.4. Presentacion de las declaraciones

Las declaraciones, como establece el articulo 10 del Decreto Andalucia 176/2005,
irdn dirigidas a la Direccion General de Inspeccion y Evaluacion, ahora Direccion General de
Inspeccién y Evaluacién de Servicios3®, y deberan cumplimentarse siguiendo el modelo que se
encuentra en el anexo del Decreto?.

35 LaLey 19/1991, de 6 de junio, sobre el Impuesto de Patrimonio se ha visto afectada pbr la Ley 4/2008, de 23 de
diciembre, en la medida que el impuesto ya no se devenga pero la Ley continda vigente y, por tanto, los criterios a los
que alude el precepto también.

36 Véase la nota 32.
37 Este anexo del Decreto Andalucia 176/2005 supone la derogacién implicita de la Resolucién de 7 de enero de 2004,

de la Direccién General de Organizacion, Inspeccion y Calidad de los Servicios, por la que se aprueba el modelo de
declaracion de actividades y bienes patrimoniales de Altos Cargos de la Administracién de la Junta de Andalucia.
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Podréa optarse por dos formas de presentacion: una «tradicional», consistente en la pre-
sentacién por escrito en el Registro General de la Consejeria de Hacienda y Administracion
Publica o en cualquiera de los lugares previstos en el articulo 38.4 de la Ley 30/1992, o
telematica, a través del Registro Telematico tnico de la Administracion de la Junta de Andalucia
mediante el portal www.andaluciajunta.es, debiendo, el alto cargo, disponer de un certificado
reconocido de usuario que le habilite a utilizar la firma electronica avanzada.

Una vez recibidas las declaraciones en el Registro, corresponde a la Direccién General
de Inspeccion y Evaluacion de Servicios®® examinar la documentacion presentada. En los
supuestos, como dispone el articulo 17 del Decreto Andalucia 176/2005, en que se apre-
ciasen carencias documentales o deficiencias formales en la declaracion®, se requerird a la
persona interesada para que, en el plazo de diez dias, subsane la falta o acomparie los docu-
mentos preceptivos; teniendo presente que si por la documentacion presentada, denuncia u
otros medios, se tuviese conocimiento que la persona interesada pudiese estar incurriendo
en alguna de las causas de incompatibilidad, el titular de la Direccion General de Inspeccién
y Evaluacién® lo pondra en conocimiento de quien ostente la titularidad de la Consejeria de
Hacienda y Administracién Publica para el ejercicio de la acciones pertinentes que procedan
segln el caso. '

5.5. Plazo de presentacion de la declaracion

La Ley Andalucia 3/2005 dispone que «la declaracion se efectuara en el momento de la
toma de posesion, cese o modificacién de las circunstancias de hecho...», pero el precepto
continda manifestando que debe hacerse en el plazo que se determine reglamentariamente.
Esta redaccién no resulta afortunada en la medida que parece gue los altos cargos estan
obligados a presentar la declaracién en el momento de la toma de posesién, cese..., pero
sin embargo después se remite a un plazo a determinar por un reglamento. La Gnica solucién
interpretativa posible consiste en entender que la toma de posesion, cese... sirven para deter-
minar el dies a quo y corresponde al reglamento fijar el dies ad quem y (nicamente de esta
manera se logra dar coherencia a la previsién contenida en el precepto y esta es precisamente
la interpretacién que ha seguido el articulo 8.2 del Decreto Andalucia 176/2005.

38 Véase la nota 32. Recordemos que el articulo 13 del Decreto Andalucia 176/2005 manifiesta que «el Registro de
actividades, bienes e intereses dependera de la Consejeria de Justicia y Administracion Publica, y estaréd a cargo de la
Direccion General de Inspeccion y Evaluacion, a quien corresponde la gestién y control del mismos».

39 El articulo 17.3 del Decreto considera deficiencias formales: a) Omision de cualquiera de los datos identificativos de
la persona declarante; b) Confusion, error o imprecision en las declaraciones de actividades, bienes e intereses; c) La
existencia, en las declaraciones, de palabras tachadas, enmendadas o entre renglones, que no estuvieran salvadas por
la persona declarante con su firma y d) Falta de firma de la persona interesada.

40 Véase la nota 32.
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Este dltimo precepto fija el plazo en dos meses*! desde la toma de posesién, cese o
modificacién de las circunstancias para presentar las declaraciones*?; salvo en el caso de las
cuentas bancarias de las que solo debera declararse el saldo a la fecha de toma de posesion
y al momento del cese y, como hemos indicado anteriormente para los valores mobiliarios
(es decir, acciones, participaciones en capital de sociedades, titulos de deuda publica, fondos
de inversién, certificados de depdsitos y otros valores mobiliarios) que deberan declararse a
fecha del nombramiento y del cese, debiéndose actualizar a 31 de diciembre de cada afio*3.

En el supuesto de que el alto cargo no haya cumplido con su obligacion de presentar
las declaraciones en el Registro de actividades, bienes e intereses en el plazo de dos meses,
previsto en el articulo 8.2 del Decreto Andalucia 176/2005, la Direccion General de Inspeccion
y Evaluacion de Servicios le requiera para que las presente en el plazo de diez dias*.
Transcurrido el plazo para realizar las declaraciones y efectuado el requerimiento, la Direccion
General pondra los hechos en conocimientos, de quien ostente la titularidad de la Consejeria
de Hacienda y Administracién Publica para que, entendemos, se proceda a la apertura del
correspondiente expediente sancionador (art. 16.5 Decreto Andalucia 176/2005)%.

5.6. Publicidad

La Ley Andalucia 3/2005 dispone, en su articulo 14, que el Registro de Actividades,
Bienes e Intereses sera publico y a su vez manifiesta que el contenido de las declaraciones
inscritas se publicaran en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia y estaran disponibles
en Internet, concretamente en la pagina web de la Consejeria de Hacienda y Administracion
Pablica —art. 14.2—45, con la excepcion de las declaraciones del impuesto de la renta —art.
12.2 Ley Andalucia 3/2005 y 14.3 Decreto Andalucia 176/2005—.

41 El plazo establecido de dos meses en Andalucia es el plazo mas usual —La Rioja: art. 58.3 Ley 8/2003 y 15 Decreto
30/2004; Asturias: art. 8.2 Ley 4/1995; Navarra: art. 12.2 Ley 19/1996; Murcia: art. 14.1 Ley 5/1994; Madrid: art.
10 Ley 14/1995 o Extremadura: art. 6 Ley 5/1996— aunque también hay excepciones como, por ejemplo, en Catalufia
—art. 13 Ley 13/2005 y 6 Decreto 261/1992— Cantabria —art. 15 Ley 1/2008— El Pais Vasco —art. 11 Decreto
129/1999— y Canarias —art. 9.3 Ley 3/1997— que prevén un plazo de tres meses desde el nombramiento.

42 Enla Ley Andalucia 5/1984 el plazo establecido era de tres meses siguientes a la toma de posesion o la modificacion
de las circunstancias de hecho (art. 10.2). Este plazo fue reducido a dos meses por la Ley 3/1994, de 5 de abril, por

la que se determina la incorporacion de las Declaraciones Tributarias al Registro de Intereses y Bienes de Altos Cargos
de la Junta de Andalucfa.

43 En un sentido similar, también encontramos situaciones particulares, como Murcia que prevé el plazo de dos meses
pero reduce el tiempo en el caso del cese a un mes (art. 14.1 Ley Murcia 5/1994) o Cataluia que para los casos de
modificacién delimita el tiempo de presentacion de la declaracién a un mes.

44 Véase la nota 32.

45 Véase el epigrafe Consecuencias juridicas de la falta de presentacion de las declaraciones.

46 Concretamente la pagina es la siguiente: https://ws037.juntadeandalucia.es/riibp/publica/buscaracp.do
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Este régimen no es predicable al resto de Comunidades Auténomas que son mas recelosas a
mostrar la informacién concerniente a los altos cargos; especialmente la relativa a los bienes y dere-
chos patrimoniales que se inserta en un Registro o en una seccion registral, segln el caso, que tiene
un caréacter reservado®’ y exclusivamente se permite el acceso con caracter general al Parlamento,
a los organos judiciales, al Ministerio Fiscal y al Defensor del Pueblo*® y, en algunas Comunidades,
al Consejo de Gobierno, como es el caso, por ejemplo, de Madrid, Pais Vasco o La Rioja®.

La transparencia, por tanto, se erige como un valor fundamental de la legislacion andaluza
de altos cargos que conduce a Andalucia a situarse en primera linea. Esta cuestion no es
baladi, pues como diria el Senado americano con la publicidad de las declaraciones se produce:
a) aumento de la confianza de los ciudadanos en las instituciones; b) la constatacion de altos
niveles de integridad en la gran mayoria de los cargos o funcionarios; c) la evitacion del surgi-
miento de conflictos de intereses; d) la disuasion frente a la ocupacion de funciones y cargos
publicos por parte de personas de suficiente integridad y e) una capacitaciéon mas satisfactoria
de los-ciudadanos para juzgar el rendimiento de sus cargos y funcionarios® vy, en dltimo caso,
la publicidad permite dejar al descubierto los propios principios éticos que se recogen el punto
primero del anexo de la Orden 516/2005, de 3 de marzo, que dispone la publicacion del
Acuerdo del Consejo de Ministros de 18 de febrero de 2005, por el que se aprueba el Cédigo de
Buen Gobierno de los miembros del Gobierno y de los altos cargos de la Administracién General
del Estado, que son: credibilidad, dedicacion al servicio publico, transparencia, ejemplaridad,
austeridad y honradez. Sin embargo, la publicidad del patrimonio del alto cargo puede plantear
algunas dudas pues es muy distinto la obligacién de declararlo, cuya oportunidad y necesidad
resultan evidentes e incuestionables, que la publicidad del mismo en la medida que se podria
poner en riesgo al alto cargo al hacer publico su patrimonio y, no solo el suyo, sino el de su
conyuge que implicitamente queda reflejado por ejemplo con los bienes inmuebles. Lo mas
llamativo es que, al publicarse también en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia, muchos
afnos después de su cese cualquiera podria conocer el patrimonio del ex alto cargo en aquel
momento, produciéndose un atentado contra el principio de proporcionalidad. Es cierto que en
la normativa se prevé en la normativa que, transcurrido dos afos desde el cese, la persona
que ostente la titularidad de la Direccion General de Inspeccién y Evaluacion de Servicios®? pro-

47 Véanse, entre otros, los articulos 16 Ley Cantabria 1/2008; 14.5 Ley Catalufia 13/2005; 13 Decreto La Rioja 30/2004;
9.3 Ley Asturias 4/1995; 14.4 Ley Madrid 14/1995; 4.2 Decreto Galicia 165/1995; 10.2 Ley Baleares 2/1996; 8
Decreto Canarias 195/1997; 15.4 Decreto Murcia 5/1994 y 15 Decreto Pais Vasco 129/1999.

48 En Pais Vasco también se permite el acceso al Consejero del que dependa —art. 15 Decreto Pais Vasco 129/1999—.

49 Véanse los articulos 15 Decreto Pais Vasco 129/1999, 13.b) Decreto La Rioja 30/2004 y 14.5 Ley Madrid 14/1995.

50 De esta manera si accedemos a las declaraciones de cualquier alto cargo andaluz podremos apreciar, en primer lugar
la declaracion de actividades, la declaracion de bienes patrimoniales —bienes inmuebles, saldo total de las cuentas
bancarias, planes de pensiones, automéviles...— vy las deudas o créditos existentes.

51 Véase Garcia Mexia, (2001: 195).

52 Véase la nota 32.
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cedera ala cancelacion de los datos obrantes en el Registro pero, como hemos visto, no evitara
0 cancelaréa los datos publicados en el Boletin OficiaP3. Por este motivo, proponemos de lege
ferenda no tanto establecer el caracter reservado de los bienes patrimoniales como restringir
el acceso exclusivamente a aquéllos que manifiesten un interés legitimo.

5.7. Consecuencias juridicas de la falta de presentacion de las declaraciones

El Decreto Andalucia 176/2005 prevé, en el caso de que el alto cargo no haya cumplido
con su obligacién de presentar sus declaraciones en el Registro de actividades, bienes e
intereses en el plazo de dos meses, previsto en el articulo 8.2 de esta misma norma, que la
Direccién General de Inspeccién y Evaluacion de Servicios le requiera para prestarlas en el
plazo de diez dias®4. Transcurrido el plazo para realizar las declaraciones y efectuado el reque-
rimiento, la Direccion General pondra los hechos en conocimiento de quien ostente la titulari-
dad de la Consejeria de Hacienda y Administracion Publica para, entendemos, se proceda a la
apertura del correspondiente expediente sancionador (art. 16.5 Decreto Andalucia 176/2005).

Esta formula no resulta aceptable ya que parece que hace depender de un requerimiento
previo de una obligacién en mora, el inicio de un posible expediente sancionador. Estas posi-
ciones se ven confirmadas con la lectura de los tipos contemplados en el articulo 15 de la
Ley Andalucia 3/2005. Asi, en primer lugar, el articulo 15.2.d) de la Ley Andalucia 3/2005
califica como infraccién grave «la no declaracidn de actividades, bienes e intereses, €n el cor-
respondiente Registro, tras el requerimiento para ello» y, en segundo lugar, el articulo 15.3 del
mismo texto tipifica como infraccion leve «la no declaracion de actividades, bienes e intereses
en el correspondiente Registro, dentro de los plazos establecidos, cuando se subsane tras el
requerimiento que se formule al efecto».

De esta manera, y en ambos casos, el requerimiento se convierte en un elemento del tipo
sin el cual no serd posible apreciar la existencia de la infraccion que deriva en una situacion de
«favor» que carece de justificacion alguna pues existe la obligacion de la Direccién General’® y de
las Secretarias Generales Técnicas de informar a los altos cargos de sus obligaciones en materia
de incompatibilidad. Pero atn en el hipotético caso de que no se hubiera procedido a informar a los
mismos no es un argumento para el incumplimiento de los deberes impuestos y aun menos para que
sea perseguible la omisién, pues en el primer caso parece que lo que se sanciona en la Ley no es el
incumplimiento de la obligacién impuesta sino la falta de atencién al requerimiento y en el segundo,

53 Véase, sobre los limites al acceso a documentos administrativos por interés privado y el derecho a la intimidad, S.
Ferndndez Ramos, El derecho de acceso a los documentos administrativos, Marcial Pons, Madrid, 1997, p. 487 y ss.

54 Véase la nota a pie 32. No debemos confundir este requerimiento con la subsanacién prevista en el articulo 17 del
Decreto Andalucia 176/2005, abordada en el epigrafe correspondiente a la presentacion de las solicitudes, pues en
este caso se ha cumplido la obligacion de presentacién de la declaracion en plazo con independencia de los defectos
formales o carencias documentales que pudiera tener mientras que en el requerimiento se parte de la premisa de la falta
de cumplimiento de la obligacion prevista.

55 Véase la nota 32.
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el retraso en el cumplimiento una vez detectado. Es por ello que no nos parece de recibo condicio-
nar la apertura de un posible expediente sancionador a un previo requerimiento proponiendo, por
tanto, de lege ferenda la supresion de este requisito del tipo del articulo 15.2.d) de la Ley Andalucia
y la eliminacién del mismo del articulo 16.3, 4 y 5 del Decreto Andalucia 176/2005.

5.8. Cuadro resumen del régimen de las declaraciones

Contenido Cargos y actividades publicas para los que ha sido designado y aquellos que
le corresponden con caracter institucional.

Contenido

Publicidad

Consecuencias
juridicas del
incumplimiento
del deber

Pensiones de derechos pasivos o de la Seguridad Social.

Actividades publicas y privadas que desempefien por cuenta propia o ajena.

Bienes inmuebles urbanos y rasticos.

Saldo en cuentas bancarias a la fecha de nombramiento y cese.

Acciones y participaciones en capital de sociedades, titulos de deuda piiblica, fondos
de inversian, certificados de depdsitos y otros valores mobiliarios, a la fecha de nom-
bramiento y cese, y con el deber de actualizarlos a 31 de diciembre de cada afio.
Objeto social de las sociedades de cualquier clase en las que tengan intereses.
Bienes muebles y otros bienes y derechos de cualquier clase o naturaleza que
posean, cuyo valor supere los 6.000 euros.

Seguros de vida cuya indemnizacion supere la cifra de 30.000 euros.

Créditos, préstamos o deudas que integren el pasivo.

Plazo: Excepciones:

dos meses desde la toma de posesidn Las cuentas bancarias que sélo deberan
declararse el saldo a la fecha de toma
de posesién y al momento del cese.

Los valores mobiliarios, es decir, acciones, participaciones en capital de sociedades,
titulos de deuda publica, fondos de inversion, certificados de depdsitos y otros valo-
res mobiliarios, deberan declararse a fecha del nombramiento y del cese; debiéndose
actualizar a 31 de diciembre de cada afo.

Lugar:

Registro General de la Consejeria de Hacienda y Administracion Publica o en cual
quiera de los lugares previstos en el articulo 38.4 de la Ley 30/1992 o telematica,
a través del Registro Telematico (nico de la Administracién de la Junta de Andalucia
mediante el portal www.andaluciajunta.es

Forma de presentacidn:
Modelo que se encuentra en el anexo del Decreto Andalucia 176,/2005.

En el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia y en la pagina web de la Consejeria de
Hacienda y Administracién Piblica.

Infraccion leve:

«La no declaracion de actividades, bienes e intereses, en el correspondiente Registro,
dentro de los plazos establecidos, cuando se subsane tras el requerimiento gue se
formule al efectos (art. 15.3 Ley 3/2005).

Infraccidén grave:

«La no declaracion de actividades, bienes e intereses, en el correspondiente Registro,
tras el requerimiento para ellos [art. 15.2 ) Ley 3/2005].



[II. Recnen bE Los ALtos Careos EN La JunTa DE AnpaLuCcin

249

5.9. Declaraciones tributarias

Al margen de las declaraciones de actividades, bienes e intereses, la Ley Andalucia
3/2005, en su articuio 12.2, exige la presentacion de la copia de la declaracion del Impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisicas y, en su caso del Impuesto de Patrimonio de cada ejer-
cicio econémico®®, impuesto que, desde la Ley 4/2008, de 23 de diciembre, ya no se devenga
aunque la Ley 19/1991 continle vigente®.

Igualmente resulta significativa la prevision de algunas Comunidades Auténomas —tam-
bién en la ley estatal— de la posibilidad del alto cargo de presentar la copia de las citadas
declaraciones del conyuge o persona con la que conviva en analoga relacion de afectivi-
dad®8. Para que se produzca esta posibilidad se requiere el consentimiento del conyuge o
persona vinculada, pues de otra manera se podrian ver afectados derechos de terceros vy,
por ello, en algunas normas se requiere expresamente el consentimiento, como es el caso
de Galicia®, exigiéndose incluso, como por ejemplo en La Rioja, que sea por escrito®. Sin
embargo, existe una excepcion en el caso de Navarra que exige la presentacién de esas
declaraciones del cényuge®!.

Esta declaracion debera presentarse junto con las declaraciones de actividades, bienes e
intereses en el plazo previsto para las mismas y abordado supra, pero en los anos sucesivos
debera presentarse durante el mes siguiente del plazo en que aquellas deban presentarse ante la
Administracion Tributaria (art. 12.2 Ley Andalucia 3/2005 y 11.2 Decreto Andalucia 176/2005).

La declaracion del Impuesto de la Renta del Alto Cargo sera depositada en el Registro de
Actividades, Bienes e Intereses sin que pueda ser objeto de publicidad alguna como dispone el
articulo 12.2 de la Ley Andalucia 3/2005 y el articulo 14.3 del Decreto Andalucia 176/2005.

56 La presentacion de las declaraciones tributarias son habituales en la legislacion autonémica y asf, por ejemplo, Cataluiia
—art. 12.b) Ley 13/2005—, Cantabria —art. 15.3 Ley 1/2008—, La Rioja —art. 8.3 Decreto 30/2004—, Madrid —art.
10.2 Ley 14/1995— Galicia —arts. 8.1 Ley 9/1996 y 2.4 Decreto 169/1995— Navarra —art. 12.3 Ley 19/1996—
CastillaLa Macha —arts. 4.3y 5 Ley 6/1994—exigen de igual modo la presentacion de las citadas declaraciones aunque
existen algunas particularidades como es el caso de Asturias s6lo prevé patrimonio —art. 8.1Ley 4/1995—.

57 Véase, sobre este particular, Meseguer Yedra, (2007: 219 y ss).

58 Como es el caso, entre otras, de los articulos 15.3 Ley Cantabria 1/2008 y 10 Decreto La Rioja 30/2004. Asturias —art.
8.1 in fine Ley 4/1995— y Galicia —art. 8.1 in fine Ley 9/1996 solo se prevé la declaracion de patrimonio del conyuge
o de persona vinculada por analoga relacién de convivencia.

59 Cfr. articulo 8.2 Ley Galicia 9/1996.

60 Cfr. articulo 10 Decreto La Rioja 30/2004.

61 Cfr. articulo 12.3 Ley Navarra 19/1996. Esta prevision tiene un antecedente en el Real Decreto 1410/1995, de 4 de
agosto, por el que se regulan los Registros de actividades y de bienes y derechos patrimoniales de los altos cargos que

prevé que el caracter voluntario no lo seré para los conyuges de los altos cargos, gue en virtud de una Ley especffica,
tuvieran la obligacién de presentarla (art. 14.3).
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6. REGIMEN SANCIONADOR

La Ley 5/1984, de 23 de abril, de incompatibilidades de altos cargos de la
Administracién andaluza carecia, siguiendo el ejemplo de la Ley estatal 25/1983, de 25 de
diciembre, sobre incompatibilidades de altos cargos, de un régimen sancionador; circunstan-
Cia que no cambiaria hasta la modificacién de la norma por la Ley 4/1990, que afadié un pre-
cepto —concretamente el undécimo— a la Ley de 1984¢2, Esta modificacion, de la que no se
hizo referencia en el predmbulo de la Ley, tampoco fue «revolucionaria» pues exclusivamente
contemplaba tres infracciones® que no eran ni siquiera objeto de graduacion, no se preveia
un procedimiento sancionador y no se contenian unas sanciones, situacioén que suponia una
conculcacion del principio de tipicidad. El precepto tenia un segundo apartado de naturaleza
retérica pues se limitaba a manifestar que la responsabilidad por la comision de las infrac-
ciones del punto primero se entenderia siempre sin perjuicio de la existencia de las demas
responsabilidades a que pudieran derivarse de las acciones u omisiones y en concreto exigia
que, en los casos en que las infracciones pudieran ser objeto de delito, la Administracion lo
pusiese en conocimiento del érgano jurisdiccional competente, absteniéndose de continuar
el procedimiento hasta que recayera resolucion, debiendo, en los casos en que Se apreciase
delito, continuar el expediente a partir de los hechos que se hayan considerado probados
por el Tribunal®%. Por tanto, nos encontrabamos ante un régimen que evidenciaba la voluntad
del Legislador de que no tuviera consecuencia juridica alguna al moverse mas en el campo
de la moral o del deber ser.

Esta situacion de precariedad se ha visto superada con la Ley Andalucia 3/2005 en la
que, como se manifiesta en la exposicion de motivos, «se establece un completo régimen san-
cionador, inexistente en la anterior regulacién» —reconociéndose expresamente lo apuntado
en el parrafo anterior—; regulandose «detalladamente el régimen sancionador derivado de la
inobservancia de la Ley. tanto en materia de incompatibilidades como en la de la declaracién
de las actividades, bienes e intereses».

62 Algunas otras leyes autonomicas de principios de los afios ochenta siguieron también este mismo esquema y no dotaron
a sus textos de un régimen sancionador. Este es el ejemplo de La Ley Pais Vasco 32/1983, Cantabria 5/1984 —actual-
mente derogada por la Ley Cantabria 1/2008—, La Rioja 1/1985 —derogada por la Ley La Rioja 8/2003, Ley Castillay
Ledn 6/1989 o la Ley Madrid 7/1984—derogada por la Ley Madrid 14/1995. Sin embargo, sorprende que aln existan
Comunidades Auténomas que carezca de régimen sancionador en esta materia, como es el caso de la Comunidad de
Madrid, Pais Vasco o Castilla y Ledn.

63 Articulo 11 de la Ley 5/1984: «1. Se consideraran infracciones a la presente Ley: a) El incumplimiento del deber de
inhibicion previsto en el articulo 6. b) El incumplimiento de las normas sobre incompatibilidad, conforme a los articulos
primeros y siguientes. ¢) El incumplimiento de cualquiera de los deberes previstos en esta Ley».

64 Articulo 11.2 de la Ley 5/1984: «Lo dispuesto en el presente articulo se entendera siempre sin perjuicio de la exi-
gencia de las demas responsabilidades a que hubiera lugar. En concreto, si las infracciones pudieran ser constituidas
de delito, la Administracion pasara el tanto de culpa al érgano jurisdiccional competente y se abstendra de seguir
el procedimiento mientras por la Autoridad Judicial no se dicte Resolucién, poniendo fin al proceso penal. De no
estimarse la existencia de delito, la Administracion continuara el expediente a partir de los hechos que los Tribunales
de Justicia hayan considerado probados».
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De esta manera, el capitulo cuarto esté dedicado a la potestad sancionadora y se integra
por cinco preceptos: infracciones (art. 15), sanciones (art. 16), imposibilidad para ocupar
altos cargos (17), procedimiento sancionador (18), medidas de caracter provisional (art. 20) y
prescripcion de infracciones y sanciones (art. 21), que configuran un sistema, en general, bien
articulado pese a carencias importantes.

6.1. Infracciones

Las infracciones las hemos ido abordando a lo largo del desarrollo de la materia que
nos ocupa y, por este motivo, no consideramos necesario detenernos en la explicacién de
cada uno de los tipos contemplados en la Ley. Con todo, podemos afirmar que la técnica
empleada por el Legislador no resulta muy afortunada por varios motivos entre los que se
encuentran la definicion de los tipos refiriéndose a otros preceptos, como es el caso del
articulo 15.1.a) cuando dispone que se considerara infraccidon muy grave «el incumplimiento,
por los titulares de altos cargos, de las normas sobre incompatibilidades, y sobre abstencién
e inhibicién a que se refieren los articulos 3y 6, y 7, respectivamente, de la presente Ley,
cuando se haya producido dafio manifiesto a la Administracién de la Junta de Andalucia».
Y, por tanto, del tipo se derivan cerca de una veintena de infracciones. Es cierto que esta
técnica conlleva una economia normativa pero igualmente se produce un atentado a la
seguridad juridica al no producirse una descripcion los tipos, sin olvidar el propio principio
de proporcionalidad en cuanto que no se distingue entre las mdltiples posibles conductas
reprochables al encontrarse todas en el mismo nivel.

Con todo, hemos optado por enunciar las distintas infracciones a los efectos puramente
ilustrativos en el siguiente cuadro.
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El incumplimiento, por los titulares de altos cargos, de las normas sobre incom-
patibilidades, y sobre abstencién e inhibicidn a que se refieren los articulos 3

y 6, y 7, respectivamente, de la presente Ley, cuando se haya producido dario
manifiesto a la Administracion de la Junta de Andalucia.

Muy La falsedad de los datos y documentos que deben ser presentados conforme a
graves :
lo establecido en esta Ley.

La omision de datos y documentos que sean relevantes por su importancia o
trascendencia social, y que deban ser presentados conforme a lo establecido
en esta Ley.

El incumplimiento, por los titulares de altos cargos, de las normas sobre incom-
patibilidades, y sobre abstencion e inhibicion a que se refieren los articulos 3 y
6,y 7, respectivamente, de la presente Ley, y no constituyan infraccion muy
grave por haber producido dafio manifiesto a la Administracidn de la Junta de
Andalucia.

La omision de datos y documentos que deban ser presentados conforme a

lo previste en esta Ley y no constituyan infraccion muy grave derivada de la
omision de datos y documentos que sean relevantes por su importancia o tras-
cendencia social, y que deban ser presentados conforme a lo establecido en
esta Ley.

Graves

La no declaracion de actividades, bienes e intereses, en el correspondiente
Registro, tras el requerimiento para ello.

La comision de dos infracciones leves en el periodo de un ano.

La no declaracidn de actividades, bienes e intereses en el correspondiente
Leve Registro, dentro de los plazos establecidos, cuando se subsane tras el requeri-
miento que se formule al efecto.

6.2. Sanciones

La Ley 3/2005 distingue entre sanciones principales y accesorias, aungue lo hace con
una técnica un tanto mejorable y, en general, tanto desde el punto de vista de la técnica como
de las sanciones previstas, podemos decir que nos encontramos ante uno de los aspectos
mas débiles de la Ley.
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6.2.1. Sanciones principales

El articulo 16 de la Ley 3/2005, bajo la rabrica de Sanciones, solo prevé dos tipos de
sanciones: la amonestacion y la publicacion del incumplimiento de la Ley en el Boletin oficial de
la Junta de Andalucia. Como podemos apreciar, se ha articulado un sistema de sanciones que
se restringen al reproche, podriamos decir moral, de la conducta del infractor que, en el caso
de la amonestacién queda en una esfera privada y que, en el caso de la publicacion, se exte-
rioriza para el conocimiento de terceros. En este sentido, no parece de recibo que el régimen
de sanciones se circunscriba a este tipo de sanciones pues desde la ciudadania se observa
con recelo este tipo de medidas para el incumplimiento de la Ley por parte de los altos cargos.

En el fondo de estas sanciones se aprecia de nuevo el espiritu de la legislacion de los afnos
ochenta en la medida en que si bien se establecen sanciones, las consecuencias son «irrele-
vantes» para los sujetos infractores, que en cierta medida resultan impunes pues, la publicacién
de la sancién o la amonestacién quedan en la esfera de la honestidad, de la imagen publica pero
no tienen consecuencias en la esfera particular y patrimonial del sujeto, que incluso en los casos
de destituciéon no supone una merma de su patrimonio actual y solo de sus expectativas futuras.
Todo ello, partiendo de la premisa de la apertura de un verdadero expediente sancionador pues
en el fondo nos hallamos ante una realidad perversa ya que la declaracién de incumplimiento de
un alto cargo y la posterior publicacién tendra consecuencias politicas en aquellos que los nom-
braron, en el Gobierno y, por ende, en el partido dirigente, situacién que, como es comprensible
aunque no deseable, provocara que se realicen maniobras evasivas por parte de aquellos de los
que resultara beneficiario reflejo el presunto infractor.

Realizadas estas breves reflexiones pasemos al andlisis de las sanciones principales.

6.2.1.1. Amonestacion

La amonestacion esta reservada para las infracciones leves, es decir, para los supuestos
de no declaracion de actividades, bienes e intereses en el correspondiente Registro, dentro
de los plazos establecidos, cuando sea subsanado tras el requerimiento®s.

Esta sancion no parece razonable en un régimen sancionador de altos cargos en la
medida que a estos «servidores publicos» se le deberia exigir un plus que dejara de manifiesto
la especial responsabilidad que ostentan y el dafio y la desconfianza que provocan en el sis-
tema sus incumplimientos® pues la amonestacion, que tiene un caracter privado, no parece
una sancién adecuada, al menos con caracter exclusivo, en esta materia.

65 En este mismo sentido, pueden verse los articulos 18 Ley Cataluiia 13/2005; 21.3 Ley Cantabria 1/2008; 67.1 Ley
La Rioja 8/2003; 12.2 Ley Asturias 4/1995; 14.2 Ley Galicia 9/1996; 15.2 Ley Navarra 19/1996; 16.2 Ley Baleares
2/1996 o0 17.1 Ley Canarias 3/1997.

66 Puede servir de simil como la Ley 19/2007, de 11 de julio, contra la violencia, el racismo, la xenofobia y la intolerancia en
el deporte contempla un régimen severo para los dirigentes deportivos por las declaraciones y actuaciones que puedan
llevar a cabo que puedan provocar altercados y todo ello en virtud del papel que pueden llegar a jugar en este campo.
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6.2.1.2. Publicacion del incumplimiento de la Ley en el Boletin Oficial de la Junta
de Andalucia

Esta sancion esta prevista, con determinadas particularidades, como consecuencia juri-
dica en el caso de infracciones graves y muy graves, en todas las Comunidades Autonomas
que disponen de un régimen sancionador en la materia®’. De este modo, Catalufia la contem-
pla como sancién conjunta con la destituciéon inmediata para las infracciones graves —art.
18.1 Ley 13/2005—; Cantabria, como una de las posibles sanciones en el caso de las
muy graves —art. 21.1.a)— y como sancién necesaria en las graves —art. 21.2.a) Ley
1/2008—*8; La Rioja como un instrumento de publicidad en los supuestos de infracciones
graves y muy graves —art. 67.3 Ley 8/2003; Asturias, Baleares y Canarias prevén como
sancion principal para la infracciones graves y muy graves la-declaracion del incumplimiento
y la publicacion en el Boletin Oficial de Principado de Asturias, Baleares y Canarias —art.
12.1 Ley 4/1995, art. 16.1 Ley 4/2001 y 3/1997 respectivamente—; Galicia obliga a la
publicacién en el Boletin Oficial de Galicia de los acuerdos en que se declare la responsabili-
dad muy grave o grave —art. 14.19/1996; Navarra, en los supuestos de infracciones graves
y muy graves, establece como sancién la declaracién del incumplimiento pero reserva
exclusivamente la publicacion en el Boletin Oficial de las segundas —art. 15.1 Ley 19/1996
y Castilla-La Mancha y Extremadura reservan esta media para las faltas graves, pues en el
caso de las muy graves la sancion sera la destitucién inmediata —art. 11 Ley 11/2003 y
9.1.b) Ley 5/1996 respectivamente—.

En el caso de Andalucia, que se sitla en la misma linea que Asturias, Baleares y
Canarias, esta configurada como sancion necesaria principal para los supuestos de infrac-
ciones graves y muy graves se procederd a la declaracién de incumplimiento y la publicacién
en el Boletin Oficial. Esta sancion puede entenderse que responde al principio de transparen-
cia, principio que preside la regulacion de los altos cargos, pero entendemos que no deberia
ser configurada como una sancién, ni accesoria ni principal, sino como una consecuencia
del régimen especial de este tipo de personal al servicio de la ciudadania que exige una

67 La referencia concreta al medio concreto de publicacién, es decir al Boletin Oficial, sélo existe en la Legislacion
estatal desde 1995 ya que la Ley 25/1983 solo exigia que las infracciones se hicieran publicas.

68 La formulacion de la Ley Cantabra resulta particular en la medida que para las infracciones muy graves seran sanciona-
das con una o mas de las siguientes sanciones: declaracion del incumplimiento de la Ley y la publicacion de este hecho
en el Boletin Oficial de Cantabria; la destitucion en los cargos publicos que se ocupen, salvo que ya se hubiera cesado
en los mismos; la suspension de las funciones por un periodo de tres afios y el traslado de puesto de trabajo dentro
de la propia localidad cuando se trate de la infraccién tipificada en el articulo 20.1.1); la prohibicién de ocupar un alto
cargo durante un periodo de entre cinco y diez afios y la obligacién de restituir, en su caso, las cantidades percibidas
indebidamente. Sin embargo, cuando llega a las infracciones graves dispone que se sancionaran con: la declaracion del
incumplimiento de la Ley y la publicacion de este hecho en el Boletin Oficial de Cantabria; la prohibicién de ocupar un
alto cargo durante un periodo de entre dos y cinco anos; y, por Ultimo, con la obligacion de restituir, en su caso, las
cantidades percibidas indebidamente. Como podemos apreciar de la redaccion del precepto para la infracciones muy
graves se establecen una serie de sanciones que de forma discrecional podran imponerse de forma individual o conjunta;
sin embargo, en el caso de las graves parece que las sanciones previstas deben ser todas impuestas.
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especial publicidad®. Por tanto, otorgar carta de sancion a esta medida nos parece un tanto
desmesurado y, por ello, la opcidn mas adecuada podria ser la seguida por La Rioja cuando
dispone que <la imposicion de una sancién muy grave o grave, debera ser objeto de publica-
cion en el Boletin Oficial de La Rioja» (art. 67.3 Ley 8/2003) o de un manera mas imprecisa
pero con el mismo sentido Galicia —art. 14.1/1996—°.
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Leve Amonestacion

Grave Declaracion de incumplimiento de la Ley
Muy y la publicacion de la misma en el BOJA

6.2.2. Sanciones accesorias: el cese y la imposibilidad de ocupar altos cargos

El articulo 17 de la Ley 3/2005 prevé el cese y la prohibicidn para ocupar cargos durante
una determinada horquilla temporal dependiendo de si la infraccion es grave o muy grave. Sin
embargo, la naturaleza de la medida es un tanto incierta pues podria pensarse, opcién que
seria la mas razonable, que es una consecuencia de la comision de infracciones de especial
relevancia como son las graves y las muy graves, ya que no resulta razonable que una per-
sona que ha incurrido en este tipo de infracciones pudiese continuar en su cargo; todo ello sin
olvidar que las medidas senaladas se encuentran en un articulo distinto al de las sanciones’™.
Sin embargo, la redaccion del precepto nos conduce hacia otros derroteros pues, aungue
pueda producir cierta perplejidad, tiene o asi lo parece la connotacién de sancion accesoria

69 Como sefiala Meseguer Yebra, cuya opinidn secundamos, sresufta peculiar que la publicidad del incumplimiento se perfile
come sancion, como castigo en si misma y no como requisito formal a determinados efectos. Recuerda, con efecto inver-
5o, a la difusién de las sentencias condenaterias como medida para el restablecimiento al perjudicado en el pleno disfrute
de su derecho al honor, 2 la intimidad personal y familiar v a la propia imagen (art. 9.2 de la Ley Organica 1/1982, de
5 de mayo, de Proteccion Civil del Derecho al Honor, a la Intimidad Personal y Familiar y a la Propia Imagen)=, Meseguer
Yedra (2007, 274).

70 Sorprendentemente CastillaLaMancha reserva esta media paralas faltas graves pues en el caso de las muy graves la sancion
seraladestitucioninmediata—art. 11 Ley1 1,/2003—comosienelcasodelasmuygravesfueranincompatibleslaunacon lactra.
La consideracion de la publicacion como sancidn podria explicar el sentido de ese precepto en la medida que podrian
querer evitar una doble sancion cuando podria considerarse como un simple instrumento de publicidad.

71 En Cataluna el cese es una sancidn principal en el caso de las infracciones graves —art. 18.13/2005—. En un sentido
similar, en Navarra las personas que hubieran sido sancionadas por una infraccién muy grave, seran cesadas en el cargo
en el plazo de un mes desde que adquiera firmeza la resolucion —art. 16.2 Leyl 9/1996— pero en el caso de las graves,
la resolucion podré determinar la procedencia o no del cese del infractor como alto cargo —art. 16.3 Ley 19/1996—.
En CastillaLla Mancha prevé el cese inmediato para las faltas muy graves en el cargo —art. 11 Ley 6/1994—, al igual
que en Extremadura —art. 9.1.c) Ley 5/1996—,
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cuando dispone que «quienes hubieran sido sancionados por la comisién de una infraccion muy
grave de las tipificadas en esta Ley seran, en su caso, cesados y no podran ser nombrados
para ocupar cargos de los relacionados en el articulo 2, por un periodo de entre tres y diez
afios» o de hasta tres afos en el caso de la graves —hubiera sido conveniente en cuanto a
la horquilla que hubiese seguido el ejemplo de La Rioja para no haber hecho coincidir el final
de las graves con el comienzo de las muy graves—72. Por tanto parece que tiene un caracter
accesorio pues no es una consecuencia inmediata de la sancion principal por la comision de
infracciones graves o muy graves, sino una posibilidad. Para logar un sentido contrario y, por
tanto, ser de aplicacién inmediata, podriamos aplicar la argumentacion que hemos empleado
en el supuesto del articulo 16.2 de la Ley 3/2005, es decir el que exige a los infractores, en su
caso, la restitucion de las cantidades percibidas indebidamente... y entender que la expresion
en su caso se estd refiriendo a los supuestos en gque se hubiese cometido por el alto cargo
una infraccion de las calificadas como graves o muy graves. Pero esta interpretacién es un
tanto forzada pues la Ley se refiere expresamente a los que hubieran sido sancionados por
infracciones graves o muy graves, y continia con fa expresion, entre comas, de en su caso,
seran cesados y no podran ser nombrados...

Por tanto, debe ser considerada como una posibilidad que no opera de forma automatica
y en apoyo de esta tesis se encuentra la exposicion de motivos cuando manifiesta que «se
tipifican las infracciones y sanciones correspondientes, pudiendo conllevar éstas el cese
inmediato del infractor y la imposibilidad de ser nombrado para el desempeno de alto cargo
por un periodo de tiempo de hasta diez afios».

Esta sancién accesoria a su vez es doble en la medida que su imposicion conlleva cese
e imposibilidad de ser nombrado por un periodo que puede llegar hasta los diez afios’. Esta
opcidn es correcta ya que no tendria sentido que un alto cargo fuese sancionado con la impo-
sibilidad de ser nombrado para el desempefio de los cargos contemplados en el articulo 2 y no
fuese cesado salvo en los casos en que ya hubiese sido cesado con anterioridad, por ejemplo,
por la finalizacién del mandato, en cuyo caso seria perfectamente coherente.

72 Las horquillas temporales varian de una Comunidad Auténoma a otra: Cantabria, de cinco a diez afios para las muy gra-
ves y entre dos y cinco para las graves —art. 21 Ley 1/2008—; Catalufia, hasta cuatro afios —art. 19 Ley 13/2005—;
La Rioja, de tres afios y un dia hasta diez afios para las muy graves y hasta tres afios para las graves —art. 67.1 Ley
8/2003—; Asturias, de tres a diez afios para las muy graves y hasta tres afios para las graves —art. 13.3 Ley 4/1995;
Galicia, de tres a diez afos para las muy graves y hasta tres afios para las graves —art. 15 Ley 9/1996—; Navarra,
hasta tres afios para las graves y de tres a diez afios para las muy graves, siendo la medida solo aplicable a todos los
supuestos de infracciones muy graves y solo para las graves que hayan finalizado con el cese del alto cargo —art. 16.4
Ley 19/1996—; Baleares, de dos a seis afios para las muy graves y hasta dos afios para las graves —art. 17.2 Ley
2/1996—; Canarias, entre tres y diez afios para las muy graves y hasta tres para las graves —art. 18 Ley 3/1997—;
Extremadura, solo prevé esta sancion para las infracciones muy graves y el periodo sera de tres a diez afios —art. 9.3
Ley Extremadura 5/1996—.

73 Enla Comunidad de Cantabria se prevé, entre las sanciones principales para los supuestos de infracciones muy graves,
la destitucion del cargo, sin embargo, en el caso de las graves sélo se prevé la prohibicién de ocupar un cargo durante
un periodo de entre dos y cinco afios, véase esta particularidad en el articulo 21 Ley 1/2008.
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El articulo 17 también prevé unos criterios «para la graduacién de las «<medidas previstas
en el precepto»’*. Esta referencia a las medidas —en plural— plantea un escenario particular
pues entendemos que alude al cese y a la prohibicién de acceso a cargo de los contemplados
en el articulo 2. Sin embargo, dificilmente se puede graduar el cese, debiendo, por tanto,
entender que quedan restringidas a la graduacién de las segundas.

Los criterios establecidos pueden ser clasificados en objetivos y subjetivos.

Entre los primeros se encontrarian la existencia de perjuicios para el interés publico si no
se hubiera tenido en cuenta para tipificar la infracciéon’, el tiempo transcurrido en situacion de
incompatibilidad y la percepcion indebida de cantidades por el desempeno de actividades publicas
incompatibles’ y dentro de los subjetivos, la repercusion de la conducta en los administrados””.

La repercusién de la conducta en los administrados constituye inicialmente un criterio
particularmente interesante en cuanto que permite modular, en sentido u otro, la sancion
de acuerdo con los impulsos sociales de cada momento y, con ello, corregir el escaso o el
excesivo rigor de la norma en consonancia con la valoracion social del acto en el momento y
en el lugar en que se produjo. Alin asi este criterio es particularmente desafortunado por la
enorme dificultad para su concrecién y evaluacién pues lo deja en manos de los medios de
comunicacién que le proporcionaran una mayor o menor cobertura informativa en virtud de
criterios de oportunidad y, en muchos casos, de sensacionalismo. De esta forma, se pone
en riesgo el caracter personalista de la sancion administrativa ya que el tratamiento que los

.medios dispensen al hecho no esta dentro de la accién u omision constitutiva de la infraccion.

Igualmente resulta llamativo que se emplee como criterio el tiempo transcurrido en situa-
cién de incompatibilidad’® ya que, como manifiesta Meseguer Yebra «a mayor tiempo transcur-
rido en situacién de incompatibilidad lo que evidencia es la falta de eficacia y operatividad del
propio aparato inspector y de control de la Administracidn interesada»°.

74 Recordemos que no existen unos criterios especificos para la graduacion de las infracciones en la Ley Andalucia 3/2005.

75 En este sentido, Garcia Mexia, P. (2001: 265), discrepa en el hecho de que este criterio sea idéneo para la graduacion de
las sanciones en la medida que todas las infracciones tipificadas supone de una forma u otra la existencia de un perjuicio
para el interés publico. Algunas Comunidades Autdnomas han contemplado este criterio como es el caso como puede
verificarse en los articulos 19.2 Ley Catalufa 13/2005; 13.3 Ley Asturias 4/1995; 15.3 Ley Galicia 9/1996; 16.4 Ley
Navarra 19/1996; 17.2 Ley Baleares 2/1996 0 9.3 Ley Extremadura 5/1996.

76 Contemplan el mismo criterio, entre otros los articulos 19.2 Ley Catalufia 13/2005; 68.1 Ley La Rioja 8/2003; 13.3 Ley
Asturias 4/1995; 15.3 Ley Galicia 9/1996; 16.4 Ley Navarra 19/1996; 17.2 Ley Baleares 2/1996; 19.1 Ley Canarias
3/1997 0 9.3 Ley Extremadura 5/1996.

77 Algunas Comunidades han contemplado este criterio para la graduacion de la prohibicidn de acceso a cargo publico,
véanse, entre otros, los articulos 19.2 Ley Cataluia 13/2005; 13.3 Ley Asturias 4/1995; 15.3 Ley Galicia 9/1996, 16.4
Ley Navarra 19/1996; 17.2 Ley Baleares 2/1996 o0 9.3 Ley Extremadura 5/1996.

78 Este criterio también es empleado en las Comunidades de Canarias —art. 19.1 Ley 3/1997— y La Rioja —art. 68 Ley
8/2003—.

79 Meseguer Yebra, J. (2007: 278).
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ocupar cargos del articulo 2 de la Ley co si no se hubiera tenido en cuenta para
Muy grave 342005 por un periodo de hasta 3 afios. tipificar la infraccion.

Cese + prohibicion de ser nombrado para El tiempo transcurrido en situacion de

ocupar cargos del articulo 2 de la Ley incompatibilidad.
3/2005 por un periodo de 3 a 10 aflos. La repercusion de la conducta en los
administrados.

En su caso, la percepcion indebida de can-
tidades para el desempeno de actividades
publicas incompatibles.

6.2.3. Obligacion de reintegrar las cantidades

El articulo 16, junto con las sanciones principales que acabamos de exponer, prevé que
<Con independencia de las sanciones por infracciones muy graves y graves que les sean
impuestas, los infractores deberan, en su caso, restituir las cantidades percibidas indebida-
mente por el desempefio de actividades puablicas incompatibles o que por razén de indemniza-
cion tras el cese tengan derecho, de la forma que se establezca reglamentariamentes.

Esta medida, aungue ubicada sisteméticamente en el precepto dedicado a las san-
ciones como sucede en otras muchas leyes autonémicas, no es o no debe ser entendida
como una sancién sino como un medio de restitucion de la legalidad perturbada, a través
de una apropiacién indebida. Este es el caso de Catalufia donde esté considerada como una
medida accesoria® o Mavarra donde se califica de medida complementaria®. Sin embargo,
existen leyes autondmicas que la configuran y contemplan como una verdadera sancion,
como es el caso de Cantabria que manifiesta que «las infracciones contemplas en la pre-
sente Ley se sancionaran de la siguiente forma las infracciones muy graves, con una o mas
de las siguientes sanciones: e) la obligacion de restituir, en su caso, las cantidades percibi-
das indebidamente» e igualmente se prevé la misma sancion para las graves®.

B0 Art. 19.4 Ley Catalufia 13/2005. Con un esquema muy similar al andaluz, el articulo 67.3 Ley La Rioja 8/2003, 12.3
Ley Asturias 4/199%, 14.3 Ley Galicia 91996, 16.3 Ley Baleares 2/19%6 y 17.2 Ley Canarias 3/1997.

81 Véase el articulo 16.1 de Ley Navarra 19/1996.

82 Articulos 21.1.ely 21.2.c) Ley Cantabria 1,/2008.
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Al margen de la consideracién de la medida como sancién o medida complementaria
0 accesoria hay dos aspectos que merecen nuestra atencién. En primer lugar, la discrecio-
nalidad que parece deducirse de la redaccion del precepto pues, a diferencia de Catalufia
que dispone que «los infractores, en todos los casos y con independencia de las sanciones
establecidas por el articulo 18, deben restituir las cantidades que hayan percibido indebida-
mente» —art. 19.4 Ley 13/2005—, en Andalucia, como en la mayoria de las Comunidades
Auténomas, se introduce un elemento que distorsiona la claridad de la normativa catalana
cuando establece que «con independencia de las sanciones por infracciones graves o muy
graves que le sean impuestas los infractores deberan, en su caso, restituir...». De esta
redaccién parece deducirse que la restitucién no opera de forma automatica y que podria
darse el caso de ante una percepcién de cantidades indebidas no existiera la obligacién
de reintegro, quedando las cantidades en el patrimonio del infractor. Pese que la férmula
empleada en el precepto podria dar lugar a esta interpretacion, el sentido comdn no conduce
a entender, no exenta de dudas y posibles problemas, que nos hallamos ante simplemente
una férmula de estilo un tanto desafortunada y que la expresion «en su caso» debe ser
entendida como en los casos en que se produzca el supuesto de hecho, los infractores
deberan restituir las cantidades percibidas indebidamente pues de otra manera se llegaria a
una situacion del todo absurda.

Por (ltimo, no podemos dejar de abordar, aunque sea brevemente, otra cuestién de
una enorme trascendencia como es la relativa a los supuestos de hecho contemplados para
la aplicacién de esta medida. La Ley distingue dos supuestos bien diferenciados: a) restituir
las cantidades percibidas indebidamente por el desempefio de actividades publicas incompa-
tibles —particularmente las contempladas en el articulo 6.a) de la Ley Andalucia 3/2005—23,
b) restituir las cantidades percibidas a las que tengan derecho por razén de indemnizacién
tras el cese.

La mayoria de las Comunidades Autdénomas, entre las que se encuentran Cantabria,
Catalufia, Asturias, Galicia, Navarra, Baleares, de una forma genérica, se refieren a canti-
dades percibidas indebidamentes, pero solo algunas como es el caso de la Ley La Rioja
8/2003 y la Ley Canarias 3/1997 reproducen la literalidad del texto de Andalucia refirién-
dose exclusivamente a las cantidades percibidas indebidamente por el desempefio de acti-
vidades publicas incompatibles, aunque el resultado final es el mismo pues las cantidades
serén percibidas de forma indebida en la medida que resultan incompatibles con el cargo
publico que se desarrolla.

Sin embargo, la segunda supone una novedad significativa porque viene a considerar
que en caso de cese, entendemos como consecuencia de un procedimiento sancionador, que
los ex altos cargos perderan el derecho a toda indemnizacion que se pudiera derivar de su

83 Con la misma redaccion los articulos 67.2 Ley La Rioja 8/2003 y 17 Ley Canarias 3/1997.

84 Véanse, entre otros los articulos 21.2.b) Cantabria Ley 1/2008, 19.4 Ley Catalufia 13/2005, 12.3 Ley Asturias 4/1995,
14.3 Ley Galicia 9/1996, 16 Navarra Ley 19/1996 y 16.3 Baleares Ley 2/1996.
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cargo, y concretamente la asignacion econémica contemplada en el articulo 24 que recoge el
derecho a una asignacién econémica de las retribuciones del cargo en que se cesa por cada
afio de ejercicio, con un minimo de tres mensualidades y un maximo de doce, y, por tanto, en
el caso de haberlas percibido deberan restituirlass.

Esta previsién muy oportuna pues el cese como consecuencia de un procedimiento san-
cionador no deberia llevar aparejado ningtn tipo de indemnizacion.

6.2.4. Criticas al régimen de sanciones previsto en la Ley Andalucia 2005
y propuestas de lege ferenda

La configuracion de las sanciones previstas por la Ley 3/2005 resulta, desde nuestra
perspectiva, de dificil comprension para la ciudadania pues de la misma se desprende un
régimen donde no existen casi consecuencias juridicas para el infractor, pese a que sea la
ténica general en el resto de disposiciones autondmicas. La amonestacion para el supuesto
de infracciones leve y la declaracién de incumplimiento y su publicacion en el Boletin Oficial
de la Junta de Andalucia resultan sanciones que, en el primer caso, se quedan en la esfera
particular del infractor y, en el segundo caso, la consecuencia juridica queda restringida a un
reproche publico. En ambos casos parece que, partiendo de la especial implicacién que tienen
los altos cargos y del ejemplo que deberian dar a la sociedad, las infracciones tienen unas
consecuencias juridicas muy poco represivas.

Es cierto que se puede imponer como sancion accesoria el cese y la prohibicion de
acceso a la condicion del alto cargo por un plazo que puede alcanzar los diez anos, pero esta
es una posibilidad y no una consecuencia inmediata para los supuestos de infracciones graves
y muy graves. Esta situacidn no es aceptable en la medida que la comisién de una infraccién
de esa naturaleza deberia llevar aparejada de manera indivisible esta sancion accesoria.

Por tanto, nuestra propuesta seria contemplar como sancidn principal las multas® pues,
aunqgue no es preciso recordarlo, los altos cargos son puestos bien retribuidos a cargo de los
presupuestos y, por tanto, justificar que la comisién de una infraccion propia de su condicién
no conlleve sancién pecuniaria alguna no es aceptable pues, en muchos casos, nos encon-
tramos ante personas con ocupaciones en la empresa privada o incluso en la Administracion
que, en el supuesto de imponerle la sancién mas gravosa, volveran a su puesto de trabajo, sin
repercusion alguna en su patrimonio.

85 Véase el epigrafe dedicado a las asignaciones econdmicas a ex altos cargos.

86 Sin embargo, esta es una practica comun en la medida que ni la Ley estatal ni ninguna de las autonémicas contempla
una sancién de esta naturaleza.
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En segundo lugar, entendemos que el cese deberia configurarse como una consecuencia
inmediata e indisoluble de la sancién pecuniaria por la comision de infracciones graves y muy
graves, al igual que la publicacion en el Boletin Oficial de Andalucia; mientras que la prohibicion
para acceder a |la condicidn de alto cargo podria quedar configurada como una sancidn accesoria.

g Devolucion, en su caso,
Leves Pecuniaria + ik de las cantidades perci

amonestacion bidas indebidamente.
Prohibicidn de ocupar Cese.

Graves cargo piblico por un Declaracion del incum-
periodo comprendido plimiento y publicacion
entre hasta tres afos. en el BOJA.

tl Devolucién, en su caso,
Pecuniaria ?:::';u'in"::;f:ﬁ: de las cantidades perci-
: : bidas indebidamente.

Muy graves periodo comprendido : ; ;

Sl deralion g i Pérdida de las indemni-

al iones y de la asigna-
hasta 10 anos. ?;n dei!{o t:arg:SII ;

6.3. Procedimiento sancionador

6.3.1. Consideraciones previas

Una de las grandes e importantes novedades de la Ley Andalucia 3/2005 en relacidn a la
Ley 5/1984 fue, como manifiesta en la exposicidn de motivos, articular «un completo régimen
sancionador, inexistente en la regulacion anterior, para quienes infrinjan la Ley=, no exento
de diversas carencias como hemos tenido ocasion de exponer. Pero su punto mas débil es
la ausencia de atencidn al procedimiento en la medida que sdlo se establecen los drganos
sancionadores, las actuaciones previas y las medidas de caracter provisional, aunque también
es cierto que dedica un precepto a la prescripcion de infracciones y sanciones —art. 20
Ley 3/2005—, pese a que solo sea para realizar una remision al régimen previsto en la Ley
30/1992, dando lugar a un procedimiento escasamente regulado. Con todo, para cubrir este
vacio la Ley Andalucia 3/2005, en el articulo 18 dispone que «el procedimiento sancionador
se regira por lo dispuesto en el Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, por el que se
aprueba el Reglamento del Procedimiento para el Ejercicio de la Potestad Sancionadora, salvo
en las peculiaridades especificas del mismo=®", Esta remisién al Real Decreto 1398/1993 es

87 Incluso alguna remite a Io dispuesto en el Reglamento del procedimiento sancionador general de la Comunidad Autdnoma
como es el caso del articulo 15 Ley Asturias 4/1995.
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comun en el resto de leyes autonémicas de altos cargos®® y también se produce en la norma-
tiva estatal, con la excepcion de Baleares que dispone que «el procedimiento sancionador se
regira por lo que dispone el Decreto 45/1995, de 4 de mayo, mediante el cual se aprueba
el reglamento de régimen disciplinario de la funcion publica de la comunidad auténoma de
las Islas Baleares»®. Podria cuestionarse si no hubiera sido méas acertado seguir el ejemplo
de la Comunidad Balear y que la remision hubiera sido al Real Decreto 33/1986, de 10 de
enero, por el que se aprueba el Reglamento del Régimen disciplinario de los funcionarios
de la Administracion General del Estado®. En este sentido Meseguer Yedra entiende que la
remisidn es correcta por dos razones. La primera de ellas «recuerda que la potestad debera
ejercerse eventualmente frente a personas que pueden no ostentar la condicién de funciona-
rios publicos, condicion que se refiere para el ejercicio de la potestad disciplinaria. Por otro
lado y en segundo lugar, la posibilidad de. que esta potestad pueda actuarse una vez cesado
el titular en su cargo impone que aquélla no esté supeditada, como condicion de ejercicio,
a la existencia actual de un vinculo de sujecién especial. Si fuese de otra manera no podria
perseguirse, por ejemplo, la infraccion de algunas de las obligaciones a que estan sujetos los
ex altos cargos durante distintos plazos tras su cese»?!.

Sin embargo, como apunta este mismo autor estas razones no hubieran impedido que la
Ley hubieran remitido al procedimiento disciplinario de los funcionarios como el idéneo para
deducir la responsabilidad administrativa en la materia, introduciendo aquellas especificidades
que demanda el distinto ambito subjetivo, pues en Ultimo caso, no deja de ser una extrafneza
que los altos cargos carezca de un régimen sancionador.

88 Articulo 19 de la Ley Baleares 2/1996.

89 Véase, sobre esta materia, D. Camara del Portillo, Régimen disciplinario de los empleados piblicos. La nueva regulacién
de la Ley 7/2007, de 12 de abril, Marcial Pons, Madrid, 2008.

90 Meseguer Yedra (2007: 298).

91 Esta competencia, seglin el Decreto 16/2009, de 19 de mayo, por el que se establece la estructura orgéanica de
la Consejeria de Justicia y Administracién Piblica corresponde a la Direccién General de Inspeccion y Evaluacion
de Servicios —art. 12.2.i)—. Sin embargo, en el actual organigrama de Consejerias, establecido por el Decreto
del Presidente 14/2010, corresponden a la Consejeria de Hacienda y Administracion Piblica las competencias
que tenia atribuidas la Direccién General de Inspeccion y Evaluacion de Servicios —art. 3.2.
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6.3.2. Organos competentes del procedimiento sancionador

El articulo 21 de la Ley Andalucia 3/2005, desarrollado a su vez por el articulo 21
del Decreto Andalucia 176/2005, distingue entre los 6rganos competentes para la incoa-
cién, instruccion y resolucién que a su vez varian en virtud de si el presunto infractor es
miembro o no del Consejo de Gobierno, comprendiéndose en el mismo, como establece el
articulo 18 de la Ley 6/2006, de 24 de octubre, del Gobierno de la Comunidad Auténoma
de Andalucia, las personas titulares de la Presidencia de la Junta de Andalucia, de la
Vicepresidencia o Vicepresidencias, en su caso, de las Consejerias y los Consejeros y
Consejeras sin cartera.

6.3.2.1. Incoacion

El 6rgano competente para iniciar el procedimiento de sancién dependerd, como hemos
anunciado anteriormente, de si el alto cargo es miembro o no del Consejo de Gobierno. En el
primer caso correspondera al Consejo de Gobierno —art. 21.1 Ley 3/2005— vy en los demés
supuestos, al titular de la Consejeria que tenga atribuidas las funciones en materia de incom-
patibilidades de altos cargos de la Administracién de la Junta de Andalucia y de declaracion de
actividades, bienes e intereses de altos cargos®.

6.3.2.2. Instruccion

Cuando los posibles infractores sean miembros del Consejo de Gobierno, correspondera
a este dltimo designar quién desarrollara esta fase del procedimiento y para el resto de altos
cargos sera el titular de la Consejeria de Hacienda y Administracion a quien corresponda desi-
gnar al érgano instructor.

6.3.2.3. Resolucién

La férmula de la Ley Andalucia 3/2005 para dibujar el escenario de la competencia para
la imposicién de las sanciones responde a un doble criterio:

a) Organico. Corresponde al Consejo de Gobierno la imposicién de las sanciones cuando
el alto cargo tenga la condicién de miembro del Consejo de Gobierno con independen-
cia de si son leves, graves 0 muy graves.

b) De gravedad. Correspondera al Consejo de Gobierno la imposicién de sanciones muy
graves en todos los supuestos. En los supuestos de sanciones por infracciones graves o
muy graves correspondera al titular de la Consejeria de Hacienda y Administracion Puablica.

92 Véanse los articulos 16 Ley Asturias 4/1995, 19.1 Ley Galicia 9/1996, 17.1 Ley Navarra 19/1996, 18.2 Ley Baleares
2/1996, 22.2 Ley Canarias 3/1997 y 22.2 Ley Cantabria 1/2008.
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Presuntos infractores

Organo competente

Incoacion Altos cargos miembros del Consejo ; :

{arts. 21.1 Ley  de Gobierno. Consejoide Cobismo.

3/2005)
Altos cargos no miembros del Titular de la Consejeria de Hacienda
Consejo de Gobierno. y Administracion Pablica.

¢ : : Quien designe el Consejo de

netrriccisn Miembros del Consejo de Gobierno. ot

(art. 22.2 Ley

3/2005) Altos cargos no miembros del Titular de la Consejeria de Hacienda
Consejo de Gobierno. y Administracién Publica.
gguéoi?errgr?; miembros del Consejo Consejo de Gobierna.

; Titular de la Consejeria que tenga
Resolucidn Restos de altos cargos cuando las  afribuidas las funciones en materia
(art. 22.3 Ley sean infracciones muy graves. de incompatibilidades de altos
3/2005) cargos de la Administracién de la

Altos cargos no pertenecientes al

Consejo de Gobierno en los supues-

Junta de Andalucia y de declaracion
de actividades, bienes e intereses

tos de infracciones leves Y graves. de altos cargos y de otros cargos

publicos.

6.3.3. Actuaciones previas

La Ley Andalucia 3/2005 no contiene referencia alguna a las medidas previas al inicio
del procedimiento sancionador. Ahora bien, el articulo 18 de la Ley establece, como hemos
expuesto anteriormente, que «el procedimiento sancionador se regird por lo dispuesto en
el Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento del
Procedimiento para el Ejercicio de la Potestad Sancionadora, salvo las peculiaridades
especificas del mismo=. En consecuencia, resulta de plena aplicacién el articulo 12 de la
citada norma estatal que dispone gue =con anterioridad a la iniciacion del procedimiento,
se podran realizar actuaciones previas con objeto de determinar con caracter preliminar si
concurren las circunstancias que justifiquen tal iniciacion. En especial, estas actuaciones
se orientaran a determinar, con la mayor precision posible, los hechos susceptibles de
motivar la incoacion del procedimiento, la identificacion de la persona o personas que
pudieran resultar responsables y la circunstancias relevantes que concurran en unos y
otros casoss,
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El citado precepto, como podemos observar, no hace referencia alguna a la posibilidad
de notificar al interesado el inicio de las citadas actuaciones y, por tanto, a diferencia de
otras disposiciones autonomicas® e incluso de la Ley estatal®®, este comportamiento no
resuita exigible, sin que ello quiera decir que no sea posible o factible.

Estas actuaciones previas, contintia el articulo 12 del Real Decreto 1398/1993 «seran
realizadas por los arganos que tengan atribuidas funciones de investigacion, averiguacion e
inspeccion en la materia y, en defecto de estos, por la persona u érgano administrativo que se
determine por el érgano competente». Esta indeterminacion del Real Decreto fue superada por
el Decreto Andalucia 176/2005. El articulo 19 del citado Decreto, bajo la ribrica Actuaciones
previas al procedimiento sancionador, atribuye la facultad, a los 6rganos competentes en
cada caso para incoar el procedimiento sancionador®, de ordenar a la Direccion General de
Inspeccién y Evaluacion® «que realice actuaciones previas reservadas con objeto de determinar
si concurren circunstancias que justifiquen tal iniciacion». Las informaciones obtenidas seran
elevadas al drgano que ordend las actuaciones, a quién correspondera determinar si procede
a la apertura del expediente sancionador.

6.3.4. Medidas de caracter provisional

El articulo 21 de la Ley Andalucia 3/2005 prevé que «el érgano competente para resol-
ver el procedimiento podra acordar motivadamente, como medida de caracter provisional,
la suspension de empleo y sueldo con los efectos previstos en la legislacion en materia de
funcién publica, asi como de cualquier autorizacion de libramientos a quienes estén incur-
sos en un procedimiento sancionador por infraccion de lo establecido en la presente Ley»;
precepto que viene a ser un concrecion del articulo 15 del Real Decreto 1398/1993, bajo
la ribrica medidas de caracter provisional que, como se ha expuesto anteriormente, es la
norma por la que regira el procedimiento sancionador en materia de altos cargos?’.

Sin embargo, la Ley de altos cargos vincula, a su vez, la suspensiéon de empleo y sueldo
a los efectos previstos en la legislacion en materia de funcién publica y, por tanto, se produce
una remision a la Ley 7/2007, de 12 abril, Estatuto Béasico del Empleado Plblico que prevé
que «El funcionario suspenso provisional tendrd derecho a percibir durante la suspension

93 Articulo 19.1 Ley 5/2006.

94 Esta facultad corresponde al Consejo de Gobierno cuando los altos cargos formen parte del mismo y en los restantes
casos corresponderd a quien ostente la titularidad de la Consejeria de Justicia y Administracién Publica (arts. 21 Ley
Andalucia 3/2005 y 21 Decreto Andalucia 176,/2005).

95 Véase la nota 32.

96 Véase el articulo 18 Ley Andalucia 3/2005.

97 Articuio 98.3 de la Ley 7/2007, de 12 abril, Estatuto Basico del Empleado Publico.
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las retribuciones basicas y, en su caso, las prestaciones familiares por hijo a cargo»®. La
consecuencia final resulta desafortunada pues el esquema salarial de los altos cargos no es
asimilable al previsto para los empleados publicos y, por ello la remision a las retribuciones
basicas no parece muy acertada, ante lo cual, proponemos que en estos casos y mientras se
mantenga la suspension se equiparé la retribucién basica a la correspondiente a un funcionario
del grupo A%,

6.3.5. Prescripcion de infracciones y sancienes

La Ley 3/2005 remite en esta materia, en su articulo 20, al régimen de prescripcion
establecido en el titulo IX de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico del
las Administraciones Publicas y del Procedimiento Comun y, por tanto, a lo establecido en el
articulo 132 de la citada normal®,

Curiosamente, este (ltimo precepto comienza manifestando que las infracciones y
sanciones prescribiran segin lo dispuesto en las leyes que las establezcan y solo, como es
el caso que nos ocupa, en los supuestos en que no se prevea nada al respecto, se aplicara
supletoriamente lo previsto en la norma.

6.3.5.1. Prescripcién de las infracciones

El articulo 132 de la Ley 30/1992 prevé un plazo de prescripcién para las infracciones
muy graves de tres anos, de dos aios para la graves y de seis meses para las leves!®,

En este sentido, es de especial importancia determinar el dies a quo que, como dispone
el citado precepto, se iniciara desde el dia que la infraccion se hubiera cometido. Sin embargo,
como bien sefialan los Gamero Casado y Fernandez Ramos, «esta regla puede plantear proble-
mas en el caso de infracciones continuadas, sin que la LRJPAC dé respuesta a tales supues-
tos. Para estos casos, las leyes sectoriales suelen establecer que el plazo de prescripcion

98 Véase, sobre este particular, C. Ortufio Navalén y R. Manzana Laguarda, Las retribuciones de los empleados pablicos,
Tirant o Blach, Valencia, 2008.

99 Son numerosas las Comunidades Autonomas que se remiten al régimen subsidiario de la Ley 30/1992 —art. 25 Ley
Cantabria 1/2008; art. 14 Ley Asturias 4/1995, art. 20 Ley Navarra 9/1996, art. 22 Ley Baleares 2/1996 y art. 11
Ley Extremadura 5/1996— y otras, como es el supuesto de La Rioja —art. 748/2003— y de Canarias —art. 24 Ley
3/1997—, que sin hacer referencia a la Ley 30/1992, reproducen su articulo 132. Véase, en esta materia, L. A., De
Diego Diez, Prescripcion y caducidad en el Derecho administrativo sancionador, Bosch, Barcelona, 2009.

100 En Catalufia, donde solo se contempla la existencia de infracciones leves y graves, los plazos de prescripcion se prevén
expresamente y ‘coinciden con los establecidos en la Ley 30/1992 —art. 22 Ley 13/2005—. En la Comunidad de
Galicia, sin embargo, se establecen unos plazos distintos, de cinco afios para las muy graves, tres afos para las graves
y seis meses para las leves —art. 16 Ley 9/1996—.

101 E. Gamero Casado y S. Fernandez Ramos, Manual basico de Derecho administrativo, Tecnos, Madrid, 2009, p. 628.
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se computara a partir de la total consumacion de la conducta constitutiva de la infraccion, es
decir, desde el cese completo de la conducta infractora». La Ley 3/2005, al remitir en esta
materia a la Ley 30/1992, no contempla, por tanto, una solucion para los supuestos de faltas
continuadas; supuesto que es susceptible de producirse en esta materia con cierta frecuencia
en la medida en que exista una causa de incompatibilidad y esta persista en el tiempo. Para
estos supuestos, entendemos que no comenzara a computarse los plazos de prescripcion
hasta que no cese la conducta que origina la infraccion pues cualquier otra interpretacion
constituiria un fraude de ley.

La prescripcion se interrumpira con la iniciacion del procedimiento, con conocimiento del
interesado, del procedimiento sancionador; circunstancia que exige la practica de notificacion
como ha puesto de manifiesto, entre otras, la Sentencia del Tribunal Supremo de 26 de enero
de 2007 (La Ley Juris: 11020/2007) y se reanudara si, por causas no imputables al presunto
responsable estuviese paralizado mas de un mes.

En este sentido cabe interrogarse sobre si las actuaciones previas, previstas en el arti-
culo 19 del Decreto Andalucia 176/2005, podrian suspender el plazo de prescripcion y la
respuesta parece es negativa no por el hecho de la falta de notificacién al interesado de las
actuaciones previas, sino por la falta de prevision de la norma de esta posibilidad en estos
casos. Sin embargo, creemos que podria ser oportuno, y por ello lo proponemos de lege
ferenda, que la Ley contemplase, como sucede en determinados ambitos como en el orden
laboral, que la iniciacion de las conductas inspectoras conducentes a la comprobacién de
la infraccién suspenda la prescripcidn, siempre y cuando sea notificado al interesado. Esta
reforma contribuiria, con todas las garantias oportunas para el interesado, a que la realizacién
de actuaciones previas pudiesen ir en contra del propio interés ptblico, mas aun si cabe espe-
cialmente relevante en esta materia, al restringir, por el peligro de una posible prescripcién,
el tiempo dedicado a las indagaciones necesarias para poder proceder con rigor y con cierta
certeza a la hora de iniciar un procedimiento sancionador.

Por ultimo el dies ad quem, segln la doctrina del Tribunal Supremo, la posibilidad de la
prescripcién de una infraccién finaliza en el instante en que la Administracion dicta y notifica
la resolucién sancionadora y, por tanto, el eventual recurso de la resolucién y sus posibles
demoras no tendran efecto alguno sobre la prescripcion de la infraccion aunque si podria
tener relevancia con respecto a la prescripcion de la sancion. Sin embargo, como manifiestan
Gamero Casado y Fernandez Ramos «a la vista de la doctrina mas reciente segtn la cual para
que una resolucién sancionadora sea ejecutiva es necesaria la resolucion expresa del recurso
interpuesto, un sector de la doctrina defiende que, si no hay sancion firme hasta ese momento,
el plazo de preinscripcion deberia seguir abierto»102,

102 Véase, en este sentido, la Sentencia del Tribunal Supremo de 9 de febrero de 2009 (RJ 2009\599).
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Plazas 3 afios 2 anos & meses

Desde el dia de la comisién de la infraccion.
Inicio del cémputo Atencién: en los supuestos de infracciones continuadas se entendera
desde la cesacion total de la conducta infractora.

La prescripcion se interrumpiré con la iniciacion del procedimiento, con
Interrupcidn de la conocimiento del interesado.
prescripcion

Atencidn: La actuaciones previas no suspenden el plazo de prescripcion.

; Cuando se paralice el procedimiento durante mas de un mes por causas
e e no imputables al presunto infractor.

En el momento en que la Administracion dicta y notifica la resolucidn san-

Finalizacién del plazo R,

; P El articulo 132 de la Ley 30,1992 por remisidn del articulo 20 de la Ley
Regigen jurkieo Andalucia 3/2005.

6.3.5.2. Prescripcion de las sanciones

El articulo 132 de la Ley 30,1992, al igual que para la prescripcion de las infracciones,
establece que serdn las leyes sectoriales la que fijen los plazos de prescripcidn de las san-
ciones. En el supuesto de que aquéllas no los determinen —hipdtesis que se da en el caso
de la Ley Andalucia 3/2005—, las sanciones impuestas por faltas muy graves prescribirdn
a los tres afos, las impuestas por faltas graves a los dos afios v la impuestas por faltas
leves al ano.

El plazo de prescripcion de las sanciones, como dispone el articulo 132.3 de la Ley
30/1992, comenzara a contarse desde el dia siguiente a aquel en que adquiera firmeza la
resolucion por la que se impone la sancion; interrumpiéndose con la iniciacidn, con cono-
cimiento del interesado, del procedimiento de ejecucién, volviendo a transcurrir el plazo si
aguel esta paralizado durante mas de un mes por causa no imputable al infractor.
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INRACCIONES " Muvermes 0 Gewes 0 lees
Plazos 3 aios 2 afos 6 meses

Inicio del computo Desde el dia siguiente en que adquiera firmeza la resolucion

sancionadora
Interrupcion de la La prescripcion se interrumpira con la iniciacion del procedimiento de
prescripcion ejecucion, con conocimiento del interesado.
. Cuando se paralice el procedimiento durante mas de un mes por causas
Reanuelciiit cel Gonmuie no imputables al presunto infractor.
Régimen juifdico El articulo 132 de la Ley 30,1992 por remision del articulo 20 de la Ley

Andalucia 3/2005.

6.3.6. Caducidad del procedimiento sancionador

La Ley Andalucia 3/2005 no se detiene en la caducidad del procedimiento sancionador
y, por este motivo, en virtud del articulo 18 de norma, debemos acudir a las previsiones del
Real Decreto 1398/1993 y a la propia Ley 30/1992.

El articulo 44.2 de la Ley 30/1992 dispone que =en los procedimientos en que la
Administracién ejercite potestades sancionadoras o, en general, de intervencion, sus-
ceptibles de producir efectos desfavorables o de gravamen, se producira la caducidads;
reconociendo expresamente esta posibilidad que se concreta en el articulo 20.6 del Real
Decreto 1398/1993 que establece un plazo de seis meses a contar desde el inicio del
procedimiento.

El plazo de seis meses es susceptible de ser suspendido tal como prevé el articulo

42.2 de la Ley 3071992, en los supuestos en los que el procedimiento se hubiera parali-

zado por causa imputable al interesado, se interrumpira el computo del plazo para resolver
y notificar la resolucién o en los casos previstos en los articulo 5 v 7 del Real Decreto
1398/17933 (art. 20.6), es decir si se acreditase que se estéd siguiendo un procedimiento
por los mismos hechos ante los Organos Comunitarios o cuando exista un proceso penal
sobre los mismos hechos.

Transcurrido el plazo de seis meses se debe producir una resolucion que declare la cadu-

cidad y se ordenara el archivo de las actuaciones; sin que la misma produzca ni implique la
imposibilidad de un ulterior ejercicio de jus puniendi en un nuevo procedimiento, en la medida

| 269



270

Jost: Maria PErez MonauIo

‘que no hayan transcurrido los plazos de prescripcion, pues los procedimientos caducados no
interrumpiran el plazo de prescripcion?fs,

En el caso en que no se emita de oficio la Resolucion transcurrido el plazo, el interesado
podra requerir al 6rgano competente para que emita una certificacion en la que conste que ha
caducado el expediente y que se procede al archivo de las actuaciones (art. 20.6 Real Decreto
1398/1993).

7. SITUACIONES TRAS EL CESE

Una vez finalizado o concluido el desempeiio de la actividad de la persona que ha ocupado
un alto cargo debe plantearse el retorno a la actividad previa que desarrollaba. Pero lo cierto
es que con el régimen de incompatibilidad que hemos visto, la desconexién de la ocupacion
anterior sera inversamente proporcional al tiempo que se ha encontrado alejada de la misma
y, por ello, se prevé un régimen de asignacion econdmica transitorio. Sin embargo, de manera
complementaria se establece un régimen adicional de mejora de la condicién retributiva del
personal al servicio de la Administracién; circunstancia que puede resultar o llegar a ser un
agravio comparativo con las personas que procedian de la actividad privada que no veréan
mejorada su retribucion por el ser-vicio prestado, pese a que su situacién de inestabilidad
inicialmente podria considerarse peor.

7.1. Asignacioén econémica

La Ley Andalucia 3/2005 distingue tres diferentes modalidades de asignaciones econé-
micas en virtud de un criterio subjetivo: ex presidentes, ex vicepresidentes y ex consejeros
y, por Ultimo, el resto de los altos cargos. Para los segundos, el articulo 23 dispone que
«al cesar en el cargo tendran derecho a una asignacion econémica determinada de acuerdo
con lo previsto en el articulo 10, nimero cinco, norma primera, de la Ley 74/1980, de 29
de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 1981». Es decir, tendran
derecho a percibir, a partir del mes siguiente en que se produzca el cese, y durante un plazo
igual al que hubieran desempefado el cargo, sin que puedan percibirse mas de 24 mensua-
lidades, una pensidn indemnizatoria mensual igual a la doceava parte del ochenta por ciento
del total de retribuciones asignadas al cargo respectivo en el Presupuesto en vigor durante el
plazo indicado. Esta pension indemnizatoria es incompatible con las retribuciones que pudieran
corresponderles, en caso de ser designados de nuevo para uno de los cargos de referencia».

103 En este sentido es cuestionable la sistematica empleada en la Ley, distinguiendo entre el decaimiento del derecho
—24.2— y las incompatibilidades en la percepeion de la asignacién econémica —art. 25— pues entendemos que
nos hallamos ante una misma circunstancia en la medida que decae el derecho en cuanto es incompatible. Tanto
es asi que el Decreto Andalucia 176/2005, en su articulo 25, bajo la ribrica incompatibilidad en la percepcion de
asignacion econémica, contempla conjuntamente los dos supuestos de la Ley.
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Para los altos cargos, al margen de los ex presidentes, ex vicepresidentes y ex conse-
jeros, se prevé un régimen muy diverso, ya que al cesar tendran derecho a una asignacion
econdémica temporal de una mensualidad de las retribuciones del cargo en que se cesa por
cada ano de ejercicio, con un minimo de tres mensualidades y un maximo de doce con algunas
precisiones que expondremos en el apartado siguiente.

7.1.1. Cuantia de la asignacién econémica

Las cuantias, o mas bien, el régimen de las mismas se encuentra recogido en el articulo
24 del Decreto Andalucia 176/2005, sin perjuicio de las previsiones de los articulos 22,
23 y 24 de la Ley Andalucia 3/2005, que como hemos expuesto remite en el caso de ex
presidentes, ex vicepresidentes y ex consejeros al sistema previsto en la Ley 74/1980, de
29 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado. Solo en el caso del resto de altos
cargos se prevé el derecho a una asignacion econémica temporal de una mensualidad de
las retribuciones del cargo en que se cesa por cada afno de ejercicio, con un minimo de tres
mensualidades y un maximo de doce.

El citado Decreto distingue dos regimenes distintos:

a) Personas que cesen en el ejercicio de la presidencia, vicepresidencias o de las titulari-
dades de las Consejerias a las cuales se les reconoce el derecho a percibir, desde el
dia siguiente en que se produzca el cese, una asignacion econdémica igual a la doceava
parte del ochenta por ciento del total de retribuciones asignadas al cargo respectivo
en el Presupuesto en vigor en el plazo indicado, durante un periodo igual al que hubie-
ran desempefiado el cargo de forma continuada o con interrupcion, con un limite de
veinticuatro meses.

b) Personas que cesen como titulares de centros directivos de los servicios centrales
de las Consejerias y de los organismos auténomos, asi como de las delegaciones del
gobierno de la Junta de Andalucia a las cuales les reconoce el derecho a percibir,
desde el dia siguiente en que se produzca el cese, una asignacion econdémica men-
sual igual a una mensualidad de las retribuciones fijas y periddicas del cargo en el
que cesa por cada afno de servicio prestado de forma continuada o con interrupcion,
con un minimo de tres mensualidades y un maximo de doce. Se prevé que cuando la
fraccién adicional del cargo inferior al afo sea igual o superior a seis meses se com-
putara como un afo completo pero por el contario no se prevé nada en el supuesto
de periodos adicionales inferiores al afio. En este dltimo supuesto, entendemos que
se debe proceder, cuanto menos, a realizar un calculo proporcional, pero lo mas
sencillo seria reconocer quince dias por periodos inferiores a seis meses y un afo
por periodos superiores a un afo.
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Como podemos apreciar las diferencias son significativas pues a los primeros, pese a
que exclusivamente se le reconoce el derecho a percibir la doceava parte del ochenta por
ciento del total de las retribuciones asignadas al cargo respectivo en el Presupuesto, se
les equipara el periodo de ejercicio con el de percepcion del derecho, con el méaximo de
los veinticuatro meses. Sin embargo, para los segundos, la retribucion es completa pero
exclusivamente de un mes por afo de desempefo, sin perjuicio de las particularidades
expuestas.

Tanto en un caso como en el otro, las asignaciones econdmicas incluiran los trienios
gue los ex altos cargos pudieran tener reconocidos como personal funcionario o personal
empleado al servicio de cualquier Administracion Pablica, de acuerdo con el articulo 11 de la
Ley 2/2004, de 28 de diciembre, del Presupuesto de la Comunidad Auténoma de Andalucia.

o

Doceava parte del ochenta por

Asignacidn ciento del total de las retribu- Retribuciones fijas +
economica ciones asignadas al cargoenel  periddicas del cargo en el que cesa

Presupuesto en vigor.

Se incluyen en la asignacion econdmica los trienios que los altos cargos pudieran
Trienios tener reconocidos como personal funcionario o personal empleado al servicio de
cualguier Administracion

El mismo tiempo que durd el

desempefio del cargo. Un mes por afo de desempeiio.

Tieinp Maximo: veinticuatro meses Maximo: doce meses.
Particularidad: el periodo Particularidades: si la fraccion adicional es igual
inferior a un mes se retribuird 0 superior a seis meses, se computara un ano
proporcionalmente. completo.

7.1.2. Incompatibilidad en la precepcion de asignacion econémica: el decaimiento
de un derecho

El derecho a esta indemnizacion puede decaer por diversos motivos vinculados con el
retorno del ex alto cargo a la actividad productiva, es decir, ocupase otro puesto de trabajo,
comenzare una actividad retribuida en el sector privado o desde la fecha en que adquiriese
efectos econdmicos el ingreso o reingreso a un puesto de trabajo en el sector publico (art.
24.2 Ley Andalucia 3/2005).



AH. Recmen e Los Actos Careos en Lo JuTa e AnbaLuciA

Esta medida inicialmente es correcta ya que la indemnizacion es un recurso destinado
a facilitar o permitir, sin sacrificio patrimonial, la vuelta a la actividad primigenia al ex alto
cargo y, por ello, cuando comienza de nuevo a desarrollar una actividad retribuida pierde el
derecho existente. Sin embargo, este sistema puede provocar un efecto perverso e incluso
contraproducente pues es frecuente que algunos attos cargos opten, pese a preferir la incor-
poracion a su puestc de trabajo, por agotar la indemnizacién ya que otra manera sufririan un
perjuicio patrimonial. Esta situacion no parece muy deseable pues, en ciertos supuestos, la
indemnizacion se convierte en un instrumento que retrasa el retorno de la persona a su puesto
de trabajo, obligdndole a permanecer en una situacién de inactividad quiza, manteniendo la
medida actual, se podria fomentar el retorno a la actividad durante el tiempo de indemnizacién
y en cuyo caso se podria igualar el salario actual al que cobraba durante el desempeno del
cargo por el tiempo que reste para finalizar la indemnizacion.

Esta asignaciones econdmicas son, a su vez, incompatibles con la precepcion de retribu-
ciones que pudieran corresponder a las personas que cesan en el ejercicio de los respectivos
cargos, en caso de ser designados de nuevo para ocupar un alto cargo en la Administracion
de la Junta de Andalucia o en cualquier otra Administracion, asi como con cualquier otra per-
cepcion o prestacion econdémica a que tuviera derecho como consecuencia del cese en los
citados cargos (art. 25 de la Ley Andalucia 3/2005).

Sin embargo, cabe plantearse si las indemnizaciones son acumulables cuando el alto
cargo, una vez cesado y antes de que finalice su periodo de indemnizacion vuelve a ser desi-
gnado para desempenfar otro alto cargo. La respuesta debe ser afirmativa siempre y cuando
el nuevo puesto sea alguno de los comprendidos en el articulo 2 de la Ley Andalucia 3/2005
y el derecho a la percepcion de la indemnizacién generada por el primer alto cargo desem-
pefado no hubiese decaido por alguna de las causas previstas en el articulo 24.2 de la Ley
Andalucia 3/2005.

7.1.3. Procedimiento de concesitn de las ayudas econdmicas

El Decreto Andalucia 176/2005 determina el procedimiento para conceder las asigna-
ciones econémicas que hemos expuesto en el apartado anterior. Es un procedimiento que se
inicia a instancia de parte, correspondiendo la tramitacion y la resolucion a la Consejeria donde
hubiese ocupado el cargo, salvo en el caso de los presidentes y vicepresidentes cuya tramita-
cion y resolucién se atribuye a la Consejeria de la Presidencia.

La solicitud, con los requisitos establecidos en el articulo 70 de la Ley 30/1992, se
dirigird al titular de la Consejeria correspondiente y podra presentarse desde el dia siguiente
al cese en el Registro General de la Consejeria competente asi como en cualesquiera de los
lugares previstos en el articulo 38.4 de la Ley 30/1992.
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También podra presentarse en el Registro Telematico Unico de la Administracion de la
Junta de Andalucia, a través del acceso al portal www.andaluciajunta.es, siempre y cuando
dispongan del certificado de usuario que les habilite para utilizar la firma electrdnica avanzada
previsto en el articulo 13 del Decreto 183/2003, de 24 de junio, por el que se regula la infor-
macion y atencion al ciudadano y la tramitacidn de procedimientos administrativos por medios
electronicos (Internet).

Una vez recibida por el drgano competente para resolver y verificado el cumplimiento de
los requisitos exigidos, en el plazo de un mes, se dictara y notificara la resolucion procedente,
autorizando, en su caso, el pago de la asignacion econdmica que corresponda.

WEMEL%HQMWMMEEWEWY

Asignacion econd-
mica (art. 24.1 Ley
3/2005])

Incompatibilidad en
la precepcion de la
asignacion econd-
mica (art.24.2 y 25
Ley 3/2005 y 25
Decreto 176/2005)

Procedimiento
(art. 23 Decreto
176/2005)

- EX CONSJEROS/AS

Un mes por cada afo en desempeiio del cargo con un minimo de tres meses y
un maximo de doce meses.

Cuando:

Ocupase otro puesto de trabajo.

Ejerza una actividad retribuida en el sector privado.

En el momento en que adquiera efectos econdmicos el ingreso o reingreso a
un puesto de trabajo en el sector plblico.

La percepcidn de retribuciones que pudieran corresponder a las personas
que cesan en el ejercicio de los respectivos cargos en caso de ser designados
de nuevo para alguno de los cargos de referencia, o altos cargos de otras
Administraciones Publicas.

Cualguier otra percepcion o prestacion econdmica a que tuvieran derecho
como consecuencia del cese en los citados cargos.

; : La Consejeria en la que hubiese
Organo para tramitar y resolver desempefiado el cargo.

Registro General de la Consejeria
donde hubiera desarrollado el cargo
En los lugares previstos en el articu-
lo 38.4 de la Ley 30/1992,
Registro Telematico tnico de la
Junta de Andalucia (www.andalu-
ciajunta.es)

Lugar y plazo de presentacion de la
solicitud.

Plazo de resolucién. Un mes: resolucitn y notificacion.
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7.2. Permisos no retribuidos de los ex altos cargos

Las asignaciones econémicas a los ex altos cargos podria colisionar, debido al régimen
de incompatibilidades en la percepcion de las mismas, con la obligacién que impone el articulo
9.1 del Real Decreto 365/1995, de 10 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento de
Situaciones Administrativas de los Funcionarios Civiles de la Administracién General del Estado,
a los funcionarios en servicios especiales de solicitar el reingreso en el plazo de un mes desde
que hubieran perdido esa condicion, precepto de aplicacién supletorio en Andalucia al no exis-
tir disposicién autondmica al respecto. En caso de no hacerlo se les declarara en situacion de
excedencia voluntaria por interés particular.

Asi si un funcionario o personal laboral al servicio de la Administracién solicita el
reingreso perderia su derecho a la asignacion econémica que hemos expuesto en los
epigrafes anteriores, pues resulta incompatible con el desarrollo de actividad remunerada
alguna. Sin embargo, debemos recordar que el articulo 24.2 de la Ley Andalucia 3/2005
manifiesta que el derecho a la asignacién cesa en «la fecha en que se adquiera efectos
economicos (S.C) el ingreso o reingreso a un puesto de trabajo en el sector publico», no
tomando, por tanto, como punto de referencia el reingreso. Es cierto que el articulo 9.1 in
fine manifiesta que «el reingreso tendré efectos econémicos y administrativos desde la fecha
de solicitud del mismo cuando exista derecho a la reserva del puesto». Sin embargo, para
contrarrestar esta prevision, la Ley Andalucfa 3/2005 prevé que al producirse el cese como
alto cargo de los contemplados en el articulo 24.3 de la Ley —los titulares de los centros
directivos de los servicios centrales de las Consejerias y de los Organismos Auténomos, asi
como los Delegados del Gobierno de la Junta de Andalucia, siempre que todos ellos hayan
sido nombrados por Decreto del Consejo de Gobierno— tendrén derecho a un permiso no
retribuido de adaptacién a la vida laboral o administrativa de un mes por cada ano en el ejer-
cicio de su cargo, con una duracién maxima de doce meses, que es precisamente el mismo
plazo previsto para la duracién de las asignaciones econémicas. Sin embargo, debemos
recordar que el Decreto Andalucia 176/2005 prevé que cuando la fraccién adicional sea
igual o superior a un aino se computara como un afio de ejercicio. Esta circunstancia podria
plantear un problema por la falta de sintonia entre el periodo de vigencia de la asignacion
economica y la duracion del permiso no retribuido, aunque en la practica esta situacién no
tiene porqué originar grandes tensiones pues, como hemos expuesto, al cesar en el cargo
se dispone de un mes para solicitar el reingreso, periodo durante el cual si que tiene derecho
a la percepcién de la asignacion econémica que nace desde el dia siguiente al cese. Por
tanto, en este hipotético supuesto basta con que el alto cargo agote el plazo para solicitar
el reingreso y desde ese momento dispondra de un mes por ano tanto para el derecho a
la asignacién como de permiso no retribuido. Con todo, seria conveniente de lege ferenda
una modificacion del articulo 28 de la Ley Andalucia 3/2005 para incluir el texto del articulo
24.2 in fine del Decreto Andalucia 176/2005, es decir, «la fraccién adicional en el ejercicio
del cargo inferior al afio, pero igual o superior a seis meses, se computard como un ano
entero de ejercicio».
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Este permiso de adaptacién, que se solicitard conjuntamente con el reingreso al servicio
activo, se concedera por el érgano competente para conceder el reingreso!®4; todo ello sin
olvidar que el régimen expuesto solo se aplica a los ex altos cargos que tengan la condicidon
de personal al servicio de la Junta de Andalucia (art. 28.1 Ley Andalucia 3/2005).

7.3. Complementos retributivos

El articulo 33.2 de la Ley 31/1990, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales
del Estado para 1991 prevé que los funcionarios de carrera que, durante mas de dos afos
continuados o tres con interrupcién, desempefien o hayan desempefiado un alto cargo,
exceptuados los puestos de Gabinete con categoria inferior a la de Director General, perci-
biran desde su reincorporacion al servicio activo y mientras se mantengan en esta situacion
el complemento de destino correspondiente a su grado personal incrementado en la cantidad
necesaria para igualarlo al valor del complemento de destino que la Ley de Presupuestos
del Estado fije anualmente para los Directores Generales de la Administracién del Estado!®®,
Esta prevision fue inmediatamente incorporada al ordenamiento juridico andaluz a través
de la misma técnica, es decir, por la Ley de presupuestos, mediante la Ley 3/1991, de 31
de diciembre, de Presupuestos de Andalucia 19921, cuando lo méas oportuno hubiera sido
realizar una modificacion de la Ley Andalucia 5/1984, vigente en aquel momento y especifica
de altos cargos.

Con este régimen, y pese a las criticas que se pueden hacer a la medida, que apunta-
remos mas adelante, los trabajadores laborales quedaban fuera de este sistema de comple-
mentos retributivos; situacién que ha sido superada por el articulo 27 de la Ley Andalucia

104 Véanse los articulos 28.2 Ley Andalucia 3/2005 y 27 Decreto Andalucia 176/2005.

105 Articulo 33.2 de la Ley 31/1990, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1991: «Los
funcionarios de carrera que, durante mas de dos aftos continuados o tres con interrupcion, desempefien o hayan
desempefiado a partir del 5 de julio de 1977 puestos en la Administracién del Estado o de la Seguridad Social,
comprendidos en el &mbito de aplicacion de la Ley 25/1983, de 26 de diciembre, sobre Incompatibilidades de
Altos Cargos, exceptuados los puestos de Gabinete con categoria inferior a la de Director General, percibiran
desde su reincorporacion al servicio activo y mientras se mantengan en esta situacion el complemento de destino
correspondiente a su grado personal incrementado en la cantidad necesaria para igualarlo al valor del com-
plemento de destino que la Ley de Presupuestos del Estado fije anualmente para los Directores Generales de la
Administracion del Estado».

106 Articulo 10.4 Ley 3/1991, de 31 de diciembre, de Presupuestos de Andalucia 1992: «Los funcionarios de carrera,
que durante mas de dos anos continuados o tres con interrupcion, desempefien o hayan desempenado a partir del
28-4-1978, puestos en la Administracion de la Junta de Andalucia o en sus Organismos Auténomos, comprendidos en
la Ley 5/1984, de 23 de abril, de incompatibilidades de Altos Cargos, modificada por fa Ley 4/1990 de 23 de abril,
exceptuados los puestos de Gabinete con categoria inferior a Director General, percibiran desde su reincorporacion el
ambito de aplicacion al servicio activo y mientras se mantengan en esta situacion el complemento correspondiente a su
grado personal, incrementado en la cantidad necesaria para igualarlo al valor del complemento de destino que la Ley
de Presupuesto de la Comunidad Auténoma fije anualmente para el cargo que se hubiere desempefiado, sin que pueda
exceder del fijado para los Directores Generales de la Junta de Andalucia. Lo dispuesto anteriormente tendra efectos
desde el dia 1-1-1992>.
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3/2005 que hace extensiva la medida, cuando prevé la consolidacién del complemento
para el personal laboral de la Administracion de la Junta de Andalucia que, durante dos
anos continuados o tres con interrupcién desempefien o hayan desempefiado puestos en
la Administracion de la Junta de Andalucia o en sus organismos autonomos en la condicién
de alto cargo del articulo 2.1 de la Ley, con la excepcion de los puestos de Gabinete con
categoria inferior a Director General.

El complemento retributivo, que se producira desde la reincorporacion al servicio activo,
y mientras se mantengan en esta situacion, consistira en el complemento correspondiente
a su categoria profesional, incrementado en la cantidad que resulte de la diferencia entre el
valor del complemento de destino que la Ley de Presupuesto de la Comunidad Auténoma fije
anualmente para el cargo que se hubiere desempenado y la suma de las cuantias de los com-
plementos de categoria profesional y de convenio colectivo, hasta igualarlo al complemento
de destino que dicha Ley de Presupuesto fije para el cargo de Director General de la Junta
de Andalucia.

Este complemento retributivo serd reconocido por quien ostente la titularidad de la
Secretaria General para la Administracién de la Junta de Andalucia.

Son muiitiples las criticas a este sistema ya que, al menos a priori, no resuita razonable,
tanto en el caso de los funcionarios como en el de los laborales, que una persona que ha
desempefnado un alto cargo de naturaleza retribuida, que se ie ha reservado el puesto, que
se |le reconocen los trienios, que se le concede un plazo de adaptacién al servicio activo de
un mes por afio con derecho a una asignacién econémica durante ese periodo, tenga tam-
bién reconocido un aumento o una equiparacién de su complemento de destino de manera
permanente mientras continde en servicio activo, pues no alcanzamos a comprender en qué
concepto percibe esas cantidades y por ello creemos que seria conveniente repensar esta
cuestion. Pero es mas, cabe preguntarse si a una persona que no ostente la condicion de
personal laboral en el momento del cese cargo si se incorporarse con posterioridad a la
Administracion como personal laboral ex novo, reuniendo los requisitos temporales para la
consolidacion del complemento, se le deberia reconocer el citado complemento. Con la Ley
en la mano la respuesta es negativa pues el articulo 27.1 se refiere a la reincorporacién vy,
por tanto, se presupone que antes del nombramiento como alto cargo ya se encontraba al
servicio de la Administracién como personal laboral; sin embargo esta situacion no nos parece
razonable pues que no se le reconozcan trienios ni se valore como mérito para el acceso a
la funcion publica es absolutamente razonable en la medida que no se acredita ni merito ni
capacidad alguna, pero igualmente parece poco comprensible que no se le reconozca, una vez
que se incorpora como personal laboral a la Administracion, el tiempo prestado al servicio de
la Administracion como alto cargo, pues al fin y al cabo, compartamos o no su idoneidad, el
complemento es una forma de reconocimiento a los servicios prestadosio’.

107 Véase la extensa y acertada exposicion del tema que realiza por Meseguer Yedra (2007:168-714).
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