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1. CODIGOS ETICOS Y BUEN GOBIERNO: NOTAS INTRODUCTORIAS

1.1. Marco Conceptual

Antes de comenzar € estudio de lamateria del presente articulo y adentrarnos en
otras cuestiones es preciso hacer algunas precisiones tedricas que nos permitan luego
acometer e estudio de esta temética con mas soltura y acierto. Por €ello, vamos a
comenzar acercandonos a concepto de ética, centrandonos en la ética publica, por un
lado, y buen gobierno, por otro.

Podemos definir la ética precisando su objeto de estudio. La ética estudia las
actitudes, hébitos y comportamientos del ser humano. Anadiza, estudia y trata de



Tribuna: Cédigos éticos y buen gobierno ’ : %
JuLio ARIAS MARTIN

Pagina 2 de 67 CEMCi

explicar las conductas de las personas, de los seres humanos, formulando determinadas
proposi ciones deseables en la actuacion humana (MERINO ESTRADA).

Un vez que ya hemos concretado el concepto y contenido de la ética podemos
avanzar en €l de ética publica. Podemos definir |a ética publica de una manera sencilla
diciendo que es la ética aplicada o puesta en marcha en el ambito de lo publico. Es la
ética que se adapta a las circunstancias y especialidades del comportamiento humano en
cuanto quien desarrolla ese comportamiento es un responsable publico, que puede ser
politico o técnico.

Y es que, como sefidla OSCAR DIEGO BAUTISTA en su articulo
“Fundamentos éticos para un buen gobierno” cualquier mejora que se quiera conseguir
en la percepcion ciudadana de las instituciones publicas pasa necesariamente por elevar
la conducta moral de las personas que la integran mediante la adecuada formacion ética.
Sefiala este autor que este incremento en la calidad ética del comportamiento de este
grupo de personas que integran el sector publico no se puede conseguir mediante
controles externos sino a través de la concienciacion. Y esto porque la desconfianza
ciudadana en las instituciones se produce principalmente por la ausencia de principios o
valores éticos o por larelgjacion excesiva de dichos principios o valores.

En este punto hay que hacer una importante precision. Sin quitarle con este
comentario la razon a mencionado autor, si creo que el hecho de gque se aluda al buen
gobierno en una norma con rango de ley puede ayudar a consolidar los
comportamientos éticos de los responsables politicos, si bien dicha “legalizacion” de
valores no es por si suficiente. Es un apoyo, ya que se tiende a identificar legalidad y
moralidad, pero solo con estas medidas no se consigue que sujetos adultos cambien
valores éticos que se supone se han ido adquiriendo desde la infancia. Por ello, es
necesario grandes campafias de concienciacion de la necesidad de que exista un
comportamiento ético en el &mbito politico, que ayude a laley a cumplir su fin dltimo,
gue es que proliferen los comportamiento éticos frente a los antiéticos. Por tanto, €l
politico no tiene que ver el comportamiento ético como una opcion que se puede 0 no
adoptar y que puede dar un rendimiento electoral o de otro tipo, sino que hay que
conseguir que e comportamiento ético se imponga frente a cualquier tentacion de
comportamiento antiético, como s no hubiera otra posibilidad. Y es que €l ciudadano
exige que los comportamiento de los responsables politicos se adecien a unos
estandares éticos mas 0 menos aceptados, castigando o sancionando las actitudes
antiéticas. Podemos hacer aqui una cita de ARISTOTELES y decir que “no se ensefia
ética para saber qué eslavirtud, sino para ser virtuosos’.

Asi, la ética publica necesita, en primer lugar, un conocimiento pleno y
compromiso total de las autoridades politicas y funcionarios con €l servicio objetivo y
eficiente a la ciudadania. Es lo que MAX WEBER denomin6 la “ética de la
responsabilidad”, una ética vinculada primariamente con la persecucion del interés
general. Por ello no hay que pensar en la ética publica como algo abstracto, sino como
algo concreto, ya que se materializa diariamente en una multitud de decisiones que se
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incluyen en los oportunos actos administrativos. En el @mbito de la actuacién publica la
ley ofrece en no pocas ocasiones una margen de decision a operador publico, es decir
gue una misma legalidad puede dar lugar a decisiones igualmente justas o injustas,
dependiente de la actitud del emisor del acto. La ética publica ofrece a responsable
publico los elementos de valor necesarios para conseguir gque dicha actuaciéon sea
éticamente adecuada.

Con esto enlazamos directamente con €l concepto de buen gobierno y con la
necesidad de contar con codigos éticos como medio para alcanzar dicho buen gobierno.

Podemos sefidlar con MERINO ESTRADA que €l buen gobierno es € que
promueve ingtituciones formales e informales de transparencia, participacion,
estabilidad, cohesion socia y eficiencia. Me parece muy Util la delimitacion que este
autor hacer, definiendo € buen gobierno desde |a perspectiva de las caracteristicas que
el gobierno debe tener para ser considerado éticamente correcto y asi conseguir €l
calificativo de bueno. Vamos a ver cudles son estas caracteristicas que indica €l
mencionado autor:

- Gobierno estratégico

El buen gobierno debe ser un gobierno con proyecto, no improvisa, sino que
tiene una estrategia claray un modelo concreto de organizacion. Es un gobierno
qgue es proactivo, se anticipa a los acontecimientos, dando solucién a los
problemas ciudadanos. Es, por otro lado, un gobierno emprendedor, que genera
iniciativas y que busca la mejora continua de procesos y resultados. En este
aspecto la calidad se identifica con la eficiencia.

- Gobierno abierto.

El buen gobierno debe profundizar en el llamado “Open Government” o, dicho
en castellano, Gobierno abierto. Aunque en la actualidad se usa mucho €
término parece necesario hacer a respecto alguna precision terminologica. Se
define el Gobierno abierto como el que practicalatransparencia e involucraalos
ciudadanos en el disefio y gestion de las politicas publicas.

De esta definicion tan sencilla se derivan importantes consecuencias. Por un lado
se dice que el Gobierno abierto practica la transparencia. Esto quiere decir que
lleva la transparencia a sus Ultimas consecuencias, interiorizandose en la
organizacion como un principio de actuacion fundamental. Es decir, no basta
con la aprobacion de la ordenanza de transparencia correspondiente o adoptando
declaraciones ingtitucional es rimbombantes pero carentes de contenido concreto.
Para practicar la transparencia no es necesario, en sentido estricto, ni ordenanza
ni acuerdo institucional, o que hace falta de manera determinantes es voluntad
politica de poner la transparencia como un objetivo principal a conseguir por la
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organizaciéon y como medio a través del cual se consigan superiores
consecuencias como la participaciéon ciudadana y la responsabilidad publica.
Ademas, la transparencia no se concreta Unicamente en la publicacion de datos
en el Portal o la Web correspondiente, es algo més. Por ello, € “Open data’ es
necesario pero no suficiente para conseguir €l buen gobierno.

El Gobierno que se denomina transparente debe, ademas, explicar a los
ciudadanos sus politicas y hacer una correcta evaluaciéon de las mismas. Asi, la
transparencia sirve paraimplicar a ciudadano en la gestion puablica, definiendo,
aplicando y evaluando las politicas publicas a implementar. A partir del open
data y con la imprescindible ayuda de las tecnologias de informacion y la
comunicacion, las llamadas TIC, es posible conseguir este dialogo continuo
entre el gobernantey el ciudadano, fortaleciendo |a posicion de éste y haciéndole
participe de las decisiones estratégicas de lainstitucion.

Todo esto tiene una especian trascendencia en los gobiernos locales donde la
proximidad es una caracteristica intrinseca a dichos gobiernos y donde el vecino
tiene una mayor oportunidad de comunicacién directa con sus representantes
politicos. Por ello es en el &mbito local donde el Gobierno abierto tiene mayores
oportunidades de ser implantado y de obtener resultados éptimos.

- El liderazgo

El Gobierno y en general las instituciones publicas ya no se relacionan con los
ciudadanos desde una perspectiva de superioridad. Ya quedd atrés la antigua
concepcion de la Administracion como mera ventanilla a través de la cua se
presentaban solicitudes por los “administrados’ y, por otro lado, se gjercia la
autoridad publica de una Administracion que se encontraba en un plano superior.
Ahora € papel de la Administracién ha cambiado y debe ser un elemento
dinamizador de la sociedad y |a economia de su ambito de competencias. Debe
ser capaz de liderar la marcha de la sociedad y llevarla a la consecucién de
objetivos comunes.

En el ambito municipal es donde este liderazgo se ve de una manera mas clara.
El gobierno municipa fija las politicas publicas a implementar y adopta las
decisiones necesarias para ello. La administracién municipal en su conjunto debe
servir como dinamizadora de la sociedad, favoreciendo y promocionando que
ésta despliegue todas sus capacidades. La administracion municipal no debe ser
un obstaculo para la consecucion de las expectativas que una sociedad tiene
legitimamente, sino que debe servir precisamente a este fin y colaborar
activamente en la consecucion de dichas expectativas.

El liderazgo en la actualidad no se encuentra vinculado directamente con el
poder que a un determinado érgano le da una norma concreta sino que requiere
una actitud y una aptitud concreta de las personas que gjercen dicho poder. Se
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trata de fortalecer la posicion del ciudadano, favoreciendo la participacion
activa, de modo que las decisiones politicas gocen de una legitimidad extra. La
transparenciay las formulas de participacion ciudadana van en esta linea.

En el plano local esta figura del liderazgo es identificable con la del Alcalde.
Para que los ciudadanos vean a dicho Alcalde como un verdadero lider éste ha
de tener comportamientos éticos gjemplares. Asi, los Codigos éticos pueden
colaborar en la configuracion de dicho liderazgo.

1.2. Referencia Historica

Desde la antigliedad existe la preocupacion por que los gobernantes tuvieran un
comportamiento ético adecuado. De este modo |a ética era considerada como una rama
fundamental de la politica.

Como manifestaciones mas antiguas de esta preocupacion tenemos las
siguientes:

- Cadigo de Hammurabi, obra del rey de Babiloniay fechado en & S. XVIII
a.C. donde ya se indicaban los principios que tenian que ser respetados por
los gobernantes.

- Cuatro grandes libros de Confucio, S. V aC., de donde se derivan los
[lamados Principios chinos de conducta publica.

- En la antigua Grecia tenemos las obra Etica de Aristételes y las Obras
morales de Plutarco (S. 1V a.C.).

- Nacidos en € seno del Imperio Romano tenemos El tratado sobre |os deberes
de Cicerdn (S. | a.C.) y Los tratados morales de Séneca (S. | d.C.).

Asi, podemos observar como la preocupacién por la correccion del
comportamiento ético de los gobernantes viene de muy atras en la historia.

En estas épocas quién tenia un cargo se suponia que tenia que honrar dicha
condicion, dignificando dicho cargo con su actuacion diaria. Siguiendo a OSCAR
DIEGO BAUTISTA podemos decir gue en la Roma clésica se hablaba de “decorum”
gue debian tener los politicos y que se traducia en |os siguientes principios:

- Autoridad: Entendida como actuacion encaminada al bien comuan. Es decir,
no se trata de una autoridad nacida de la norma y gjercida per se sino que
emana directamente del comportamiento éticamente correcto del dirigente
politico.

- Honor: Como mérito reconocido alas actuaciones realizadas. Es la busqueda
de la estimade los demas.
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- Justicia Que se traduce también en que cada actuacion vaya guiada para la
consecucion del interés general o bien comun.

- Libertad: Lo que se pretende con el gobierno del pueblo es que éste sealibre
y sepa hacer uso correcto de esa libertad.

- Prudencia. Que supone que la deliberacion en los asuntos publicos se haga
desde una perspectiva ética.

Son sumamente interesantes estas consideraciones historicas ya que, como
veremos, estos valores y principios son los que se persiguen en la actualidad con los
modernos Codigos éticos.

No obstante lo anterior, esta preocupacion por la ética publica no ha sido
mantenida en e tiempo sino que ha sido descuidada durante largos periddicos
histéricos. En la actualidad este descuido de la ética ha dado lugar a actuaciones
antiéticas de los gobernantes. En una sociedad donde €l relativismo y €l egoismo se han
implantado de forma contundente es muy dificil hablar de principios éticos como
manifestacion del bien coman o interés pablico.

Un punto de inflexién en la historia reciente fue e conocido como caso
“Watergate” surgido en los Estados Unidos en los afios setenta. Dicho caso puso de
manifiesto la existencia de gobernantes y funcionarios que carecian de los fundamentos
éticos basicos en su actuacion. Como sucede en tantas ocasiones hasta que los medios
de comunicacion no destapan e escandalo la sociedad no toma conciencia de una
realidad que, de forma directay a més pequefia escala, es conocida por todos y en cierto
modo aceptada. Ademas, en este caso como en otros muy conocidos, existe la
participacion de algun implicado arrepentido. Dicho arrepentimiento nace directamente
de los fundamentos éticos con los que cuenta el arrepentido, surgiendo la necesidad de
evitar la continuacién de los hechos antiéticos de los que tiene conocimiento.

Este escandalo del “Watergate” tuvo en los Estados Unidos una consecuencia
directa, la dimision del entonces presidente Nixon. Ademés, se cred la Oficina de Etica
y se aprobd la Ley de Etica del Gobierno de 1978. Se toman estas medidas como
instrumentos para favorecer el comportamiento ético de los gobernantes.

En la década de los 70, 80 y 90 es creciente la preocupacion internacional por el
comportamiento ético-publico los que se materializa en numerosas conferencias
internacionales cuyos trabgjos y conclusiones han servido de fundamento para los
actuales codigos éticos. Igualmente y en paralelo se crean numerosos organismos de
fomento y control de la ética. En este contexto internacional aparecen los primeros
codigos de conductay leyes de ética.

En el ambito internacional tenemos que hacer referencia a la importante labor
desarrollada por el Consgo de Europa y, en concreto, por e Congreso de Poderes
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Localesy Regionales. Destaca entre |os diversos trabajos de dicho Congreso € “Cadigo
Europeo de conducta para la integridad politica de los representantes electos locales’ de
1999. Dicho instrumento pretende animar y servir de base para los Cédigos de conducta
0 éticos que se puedan llevar a cabo a nivel regiona o local. Dicho Cédigo parte de la
premisa de que €l respeto por e mandato publico va intimamente unido al respeto de
unas normas é€ticas. Nace el Cddigo ante la preocupacion creciente por los escandalos
judiciales en los que se ven implicados representantes electos y con la finalidad de
promocionar la confianza de los ciudadanos en dichos cargos, vinculando a su vez esa
confianza con la actuacion eficiente de la administracion. También se indica como una
de sus finalidades que los representantes politicos tengan certeza respecto de los
principios éticos a aplicar, sefialando la necesidad de adaptar el codigo a cada ambito
concreto.

Dada la importancia que e Codigo Europeo de conducta para la integridad
politica de los representantes electos locales ha tenido y como ha influido de manera
determinante en los CAdigos éticos posteriores vamos a referirnos resumidamente a su
contenido. Asi, podemos destacar |o siguiente:

1) Ambito de aplicacion. Se refiere a los “representantes electos’, como
cualquier politico con un mandato de autoridad local o regional que se le
haya conferido en una eleccion principal (eleccion por sufragio directo) o
una eleccion secundaria (eleccién para un cargo egjecutivo del consgjo local o
regional). Podemos sacar dos consecuencias, por un lado se excluyen a los
funcionarios y, en general, a los empleados publicos. Por otro lado, se aplica
alos Concejales y Diputados provinciales.

2) Objeto del codigo. Tiene un doble objetivo, por un lado pretende especificar
las normas de comportamiento que se esperan de |os representantes electos
en e desempefio de sus deberes 'y por otro servir de guia a los ciudadanos
sobre las normas de comportamiento que deben esperar de sus representantes
electos.

3) Principios generales. Fija como presupuesto de la actuacion de los
representantes €l respeto a la ley y establece que con su actuacion de debe
proceder a la consecucion del interés publico. De estos dos principios se
puedes derivar todos los deméas. También se refiere a lo que podiamos
denominar lealtad institucional con los demas representantes y empleados
publicos, |0 que se traduce en €l respeto a ésos.

4) Obligaciones especificas. Establece estas obligaciones especificas en los
siguientes aspectos de la actuacion del representante: asuncion, desempefio y
abandono del cargo.
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5) Sistemas de supervision. Donde se recogen otra serie de consideraciones
consecuencia directa de |as obligaciones especificas indicadas.

6) Relaciones con el publico, con el personal del gobierno y con los medios de
comunicacion. Aqui se imponen determinadas medidas para la consecucion
de lo que hoy se ha dado en llamar transparencia. Ademéas se recoge €l
principio de responsabilidad ante € electorado y algunas consideraciones
respecto del correcto nombramiento del personal administrativo
reconociendo el principio de mérito y competencia profesional.

7) Por dltimo, se hacen precisiones en torno a la necesidad de dar a conocer €l
Caodigo alos representantes y ciudadanos.

También se han propiciado desde e Consgo de Europa una serie de
resoluciones para evitar la corrupcion.

|gualmente, en € &mbito de la Unidn Europea hubo un importante desarrollo del
tema de la ética publica en los afios 90 que tenia como finalidad la instauracion de una
politicaglobal contrala corrupcion.

Todo lo anterior se complementa en el ambito de la administracion pablica con
la denominada Nueva Gestion Publica que introduce una serie de valores en la
organizacién administrativa hasta ahora referidos al ambito empresarial, como pueda ser
el concepto de cliente o de calidad en la prestacion del servicio. También esto ha tenido
unainfluencia decisiva en la nueva configuracion de la actuacion publica.

1.3. Situaciéon Actual

Tras el periodo de bonanza econémica existente en Espafia llegamos a la crisis
economica que nos lleva asolando desde el 2008. Y es con la crisis econdmica cuando
se producen dos fendmenos que se retroalimentan. Por un lado tenemos el
empeoramiento de la situacion econémica individua de los ciudadanos provocada por
la destruccion de puestos de trabajo y |os gjustes en las politicas sociales resultado de la
consecucion de la estabilidad presupuestaria. Esto hace que € ciudadano mire con
mucho maés interés como se gasta €l dinero publico y como actlan |os representantes de
las diversas administraciones. Por otro lado, la crisis también favorece que afloren a
conocimiento publico los casos de corrupciéon fraguados en la época de bonanza
econdémicaal calor del urbanismo y de todas sus variables y consecuencias.

La confluencia de ambos elementos en un mismo tiempo y masa social tiene una
consecuencia concreta, €l crecimiento de la desconfianza ciudadana en sus
representantes politicos. Esta desconfianza se observa de manera clara en las encuetas
elaboradas periddicamente por el CIS, donde la preocupacion por la corrupcion y por el
comportamiento de la clase politica va escalando peldafios de manera contundente.



Revista digital CEMCI ] 2

Nuamero 28: octubre a diciembre de 2015

Péagina 9 de 67 CEMCi

Es en este contexto en donde los Cédigos éticos, que vienen fraguandose desde
épocas anteriores, cobran todo €l interés para el ciudadano, como medio para conseguir
una actuacién publica encuadrada en unos principios morales aceptables. Es decir, la
preocupacion por la conducta ética de los gobernantes siempre ha estado ahi, como
hemos visto, pero es en épocas de crisis cuando adquiere una relevancia en e discurso
publico.

En lo que se refiere a la situacion actual en nuestro pais tenemos que referirnos
en primer lugar al Codigo de Buen Gobierno de los miembros del Gobierno y de los
altos cargos de la Administracion General del Estado, aprobado por Acuerdo del
Consgjo de Ministros de 18 de febrero de 2005. Dada la importancia que € mismo ha
tenido en el desarrollo posterior de la materia vamos a detenernos en su contenido.

Seguin se expone en la motivacién del acuerdo parte de la existencia de diversas
normas nacidas durante el periodo democratico que configuran el marco en e gue han
de actuar los altos cargos, los funcionarios publicos y € resto del personal de las
Administraciones publicas para egjercer sus funciones de acuerdo a bloque de la
legalidad. Asi se parte de que las normas reguladoras de este comportamiento tienen por
finalidad Ultima el que e funcionario gerza sus funciones dentro del bloque de
legalidad. Y esta actuacion dentro de la legalidad garantiza a su vez la transparencia,
eficaciay dedicacion plena a sus funciones publicas y evitando situaciones que pudieran
comprometer la independencia e imparcialidad o menoscabar e desempefio de sus
deberes publicos.

Pero en el momento actual no es suficiente con ese cumplimiento estricto de la
ley, sefialandose la necesidad de que la actuacion de dichos cargos se gjuste a principios
éticos y de conducta que hasta este momento no han sido plasmados expresamente en
las normas, aungue si se inducian de ellasy que conforman un codigo de buen gobierno.
Como vemos en este punto se pone de manifiesto una realidad, no basta con cumplir
estrictamente la ley sino que la actuacién del cargo debe estar presidida por principios
éticos gue legitimen dicha actuacion.

El objetivo que se marca el acuerdo del Consgjo de Ministros es el de avanzar de
forma que no solo se cumplan las normas sino que se funde un acuerdo entre estos altos
cargos y los ciudadanos de manera que queden configuradas las normas éticas a las que
se deben gustar los mencionados cargos. Como sefidla expresamente “se trata de
ofrecer alos ciudadanos un cédigo de buen gobierno, donde se definan y expongan los
valores de referencia que han de regir la actuacion de los miembros del Gobierno y de
sus altos cargos para responder alas demandasy exigencias de |os ciudadanos en cuanto
integrantes de la comunidad politica en la que viven y ofrecer un compromiso solido de
respeto, proteccion y fomento de todas las aspiraciones de los individuos en un marco
de solidaridad, libertad y justicia’.
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Los valores alos que se refiere no suponen una recopilacién de principios éticos
sin trascendencia juridica alguna, sino que se trata de principios inducidos de las normas
vigentes en el ordenamiento juridico espafiol, de forma que cada uno de €ellos tiene su
manifestacion concreta en una norma que prevé la consecuencia juridica de su
incumplimiento o cumplimiento defectuoso. Asi, como ya hemos sefialado, se cumple
con el caracter coercitivo que debe existir en cierta medida en todos |os codigos.

En cuanto a su ambito de aplicacion subjetivo se sefiala que tendran la
consideracion de ato cargo los que la tengan a los efectos de la normativa sobre
incompatibilidades. Por tanto se aplican alos miembros del Gobierno y los altos cargos
de la Administracién General del Estado.

El primer articulo sefida que las funciones de las personas incluidas en su
ambito de aplicacion se gerceran de acuerdo con e ordenamiento juridico. A
continuacién sefiala unos principios de actuacion que son los siguientes: objetividad,
integridad, neutralidad, responsabilidad, credibilidad, imparcialidad, confidencialidad,
dedicacién al servicio publico, transparencia, ejemplaridad, austeridad, accesibilidad,
eficacia, honradez, y promocién del entorno cultural y medioambiental y de laigualdad
entre hombres y mujeres. Se puede decir que, desde mi punto de vista, se mezclan
principios con las consecuencias de los mismos, es decir, no se actlia con “ credibilidad”
sino que tu actuacion te debe llevar a conseguir dicha credibilidad, por poner un
gjemplo.

El segundo punto se refiere alos principios éticos, que son |os siguientes:

1. IGUALDAD Y NO DISCRIMINACION: Se promoverén los derechos
humanos y las libertades de los ciudadanos, y evitara toda actuacion que pueda
producir discriminaciéon alguna por razon de nacimiento, raza, sexo, religion,
opinién o cualquier otra condicidn o circunstancia persona o social.

2. INTERES GENERAL: La adopcion de decisiones perseguird siempre la
satisfaccion de los intereses generales de los ciudadanos y se basard en
apreciaciones objetivas orientadas hacia el interés comin. Se debe prescindir en
el proceso decisorio de cualquier otro factor que exprese posiciones personales,
familiares, corporativas, clientelares o cualesquiera otras que puedan colisionar
con este principio.

3. EVITAR CONFLICTOS DE INTERESES: Se abstendran de toda actividad
privada o interés que pueda suponer un riesgo de plantear conflictos de intereses
con su puesto publico. Se entiende que existe conflicto de intereses cuando los
altos cargos intervienen en las decisiones relacionadas con asuntos en los que
confluyan alavez intereses de su puesto publico e intereses privados propios, de
familiares directos, o intereses compartidos con terceras personas. Si nos fijamos
en la redaccion del articulo resulta que es suficiente e simple riesgo de que se
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produzca e conflicto no siendo necesario que se produzca plenamente dicho
conflicto.

Esto esta intimamente relacionado con las nociones de inegibilidad e
incompatibilidad para €l acceso a los cargos publicos, sobre todo con esta
tltima. La incompatibilidad es la prohibicion de simultanear dos 0 més cargos,
funciones o actividades, publicas o privadasy su objetivo es evitar precisamente
el conflicto de intereses. En el ambito municipal tenemos que hacer referencia al
articulo 178 de la LOREG, donde se establece de forma taxativa las
incompatibilidades existentes de forma que no se favorezca la generacion de
conflictos de intereses que pueda llevar a una decision publica no orientada a
interés general.

Ademas, este punto hay que ponerlo en relacion con el deber de abstencién y
recusacion, en lo relativo a los expedientes concretos en los que tenga poder de
decision o influencia el alto cargo en cuestion.

4. IGUALDAD ENTRE SEXOS: Los altos cargos deben promover e respeto a
la igualdad entre hombres y mujeres, y removeran los obstaculos que puedan
dificultarla. Se trata de un principio reiterativo respecto del expresado en €l
nimero uno. Se puede pensar que se quiso hacer un especia hincapié en un tipo
de discriminacién que se pudiera entender como mas extendida sobre todo en €l
ambito interno de la administracion.

5. IGUALDAD “FINANCIERA”: No pueden aceptar un trato privilegiado en lo
gue se refiere a las operaciones financieras, obligaciones patrimoniales o
negocios juridicos que realicen. Tienen que ser tratados como € resto de los
ciudadanos.

En este punto se podria hacer una precision en lo que se refiere a que dichos
privilegios sean obtenidos no solo por e ato cargo, sino también por € partido
politico a que pertenezca dicho ato cargo. Es decir, la no aceptacion de
privilegios en las operaciones financieras no solo se debe referir a las
operaciones que realice €l alto cargo concreto sino que se debe evitar que dichos
privilegios se apliquen a partido politico en cuestion, con lo que entrariamos en
el espinoso tema de la financiacion de los partidos. En relacion con esto es
importante hacer mencion a la modificacion efectuada por la Ley Organica
3/2015, de 30 de marzo, por la que se modifica, entre otras, la Ley Organica
8/2007 de financiacion de los Partidos Politicos. Esta norma ha puesto coto a
tratamiento financiero privilegiado de las entidades de crédito a los partidos
politicos, 1o que incide positivamente en la objetividad de la actuacion publica.

6. TRATO DE FAVOR: No aceptardn ningun tipo de trato de favor, privilegio o
ventgja injustificada, por parte de personas fisicas 0 entidades privadas. Se
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podria haber expresado mejor diciendo gque dicho trato de favor traiga su causa
en la condicién de alto cargo mejor que hacer referencia al carécter injustificado
del mismo.

7. ABSTENCION DE INTERVENIR EN PROCEDIMIENTOS: No influirdn en
la agilizacion o resolucion de tramite o procedimiento administrativo sin justa
causa. Ademas, no intervendran en modo alguno cuando ello comporte una
actuacion privilegiada en beneficio de los titulares de estos cargos 0 su entorno
familiar y socia inmediato o cuando suponga un menoscabo de los intereses de
terceros. En este punto nos podemos preguntar cual sera esta justa causa que
justifique la intervencion del alto cargo. Ademas esto entronca directamente con
tipos delictivos como prevaricacion o € tréfico de influencias, castigados en €l
ambito penal.

8. EFICACIA, ECONOMIA Y EFICIENCIA: Actuarén de acuerdo con los
principios de eficacia, economiay eficiencia, y vigilaran siempre la consecucion
del interés general y el cumplimiento de los objetivos de la organizacion. Vuelve
areiterar en lo ya sefialado en el punto dos.

9. ABSTENCION EN EL AMBITO PRIVADO: Se abstendran de todo tipo de
negocios y actividades financieras que puedan comprometer la objetividad de la
Administracién en € servicio alos intereses generales.

10. TRANSPARENCIA: Sus actividades publicas rel evantes seran transparentes
y accesibles para los ciudadanos con las Unicas excepciones previstas en las
leyes. Es importante este punto, ya que se introduce el término transparencia en
un cddigo de este tipo.

11. RESPONSABILIDAD: Respecto de las decisiones y actuaciones propias y
de los organismos que dirigen.

12. RESPONSABILIDAD (l1): Asumirén la responsabilidad de sus actuaciones
ante los superiores y no las derivaran hacia los subordinados sin causa objetiva.
De nuevo tenemos una reiteracion. Ademas tendremos que interpretar cual sera
la causa que justifique la derivacion de la responsabilidad. La responsabilidad o
se tiene 0 no se tiene sin que haya ninguna justa causa que motive su derivacion
alosinferiores, salvo que éstos sean efectivamente |os responsabl es.

13. BUENA FE: Ejerceran sus atribuciones segun los principios de buena fe y
dedicacién a servicio publico y se abstendran no solo de conductas contrarias a
aquellos, sino también de cualesguiera otras que comprometan la neutralidad en
el gercicio de los servicios publicos que tuvieran encomendados.

14. DEBER DE SIGILO: Se mantendran el sigilo, lareservay la discrecion en
relacion con los datos e informes que se conocieran por razon del cargo.
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Se pueden sintetizar estos principios en € deber de actuar con la Unica finalidad
avanzar en la consecucién del interés general, a partir de agui se derivan todos los
demas principios.

El articulo o punto tercero se refiere a los principios de conducta, que son los
siguientes:

1. PLENA DEDICACION: El gercicio de las funciones asociadas a los atos
cargos exige la plena dedicacion. Con €ello se ratifica la regla general de
incompatibilidad con cualquier otro tipo de actividad.

2. CARGOS EN PARTIDOS POLITICOS: El desempefio de responsabilidades
organicas en los partidos politicos no puede suponer en modo alguno menoscabo
en el gercicio de sus funciones como alto cargo.

3. DEBER DE INFORMACION: Los altos cargos garantizarén el ejercicio del
derecho de los ciudadanos a la informacion sobre e funcionamiento de los
servicios publicos que tengan encomendados, siempre respetando las
limitaciones que fijen las normas especificas.

4. EXEMPLARIDAD EN LA ACTUACION: En €l gercicio de sus funciones los
altos cargos extremaran €l celo para que el desempefio de las obligaciones sea
una referencia de gemplaridad en la actuacion de los empleados publicos. Esta
gemplaridad habra de predicarse, iguamente, en e cumplimiento de las
obligaciones que, como ciudadanos, les exigen las leyes. Por tanto, se exige
gemplaridad en e cumplimiento de las normas que los vinculan como altos
cargos y en e cumplimiento de las normas que les afectan como meros
ciudadanos, lo que nos lleva directamente a la necesidad de mantener una
ejemplaridad en el ambito privado.

5. AUSTERIDAD Y DIGNIDAD: Administraran los recursos publicos con
austeridad y evitaran actuaciones que puedan menoscabar la dignidad con que ha
de gercerse e cargo publico. En este punto se mezclan dos principios diferentes
como lo son el de austeridad y el de dignidad en €l gjercicio del cargo publico.
El tema de la austeridad entronca en la actualidad con e buen gobierno en
materia presupuestaria que se ha introducido con la Ley de Transparencia y
Buen Gobierno como veremos mas adel ante.

6. INADMISION DE REGALOS: Se rechazara cualquier regalo, favor o
servicio en condiciones ventgjosas que vaya mas alla de los usos habituales,
sociales y de cortesia 0 préstamos u otras prestaciones econdmicas que puedan
condicionar €l desempefio de sus funciones, sin perjuicio de lo establecido en €l
Codigo Penal. En & caso de obsequios de mayor significacion de caracter
ingtitucional se incorporaran a patrimonio del Estado, en los términos previstos
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en la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimonio de las Administraciones
Publicas, de acuerdo con lo que se determine reglamentariamente. Es decir, que
el limite lo fijan los usos socides o de cortesia. Esto hace que se deba
complementar con los otros principios éticos para que el ato cargo tenga la
capacidad de discernir donde se encuentra el limite de esos usos sociales y en
gué momento se exceden éstos.

7. ACCESIBILIDAD: En € desempefio de sus funciones seran accesibles a
todos los ciudadanos y extremaran la diligencia en contestar todos los escritos,
solicitudes y reclamaciones que estos realicen. En este punto tenemos que
referirnos necesariamente a lo que se introduce por la Ley de Transparencia y
Buen Gobierno respecto del acceso alainformacién por parte de los ciudadanos,
ya que es esta ley la que en la actualidad nos debe marcar la pauta a seguir en la
facilitacion de dicha informacién a los ciudadanos. En cuanto a la necesidad de
contestar a los escritos esta bien que se haga mencion a este deber que yarecoge
la Ley 30/1992, de 26 de noviembre. No hay nada que dé peor imagen de la
administracion que la ausencia de contestacion a alguna demanda, por lo que es
positiva esta precision a respecto.

8. TRATAMIENTO OFICIAL: El tratamiento oficial de caracter protocolario de
los miembros del Gobierno y de los altos cargos seré €l de sefior/sefiora, seguido
de ladenominacion del cargo, empleo o rango correspondiente.

9. USO IMPROPIO: Se abstendran de realizar un uso impropio de los bienes 'y
servicios que la Administracion General del Estado pone a su disposicion por
razon del cargo. Este deber también nos reconduce a la figura delictiva de
malversacion de caudales publicos e incluso a la responsabilidad contable
exigida ante el Tribunal de Cuentas.

10. PROTECCION DE LA CULTURA Y EL MEDIO AMBIENTE: La
proteccion del entorno cultura y de la diversidad linglistica inspirara las
actuaciones de los altos cargos en € gercicio de sus competencias, asi como la
proteccion y mejora de la calidad del medio ambiente. Como vemos en un
principio que se materializa de manera muy poco concreta, de modo que solo
estéllamadaainspirar la actuacion de los atos cargos.

11. CUSTODIA DE DOCUMENTOS: Garantizardn la constancia y
permanencia de los documentos para su transmision y entrega a sus posteriores
responsables. El incumplimiento de este deber nos lleva iguamente a diversos
tipos penales.

En cuanto al cumplimiento del Cédigo de Buen Gobierno el punto cuarto sefiala
gue anualmente el Consegjo de Ministros conocera un informe elevado por €l Ministro de
Administraciones Publicas, sobre los eventuales incumplimientos de los principios
éticos y de conducta con € fin de analizar los procedimientos y actuaciones que pueden
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posibilitar su trasgresion y proponer las medidas que se estimen convenientes para
asegurar la objetividad de las decisiones de la Administracion y de las instituciones
publicas. El Consgjo de Ministros, en el supuesto de que hubieraincumplimientos de los
principios del codigo, adoptara las medidas oportunas. Se hace extrafio pensar que un
incumplimiento de los principios indicados, que siempre va a tener su correlativa
sancion en la legislacion reguladora de la responsabilidad disciplinaria de estos cargos,
se suspenda en tanto se da cumplimiento a esta prevision. Lo oportuno serd que €l
expediente disciplinario, en su caso, se desarrolle con normalidad con independencia de
este informe, y que luego se haga mencion. Desde mi punto de vista esta prevision es
inocua por cuanto ningun Ministro de Administraciones Publicas va a hacer un informe
donde ponga de manifiesto eventuales incumplimientos de otro ministro o altos cargos
del Gobierno. Espaia no tiene la suficiente madurez para llevar a cabo esta labor de
autocritica en el seno del Gobierno. Lo normal serd que si se tiene conocimiento de que
tal ministro o alto cargo no cumple algunos de los indicados principios sea directamente
cesado por la persona que lo nombro, evitando que trascienda la posible responsabilidad
in vigilando o in eligendo en la que se hubiera podido incurrir. Ademas hubiese sido
muy aconsegjable haber incluido la obligatoriedad de publicar dicho informe para
general conocimiento, de acuerdo con el principio de transparencia.

Hay que terminar diciendo que este Codigo de Buen Gobierno de los miembros
del Gobierno y de los atos cargos de la Administracion General del Estado ha sido
derogado por Ley 3/2015, de 30 de marzo, reguladora del gercicio del ato cargo de la
Administracion General del Estado, en la gue ho nos vamos a detener.

Tras esto otro punto de inflexion fue e Cddigo de Buen Gobierno Local
aprobado por la Comisién Ejecutiva de la FEMP en su reunion de 15 de diciembre de
2009. Dada la trascendencia que tiene nos vamos a detener en examinar
minuci osamente su contenido.

En el preambulo del Codigo de la FEMP de 2009 se parte del “Codigo Europeo
de Conducta para la integridad politica de los representantes locales electos’, aprobado
por el CPLRE, a que ya nos hemos referido anteriormente. Sefiala que dicho Cédigo
Europeo aboga por la promocion de codigos de conducta para los representantes locales
como instrumentos que faciliten la creacion de confianza entre los politicos y los
ciudadanos. Se sefidla también que el respeto por € mandato del electorado va
estrechamente unido a respeto de unas normas éticas.

Como fundamentacion se hace también mencion a la Conferencia de Ministros
europeos responsables de las instituciones locales y regionales que culmind con la
declaracion sobre la “participacion democrética y la ética publica a nivel loca y
regional”. Se hace referencia a la Agenda de Budapest y a otras Recomendaciones del
Consgjo de Ministros y del Consejo de Europa con la finalidad de hacer hincapié en la
utilidad del Manual de Buenas Précticas sobre la Etica Publica en € nivel de los
Gobiernos Locales.
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El objeto del Codigo de la FEMP esla fijacion de unos principiosy € disefio de
instrumentos de gobierno, que contribuyan a implantar modos de comportamiento de
los representantes locales con la finalidad de ingtitucionalizar una cierta ética publica
comun que evite la mala gestion, destierre la corrupcion, y coadyuve en generaizar las
buenas practicas. Se parte del reconocimiento de la existencia de casos de mala gestion
y corrupcion, falta de transparencia en la gestion y en la relacion con la ciudadania,
alggamiento de los cargos electos de la realidad social, situaciones de transfuguismo,
connivencia con los intereses privados, ausencia de cauces suficientes para el control de
la gestion por la oposicion.

El Codigo, ademés, se configura como un Estatuto para los Electos Locales, en
la linea de lo indicado por € Codigo Europeo en cuanto sefidla que “no se pueden
imponer obligaciones sin que se ofrezcan garantias que permitan a los representantes
locales y regionales electos cumplir sus deberes.”, asegurdndose la libertad en €
giercicio del mandato y una retribucién justa y adecuada a las responsabilidades
gjercidas.

Todo ello con un objetivo claro contribuir ala meora de los model os de gestion
y garantizar alos ciudadanos un buen gobierno local implantando un compromiso firme
con la ética publica y la calidad democrética en el @mbito de gestion mas proxima al
ciudadano. En conclusion, se trata de profundizar en la configuracion democrética y
participativa de | as corporaciones |ocal es.

Una vez conocida la motivacion del cddigo podemos pasar a examinar su
contenido. Se estructura en base a seis &reas, como son:

- PRINCIPIOS DEL CODIGO DEL BUEN GOBIERNO LOCAL

- MEDIDAS PARA MEJORAR LA GESTION Y LA CALIDAD DE LA
DEMOCRACIA LOCAL,

- INCOMPATIBILIDADES Y DECLARACIONES DE ACTIVIDADES Y
BIENES

- RETRIBUCIONES ECONOMICAS DE LOSELECTOS

- MEDIDAS DE DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

- MECANISMOS PARA SU APROBACION, DIFUSION Y
CUMPLIMIENTO

Dado que esta llamado a ser utilizado como modelo o como objeto de adhesion
por la inmensa mayoria de entidades locales vamos a hacer referencia brevemente a su
contenido.

- PRINCIPIOS DEL CODIGO DEL BUEN GOBIERNO LOCAL

Comienza sefialando que los electos locales gjercerdn sus funciones, de acuerdo
con la Constitucion, los respectivos Estatutos de Autonomiay €l resto del ordenamiento
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juridico y gjustaran su actividad a los principios éticos y de conducta contenidos en €l
presente Codigo de Buen Gobierno Local.

Se indica que regiran las actuaciones de los electos locaes la €eficiencia, la
modernizacion de la Administracion y el buen servicio ala ciudadania, defendiendo los
intereses generales con honestidad, objetividad, imparcialidad, confidencialidad,
austeridad y cercania ala ciudadania.

Se hace referencia a la mejora de los modelos de gestion y a buen Gobierno
Local como garantia de igualdad y solidaridad para los ciudadanos, adquiriendo un
compromiso con la ética publicay la calidad de la democracia en €l ambito de gestion
mas proximo a la ciudadania. Se fomentara la transparencia y la democracia
participativa, la inclusién social y e equilibrio territorial, respetando los derechos
humanos y los valores civicos

En relacion con la ya sefialado respecto a Cédigo de la AGE en relacion con las
incompatibilidades y con el deber de abstencion, se sefiala que representantes locales se
abstendran de gjercer sus funciones o utilizar las prerrogativas del cargo para favorecer
intereses privados, propios o de terceras personas, evitando el favoritismo y e gercicio
de autoridad en beneficio propio. Asi mismo, no aceptaran regalos que sobrepasen los
usosy costumbres de la simple cortesia por parte de entidades o personas.

Se cierra este apartado con una referencia ala conservacion del medio ambiente.

- MEDIDAS PARA MEJORAR LA GESTION Y LA CALIDAD DE LA
DEMOCRACIA LOCAL,

El objetivo establecido para mejorar la gestion y la calidad democrética es
acercar laadministracion a ciudadano, potenciando la transparenciay lainformacion.

Como medidas concretas se plantean las siguientes:

- Se articulardn Comisiones de Control y Seguimiento en la contratacion publica.
Con €lo se pretende garantizar que tanto la contratacion se lleve a efecto bagjo los
principios de transparencia, legalidad, publicidad y libre concurrencia.

- Creacion de mecanismos para posibilitar la formulacion de Sugerencias y
Reclamaciones como medio de profundizar en la participacion y comunicacién con los
vecinos. Lo que se propone es aplicar a todos los municipios las previsiones al respecto
establecidas en e Titulo X delaLBRL paralos municipios de gran poblacion.

- En las relaciones con la oposicién se propone:
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e Celebrar reuniones periddicas con la oposicion, para dar cuenta de las
iniciativasy proyectos, asi como para facilitar |os acuerdos.

e Se celebraran Plenos ordinarios a menos de carécter trimestral. Con el
cumplimiento de las previsiones contenidas en la LBRL es suficiente, siendo
inocua esta apreciacion.

e Se incorporara a la oposicién a los Consgjos de Administracion de las
Sociedades y Empresas Publicas Municipales, y a los Patronatos de las
Fundaciones Locales.

e Seredlizaralacelebracion anual de un debate sobre el Estado del Municipio

- Se publicard el procedimiento de concesién de subvenciones y ayudas, con
determinacion de la cuantia y del beneficiario, y con maximo nivel de transparencia
acerca de las personas juridicas solicitantes y |os grupos de las que dependan.

- En relacién con los servicios se acuerda la creacion de una carta de derechos
ciudadanos respecto a funcionamiento de los servicios 'y el impuso de la aplicacion de
laLey de Acceso Electronico de los Ciudadanos ala Administracion.

- Sefacilitarén a los Grupos politicos un despacho o local parareunirsey recibir
visitas, poniendo € Alcalde a su disposicién los medios materiales y humanos que
permita el Presupuesto. Como vemos, esto también se encuentra ya recogido en la
LBRL. Es importante la referencia a Presupuesto, ya que se abre la puerta a
incumplimiento de este deber viaimposibilidad presupuestaria provocada.

- Se promovera la plurdidad en los medios locales de informacion y
comunicacion favoreciendo dando espacios parala participacion de la oposicion.

- Se promovera el didlogo.

- INCOMPATIBILIDADES Y DECLARACIONES DE ACTIVIDADES Y
BIENES

En este punto se limita a hacer precisiones a respecto de las obligaciones ya
contenidas en la LBRL en lo relativo a la presentacion de las declaraciones de bienes e
intereses.

Como digno de mencién tenemos que sefidar que se haran publicas las
declaraciones de bienes, de actividades y causas de posible incompatibilidad de, ademés
de los cargos publicos electos, los directivos y personal de confianza de las
instituciones, conforme alos model os que seran aprobados por |os Plenos.

También se publicarén las retribuciones integras, asi como las compensaciones
econdmicas que perciban por la representacion desempefiada con motivo de su cargo, de
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los cargos publicos electos, de los directivos y personal de confianza de las
instituciones.

- RETRIBUCIONES ECONOMICAS DE LOS ELECTOS

Al respecto de este tema 'y de las previsiones establecidas en e Cédigo se han
visto muy condicionadas, cuando no limitadas, por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre,
gue modifica la LBRL. Esta ley introdujo limitaciones importantes en |as retribuciones
y régimen de dedicacion de los cargos electos que se concretan en las Leyes de
Presupuestos Generales del Estado respectivas.

- MEDIDASDE DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

Se parte en este punto sefidlando que la democracia representativa y la
democracia participativa no son alternativas contrapuestas, sino que se complementan y
refuerzan launaalaotra.

Tras esto se establecen como medidas concretas las siguientes:

1.- Creacion de organismos concretos que favorezcan la democracia
participativa, haciendo mencion especia alos Presupuestos Participativos.

2.- Fomentar por parte de la Administracion la participacion ciudadana via
educacion.

3.- Se favorecera la informacién entre los responsables publicos y la ciudadania,
sirviéndose de las tecnologias existentes.

4.- Se implementaran formulas diversas de evaluacion ciudadana de la gestion
local.

- MECANISMOS PARA SU APROBACION, DIFUSION Y
CUMPLIMIENTO

Aqui seindica que los Ayuntamientos signatarios, haciendo uso de la autonomia
local, incorporaran a su ordenamiento, a través de sus Reglamentos Organicos y otras
normas de funcionamiento especificas, los principios y normas contenidos en este
Cadigo. Igualmente informaré al respecto ala ciudadania.
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2. CODIGOS ETICOS EN LA ADMINISTRACION LOCAL. SU CONTENIDO Y
PROCEDIMIENTO DE APROBACION

2.1. Concepto Y Naturaleza Juridica
A) Medidas de transparenciay de ética publica

Como ya hemos podido indicar en €l punto | la aparicién de codigos que
incluyen reglas éticas constituye un fendmeno de importancia creciente tanto en las
organizaciones publicas como privadas. Esto es asi porque tanto en unas como en otras
hay ciertas preocupaciones comunes en lo que a comportamiento ético de sus
responsables se refiere. Estos codigos se estan materializando bajo diversas
denominaciones, como veremos mas adel ante.

Centrandonos en la esfera publica hay que sefidlar que estos cédigos suponen
una decision o compromiso de la propia Administracion de someterse a determinadas
reglas organizativas, €éticas o de conducta con la finalidad de garantizar una mejor
gestion publica, mejorando la eficiencia y fomentando la transparencia. Como sefidla
CAYETANO PRIETO ROMERO los cédigos éticos nacen como guia en la toma de
decisiones y para la fijacion de la conducta de los servidores publicos, concretando |os
principios y valores fundamental es de la organizacion.

De este modo podemos definir con el indicado autor los cédigos éticos como el
conjunto de principios y valores de las organizaciones, que e informe Nolan (Reino
Unido, 1995) resumi6 en los siete principios de la vida pablica, que son:

1) Capacidad de asumir €l interés publico.
2) Integridad.

3) Objetividad.

4) Responsabilidad.

5) Transparencia.

6) Honestidad.

7) Capacidad de decision.

Dada la importancia gque tienen estos siete principios de la vida publica vamos a
precisar un poco su contenido:

1) Capacidad de asumir €l interés publico: e personal a servicio de la
Administracion Publica debera adoptar sus decisiones basandose solamente en
las necesidades del interés publico. Nunca actuard a fin de obtener beneficios
parasi o sus allegados.
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2) Integridad: e personal de la Administracion Publica deberd abstenerse de
ponerse en situacion de contraer obligaciones financieras o de otro tipo con
personas u organizaciones que puedan influir en el desarrollo de sus funcionesy
actuaciones publicas.

3) Objetividad: en e desempefio de todas y cada una de las actividades publicas €l
persona de la Administracion Publica basaré todas sus el ecciones en el principio
de mérito, refiriéndose a estas a elecciones de personal 0 de contratos
administrativos.

4) Responsabilidad: €l personal de la Administracion Publica es responsable de las
decisiones y actos que afecten ala sociedad y debe estar sometido a los controles
gue en cada momento se consideren oportunos.

5) Transparencia: €l persona de la Administracion Publica debera ser transparente
respecto a las decisiones y actos que adopte en la medida de lo posible. Debera
motivar sus actos, sobre todo lo restrictivos de derechos, y solo denegara €l
acceso alainformacion cuando claramente lo exija el interés publico.

6) Honestidad: € personal de la Administracion Publicatiene el deber de declarar
cualquier interés privado que pueda guardar relacién con sus actividades
publicas y adoptar cuantas medidas sean necesarias para resolver cualquier
conflicto que pudiera surgir de modo que quede salvaguardado € interés
publico. Esto esta intimamente relacionado con e deber de abstencion y
recusaci on regulado legalmente.

7) Capacidad de decision: € personal de la Administracion Publica debera utilizar
estos principios como modelo en la toma de decisiones. Estos principios se
deben aplicar en todos los &mbitos de la vida publica.

Estos principios ya estdn recogidos en nuestro ordenamiento juridico. Asi,
partiendo de la propia Constitucion, podemos hacer mencion al articulo 9 que sefidalo
siguiente:

“1. Los ciudadanos y los poderes publicos estan sujetos a la Congtitucion y al resto
del ordenamiento juridico.

2. Corresponde a los poderes publicos promover las condiciones para que la
libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en que se integra sean reales y
efectivas, remover los obstaculos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la
participacion de todos |os ciudadanos en la vida politica, econdmica, cultural y social.

3. La Constitucion garantiza e principio de legalidad, la jerarquia normativa, la
publicidad de las normas, la irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no
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favorables o restrictivas de derechos individuales, la seguridad juridica, la
responsabilidad y la interdiccidn de la arbitrariedad de los poderes publicos.”

Por otro lado tenemos el articulo 23 que establece que los ciudadanos tienen el
derecho a participar en los asuntos publicos, directamente o por medio de
representantes, libremente el egidos en elecciones periddicas por sufragio universal.

Por ultimo tenemos e articulo 103 que sefiala que la Administracion Publica
sirve con objetividad los intereses generales y actlia de acuerdo con los principios de
eficacia, jerarquia, descentralizacion, desconcentracion y coordinacion, con
sometimiento pleno alaley y a Derecho.

Como vemos la Constitucion espafiola recoge bien directa o bien indirectamente
los referidos principios.

Estas previsiones constitucionaes se han recogido y desarrollado por la
normativa legal. En primer lugar por la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de RJIAP y
PAC. Asi tenemos € articulo 3 que sefiala | os siguientes principios:

Servicio a interés general.

Eficacia.

Jerarquia.

Descentralizacion.

Desconcentracion.

Coordinacion.

Sometimiento pleno ala Constitucion, alaLey y a Derecho.
Buenafey de confianza legitima

Cooperacion y colaboracion (en sus relaciones).

10 Criterios de eficienciay servicio alos ciudadanos.

11. Transparenciay de participacion (en sus relaciones con los ciudadanos).

COoNOA~WNE

A su vez estos principios se han desarrollado en la legislacion de régimen local.
Podemos decir, preliminarmente, gue los principios que recogen los Codigos éticos se
derivan de lalegislacion preexistente.

Para seguir profundizando en e concepto de codigos éticos debemos sefialar que
en la préctica la diferenciacion entre los diferentes codigos no es clara, existiendo una
cierta confusion terminolégica a respecto. Es preciso para abordar € estudio de esta
materia hacer unacierta precision a respecto. Asi, podemos diferenciar entre:

a) Cadigos éticos. Que contienen una declaracion de valores y principios éticos
gue han de inspirar la actuacién de sus destinatarios. Su contenido, por tanto,
se centra en dichos valores, sin entrar afijar comportamientos concretos.

b) Cdédigos de conductaa En estos s se concretan los comportamientos
esperados de los miembros de la organizacién. Se precisan de forma concreta
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las pautas de actuacion esperadas de los miembros de organizacion.
Realizan, por tanto, una labor complementaria a la ley, estableciendo pautas
de conducta.

c) Cadigos de buen gobierno. Que se pueden definir como disposiciones que
regulan las actuaciones de los que g ercen el gobierno de la entidad de que se
trate. Se centran en la actuacion de los 6rganos de gobierno.

Junto con estas tres modalidades tenemos los cddigos de buenas précticas, que se
centran en concretar gemplos de una actuacion adecuada. En muchos casos estos
codigos de buenas précticas se centran en proporcionar una actuacion transparente sobre
todo en lo que se refiere al ambito de las potestades discrecional es.

Lo que si es cierto es que existe una cierta confusion terminologica al respecto
en larealidad préctica de forma que, por gemplo, se denominan cédigos éticos alo que
son codigos de conducta. Por ello, para proceder a estudio de los diferentes codigos
existentes en la realidad practica tenemos que ver el contenido del codigo para ver cud
es su verdadera naturaleza, con independencia del titulo que se le haya otorgado.

Para ver la diferencia entre codigos éticos y codigos de conducta es muy
ilustrativa la diferenciacion que a respecto hace la Ley 7/2007, de 12 de abril, del
Estatuto Basico del Empleado Publico. Estaley, en sus articulos 52, 53 y 54 establece
una diferenciacion entre principios éticos y de conducta que me parece muy interesante,
por lo que vamos a reproducirlos en su integridad:

“ Articulo 52 Deberes de los empleados publicos. Cédigo de Conducta

Los empleados publicos deberan desempefiar con diligencia las tareas que tengan
asignadas y velar por los intereses generales con sujecion y observancia de la
Constitucion y del resto del ordenamiento juridico, y deberan actuar con arreglo a los
siguientes principios. objetividad, integridad, neutralidad, responsabilidad,
imparcialidad, confidencialidad, dedicacion al servicio publico, transparencia,
gemplaridad, austeridad, accesibilidad, eficacia, honradez, promocion del entorno
cultural y medioambiental, y respeto a la igualdad entre mujeres y hombres, que
inspiran el Codigo de Conducta de los empleados publicos configurado por los
principios éticos y de conducta regulados en los articul os siguientes.

Los principios y reglas establecidos en este Capitulo informaran la interpretacion y
aplicacion del régimen disciplinario de los empleados publicos.

Articulo 53 Principios éticos

1. Los empleados publicos respetaran la Constitucion y € resto de normas que integran
el ordenamiento juridico.
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2. Su actuacion perseguira la satisfaccion de los intereses generales de los ciudadanos
y se fundamentara en consideraciones objetivas orientadas hacia la imparcialidad y el
interés comun, al margen de cualquier otro factor que exprese posiciones personales,
familiares, corporativas, clientelares o cualesquiera otras que puedan colisionar con
este principio.

3. Ajustaran su actuacion a los principios de lealtad y buena fe con la Administracion
en la que presten sus servicios, y con sus superiores, comparieros, subordinados y con
los ciudadanos.

4. u conducta se basara en el respeto de los derechos fundamentales y libertades
publicas, evitando toda actuacion que pueda producir discriminacién alguna por razén
de nacimiento, origen racial o énico, género, sexo, orientacion sexual, religion o
convicciones, opinién, discapacidad, edad o cualquier otra condicidn o circunstancia
personal o social.

5. Se abstendran en aquellos asuntos en |os que tengan un interés personal, asi como de
toda actividad privada o interés que pueda suponer un riesgo de plantear conflictos de
intereses con su puesto publico.

6. No contraeran obligaciones econdmicas ni intervendran en operaciones financieras,
obligaciones patrimoniales 0 negocios juridicos con personas o entidades cuando
pueda suponer un conflicto de intereses con las obligaciones de su puesto publico.

7. No aceptaran ningun trato de favor o situacion que implique privilegio o ventaja
injustificada, por parte de personas fisicas o entidades privadas.

8. Actuaran de acuerdo con los principios de eficacia, economia y eficiencia, y
vigilaran la consecucion del interés general y e cumplimiento de los objetivos de la
organizacion.

9. No influirén en la agilizacion o resolucién de trdmite o procedimiento administrativo
sin justa causa y, en ningun caso, cuando ello comporte un privilegio en beneficio de
los titulares de los cargos publicos o su entorno familiar y social inmediato o cuando
suponga un menoscabo de |os intereses de terceros.

10. Cumpliran con diligencia las tareas que les correspondan o se les encomienden y,
en su caso, resolveran dentro de plazo los procedimientos o expedientes de su
competencia.

11. Ejerceran sus atribuciones segiin €l principio de dedicacion al servicio publico
absteniéndose no solo de conductas contrarias al mismo, sino también de cualesquiera
otras gue comprometan la neutralidad en €l gercicio de los servicios publicos.
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12. Guardaran secreto de las materias clasificadas u otras cuya difusion esté prohibida
legalmente, y mantendran la debida discrecion sobre aquellos asuntos que conozcan
por razén de su cargo, sin que puedan hacer uso de la informacion obtenida para
beneficio propio o deterceros, o en perjuicio del interés publico.

Articulo 54 Principios de conducta

1. Trataran con atencion y respeto a los ciudadanos, a sus superioresy a los restantes
empleados publicos.

2. El desempefio de las tareas correspondientes a su puesto de trabajo se realizara de
forma diligente y cumpliendo la jornada y €l horario establecidos.

3. Obedeceran las instrucciones y 6rdenes profesionales de los superiores, salvo que
constituyan una infraccion manifiesta del ordenamiento juridico, en cuyo caso las
pondran inmediatamente en conocimiento de |os 6rganos de inspeccién procedentes.

4. Informarén a los ciudadanos sobre aquellas materias o0 asuntos que tengan derecho
a conocer, y facilitaran e egercicio de sus derechos y € cumplimiento de sus
obligaciones.

5. Administraran los recursos y bienes publicos con austeridad, y no utilizaran los
mismMos en provecho propio o de personas allegadas. Tendran, asimismo, el deber de
velar por su conservacion.

6. Se rechazara cualquier regalo, favor o servicio en condiciones ventajosas que vaya
mas all& de |os usos habituales, sociales y de cortesia, sin perjuicio de lo establecido en
el Codigo Penal.

7. Garantizaran la constancia y permanencia de los documentos para su transmision y
entrega a sus posteriores responsabl es.

8. Mantendran actualizada su formacién y cualificacion.
9. Observaran las normas sobre seguridad y salud laboral.

10. Pondrén en conocimiento de sus superiores o de los érganos competentes las
propuestas que consideren adecuadas para mejorar el desarrollo de las funciones de la
unidad en la que estén destinados. A estos efectos se podré prever la creacion de la
instancia adecuada competente para centralizar la recepcion de las propuestas de los
empleados publicos o administrados que sirvan para mejorar la eficacia en e servicio.

11. Garantizaran la atencion al ciudadano en la lengua que lo solicite siempre que sea
oficial en €l territorio.”
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Aungue referida Unicamente a los empleados publicos, estos articulos nos sirven
para observar lo ya indicado respecto de las diferencias entre cédigos éticos y cddigos
de conducta, poniendo de manifiesto la dificultad de su diferenciacion.

En primer lugar tenemos que hacer mencion a hecho de gque estos preceptos se
aplican a los empleados publicos en su conjunto, tanto a los funcionarios como a los
laborales. Segin expone SANCHEZ MORON nada se opone a aplicar a todos los
empleados publicos un mismo cddigo de conducta ética y profesional, ya que todos
ellos, con independencia de la naturaleza juridica de su relacion de empleo, son
servidores publicos, retribuidos con cargo alos fondos publicos, lo que conlleva atender
aun conjunto de valores del servicio en parte diferentes alos del sector privado.

El balance de la introduccién de estos principios en € EBEP debe ser en
cualquier caso positivo. Supone un avance en la determinacion de las conductas
positivas de los empleados publicos consideradas como éticamente aceptables. Supone,
por tanto, un avance importante respecto del régimen disciplinario clasico que se limita
a estableces que es lo que no se debe hacer. Ahora, con la fijacion de estos principios
positivos, no solo se dice que no se debe hacer sino que se establece de manera concreta
las actuaciones en que se deben llevar a cabo por los empleados publicos para
considerar que su actuacion es éticamente correcta.

Segun sefiala € Informe de la Comision para € estudio y preparacion del
Estatuto Basico del Empleado Publico “Es obvio que los empleados publicos deben
respetar un conjunto de deberes y tienen obligaciones que han de cumplir
escrupulosamente para e buen funcionamiento de los servicios. Ello no obstante, a
diferencia de los derechos, nuestra legislacion histérica no ha establecido, hasta ahora,
un listado sistematico ni completo de deberes y obligaciones. Unos y otras se han
tenido que inducir, en consecuencia, por via doctrinal o jurisprudencial, de normas
dispersas y, fundamentalmente, de los preceptos que tipifican las infracciones
disciplinarias. Esta ausencia testimonia cual ha sido la preocupacion esencial de dicha
legislacion, mucho més inclinada a la tutela de la posicion juridica individual del
funcionario publico que a la garantia de las obligaciones del servicio”.

Asi, los principios establecidos en e EBEP no son sino una transposicion
préctica de |os principios constitucionales de servicio al interés general ya recogidos en
la Constitucion espafiola.

También se puede establecer una cierta diferenciacion en cuanto a ambito
subjetivo al que se aplican los codigos éticos, asi tenemos:

- Cadigos éticos aplicables solo al personal electo.

- Cadigos aplicables al personal politico y directivos (o altos cargos).

- Cadigos cuyo ambito de aplicacion es todos los empleados publicos, como
hemos visto en lo relativo al EBEP.

- Cdbdigos mixtos que abarcan a personal politico y alos empleados publicos.
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Lo que si es importante es que e cbdigo fije claramente a quién se le aplica,
evitando términos ambiguos como alto cargo y similares. Es necesario que se sepa con
claridad quien se encuentra vinculado por las determinaciones del codigo en aras del
principio de seguridad juridica. Este es uno de los problemas que plantea la aplicacion
del Titulo Il de la Ley de Transparencia a ambito local, como se vera en la siguiente
unidad.

En cuanto a la naturaleza juridica de los cédigos hay que decir que parallegar a
una conclusion acerca de la misma es necesario detenerse en dos aspectos de dichos
codigos. Por un lado hay que analizar cud es su contenido. Por otro, hay que analizar €l
procedimiento de elaboracién de los codigos éticos. Estos dos aspectos son 1os que nos
llevarén a concluir cual es su naturalezajuridica.

2.2. Contenido De L os Cédigos Eticos

Como ya hemos indicado, los cbdigos contienen tanto principios €éticos
propiamente dichos como normas de conducta. Incluso, en algunos supuestos, Ilegan a
incluir normas de organizacion pudiendo incluir también politicasy estrategias.

De acuerdo con lo que expone PRIETO ROMERO, en Espafia e contenido
habitual de los codigos viene concretado en principios y valores éticos, por un lado, y
normas referentes a como y de qué manera se concretan dichos principios y valores en
la vida diaria Esto se hace para facilitar a los destinatarios de los cddigos la
comprension de los principios y, por tanto, conseguir que dichos principios se
desarrollen efectivamente en la préactica.

Podemos partir, para analizar diversos supuestos concretos, del Cédigo de Buen
Gobierno de los miembros del Gobierno y de los atos cargos de la Administracién
Genera del Estado, aprobado por Acuerdo del Consgjo de Ministros de 18 de febrero de
2005, en la actualidad derogado. Como ya vimos en la parte | dicho codigo establece
primero principios éticos, paraluego precisar una serie de principios de conducta.

Como gjemplo de codigos que incluyen determinaciones organizativas tenemos
Cadigo de Buen Gobierno Local aprobado por la Comision Ejecutiva de la FEMP en su
reunion de 15 de diciembre de 2009. Como ya vimos se estructura en base a seis &reas,
COMO SoN:

- PRINCIPIOS DEL CODIGO DEL BUEN GOBIERNO LOCAL

- MEDIDAS PARA MEJORAR LA GESTION Y LA CALIDAD DE LA
DEMOCRACIA LOCAL,

- INCOMPATIBILIDADES Y DECLARACIONES DE ACTIVIDADES Y
BIENES

- RETRIBUCIONES ECONOMICAS DE LOSELECTOS
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MEDIDAS DE DEMOCRACIA PARTICIPATIVA )
MECANISMOS PARA SU APROBACION, DIFUSION Y
CUMPLIMIENTO

Tiene un carécter peculiar por su contenido el Manua de Buenas Practicas
Politicas para los miembros del Gobierno de la Ciudad de Donostia-San Sebastian, ya
gue incluye, ademas de los principios éticos y de conducta cominmente incluidos en
otros codigos, algunas reglas de conducta que no vienen incluidas en otros sitios
relativas a rechazo al transfuguismo, normas sobre camparias electorales o referencias
al uso del transporte publico.

Aunque no se trata estrictamente de un Codigo ético, dada la importancia y
trascendencia que puede tener para € desarrollo de los futuros codigos éticos se
considera conveniente que nos detengamos en 1o que establece € articulo 26 de la Ley
19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion publica y buen
gobierno. Dicho articulo establece |o siguiente:

“ Articulo 26. Principios de buen gobierno.

1. Las personas comprendidas en el ambito de aplicacion de este titulo observaran
en el gercicio de sus funciones lo dispuesto en la Constituciéon Espariola y en el resto
del ordenamiento juridico y promoveran el respeto a los derechos fundamentalesy a las
libertades publicas.

2. Asimismo, adecuaran su actividad a |os siguientes:

a) Principios generales:

1. © Actuarén con transparencia en la gestion de los asuntos publicos, de acuerdo
con los principios de eficacia, economia y eficiencia y con el objetivo de satisfacer €l

interés general.

2. ° Ejercerén sus funciones con dedicacion al servicio publico, absteniéndose de
cualquier conducta que sea contraria a estos principios.

3.9 Respetaran el principio de imparcialidad, de modo que mantengan un criterio
independiente y ajeno a todo interés particular.

4.° Aseguraran un trato igual y sin discriminaciones de ningun tipo en el gercicio
de sus funciones.

5.° Actuaran con la diligencia debida en el cumplimiento de sus obligaciones y
fomentaran la calidad en la prestacién de servicios publicos.
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6.° Mantendran una conducta digna y tratardn a los ciudadanos con esmerada
correccion.

7.° Asumiran la responsabilidad de las decisiones y actuaciones propias y de los
organismos que dirigen, sin perjuicio de otras que fueran exigibles legalmente.

b) Principios de actuacion:

1.° Desempefiaran su actividad con plena dedicacion y con pleno respeto a la
normativa reguladora de las incompatibilidades y los conflictos de intereses.

2.° Guardaréan la debida reserva respecto a los hechos o informaciones conocidos
con motivo u ocasion del gercicio de sus competencias.

3.° Pondran en conocimiento de los érganos competentes cualquier actuacion
irregular de la cual tengan conocimiento.

4.° Ejerceran los poderes gue les atribuye la normativa vigente con la finalidad
exclusiva para la que fueron otorgados y evitaran toda accion que pueda poner en
riesgo el interés publico o el patrimonio de las Administraciones.

5.° No se implicaran en situaciones, actividades o intereses incompatibles con sus
funciones y se abstendran de intervenir en los asuntos en que concurra alguna causa
gue pueda afectar a su objetividad.

6.° No aceptarén para si regalos que superen los usos habituales, sociales o de
cortesia, ni favores o servicios en condiciones ventajosas que puedan condicionar €l
desarrollo de sus funciones. En e caso de obsequios de una mayor relevancia
ingtitucional se procedera a su incorporaciéon al patrimonio de la Administracion
Publica correspondiente.

7.° Desempefiaran sus funciones con transparencia.
8.° Gestionaran, protegeran y conservaran adecuadamente los recursos publicos,
que no podran ser utilizados para actividades que no sean las permitidas por la

normativa que sea de aplicacion.

9.° No se valdran de su posicion en la Administracion para obtener ventajas
personales o materiales.

3. Los principios establecidos en este articulo informaran la interpretacion y
aplicacion del régimen sancionador regulado en este titulo.”
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Como se puede observar claramente se centra en determinar principalmente
principios de conducta o de comportamiento.

Es preciso aqui hacer una mencion a las leyes autondmicas que han regulado el
tema del buen gobierno. Asi, aunque son bastantes las que han abordado €l tema de la
transparencia, no todas han incluido en su articulado disposiciones de buen gobierno.
Las que si lo han hecho, son las siguientes:

- Ley 4/2006, de 30 de junio, sobre normas reguladoras de transparencia'y de
buenas préacticas en la Administracion pablica gallega.

- Ley Fora 11/2012, de 21 de junio, de la Transparencia y del Gobierno
Abierto de Navarra.

- Ley 3/2014, de 11 de septiembre, de Transparenciay Buen Gobierno de La
Rioja.

- Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de Transparencia, Acceso ala Informacién
Publicay Buen Gobierno de Catalunya.

- Ley 2/2015, de 2 de abril, de la Generdlitat, de Transparencia, Buen
Gobierno y Participacion Ciudadana de la Comunitat Vaenciana.

Como anteproyectos tenemos:

- Anteproyecto de Ley de Transparenciay Buen gobierno de Euskadi
- Anteproyecto de Ley de Transparenciay Buen Gobierno de Galicia

2.3. Procedimiento De Elaboracion Y Aprobacion De Los Codigos Eticos. Organo
Competente Para La Aprobacién.

En este punto hay que hacer algunas precisiones. Algunos cédigos éticos son
aprobados por los Gobiernos correspondientes al margen del procedimiento de
elaboracion de las nomas como una decisién politica. EI ejemplo de este supuesto es el
Cadigo de Buen Gobierno de los miembros del Gobierno y de los atos cargos de la
Administracion General del Estado, aprobado por Acuerdo del Consegjo de Ministros de
18 de febrero de 2005. Como se puede observar es un acuerdo del Consejo de Ministros
sin que se optara por tramitar e oportuno expediente para que tuviera nivel
reglamentario. No obstante lo anterior hay que sefidlar que este Codigo de Buen
Gobierno de los miembros del Gobierno y de los atos cargos de la Administracion
Genera del Estado ha sido derogado por Ley 3/2015, de 30 de marzo, reguladora del
giercicio del ato cargo de la Administracion General del Estado. Asi, a través de esta
ley, que hace remisiones a la Ley de Transparencia, se ha elevado estas previsiones a
rango legal, consiguiendo plena eficacia juridica.

En este punto es importante hacer referencia alaimportanciaque tienelalLey de
Transparencia en todo este tema, ya que se ha elevado a rango legal una serie de
principios de actuacion referido hasta ahora Unicamente a los funcionarios publicos, a
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través del EBEP. Como ya expuse en mi articulo titulado “REFLEXIONES SOBRE EL
BUEN GOBIERNO EN LA LEY 19/2013, DE 9 DE DICIEMBRE, DE
TRANSPARENCIA, ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA Y BUEN
GOBIERNO Y SU APLICACION EN EL AMBITO LOCAL” laLey de Transparencia
ha supuesto un importante avance en lo que se supone que es la fijacion anivel legal de
los principios que se deben seguir para conseguir actuar de acuerdo con el denominado
“buen gobierno”. Como indicaba en € articulo mencionado llama la atencion la propia
rubrica del Titulo 11, ya que no es usua que en las leyes contempordneas se haga
referencia a términos como “bueno”, términos que estan influidos directamente por
consideraciones morales, éticas, ideoldgicas o incluso religiosas. Es decir, en laley se
hace una definicion de lo que se debe entender por buen gobierno desde una doble
perspectiva. Por un lado se establecen en el articulo 26 una serie de “ principios de buen
gobierno” que exigen una actitud activa por parte de las personas destinatarias de la
norma para dar cumplimiento a dichos principios. Por otro lado se tipifican como
infracciones administrativas una serie de conductas que se consideran contrarias a
[lamado buen gobierno. Por tanto, para que un gestor publico considere que lleva a cabo
una gestion gue se pueda encuadrar como buen gobierno tiene que limitarse a hacer dos
cosas, cumplir los principios del articulo 26 y no incurrir en ninguna infraccién de las
tipificadas en los articulos 27, 28 y 29 de la ley. En definitiva, la ley define lo que se
entiende por buen gobierno desde esta doble vertiente.

Otras ciudades, como Madrid, han optado por adherirse a Cédigo de la AGE
mediante acuerdo de Pleno, de 31 de diciembre de 2006, si bien &l procedimiento no fue
el de aprobacion de ordenanzas sino que se hizo como un mero acto o decision politica.
Otros Ayuntamientos han seguido también e camino de aprobar por Pleno dichos
codigos pero sin tramitacion alguna.

En este aspecto es importante hacer referencia a lo que establece al respecto €
Codigo de la FEMP. Este establece que los Ayuntamiento que se adhieran al mismo
incorporaran a su ordenamiento, a través de sus reglamentos organicos y otras normas
de funcionamiento especificas, los principios y normas contenidos en este codigo. Es
decir, €l Cddigo de la FEMP interpela a poder normativo municipal para la
incorporacion de su contenido al Derecho positivo local. No obstante lo anterior, la
practica frecuente no ha sido seguir la formula propuesta, sino que e tema se ha
solventado através de un simple acto de adhesion.

Podemos ir concluyendo que, a excepcién hecha de las normas legal es indicadas,
los codigos éticos aprobados hasta ahora en Esparia vienen a constituir declaraciones de
carécter politico, con los que se trata de adquirir un mayor compromiso ético con la
sociedad ala que desde la administracion se sirve.

Y esto influye directamente en la eficacia juridica de los codigos éticos
aprobados. Casi ningun codigo propiamente dicho establece consecuencias por €l
incumplimiento de los principios éticos fijados en los mismos. De hecho el Codigo de la
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FEMP no contiene previsiones para el caso de incumplimiento, remitiéndose alo que se
apruebe en su caso via reglamento. Asi, el hecho de que se omitan las consecuencias
juridicas del incumplimiento de los codigos denota que el respeto alos valores éticos no
ha calado en la sociedad ni, por ende, en la clase politica.

Hay que hacer una excepcién respecto de estas afirmaciones. Y es que la Ley
3/2015, de 30 de marzo, reguladora del gercicio del alto cargo de la Administracion
Genera del Estado y laLey de Transparencia s establecen consecuencias juridicas para
el caso de incumplimiento, como veremos mas detenidamente en las unidades
siguientes.

Y esto nos lleva a unareflexion, es cierto que las Administraciones que gozan de
potestad legislativa no tienen impedimento para establecer consecuencias juridicas de
los incumplimientos mediante la aprobacion y publicacion de la correspondiente norma
legal. Pero ¢qué pasa con los Ayuntamientos y demés Entidades locales que sdlo tienen
potestad reglamentaria? ¢Como se articula el principio de reserva de ley en e ambito
sancionador con la fijacion de consecuencias normativas a los incumplimientos de los
codigos?. En este punto, como se vera en las siguientes unidades tenemos que concluir
que las Ordenanzas 0 Reglamentos podran precisar conductas a sancionar y sanciones
correspondientes de acuerdo con la cobertura legal oportuna, no pudiendo “crear”
nuevas conductas sancionables. En este caso el caracter reglamentario de las normas
local es tambi én supone una importante limitacion en el aspecto estudiado.

Creo oportuno proponer una cierta solucion practica para la aprobacion de los
codigos éticos en el dmbito local. Mi propuesta consiste en seguir € procedimiento para
la aprobacién de ordenanzas y reglamentos locales fijado en €l articulo 49 y 70.2 de la
Ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases del Régimen Local. Propongo esto porque considera
gue la unica forma de darle al cddigo ético la importancia que tiene es dandole a
méximo rango normativo que la legislacion actual permite alos entes locales, esto es, €l
reglamentario. Ademas considero imprescindible la participacion ciudadana en la
elaboracion de estos codigos éticos. No llego a comprender como una medida que se
adopta para acercar la Administracion a la ciudadania se puede hacer a margen de la
participacion directa de ésta mediante el oportuno tramite de informacion publica. Otro
motivo para abogar por la tramitacion del codigo como ordenanza es favorecer la
seguridad juridica de todos los afectados. Por todas estas razones es por lo que
propongo seguir latramitacion de ordenanzalocal.

Asi, un gemplo de esta tramitacion que propongo es e “Codigo de Buen
Gobierno del Cabildo Insular de Tenerife’. El Pleno del Excmo. Cabildo Insular de
Tenerife, en sesion celebrada e 29 de mayo de 2015, tras la resolucion de las
sugerencias presentadas durante el periodo de Informacion Publica del “Caodigo de Buen
Gobierno del Cabildo Insular de Tenerife”, aprobd con caracter definitivo e texto del
citado documento; por 1o que en cumplimiento de lo establecido en el art. 70.2° de la
Ley 7/85, de 2 de abril, se procede a la publicacion integra del mismo tras su aprobacion
definitiva en e Boletin Oficia de la Provincia de Santa Cruz de Tenerife nim. 75,
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miércoles 10 de junio de 2015. El “Cdédigo de Buen Gobierno del Cabildo Insular de
Tenerife’ entrd en vigor a los 15 dias habiles contados a partir del siguiente a su
publicacion en el BOP. Como se puede ver se siguio la tramitacion de ordenanzas
redundando en beneficio de la ciudadaniay de la seguridad juridica.

Otro gemplo en el que me gustaria detenerme es en ORDENANZA DE
TRANSPARENCIA Y BUEN GOBIERNO DE LA DIPUTACION PROVINCIAL DE
GRANADA. Dicha ordenanza fue aprobada en Pleno €l 24 de marzo de 2015 y tras no
presentarse alegaciones la aprobacion definitiva se publico en el Boletin Oficia de la
Provincia de 28 de mayo de 2015. En lo que al objeto del presente estudio nos interesa
tenemos que sefidlar que dedica el Capitulo 1V a Buen Gobierno y € Capitulo V a
Régimen sancionador. Veamos el contenido:

“ CAPITULO IV. BUEN GOBIERNO
Articulo 20. Principios de Buen Gobierno.

1. Los cargos electivos, personal directivo y eventual de la Diputacion Provincial de
Granada, en e gercicio de sus funciones, se regiran por lo dispuesto en la
Constitucion Esparfiola y en €l resto del ordenamiento juridico, y promoveran el respeto
a los derechos fundamentales y a las libertades publicas, haciendo prevalecer siempre
el interés publico sobre cualquier otro.

2. Asimismo, ademas de los previstos en otra normativa que le resulte de aplicacion,
adecuaran su actividad a los siguientes:

a) Principios generales:
1.° Actuaran con transparencia en la gestion de los asuntos publicos, de acuerdo con
los principios de eficacia, economia y eficiencia 'y con el objetivo de satisfacer el interés

general.

2.° Ejerceran sus funciones con dedicacion al servicio publico, absteniéndose de
cualquier conducta que sea contraria a estos principios.

3.° Respetaran e principio de imparcialidad, de modo que mantengan un criterio
independiente y ajeno a todo interés particular.

4.° Aseguraran un trato igual y sin discriminaciones de ningln tipo en €l gjercicio de
sus funciones.

5.° Actuaran con la diligencia debida en e cumplimiento de sus obligaciones y
fomentaran la calidad en la prestacion de servicios publicos.
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6.° Mantendran una conducta digna y trataran a los ciudadanos con esmerada
correccion.

7.° Asumiran la responsabilidad de las decisiones y actuaciones propias y de los
organismos que dirigen, sin perjuicio de otras que fueran exigibles legalmente.

b) Principios de actuacion:

1.° Desempefiaran su actividad con plena dedicacion y con pleno respeto a la
normativa reguladora de las incompatibilidades y |os conflictos de intereses.

2.° Guardaran la debida reserva respecto a los hechos o informaciones conocidos con
motivo u ocasion del gjercicio de sus competencias.

3.9 Pondran en conocimiento de los 6rganos competentes cualquier actuacion irregular
de la cual tengan conocimiento.

4.° Ejerceran los poderes que les atribuye la normativa vigente con la finalidad
exclusiva para la que fueron otorgados y evitaran toda accion que pueda poner en
riesgo el interés publico o el patrimonio de esta Diputacion.

5.° No se implicaran en situaciones, actividades o intereses incompatibles con sus
funciones y se abstendran de intervenir en los asuntos en que concurra alguna causa
gue pueda afectar a su objetividad.

6.° No aceptaran para si regalos que superen los usos habituales, sociales o de
cortesia, ni favores o servicios en condiciones ventajosas que puedan condicionar €l
desarrollo de sus funciones. En e caso de obsequios de una mayor relevancia
institucional se procedera a su incorporacién al patrimonio de esta Diputacion.

7.° Desempefiaran sus funciones con transparencia.

8.9 Gestionaran, protegeran y conservaran adecuadamente los recursos publicos, que
no podrén ser utilizados para actividades que no sean las permitidas por la normativa
que sea de aplicacion.

9.° No se valdran de su posicién en esta Diputacién para obtener ventajas personales o
materiales.

CAPITULO V. REGIMEN SANCIONADOR

Articulo 21. Régimen de infracciones y sanciones.



Revista digital CEMCI ] 2

Nuamero 28: octubre a diciembre de 2015

Pagina 35 de 67 CEMCi

El incumplimiento de las obligaciones previstas en la presente Ordenanza se
sancionara de conformidad a lo dispuesto en la normativa que le resulte de
aplicacién.”

Como se puede observar se precisa el persona al que es de aplicacion los
principios generales y de actuacion indicados, lo cua debe ser considerado
positivamente, como ya hemos indicado anteriormente.

En lo que se refiere a los principios expuestos, como se puede observar, es una
meratraslacion al ambito de la Diputacion de Granada de |os principios expuestos en la
Ley de Transparencia.

3. BUEN GOBIERNO (I)*

3.1. Marco Normativo

Nos vamos a centrar en esta parte en e estudio de la Ley 19/2013, de 9 de
diciembre, de transparencia, acceso a la informacion publicay buen gobierno (BOE de
10 de diciembre de 2013), conocida popularmente como Ley de Transparencia. Esta ley
se estructura principalmente en torno a un Titulo preliminar, que se limita a definir el
objeto de lanorma, y tres titulos. El Titulo | se dedica a la transparencia de la actividad
publica, €l Titulo Il trata de lo que se ha denominado buen gobierno, regulandose en €l
Titulo I11 el Consgjo de Transparenciay Buen Gobierno.

Asi, nos vamos a detener en analizar e contenido del Titulo Il e intentar
considerar desde una perspectiva eminentemente practica su aplicacion al mundo local y
los principal es problemas que en dicha aplicacion se pueden encontrar.

Como yaindiqué en el punto |1, y antes de entrar en €l estudio del Titulo 11 llama
la atencion la propia rubrica, ya que no es usua que en las leyes contemporaneas se
haga referencia a términos como “bueno”, términos que estan influidos directamente por
consideraciones morales, éticas, ideologicas o incluso religiosas. Es decir, en la norma
estudiada se hace una definicion de 1o que se debe entender por buen gobierno desde
una doble perspectiva. Por un lado se establecen en el articulo 26 una serie de
“principios de buen gobierno” que exigen una actitud activa por parte de las personas
destinatarias de la norma para dar cumplimiento a dichos principios. Por otro lado se
tipifican como infracciones administrativas una serie de conductas que se consideran
contrarias a llamado buen gobierno. Por tanto, para gue un gestor publico considere que

! Para el desarrollo del presente punto me voy a fundamentar en mi articulo publicado en El Consultor de los
Ayuntamientos y de los Juzgados titulado “EL BUEN GOBIERNO EN LA LEY 19/2013, DE 9 DE DICIEMBRE, DE
TRANSPARENCIA, ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA ¥ BUEN GOBIERNO ¥ SU APLICACION EN EL
AMBITO LOCAL’, al que me he referido anteriormente y que indico en la bibliografia
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Ileva a cabo una gestion que se pueda encuadrar como buen gobierno tiene que limitarse
a hacer dos cosas, cumplir los principios del articulo 26 y no incurrir en ninguna
infraccion de las tipificadas en los articulos 27, 28 y 29 de laley. En conclusion, laley
define lo que se entiende por buen gobierno desde esta doble vertiente.

En relacién con esto es importante hacer referencia a las consideraciones
vertidas por el Consgjo de Estado con ocasion del estudio del Anteproyecto delaLT
(Dictamen de 19 de julio de 2012). El Consgjo de Estado establece o siguiente:

“Pues bien, no cabe duda del avance que la regulacién legal de estos aspectos
del régimen juridico aplicable a los altos cargos del Gobierno y las Administraciones
supone, ni puede dejar de apreciarse € esfuerzo que el anteproyecto realiza en este
sentido, tratando de dotar a través de dicha regulacion a la actuacion de los poderes
publicos de un conjunto de normas gque permitan garantizar un gjercicio adecuado de
sus funciones. Tampoco puede cuestionarse la importancia y conveniencia de que las
normas juridicas impongan pautas de comportamiento inspiradas en valores y
principios metajuridicos aceptados cominmente como validos y deseables por €
conjunto de los ciudadanos. Ciertamente y aun cuando no pretenda ahora analizarse o
siquiera esbozarse la compleja relacion existente entre Derecho y Moral, no puede
negarse que en todo ordenamiento juridico existen determinados elementos axiol 6gicos
que impregnan e contenido de muchas de sus normas, algo que es especialmente
patente en € ambito del derecho punitivo. Ahora bien, aun siendo €llo cierto, no lo es
menos que la traslacion al ambito de lo juridico de normas morales incoercibles puede
resultar en determinados casos problematica, en la medida en que e principal
instrumento de que el Derecho dispone para forzar e cumplimiento de las leyes es la
coaccion, siendo asi que la observancia de las normas morales o éticas descansa mas
bien en la persuasion, cuando no en la amenaza del reproche social que su
incumplimiento puede conllevar. Partiendo de estas premisas y sin que se objete en si
misma la positivizacion de principios éticos y de actuacion (por 1o deméas, muchos de
ellos recogidos ya en otras normas, entre las que destaca el Estatuto Basico del
Empleado Publico), si se considera preciso recomendar que se eviten en la medida de
lo posible las formulaciones superlativas y €l empleo de construcciones imprecisas o
términos abstractos, vagos y excesivamente abiertos, pues su introduccion determina
siempre la incorporacion a la norma de un elemento subjetivo o discrecional de
apreciacion que, cuando se trata de valorar conductas a efectos de aplicar sanciones
(asi lo establece expresamente € articulo 23.2, que no sanciona € incumplimiento de
los principios enunciados en €l primer apartado, pero si los configura como guia para
la aplicacion del régimen sancionador), puede perturbar gravemente la seguridad
juridica.”

Mas adelante haremos nuevas referencias a dicho dictamen, pues resulta muy
interesante por lo que aporta en lo referente a principio de tipicidad en el ambito
sancionador regulado en estaley.
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3.2. Aplicacién de las previsiones de la Ley de Transparencia Relativas Al Buen
Gobierno En El Ambito Local. Problemas Practicos.

3.2.1. Ambito de Aplicacion Subjetivo del Titulo 11

Siguiendo la estructura del propio Titulo Il debemos comenzar precisando qué
sujetos de derecho se encuentran obligados por |as previsiones normativas contenidas en
este Titulo 11 y en qué grado se encuentran obligados.

El articulo 25 establece l0s sujetos vinculados por las previsiones de dicho titulo en
funcion de la Administracion de la que se trate. Asi, en la Administracion General del
Estado, las disposiciones normativas se aplican a los miembros del Gobierno, a los
Secretarios de Estado y a resto de altos cargos. Indica dicho articulo que se consideran
altos cargos |os que tengan esta consideracién en la normativa de conflicto de intereses.
Asi, habra que acudir ala Ley 3/2015, de 30 de marzo, reguladora del gercicio del ato
cargo de la Administracion General del Estado. Concretamente, € articulo 1 de la
mencionada norma define 1o que se entiende por altos cargos en la Administracion
General del Estado de una forma clara 'y taxativa, a diferencia de lo que veremos més
adelante en e ambito local. Asi sefiada que a los efectos previstos en esta ley, se
consideran altos cargos:

a) Los miembros del Gobierno y los Secretarios de Estado.

b) Los Subsecretarios y asimilados; los Secretarios Generales; los
Delegados del Gobierno en las Comunidades Autonomas y en Ceuta y
Mélilla; los Delegados del Gobierno en entidades de Derecho Publico; y
los jefes de mision diplomética permanente, asi como los jefes de
representaci dn permanente ante organi zaciones internacional es.

c) Los Secretarios Generales Técnicos, Directores Generales de la
Administracion General del Estado y asimilados.

d) Los Presidentes, los Vicepresidentes, los Directores Generaes, los
Directores gjecutivos y asimilados en entidades del sector publico estatal,
administrativo, fundacional o empresarial, vinculadas o dependientes de
la Administracion General del Estado que tengan la condicién de
maximos responsables y cuyo nombramiento se efectle por decision del
Consgjo de Ministros o por sus propios 6rganos de gobierno y, en todo
caso, los Presidentes y Directores con rango de Director Genera de las
Entidades Gestoras y Servicios Comunes de la Seguridad Social; los
Presidentes y Directores de las Agencias Estatales, los Presidentes y
Directores de las Autoridades Portuarias y €l Presidente y el Secretario
General del Consgjo Econdmicoy Social.
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€) El Presidente, el Vicepresidente y € resto de los miembros del
Consgjo de la Comisién Nacional de los Mercados y de la Competencia,
el Presidente del Consgjo de Transparencia y Buen Gobierno, el
Presidente de la Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal, el
Presidente, Vicepresidente y los Vocales del Consgo de la Comision
Nacional del Mercado de Valores, e Presidente, los Consgeros y el
Secretario General del Consgjo de Seguridad Nuclear, asi como el
Presidente y los miembros de los érganos rectores de cualquier otro
organismo regulador o de supervision.

f) Los Directores, Directores egecutivos, Secretarios Generales o
equivalentes de |os organismos reguladores y de supervision.

g) Los titulares de cualquier otro puesto de trabajo en € sector publico
estatal, cualquiera que sea su denominacion, cuyo nombramiento se
efectle por € Consgo de Ministros, con excepcion de aquellos que
tengan la consideracién de Subdirectores Generales y asimilados.

Es importante ver como cierra con la clausula de cierre, estableciendo la
condicion de ato cargo para todo puesto de trabajo en el sector publico estatal cuyo
nombramiento se efectle por el Consejo de Ministros.

El articulo 25.2 se refiere a los altos cargos autonémicos y locales. Asi, sefiala
que se aplicaran las disposiciones normativas del Titulo Il a los atos cargos o
asimilados que, de acuerdo con la normativa autonémica o local que sea de aplicacion,
tengan tal consideracion incluidos los miembros de las Juntas de Gobierno de las
Entidades Locales. Asi, el problema viene cuando tratamos de definir lo que debemos
entender por “alto cargo” en las entidades que integran la Administracion Local. Asi las
cosas, €l primer paso es conceptuar 1o que por “ato cargo” debemos entender a los
efectos indicados, siendo necesario diferenciar entre los municipios del régimen comun
y €l resto de entidades locales, por un lado, y los municipios a los que se le aplica €l
Titulo X delaLey 7/1985, de 2 de abril, de Bases del Régimen Local (LBRL) por otro.
En estos Ultimos es donde se pueden presentar méas problemas interpretativos.

El articulo 25.2, en lo que se refiere al @mbito local, hace dos precisiones:

1) Nos remite a la normativa loca de aplicacion para determinar que
entendemos por “alto cargo”.

2) Sefidaque, en cualquier caso, los miembros de las Juntas de Gobierno de las
Entidades Locales tienen la consideracién de sujetos vinculados por las
previsiones del Titulo estudiado.

Asi, podemos ir fijando conceptos y precisar que e Alcalde (o Presidente) y los
miembros de las Juntas de Gobierno estén plenamente vinculados por las disposiciones
relativas a buen gobierno. Si nos fijamos se corresponden con los denominados
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“Organos superiores’ en los Municipios del Titulo X del la LBRL. Estos son, a los
efectos del Titulo 1l delaLT, altos cargoslocales.

El problema viene en dos supuestos que no estan tan claros. En primer lugar los
miembros de los Plenos que estan en la oposicion y que no detentan responsabilidades
de gobierno. En este caso, como ya indiqué en el mencionado articulo, de acuerdo con
el espiritu de la norma y a la vista de la regulacién realizada en la misma, podemos
concluir en un primer momento que no seria de aplicacion dicho régimen a los
miembros de la oposicion sin responsabilidades gjecutivas. Esta conclusion se deriva de
del contenido del articulo 25.3, ya que establece que la aplicacién de las disposiciones
contenidas en el Titulo estudiado no afectaran, en ninglin caso, a la condicién de cargo
electo que pudieran ostentar. Es decir, que la maxima sancion prevista en la ley es la
destitucion del cargo pero esta destitucion no puede afectar ala condicién de conceja o
diputado que tenga €l infractor.

En segundo lugar tenemos que andlizar la posibilidad de si se aplican dichas
normas a los denominados Organos directivos existentes en las grandes entidades
locales, que tienen la condicién de funcionarios en la préctica totalidad de los casos (por
exigirlo asi la normativa aplicable). Pues bien, desde mi punto de vista, tampoco se
aplicarian las previsiones normativas estudiadas a los funcionarios, aunque tengan la
condicion de 6rgano directivo. Se llega a esta conclusion en base a argumento de que €
régimen disciplinario de los funcionarios ya estaba previsto, y 1o ha estado siempre,
normativamente. Por tanto, la LT seria redundante si previera un régimen sancionador
para los funcionarios cuando ya existen normas especificas que regulan su régimen
disciplinario.

Ademés, la imposibilidad juridica de aplicar anal6gicamente de las normas
sancionadoras Yy los principios de reserva de ley y de tipicidad también serviria de
fundamento juridico para no aplicar estas disposiciones alos funcionarios locales.

Una cuestion interesante es la siguiente. El articulo 25.2 remite a la normativa
local la fijacion de lo que debemos entender por “alto cargo”. Esto nos lleva a
preguntarnos si por via de Reglamento Organico se podria determinar que un
determinado 6rgano directivo tiene la consideracion de alto cargo a los efectos previstos
en la LT, resultandole de aplicaciéon e régimen sancionador regulado en la misma.
Desde mi perspectiva esto no seria posible apoyandonos de nuevo en € principio de
legalidad en la fijacion de las infracciones administrativas de caracter disciplinario
establecido en la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado Publico
(Articulo 93y 94).

Por tanto, y a modo de conclusion, podemos decir que dado que la ley habla de
buen gobierno debemos entender que solo se encuentran vinculadas por |as previsiones
normativas las personas que ostenten responsabilidades de gestion, es decir, que
gobiernen bien directa bien indirectamente. Debemos entender que gjerce este gobierno
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los érganos que tienen facultades decisorias que se pueden manifestar mediante actos
administrativos que vinculen ala Administracion y que pueden afectar a los ciudadanos.
Es importante aqui, por tanto, la diferenciacion realizada en el ambito doctrinal entre
Gobierno y Administracion, ya que solo se aplicardn las previsiones de la ley a las
personas gue €jerzan esos potestades g ecutivas de gobierno. Asi, podemos deducir que
desde este punto de vista el &mbito de aplicacion subjetivo queda circunscrito en el
mundo local alos Alcaldes o Presidentes, Concejales-Delegados, Diputados delegados,
y miembros de las Juntas de Gobierno Local.

Sin embargo esta opinion no es unanime. Asi y a titulo de g emplo, MANUEL
CORCHERO en su articulo titulado “ Régimen Sancionador en materia de transparencia
y buen gobierno local” (EI Consultor de los Ayuntamientos n°12/2015) defiende la
posibilidad de que dichas previsiones sean aplicables a los 6rganos directivos del
articulo 130..1.B de laLey 7/1981, de 2 de abril, de Bases del Régimen Local, esto es
los coordinadores generales de cada érea o concejalia, los directores generales u 6rganos
similares que culminen la organizacion administrativa dentro de cada una de las grandes
areas o concgjdias, € titular del érgano de apoyo a la Junta de Gobierno Local y a
concejal-secretario de la misma, €l titular de la asesoria juridica, € Secretario general
del Pleno, € interventor general municipal y € titular del 6rgano de gestion tributaria.
Como se puede ver se trata de una cuestion abierta que se debera ir precisando
conforme vayan apareciendo sentencias que determinen la correspondiente
jurisprudencia.

3.2.2. Principios de buen gobierno

El articulo 26 de la LT establece una serie de principios, estructurados en
principios generales y principios de actuacion, cuyo cumplimiento se identifica con el
Ilamado Buen Gobierno. No remitimos a su lectura, teniendo en cuenta lo sefialado por
el Concejo de Estado a respecto. Asi la ley se fundamenta en algunos textos y
disposiciones que, tanto en el ambito estatal como en el autondmico y en €l local, han
incorporado normas de buen gobierno (asi, el Acuerdo del Consgjo de Ministros de 18
de febrero de 2005, por el que se aprueba el Codigo de Buen Gobierno de los miembros
del Gobierno y de los altos cargos de la Administracion General del Estado, publicado
como Orden APU/516/2005, de 3 marzo; la Ley 4/2006, de 30 junio, de transparenciay
buenas précticas en la Administracion Publica Gallega; la Ley 4/2011, de 31 marzo, de
buena administracion y gobierno de las Islas Baeares, 0 el Codigo de Buen Gobierno
Local aprobado en diciembre de 2009 por la Federacion Espafiola de Municipios y
Provincias). A pesar de la importancia de estas normas, se ha considerado necesario
agrupar en un unico texto normativo todos los principios éticos y de actuacion que
deben presidir e desarrollo por parte de los poderes publicos de sus funciones, con
independencia de la Administracién en la que prestan sus servicios, incluyendo ademas
un régimen sancionador comun.

3.2.3. Conductas Sancionadas Y Sanciones Previstas
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Antes de estudiar las conductas y sanciones concretas vamos a hacer una breve
referencia alo que al respecto establece el Consgjo de Estado en su Dictamen de 19 de
julio de 2012. El Consgjo de Estado, partiendo del reconocimiento del avance que
supone la ley en esta materia y tras admitir que se incluyan principios metgjuridicos
comunmente aceptados, también hace agunas precisiones en lo que respecta a
principio detipicidad. Asi establece:

“ Partiendo de estas premisas y sin que se objete en si misma la positivizacion de
principios éticos y de actuacion (por lo demas, muchos de ellos recogidos ya en otras
normas, entre las que destaca €l Estatuto Basico del Empleado Publico), si se considera
preciso recomendar que se eviten en la medida de lo posible las formulaciones
superlativas y el empleo de construcciones imprecisas o términos abstractos, vagos y
excesivamente abiertos, pues su introduccion determina siempre la incorporacion a la
norma de un elemento subjetivo o discrecional de apreciacion que, cuando se trata de
valorar conductas a efectos de aplicar sanciones (asi lo establece expresamente el
articulo 23.2, que no sanciona e incumplimiento de los principios enunciados en €l
primer apartado, pero si los configura como guia para la aplicacién del régimen
sancionador), puede perturbar gravemente la seguridad juridica. Esta puede quebrar
igualmente en aquellos casos en que € régimen de infracciones y sanciones no se
ajusta debidamente a los principios de tipicidad, legalidad y proporcionalidad.
Exigencia derivada de los dos primeros es el deber de identificar de manera clara las
conductas constitutivas de infraccién, evitando términos genéricos y ambiguos que se
traduzcan en una falta de certeza. En este sentido, cabe recordar que €l Tribunal
Constitucional ha considerado e principio de tipicidad como una garantia material
comprendida en el principio de legalidad sancionadora contemplado en €l articulo 25.1
de la Constitucion, que "aparece derivada del mandato de taxatividad o de lex certa 'y
se concreta en la exigencia de predeterminacion normativa de las conductas ilicitas y
de las sanciones correspondientes, que hace recaer sobre el legislador e deber de
configurarlas en las Leyes sancionadoras con la mayor precision posible para que los
ciudadanos puedan conocer de antemano el &mbito de lo proscrito y prever, asi, las
consecuencias de sus acciones' (Sentencias 135/2010, de 2 de diciembre, y 104/2009,
de 4 de mayo). Esta garantia se concreta, en el ambito del derecho administrativo
sancionador, en que €l legislador y, en su caso, la Administracién deben aprobar
normas "concretas, precisas, claras e inteligibles" (Sentencias 181/2008, de 22 de
diciembre; 151/1997, de 29 de septiembre; y 34/1996, de 11 de marzo, entre otras). El
principio de tipicidad no veda, sin embargo, € empleo de conceptos juridicos
indeterminados, "aungue su compatibilidad con € articulo 25.1 de la Constitucion se
subordina -seguin doctrina consolidada del Tribunal Constitucional- a la posibilidad de
gue su concrecion sea razonablemente factible en virtud de criterios |6gicos, técnicos o
de experiencia, de tal forma que permitan prever, con suficiente seguridad juridica, la
naturaleza y las caracteristicas esenciales de las conductas constitutivas de la
infraccion tipificada” (por todas, Sentencia 208/2005, de 12 de septiembre).
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A juicio del Consgjo de Estado, € régimen de infracciones y sanciones previsto en
el anteproyecto respeta, en lineas generales, las exigencias derivadas de los principios
aplicables en este ambito. Asi, muchas de las infracciones tipificadas en el articulo 25
son reproduccion idéntica o similar de las contenidas en el articulo 177 de la Ley
47/2003, de 26 noviembre, General Presupuestaria (concretamente, las previstas en las
letras a) a €)), o concrecion de lo dispuesto en la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril,
de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera (en particular, las de las
letras f) a 0)); las del articulo 26, por su parte, estan en gran parte tomadas del
Estatuto Basico del Empleado Publico (Ley 7/2007, de 12 de abril). Para todas ellas se
establece un régimen de sanciones contenido en el articulo 27 que, sin perjuicio de las
observaciones concretas que se realizaran al final del siguiente apartado, se acomodan
igualmente en lo esencial a las exigencias propias de este tipo de normas. Este juicio
global no puede, empero, ocultar que en algunos supuestos concretos este régimen
adolece de una falta de precision y rigor gue no se compadece adecuadamente con las
exigencias minimas que han de satisfacer las normas sancionadoras. A titulo de
gjemplo pueden mencionarse en este sentido las previsiones contenidas en las letrasf) e
i) del articulo 26.1 o lasdelasletrasa) y b) del articulo 26.3.

En definitiva y de conformidad con los razonamientos expuestos, debe encarecerse
una revision completa y exhaustiva del articulo 23 en su conjunto y recomendarse que
la identificacion de las infracciones y sanciones tipificadas en € anteproyecto se haga
de la manera mas concreta y acabada posible, pues de lo contrario quedarian
comprometidos los principios de tipicidad y legalidad.”

Laley articula las infracciones en tres grandes grupos. En primer lugar tenemos
las infracciones en materia de conflicto de intereses, en segundo lugar las infracciones
en materia de gestion econdmico-presupuestaria y, por Ultimo, las infracciones
disciplinarias.

El articulo 27 sefiala que el incumplimiento de las normas de incompatibilidades
0 de las que regulan las declaraciones que han de hacer los sujetos incluidos en €l
ambito de aplicacion de Titulo Il sera sancionado de acuerdo con la normativa de
aplicacion. Por tanto, se hace una remision normativa ala denominadalex previa. En el
caso de la administracion local tendremos que acudir a lo previsto en la LOREG,
concretamente en su articulo 153 y 178, en lo relativo a las incompatibilidades
poniéndolo en relacion con el articulo 76 delaLBRL.

El articulo 178 de la LOREG establece las causas de incompatibilidad en lo
referente a cargos representativos locales. Asi establece:

“1. Las causas de inelegibilidad a que se refiere el articulo anterior, lo son también de
incompatibilidad con la condicién de Concejal.

2. Son también incompatibles:
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a) Los Abogados y Procuradores que dirijan 0 representen a partes en
procedimientos judiciales o administrativos contra la Corporacion, con
excepcion de las acciones a que se refiere e articulo 63.1.b) de lalLey
Reguladora de las Bases de Régimen Local.

b) Los Directores de Servicios, funcionarios o restante personal en activo del
respectivo Ayuntamiento y de las entidades y establecimientos dependientes de
é.

c) Los Directores generales o asimilados de las Cajas de Ahorro Provinciales y
Locales que actlien en el término municipal.

d) Los contratistas o subcontratistas de contratos, cuya financiacion total o
parcial corra a cargo de la Corporacion Municipal o de establecimientos de
ella dependientes.

€) Los concejales electos en candidaturas presentadas por partidos o por
federaciones o coaliciones de partidos declarados ilegales con posterioridad
por sentencia judicial firme y los electos en candidaturas presentadas por
agrupaciones de electores declaradas vinculadas a un partido ilegalizado por
resolucion judicial firme.

3. Cuando se produzca una situacion de incompatibilidad |os afectados deberan optar
entre la renuncia a la condicién de Concejal o € abandono de la situacion que, de
acuerdo con lo establecido en el apartado anterior, dé origen a la referida
incompatibilidad. Cuando la causa de incompatibilidad sea la prevista en €l apartado
2.€) del presente articulo, se aplicara lo dispuesto en e articulo 6.4 de esta Ley.

4. Cuando la causa de incompatibilidad sea la contenida en el punto b), del apartado 2,
el funcionario o empleado que optare por €l cargo de Concegjal pasara a la situacion de
servicios especiales o subsidiariamente a la prevista en sus respectivos convenios que
en todo caso ha de suponer reserva de su puesto de trabajo.

5. Los ciudadanos que sean €elegibles, de acuerdo con €l articulo 177, apartado 1, de
esta Ley, estaran sujetos a las causas de incompatibilidades a que se refiere el presente
articulo.”

El incumplimiento de lo establecido en la LOREG viene sancionado por el
articulo 153 de dicho texto legal.

En mi opinion e hecho sancionable no seria tanto entrar en la causa de
incompatibilidad sino no gercer la opcion de punto 3 del articulo. La cuestiéon sera el
plazo en que debe gercer dicha opcion. Segun € articulo 10.2 del ROF “ producida una
causa de incompatibilidad y declarada la misma por el Pleno corporativo, el afectado
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por tal declaracion debera optar, en e plazo de los diez dias siguientes a aquel en que
reciba la notificacion de su incompatibilidad, entre la renuncia a la condicion del
Concejal o Diputado o el abandono de la situacion que dé origen a la referida
incompatibilidad” . Por tanto entendemos que se debe producir en ese plazo de 10 dias.

El articulo 76 de la LBRL establece que “Sn perjuicio de las causas de
incompatibilidad establecidas por la Ley, los miembros de las Corporaciones locales
deberan abstenerse de participar en la deliberacidn, votacion, decision y gjecucion de
todo asunto cuando concurra alguna de las causas a que se refiere la legislacion de
procedimiento administrativo y contratos de las Administraciones Publicas. La
actuacion de los miembros en que concurran tales motivos implicara, cuando haya sido
determinante, la invalidez de los actos en que hayan intervenido” .

En lo que se refiere a las declaraciones tenemos que tener en cuenta lo establecido
en € articulo 75.7 de la LBRL, que establece |o siguiente: “ Los representantes locales,
asi como los miembros no electos de la Junta de Gobierno Local, formularan
declaracion sobre causas de posible incompatibilidad y sobre cualquier actividad que
les proporcione o pueda proporcionar ingresos econdmicos. Formulardn asimismo
declaracion de sus bienes patrimoniales y de la participacion en sociedades de todo
tipo, con informacion de las sociedades por €llas participadas y de |las liquidaciones de
los impuestos sobre la Renta, Patrimonio y, en su caso, Sociedades. Tales
declaraciones, efectuadas en los modelos aprobados por los plenos respectivos, se
llevaran a cabo antes de la toma de posesion, con ocasion del cese y al final del
mandato, asi como cuando se modifiquen las circunstancias de hecho” . Lo cierto es que
en este Ultimo caso no se prevé ninguna sancion concreta administrativa para el caso de
incumplimiento de la obligacion de presentar las correspondientes declaraciones,
pudiéndose debatir si podria entrar en juego la prevision genérica a las obligaciones de
la LOREG establecido en € articulo 153 de dicho cuerpo legal. Dado que en este punto
se remite a normativa preexistente, laL T carece aqui de toda virtualidad innovadora.

El articulo 28 se refiere a las infracciones en materia de gestion econémico-
presupuestaria. Si nos fijamos en las actuaciones tipificadas vemos que se podrian
resumir en:

- Infracciones derivadas de ciertos incumplimientos de la Ley 47/2003, de 26
de noviembre, General Presupuestaria (y del Real Decreto Ley 2/2004, de 5
de marzo, por e que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Haciendas
Locales).

- Infracciones derivadas de ciertos incumplimientos de la Ley Organica
2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera.

Dado que estas conductas son objeto de un estudio més detallado en €l siguiente
punto no vamos a hacer agqui apreciacion alguna.
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Por dltimo, € articulo 29 tipifica las llamadas infracciones disciplinarias,
clasificandolas en infracciones muy graves, graves y leves. Estas infracciones se
configuran como un electo de actuaciones cuya reprobacion se considera necesaria y
que se refieren a la actuacion general del sujeto en cuestion. Textualmente € articulo
establece |o siguiente:

“ 1. Son infracciones muy graves:

a) El incumplimiento del deber de respeto a la Constitucidon y a los respectivos
Estatutos de Autonomia de las Comunidades Autonomasy Ciudades de Ceuta y Mdlilla,
en el gercicio de sus funciones.

b) Toda actuacion que suponga discriminacion por razon de origen racial o étnico,
religion o convicciones, discapacidad, edad u orientacion sexual, lengua, opinion,
lugar de nacimiento o vecindad, sexo o cualquier otra condicion o circunstancia
personal o social, asi como & acoso por razén de origen racial o étnico, religion o
convicciones, discapacidad, edad u orientacion sexual y el acoso moral, sexual y por
razon de sexo.

¢) La adopcién de acuerdos manifiestamente ilegales que causen perjuicio grave a
la Administracién o a los ciudadanos.

d) La publicacion o utilizacién indebida de la documentacion o informacion a que
tengan o hayan tenido acceso por razén de su cargo o funcion.

€) La negligencia en la custodia de secretos oficiales, declarados asi por Ley o
clasificados como tales, que sea causa de su publicacién o que provoque su difusion o
conocimiento indebido.

f) El notorio incumplimiento de las funciones esenciales inherentes al puesto de
trabajo o funciones encomendadas.

g) Laviolacion de la imparcialidad, utilizando las facultades atribuidas para influir
en procesos electorales de cualquier naturaleza y ambito.

h) La prevalencia de la condicion de alto cargo para obtener un beneficio indebido
para si o para otro.

i) La obstaculizacion al gercicio de las libertades publicas y derechos sindicales.

j) La realizacion de actos encaminados a coartar € libre gercicio del derecho de
huelga.

k) El acoso laboral.
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[) La comision de una infraccién grave cuando el autor hubiera sido sancionado
por dos infracciones graves a lo largo del afio anterior contra las que no quepa recurso
en la via administrativa.

2. Son infracciones graves.
a) El abuso de autoridad en el gjercicio del cargo.

b) La intervencion en un procedimiento administrativo cuando se dé alguna de las
causas de abstencion legal mente sefialadas.

c) La emisién de informes y la adopcién de acuerdos manifiestamente ilegales
cuando causen perjuicio a la Administracién o a los ciudadanos y no constituyan
infraccion muy grave.

d) No guardar el debido sigilo respecto a los asuntos que se conozcan por razon del
cargo, cuando causen perjuicio a la Administracion o se utilice en provecho propio.

e) El incumplimiento de los plazos u otras disposiciones de procedimiento en
materia de incompatibilidades, cuando no suponga e mantenimiento de una situacion
de incompatibilidad.

f) La comision de una infraccion leve cuando € autor hubiera sido sancionado por
dosinfracciones leves a lo largo del afio anterior contra las que no quepa recurso en la
via administrativa.

3. Son infracciones leves:
a) La incorreccion con los superiores, comparieros o subordinados.

b) El descuido o negligencia en el gercicio de sus funcionesy el incumplimiento de
los principios de actuacion del articulo 26.2.b) cuando ello no constituya infraccion
grave 0 muy grave o la conducta no se encuentre tipificada en otra norma.”

Siguiendo lo establecido por el Consgjo de Estado en el Dictamen de 19 de julio
de 2012 se debe partir de la apreciacion de que, en lineas generaes, la LT respeta €l
principio de tipicidad, legalidad y proporcionalidad en lo que al establecimiento de las
conductas sancionables. Este juicio global no puede ocultar algunos supuestos concretos
en que € régimen adolece de falta de precison y rigor que no se compadece
adecuadamente con las exigencias minimas que deben satisfacer las normas
sancionadoras. Vamos a ver a continuacion algunos de los supuestos en 1os que a juicio
del Consgjo de Estado existe falta de concrecion o duplicidad. Asi se dictamina por €l
Consgjo de Estado o siguiente:
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“..junto a la indeterminacion de que adolecen algunos de los subapartados de
este precepto ya sefialada en términos generales, cabe ahora advertir la problemética
gue plantea en particular la prevision que se recoge en la letra a) de su apartado 1,
pues no parece conforme con los principios que han de regir e derecho sancionador
tipificar como infraccion la falta de respeto a la Constitucion, sino su incumplimiento.
Asimismo, ha de prestarse atencion a la conducta descrita en la letra |) de este
apartado 1, que tipifica como infraccion "la incomparecencia injustificada en las
Comisiones de Investigacion de las Cortes Generales y de las Asambleas Legidativas
de las Comunidades Autonomas'. Se trata de una conducta ya prevista en € articulo
502 del Codigo Penal, cuyo apartado 1 dispone que "los que, habiendo sido requeridos
en forma legal y bajo apercibimiento, dejaren de comparecer ante una Comisiéon de
Investigacion de las Cortes Generales o de una Asamblea Legidativa de Comunidad
Auténoma, seran castigados como reos del delito de desobediencia”, afiadiendo que, "si
el reo fuera autoridad o funcionario publico, se le impondra ademas la pena de
suspension de empleo o cargo publico por tiempo de seis meses a dos afos'. La
duplicidad de tipificacion de una misma conducta por normas penales y administrativas
no es algo ajeno a nuestro ordenamiento, si bien en ciertos casos ello puede provocar
una quiebra del principio non bisin idem. Al margen de ello, 1o que de modo principal
debe objetarse en este caso es la disparidad de consecuencias asociadas a una misma
conducta, pues asi como en el articulo 502 citado la pena asociada a la comision de
este delito es la de suspension por tiempo de seis meses a dos afios, en €l articulo 27 del
anteproyecto la sancion puede llegar a ser de inhabilitacion por un periodo deentre5y
10 afios (apartado 2.d)). En consecuencia, se considera oportuno recomendar que las
previsiones del anteproyecto en este punto se armonicen con las del Codigo Penal,
moduléndose, si se estimase conveniente, la sancion en este caso prevista y vedando la
duplicidad.”

Esto en cuanto a la tipificacion. En lo que se refiere a las sanciones previstas
tenemos que, segun e articulo 30, las infracciones leves se sancionan con una
amonestacion, si bien es cierto que la comision de tres infracciones leves en un afio
constituye unainfraccién grave.

La comision de infracciones graves conlleva de forma alternativa que se declare
el incumplimiento y su publicacion en e Boletin Oficial correspondiente o la no
percepcion de la correspondiente indemnizacion por cese del cargo.

En lo que se refiere alas infracciones muy graves se prevé como sancion las dos
previstas para las infracciones graves (de forma acumulativa) junto con la destitucion
del cargo y la prohibicion de ser nombrado alto cargo o asimilado durante un periodo de
5 a 10 afios. En este ultimo caso, como expuse en € articulo referenciado al comienzo
de este punto, se plantea si esta prohibicion se aplica sélo en la Administracién donde el
sujeto ha sido sancionado o se aplica atodas las AA.PP. Si no se crea algun registro de
infractores sera muy dificil controlar que un sancionado en un Ayuntamiento no pueda
ser nombrado alto cargo de una Comunidad Auténoma u otros supuestos similares.
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Cuando se vaya aplicando la ley y se vayan produciendo pronunciamientos
jurisprudenciaes podremos ver cdmo se van solventando estos temas. En relacion con
esto hay quien ha sostenido que la inhabilitacion afecta a derechos fundamentales, no
pudiendo considerarse como una sancién por ilicito administrativo, debiendo ser
impuesta, en su caso por un juez. Asi se hizo constar en una enmienda presentada por €l
Grupo Parlamentario Socialista, proponiendo la supresion ya que € precepto del
proyecto hablaba especificamente de inhabilitacion.

El articulo 30 regula asimismo la graduacién de las sanciones.

En relacion a la aplicacion o no de este régimen a los funcionarios nos
encontramos otro dato aqui que nos lleva a pensar que no se aplica a los funcionarios.
Laley se remite a articulo 131.3 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de RIAP y
PAC. Por otro lado la propia Ley 30/1992 nos dice en su articulo 127.3 que sus
disposiciones no se aplican a la potestad disciplinaria de las AA.PP. respecto del
personal asu servicio. Asi tenemos otro argumento mas para afirmar que €l Titulo Il de
la LT no es aplicable a los funcionarios, aunque tengan la consideracion de cargos
directivos.

Por ultimo el articulo 30 exige que cuando los hechos puedan ser constitutivos
de delito se pondréan en conocimiento de la Fiscalia y se suspenderd € procedimiento
sancionador hasta que finalice €l penal, en consonancia con €l principio non bisin idem,
principio constitucional que debe respetar todo e sistema sancionador en e derecho

espaniol.
3.2.4. Organo Competente Y Procedimiento
El articulo 31 regulalo relativo al érgano compétete y procedimiento.

En cuanto a procedimiento tenemos que sefidar que segun el articulo
mencionado el procedimiento siempre se iniciara de oficio, bien por iniciativa propia,
como consecuencia de orden superior, peticion razonada de otros 6rganos o denuncia de
los ciudadanos. Resulta por tanto relevante que cualquier ciudadano pueda denunciar,
estableciendo la ley una accién publica sin que se pueda exigir una legitimacion activa
concreta. En mi opinion es relevante ya que una vez se haya formulado denuncia €l
organo competente para resolver tendra que decidir sobre la admision o inadmision a
tramite, debiendo motivarse € acto y siendo este susceptible de control jurisdiccional.

En relacion con esto es importante también indicar que entre las competencias
atribuidas a Presidente de Consgjo de Trasparencia y Buen Gobierno, reguladas en €l
articulo 38.2 dele LT, se establece lade instar €l inicio del procedimiento sancionador
previsto en e Titulo Il de la LT. En & siguiente punto haremos una precision a
respecto. Se indica que en caso de que € o6rgano competente decida no incoar €l
procedimiento debera motivar dicha decision.
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Enlo que serefiere a procedimiento propiamente dicho el articulo 31 sefidla que
la responsabilidad seré exigida en procedimiento administrativo instruido a efecto, sin
gue seindique o fije el procedimiento a seguir. Se plantea, por tanto, la cuestion de si es
aqui de aplicacién el Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, por € que se aprueba el
Reglamento del procedimiento para € gercicio de la Potestad Sancionadora o seria
aplicable la normativa en materia disciplinaria de los funcionarios publicos aplicada por
analogia. Como expuse en € articulo indicado al principio, mi opinidn es que parece
l6gico aplicar el Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, por € que se aprueba €l
Reglamento del procedimiento para €l gjercicio de la Potestad Sancionadora ya que este
solo excluye su aplicacion en materia disciplinaria del personal a servicio de las
Administraciones publicas. Otro dato que me lleva a deducir esto es que la Junta
Electoral Central sigue en los procedimientos sancionadores administrativos el Real
Decreto 1398/1993. Por tanto, en la tramitacion de los procedimientos derivados de la
comisiéon de las infracciones en materia de incompatibilidades en el d&mbito local se
seguiria este procedimiento por la Junta Electoral Central. No tiene mucha l6gica, por
tanto, que se aplique otro tipo de procedimiento en los demés supuestos previstos en €l
yamencionado Titulo II.

En cuanto al érgano competente nos vamos a centrar en el ambito local. Asi el
articulo 31.2 sefidla que cuando los presuntos responsables sean personas al servicio de
la Administracion local tanto la incoacién como la resolucion del procedimiento se
darén por los 6rganos que tengan atribuidas estas funciones en aplicacion del régimen
disciplinario propio delasEE.LL.

Es decir, debemos acudir ala LBRL para determinar el 6rgano competente para
iniciar y resolver el expediente. A la vista de lo previsto en dicha norma podemos
concluir que la competencia para iniciar y resolver los expedientes seria del Alcalde o
Presidente de la Corporacién. Pudiéndose discutir € titulo legal de esta atribucion, esta
claro que, a final entraria en juego la atribucion residual del articulo 21.1.s) de la
LBRL. Ademés se podria aplicar de manera anal6gica lo previsto en el articulo 78.4 de
la LBRL que establece que los Presidentes de las Corporaciones podran sancionar con
multa a los miembros de la misma en determinados casos. Por tanto, podemos concluir
gue la competencia seriadel Alcalde o Presidente.

Esto en cuanto a los municipios de régimen comin y resto de EE.LL. En lo que
se refiere alos municipios a los que se les aplica el Titulo X de la LBRL la conclusion
es diferente ya que el articulo 127.1.1) establece claramente la atribucién a la Junta de
Gobierno Local en relacion con el gjercicio de la potestad sancionadora.

3.3. El Consgjo De Transparencia
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Su regulacion se contiene en el Titulo 111 dela LT, que ha sido desarrollado por
el Real Decreto 919/2014, de 31 de octubre, por e que se aprueba e Estatuto del
Consgjo de Transparenciay Buen Gobierno.

Se crea por imperativo del articulo 33 de la LT como organismo publico
independiente. Tiene personaidad juridica propia y plena capacidad de obrar,
encontrandose adscrito, a efectos organizativos, a Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas.

Los fines del Consgjo de Transparencia son los establecidos en al articulo 34 de
laLT, esto es:

1.- Promover latransparenciade la actividad publica

2.- Velar por el cumplimiento de las obligaciones de publicidad

3.- Salvaguardar €l gercicio de derecho de acceso alainformacion publica
4.- Garantizar la observancia de las disposiciones de buen gobierno.

El Consgjo de Transparencia y Buen Gobierno se estructura en los siguientes
Organos.

1. El Presidente del Consejo de Transparenciay Buen Gobierno.

2. LaComisién de Transparenciay Buen Gobierno.

3. La Subdireccion General de Reclamaciones y la Subdireccion General de
Transparencia y Buen Gobierno, como érganos jerarquicamente dependientes del
Presidente del Consgjo.

De acuerdo con €l articulo 36 de la TL la Comision de Transparencia y Buen
Gobierno gjercera todas las competencias que le asigna esta Ley, asi como aquellas que
les sean atribuidas en su normativa de desarrollo.

La Comision estara compuesta por:

a) El Presidente.

b) Un Diputado.

¢) Un Senador.

d) Un representante del Tribunal de Cuentas.
€) Un representante del Defensor del Pueblo.

f) Un representante de la Agencia Espafiola de Proteccion de Datos.
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g) Un representante de la Secretaria de Estado de Administraciones Publicas.
h) Un representante de la Autoridad | ndependiente de Responsabilidad Fiscal.

La condiciéon de miembro de la Comision del Consejo de Transparenciay Buen
Gobierno no exigira dedicacion exclusiva ni dara derecho a remuneracién con
excepcion de lo previsto en €l articulo siguiente.

Al Presidente del Consgio se refiere @ articulo 37, que establece que sera
nombrado por un periodo no renovable de cinco afios mediante Real Decreto, a
propuesta del titular del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, entre
personas de reconocido prestigio y competencia profesional previa comparecencia de la
persona propuesta para € cargo ante la Comision correspondiente del Congreso de los
Diputados. EI Congreso, a través de la Comision competente y por acuerdo adoptado
por mayoria absoluta, debera refrendar el nombramiento del candidato propuesto en €l
plazo de un mes natural desde la recepcion de la correspondiente comunicacion. En la
actualidad la Presidenta del Consegjo de Transparenciay Buen Gobierno es dofia Maria
Ester Arizmendi Gutiérrez, elegida por €l Consgjo de Ministros en su reunion del dia 12
de diciembre de 2014.

En lo que se refiere a las funciones del Consgo las mismas se regulan en el
articulo 38 dela L T. Centrdndonos en las funciones referidas al Buen Gobierno tenemos
gue sefalar que corresponde a Presidente del Consegjo de Transparencia instar €l inicio
del procedimiento sancionador previsto en € titulo 11 de estaLey. El 6rgano competente
deberd motivar, en su caso, su decision de no incoar €l procedimiento. (Articulo 38.2.e
delalLT).

En relacion con este tema quisiera hacer una precision analizando la incidencia
gue dicho precepto ha tenido en la practica. Segun datos aportados por € propio
Consgjo de Transparencia, a fecha 3 de septiembre de 2015 no se ha hecho utilizacion
de lo dispuesto en € articulo 38.2 €) de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
transparencia, acceso alainformacion publicay buen gobierno.

No obstante, segun informacion recibida del propio Consegjo de Transparencia,
ello no significa que no se hayan recibido denuncias en materia de buen gobierno ni que
el Consgjo haya decidido inhibirse en esta cuestion. A este respecto cabe resdltar 1o
siguiente:

a) La Ley 19/2013, de 9 de diciembre, contiene limitaciones para el Consgjo de
Transparencia en materia de buen gobierno, alas que debe unirse o dispuesto en laLey
3/2015, de 30 de marzo, reguladora del gercicio del alto cargo de la Administracion
Genera del Estado, con las funciones que ésta encomienda la Oficina de Conflicto de
Intereses.
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b) De este modo, las competencias del Consgjo en materia de buen gobierno se
refieren exclusivamente a la Administracion General del Estado y no a comunidades
auténomas y entidades locales. Asi por gjemplo, cuando ha llegado alguna denuncia en
materia de violacién de las normas de buen gobierno por parte de algin municipio este
Consgjo ha dado traslado de la misma a 6rgano de la comunidad auténoma competente
en e ambito de administracion local para que investigue los hechos antes de instar
formalmente €l inicio del procedimiento del 38.2 €) de la Ley 19/2013, de 9 de
diciembre.

c) Asimismo, e Titulo Il se aplica Unicamente a altos cargos, con lo que los
funcionarios publicos de la AGE no pueden ser objeto de procedimiento sancionador
sobre labase del articulo 38.2 €) delaLey 19/2013, de 9 de diciembre.

d) Por otro lado, ante algunas denuncias ciudadanas presentadas se ha procedido
asolicitar de parte de los interesados aclaracion de los hechos denunciados, por resultar
éstos insuficientes ala hora de instar € procedimiento sancionador.

€) En otras ocasiones, las denuncias formuladas no resultaban ser competencia
del Consegjo por referirse a hechos o sujetos no incluidos en € &mbito del Titulo Il dela
Ley 19/2013, de 9 de diciembre, por lo que se ha comunicado a interesado la
imposibilidad legal de instar procedimiento alguno.

f) Finamente, ante otras denuncias recibidas en este Consgjo, en otros ambitos
como € de la publicidad activa, se ha procedido a dirigirse directamente a organismo o
entidad denunciada para que modifique su forma de actuar de manera que cumplacon lo
establecido en laLey 19/2013, de 9 de diciembre.

Estos son los motivos expuestos por los responsables del propio Consgjo de
Transparencia para justificar que no se haya hecho uso de esta posibilidad que le ofrece
laley. Llama la atencién la afirmacion de que las competencias del Consegjo en materia
de buen gobierno se refieren exclusivamente a la Administracién General del Estado y
no a comunidades autbnomas y entidades locales. Si este articulo tiene eficacia 0 queda
como un precepto sin aplicacion préactica sélo nos lo podra decir € tiempo.

4. EL BUEN GOBIERNO DESDE UNA PERSPECTIVA PRESUPUESTARIA Y
ECONOMICO-FINANCIERA.

Tenemos que partir diciendo que es aqui reproducible todo lo dicho
anteriormente sobre ambito de aplicacion y demés precisiones que hemos hecho hasta
ahora. Asi, nos vamos a centrar en €l estudio del buen gobierno pero enfocando estavez
la cuestion desde una perspectiva presupuestariay econoémico-financiera.
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Partimos asi del articulo 28 dela LT que se refiere a las infracciones en materia
de gestion econdmico-presupuestaria. Inicidmente vemos que las actuaciones
tipificadas vemos que se podrian resumir en:

- Infracciones derivadas de ciertos incumplimientos de la Ley 47/2003, de 26
de noviembre, General Presupuestaria (y del Real Decreto Ley 2/2004, de 5
de marzo, por e que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Haciendas
Locales).

- Infracciones derivadas de ciertos incumplimientos de la Ley Orgéanica
2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera.

De una forma preliminar podemos llamar la atencion sobre € hecho de que se
tipifica la realizacion de gastos sin crédito suficiente, la omision del tramite de
intervencién previa de gastos o la omision del procedimiento de resolucion de
discrepancias frente a los reparos suspensivos. Aunque la eficacia préctica de estas
normas en € ambito local puede estar muy condicionada €l simple hecho de que se
tipifique me parece importante, ya que no esta de mas que una norma con rango de ley
censure estas conductas gque hasta ahora no tenian una respuesta clara por parte de la

ley.

Por otro lado es importante destacar que todas las infracciones en materia de
gestién econdmico-presupuestaria son tipificadas por laley como muy graves, 1o que da
unaidea de laimportancia que alas mismas le ha querido dar €l legislador, otorgandoles
el maximo grado de gravedad.

La importancia que la ley concede a este tema también se observa en la
Exposicion de motivos de la LT donde dedica una gran referencia a estas infracciones.

Antes de estudiar cada infraccion debemos hacer una precision desde el punto de
vista del principio de tipicidad. De acuerdo con HERRERO PRIETO €l objeto delaLT
es establecer las obligaciones de buen gobierno que deben cumplir los responsables
publicos asi como las consecuencias juridicas de su incumplimiento. Sin embargo, en
opinién del autor, este establecimiento de obligaciones concretas resulta muy lejano en
la realidad. Partiendo de la doctrina del Tribunal Constitucional en la que se establece
que €l principio detipicidad en €l gercicio de la potestad sancionadora se concretaen la
existencia de preceptos juridicos (lex previa) que permitan predecir con suficiente grado
de certeza (lex certa) aguellas conductas y conocer a qué atenerse en caso de
incumplimiento (STC 151/1997, de 29 de septiembre). Para el autor indicado puede
considerarse que no existe en la LT obligaciones especificas de buen gobierno mas ala
del cumplimiento de la Constitucion y €l resto del ordenamiento juridico. Por tanto, se
hace necesario delimitar la lex previa que nos permita identificar las especificas
obligaciones cuyo incumplimiento va a provocar que se considere que se incurre en
infraccién sancionable.
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Veamos lo que dice € articulo textualmente para poder acometer su estudio
clasificando las infracciones en los dos grupos indicados. Asi, €l articulo 28 de la
LT dice:

“ Congtituyen infracciones muy graves las siguientes conductas cuando sean
culpables:

a) La incursion en alcance en la administracion de los fondos publicos cuando la
conducta no sea subsumible en ninguno de los tipos que se contemplan en las letras
siguientes.

b) La administracion de los recursos y demas derechos de la Hacienda Publica sin
sujecion a las disposiciones que regulan su liquidacion, recaudacion o ingreso en €
Tesoro.

¢) Los compromisos de gastos, reconocimiento de obligaciones y ordenacion de
pagos sin crédito suficiente para realizarlos o con infraccion de lo dispuesto en la
Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria, o en la de Presupuestos u
otra normativa presupuestaria que sea aplicable.

d) La omision del tramite de intervencion previa de los gastos, obligaciones o
pagos, cuando ésta resulte preceptiva o del procedimiento de resolucion de
discrepancias frente a los reparos suspensivos de la intervencién, regulado en la
normativa presupuestaria.

€) La ausencia de justificacion de la inversion de los fondos a los que se refieren los
articulos 78 'y 79 de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria, o, en
su caso, la normativa presupuestaria equivalente de las administraciones distintas de la
General del Estado.

f) El incumplimiento de la obligacion de destinar integramente los ingresos
obtenidos por encima de los previstos en € presupuesto a la reduccion del nivel de
deuda publica de conformidad con lo previsto en € articulo 12.5 de la Ley Organica
2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera 'y €l
incumplimiento de la obligacion del destino del superavit presupuestario a la reduccion
del nivel de endeudamiento neto en los términos previstos en e articulo 32 y la
disposicion adicional sexta de la citada Ley.

g) La realizacion de operaciones de crédito y emisiones de deudas que no cuenten
con la preceptiva autorizacion o, habiéndola obtenido, no se cumpla con lo en ella
previsto o se superen los limites previstos en la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, la
Ley Orgéanica8/1980, de22 de septiembre, de Financiacion de las Comunidades
Auténomas, y en el Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales,
aprobado por el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo.
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h) La no adopcion en plazo de las medidas necesarias para evitar e riesgo de
incumplimiento, cuando se haya formulado la advertencia prevista en el articulo 19 de
la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril.

i) La suscripcion de un Convenio de colaboracion o concesion de una subvencion a
una Administracion Publica que no cuente con el informe favorable del Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas previsto en € articulo20.3 de la Ley
Organica 2/2012, de 27 de abril.

j) La no presentacion o la falta de puesta en marcha en plazo del plan econémico-
financiero o del plan de reequilibrio de conformidad con el articulo 23 de la Ley
Organica 2/2012, de 27 de abril.

k) El incumplimiento de las obligaciones de publicacién o de suministro de
informacion previstas en la normativa presupuestaria y econdémico-financiera, siempre
que en este Ultimo caso se hubiera formulado requerimiento.

I) La falta de justificacion de la desviacion, o cuando asi se le haya requerido la
falta de inclusion de nuevas medidas en € plan econdémico-financiero o en e plan de
reequilibrio de acuerdo con € articulo 24.3 dela Ley Organica 2/2012, de 27 de abril.

m) La no adopcién de las medidas previstas en los planes econdémico-financieros y
de reequilibrio, segin corresponda, previstos en los articulos21l y22 de la Ley
Organica 2/2012, de 27 de abiril.

n) La no adopcion en e plazo previsto del acuerdo de no disponibilidad al que se
refieren los articulos 20.5.a) y 25 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, asi como
la no constitucion del deposito previsto en € citado articulo 25 de la misma Ley,
cuando asi se haya solicitado.

f) La no adopcion de un acuerdo de no disponibilidad, la no constituciéon del
deposito que se hubiere solicitado o |a falta de ejecucion de las medidas propuestas por
la Comision de Expertos cuando se hubiere formulado el requerimiento del Gobierno
previsto en e articulo 26.1 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril.

0) El incumplimiento de las instrucciones dadas por el Gobierno para gecutar las
medidas previstas en € articulo 26.1 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril.

p) El incumplimiento de la obligacion de rendir cuentas regulada en e articulo 137
de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria u otra normativa
presupuestaria que sea aplicable.”

Pasemos a estudiar las diversas infracciones:



Tribuna: Cédigos éticos y buen gobierno ’ : %
JuLio ARIAS MARTIN

Pagina 56 de 67 CEMCi

A) Infracciones derivadas de ciertos incumplimientos de la Ley 47/2003, de 26
de noviembre, General Presupuestaria (y del Real Decreto Ley 2/2004, de 5
de marzo, por € que se aprueba el Texto Refundido dela Ley de Haciendas
L ocales).

1.- En primer lugar tenemos como infraccion grave la incursion en acance en la
administracion de los fondos publicos cuando la conducta no sea subsumible en
ninguno de los tipos que se contemplan en las letras siguientes. Como vemos la
infraccion se configura como subsidiaria de los demas tipos.

De acuerdo con la Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribuna de
Cuentas (articulo 72) se define &l acance como saldo deudor injustificado de una cuenta
0, en términos generales, la ausencia de numerario o de justificacion en las cuentas que
deban rendir las personas que tengan a su cargo € mango de caudales o efectos
publicos.

2.- Otra infraccion es la congtituida por la administracion de los recursos y demés
derechos de la Hacienda Publica sin sujecion a las disposiciones que regulan su
liquidacion, recaudacion o ingreso en e Tesoro.

La Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria (en adelante LGP)
tenemos e mismo tipo en e articulo 177.1.b). Ante las diversas interpretaciones
existentes acerca de si la LGP es de aplicacion supletoria a las entidades locales este
articulo de laLT viene aincluir directamente este tipo de infraccién en el ambito de las
responsabilidades de las autoridades y funcionarios locales, recordando siempre lo ya
dicho respecto del ambito de aplicacion subjetivo de las previsionesdelaLT.

En el ambito local tenemos que hacer hincapié en que una de las consecuencias de la

funcion interventora es la de manifestarse sobre los acto generadores de derechos para
la entidad, si bien en este caso € reparo formulado nunca tiene efectos suspensivo.
Ademas se elevard al Pleno informe sobre las principales anomalias detectadas en
materia de ingresos.

3.- Los compromisos de gastos, reconocimiento de obligaciones y ordenacion de pagos
sin crédito suficiente para realizarlos o con infraccion de lo dispuesto en la
Ley 47/2003, de 26 de noviembre, Genera Presupuestaria, 0 en la de Presupuestos u
otra normativa presupuestaria que sea aplicable constituyen infraccion.

En e ambito local tenemos que hacer mencion al articulo 173.5 del TRLRHL que
establece que no podran adquirirse compromisos de gastos por cuantia superior a
importe de los créditos autorizados en los estados de gastos, siendo nulos de pleno
derecho los acuerdos, resoluciones y actos administrativos que infrinjan la expresada
norma, sin perjuicio de las responsabilidades a que haya lugar. Por otro lado €l articulo
188 del TRLHL sefiala que los ordenadores de gastos y de pagos, en todo caso, y los
interventores de las entidades locales, cuando no adviertan por escrito su
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improcedencia, seran personalmente responsables de todo gasto que autoricen y de toda
obligacién que reconozcan, liquiden o paguen sin crédito suficiente. Por tanto, en
cuanto a la inexistencia de crédito, esta clara la responsabilidad existente que ya se
recogiaen estaley y enlaLGP.

Por otro lado las obligaciones para la entidad local deben nacer de acuerdo con las
normas reguladoras de la gecucion presupuestaria, por lo que se tipifica como
infraccion el incumplimiento de las normas que regulan dicha gestion del presupuesto.

4.- Otra infraccion es la consistente en la omisiéon del tramite de intervencion previa de
los gastos, obligaciones 0 pagos, cuando ésta resulte preceptiva o del procedimiento de
resolucion de discrepancias frente a los reparos suspensivos de laintervencién, regulado
en la normativa presupuestaria.

El articulo 156 de la LGP establece que en los supuestos en los que, con arreglo a lo
establecido en las disposiciones aplicables, la funcién interventora fuera preceptivay se
hubiese omitido, no se podré reconocer la obligacion, ni tramitar el pago, ni intervenir
favorablemente estas actuaciones hasta que se subsane dicha omisién en los términos
previstos en este articul o.

Con esta prevision lo que se hace es dotar de la oportuna respuesta desde €l punto de
vista sancionador a una actuacion que, dada su gravedad, requiere gue sea tipificada
como infraccion.

El balance positivo de dotar de respuesta sancionadora a esta actuaciéon tiene mas
importancia si cabe desde el punto de vista local, donde la posicion del Interventor
municipal se encuentra en una situacién mas precaria respecto de lo que ocurre a nivel
autonomico o estatal. Con esta medida se da la oportuna respuesta a una actuacion,
desde mi punto de vista, muy grave.

5.- La ausencia de justificacion de la inversiéon de los fondos a los que se refieren los
articulos 78 y 79 de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria, o, en
su caso, la normativa presupuestaria equivalente de las administraciones distintas de la
General del Estado.

Los articulos 78 y 79 de la LGP se refieren a los anticipos de cgja fija 'y los pagos a
justificar.
En el TRLRHL lamateria se regulaen €l articulo 190 que establece lo siguiente:

“1. Las Ordenes de pago cuyos documentos no se puedan acompariar en e momento

de su expedicion, segun previene €l articulo anterior, tendran el caracter de a justificar
y se aplicaran a los correspondientes créditos presupuestarios.
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2. Las bases de gecucion del presupuesto podran establecer, previo informe de la
Intervencion, las normas que regulen la expedicion de 6rdenes de pago a justificar con
cargo a los presupuestos de gastos, determinando los criterios generales, los limites
cuantitativos y |os conceptos presupuestarios a los que sean aplicables.

Los perceptores de estas 6rdenes de pago quedaran obligados a justificar la
aplicacion de las cantidades percibidas en el plazo maximo de tres meses, y sujetos al
régimen de responsabilidades que establece la normativa vigente.

En ningln caso podran expedirse nuevas Ordenes de pago a justificar, por los
MiSMOS conceptos presupuestarios, a perceptores que tuviesen aln en su poder fondos
pendientes de justificacion.

3. Para las atenciones de caracter periédico o repetitivo, los fondos librados a
justificar podran tener e caréacter de anticipos de caja fija. Los perceptores de estos
fondos gquedaran obligados a justificar 1a aplicacion de las cantidades percibidas a lo
largo del gjercicio presupuestario en que se constituyo €l anticipo.”

Como vemos, agqui se sefialan las fechas méximas para justificar la aplicacion de los
fondos recibidos. Por tanto, la falta de justificacion en los plazos indicados dara lugar a
la responsabilidad fijada por la LT. Estas previsiones se deben completar con lo
establecido en las Bases de Ejecucion del presupuesto y en el Real Decreto 500/1990,
de desarrollo delaLHL.

Dado que en € articulo 177 de la LGP ya se recogia esta infraccién, tiene estainclusion
como infraccion por parte de la LT una incidencia méas acusada en el ambito local,
resultando ya directamente de aplicacion.

6.- Tiene la consideracion de infraccion muy grave el incumplimiento de la obligacion
de rendir cuentas regulada en €l articulo 137 de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre,
General Presupuestaria u otra normativa presupuestaria que sea aplicable.

Esta materia en el ambito local seregulaen los articulos 200y ss. Del TRLRHL y en las
Instrucciones de Contabilidad. El articulo 200 del TRLRHL recoge € sometimiento de
las entidades locales y sus organismos auténomos al régimen de contabilidad publica, lo
que conllevala obligacion de rendir cuentas (articulo 201).

El procedimiento se establece en € articulo 212 que establece lo siguiente:

“1. Los estados y cuentas de la entidad local seran rendidas por su presidente antes
del dia 15 de mayo del gercicio siguiente al que correspondan. Las de los organismos
autonomos y sociedades mercantiles cuyo capital pertenezca integramente a aquélla,
rendidas y propuestas inicialmente por los Organos competentes de estos, seran
remitidas a la entidad local en e mismo plazo.
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2. La cuenta general formada por la Intervencion sera sometida antes del dia 1 de
junio a informe de la Comision Especial de Cuentas de la entidad local, que estara
congtituida por miembros de los distintos grupos politicos integrantes de la
corporacion.

3. La cuenta general con e informe de la Comisién Especial a que se refiere €
apartado anterior seréa expuesta al publico por plazo de 15 dias, durante los cuales y
ocho mas los interesados podran presentar reclamaciones, reparos u observaciones.
Examinados éstos por la Comision Especial y practicadas por esta cuantas
comprobaciones estime necesarias, emitira nuevo informe.

4. Acompariada de los informes de la Comisién Especial y de las reclamaciones y
reparos formulados, la cuenta general se someterd al Pleno de la corporacion, para
que, en su caso, pueda ser aprobada antes del dia 1 de octubre.

5. Las entidades locales rendiran al Tribunal de Cuentas la cuenta general
debidamente aprobada.”

Se nos planteaaqui si €l tipo se refiere sblo alarendicion de cuentasensi o si se
puede incluir en é la falta de formacién de la Cuenta General por la Intervencion. De
acuerdo con lo que sefide en el dmbito de aplicacion subjetivo del Titulo Il delaLT
parece l6gico concluir gque la falta de formacion de la Cuenta General por parte de la
Intervencion conllevara una responsabilidad a exigir por lavia disciplinariadel personal
a servicio de las AA.PP. Mientras, la falta de aprobacion imputable a los sujetos
incluidos en dicho ambito de aplicacion de la LT se exigira por via del régimen
establecido en lapropialLT.

B) Infracciones derivadas de ciertos incumplimientos de la Ley Organica
2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria 'y Sostenibilidad Financiera.

Antes de entrar a estudiar las infracciones derivadas del incumplimiento de la
Ley Orgénica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera vamos a hacer una breve referencia a dicha norma, sefiadlando de manera
breve |os motivos que dieron lugar a su aparicion.

Tenemos que partir aqui de la reforma operada sobre e articulo 135 de la
Constitucion espafiola, de 27 de diciembre de 2011. La estabilidad presupuestaria,
segun la Exposicion de motivos de dicha modificacion, adquiere un valor estructura y
condicionante de la capacidad de actuacion del Estado, del mantenimiento y desarrollo
del Estado Sociad vy, en definitiva, de la prosperidad presente y futura de los ciudadanos.
Esto justifica su consagracion constitucional, con el efecto de limitar y orientar, con el
mayor rango normativo, la actuacién de los poderes publicos. La reforma del articulo
135 de la Constitucion Espariola persigue garantizar dicho principio de estabilidad
presupuestaria, vinculando a todas las Administraciones Publicas en su consecucion,
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reforzar el compromiso de Espafia con la Unién Europea y garantizar la sostenibilidad
econdémicay socia de nuestro pais.

Como desarrollo directo de este precepto constitucional se aprueba la Ley
Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera (en adelante LOEPSF). Segun su PreAmbulo los tres objetivos de la Ley son:
Garantizar la sostenibilidad financiera de todas las Administraciones Publicas;
fortalecer la confianza en la estabilidad de la economia espafiola; y reforzar el
compromiso de Espafia con la Union Europea en materia de estabilidad presupuestaria.
El logro de estos tres objetivos contribuira a consolidar el marco de la politica
econdémica orientada al crecimiento econdmico y la creacion del empleo. La Ley regula
en un texto unico la estabilidad presupuestaria 'y sostenibilidad financiera de todas las
Administraciones Publicas, tanto del Estado como de las Comunidades Autonomas,
Corporaciones Localesy Seguridad Social.

Pues bien, para garantizar €l debido cumplimiento de las medidas establecidas
por la LOEPSF y conseguir la consecucion de los principios que informan esta ley se
establecen en la LT una serie de infraccion por determinados incumplimientos de 1o
establecido en esta norma.

) El incumplimiento de la obligacion de destinar integramente los ingresos
obtenidos por encima de los previstos en e presupuesto a la reduccién del nivel de
deuda publica de conformidad con lo previsto en e articulo 12.5 de la Ley
Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera y € incumplimiento de la obligacion del destino del superavit
presupuestario a la reduccion del nivel de endeudamiento neto en los términos
previstosen €l articulo 32 y la disposicién adicional sexta dela citada Ley.

Los ingresos que se obtengan por encima de lo previsto se destinaran
integramente a reducir el nivel de deuda publica, asi 1o establece de manera taxativa el
articulo 12.5 de la LOEPSF. Esto supone un limite adicional a la posibilidad de
financiar modificaciones de crédito con mayores ingresos. Tras esto, con este medio de
financiacién que suponen los mayores ingresos, solo se podran financiar créditos
extraordinarios o0 suplementos de crédito que incrementen el Capitulo 3y € Capitulo 9
paradar cobertura presupuestaria ala exigida reduccion de la deuda publica.

Por su parte € articulo 32 de la LOEPSF establece que en € supuesto de que la
liquidacidn presupuestaria se sitUie en superdvit, este se destinara a reducir el nivel de
endeudamiento neto siempre con €l limite del volumen de endeudamiento s éste fuera
inferior a importe del superévit a destinar a la reduccion de deuda. A efectos de lo
previsto en este articulo se entiende por superavit la capacidad de financiacion segun €l
sistema europeo de cuentas y por endeudamiento la deuda publica a efectos del
procedimiento de déficit excesivo tal y como se define en la normativa europea. Este
articulo fue modificado por la Ley Organica 9/2013, de 20 de diciembre, con la
finalidad de aclarar que se entiende por superavit, ya que se planted la duda con la
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redaccién origina s en las Entidades locales se debia entender como el Remanente de
Tesoreria o como la Capacidad de Financiacion.

Por su parte ladisposicién adicional sexta de la LOEPSF establece determinados
supuestos en que e superavit se puede dedicar a otras finalidades distintas pero tasadas
en la disposicion siempre que se cumplan las condiciones establecidas en la misma.

Asi, el incumplimiento de estas determinaciones encaminadas a reducir €l nivel
de la deuda publica es sancionado por laLT como infraccion muy grave.

1) Larealizacion de operaciones de crédito y emisiones de deudas que no cuenten
con la preceptiva autorizacion o, habiéndola obtenido, no se cumpla con lo en ella
previsto o se superen los limites previstos en la Ley Organica 2/2012, de 27 de
abril, la Ley Organica8/1980, de22 de septiembre, de Financiacion de las
Comunidades Autonomas, y en e Texto Refundido de la Ley Reguladora de las
Haciendas Locales, aprobado por el Real Decreto Legidativo2/2004, de5 de
mar zo.

El articulo 13 de la LOEPSF establece que la autorizaciéon del Estado, o en su
caso de las Comunidades Auténomas, a las Corporaciones Locales para realizar
operaciones de crédito y emisiones de deuda, en cumplimiento de lo establecido en €
articulo 53 del Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales,
aprobada por Real Decreto Legislativo 2/2004, de5 de marzo, tendra en cuenta el
cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria y de deuda publica, asi
como a cumplimiento de los principios y las obligaciones que se derivan de la
aplicacion de esta L ey.

Aungue formalmente el régimen de autorizaciones se regulan en e indicado
articulo 53 del TRLRHL tenemos que acudir a la Disposicion Final 312 de la Ley
22/2013, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado 2013 junto con
disposiciones relativas a la refinanciacion incluidas en la Ley 36/2014, de 26 de
diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2015. No vamos a hacer
una exposicion completa de los supuestos de autorizacion por exceder e contenido del
presente articulo, o que no supone que no se recomiende repasar dicha materia para
identificar correctamente en qué consiste lainfraccion descrita.

Pues bien, el incumplimiento en sentido amplio del régimen de autorizaciones
supone la comision de unainfraccion muy gravealaluz delaLT.

[11) La no adopcion en plazo de las medidas necesarias para evitar e riesgo de
incumplimiento, cuando se haya formulado la advertencia prevista en €
articulo 19 dela Ley Orgéanica 2/2012, de 27 de abril.
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Segin este articulo de la LOEPSF en caso de apreciar un riesgo de
incumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria, del objetivo de deuda publica
o de laregla de gasto de las Comunidades Auténomas o de las Corporaciones Locales,
el Gobierno, a propuesta del Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas,
formulard una advertencia motivada a la Administracion responsable previa audiencia a
la misma. Formulada la advertencia el Gobierno informara de la misma para su
conocimiento al Consgjo de Politica Fiscal y Financiera, s la advertida es una
Comunidad Autonoma, y a la Comisién Nacional de Administracion Local, en caso de
que sea una Corporacion Local. Dicha advertencia se hara publica para genera
conocimiento.

La Administracion advertida tendra € plazo de un mes para adoptar las medidas
necesarias para evitar €l riesgo, que seran comunicadas a Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas. Si no se adoptasen las medidas o €l Ministro de Hacienda 'y
Administraciones Publicas aprecia que son insuficientes para corregir e riesgo, se
aplicarén las medidas correctivas previstas en los articulos 20 y 21 y 25, apartado 1.a).
La no adopcion de estas medidas para evitar € riesgo detectado es la conducta
sancionada por la LT. Aqui tenemos que tener en cuenta, como en los demas casos,
quién es e oOrgano competente para adoptar dichas medidas en e ambito del
Ayuntamiento.

V) La suscripciéon de un Convenio de colaboracion o concesion de una subvencion
a una Administracion Publica que no cuente con € informe favorable del
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas previsto en € articulo 20.3 de
laLey Organica 2/2012, de 27 de abril.

Cuando se produzca un incumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria,
de deuda publica o de la regla de gasto, la concesion de subvenciones o la suscripcion
de convenios por parte de la Administracion Central con Comunidades Auténomas
incumplidoras precisardn informe favorable del Ministerio de Hacienda y
Administraciones Piblicas con caréacter previo a su concesion o suscripcion.

V) La no presentacion o la falta de puesta en mar cha en plazo del plan econémico-
financiero o del plan de reequilibrio de conformidad con el articulo 23 de la Ley
Organica 2/2012, de 27 de abril.

Nos vamos a centrar aqui en el aspecto local de la normativa indicada. En primer
lugar hay que precisar que e plan econdmico-financiero se da cuando hay un
incumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria, del objetivo de deuda publica
o de la regla de gasto, mientras que €l plan de reequilibrio tiene lugar cuando,
excepcionalmente, e Estado y las Comunidades Auténomas incurran en déficit
estructural en caso de catastrofes naturales, recesion econdémica grave o situaciones de
emergencia extraordinaria que escapen a control de las Administraciones Publicas y
perjudiquen considerablemente su situacion financiera o su sostenibilidad econémica o
social, apreciadas por la mayoria absoluta de los miembros del Congreso de los
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Diputados. Como vemos a las Entidades locales solo le afecta lo relativo a plan
econémico-financiero.

El plan se debe presentar en un mes desde que se detecte e incumplimiento Los
planes econémico-financieros elaborados por las Corporaciones Locales deberan estar
aprobados por € Pleno de la Corporacion, en € plazo maximo de dos meses. Los
correspondientes a las corporaciones incluidas en e dmbito subjetivo definido en los
articulos 111 y 135 del Texto Refundido de laLey Reguladora de las Haciendas Locales
seran remitidos a Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas para su
aprobacion definitiva y seguimiento, salvo en el supuesto de que la Comunidad
Auténoma en cuyo territorio se encuentre la Corporacion Local tenga atribuida en su
Estatuto de Autonomia la competencia de tutela financiera sobre las entidades locales,
como ocurre en Andalucia. En este supuesto €l plan sera remitido a la correspondiente
Comunidad Autonoma, la cua sera la responsable de su aprobacion y seguimiento. La
Comunidad Auténoma debera remitir informacion a Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas de dichos planes y de los resultados del seguimiento que
efectUe sobre |os mismos.

Los planes economico-financieros se remitirdn para su conocimiento a la
Comisién Nacional de Administracion Local. Se dard a estos planes la misma
publicidad que la establecida por |as leyes para |l os Presupuestos de |a entidad.

Como hemos dicho anteriormente hay que determinar qué Organo es el
competente para cada actuacion para poder concluir con seguridad quién serda €
responsable del incumplimiento de la obligacién. Asi, podemos concluir que la
competencia para elaborar €l plan es del Alcalde, correspondiendo a Pleno la
aprobacion del mismo. Por tanto, de aqui se deriva quién puede resultar responsable de
un eventual incumplimiento.

Una cuestion curiosa que podemos sefialar es la siguiente. El articulo 116 bis de
laLey 7/1985, de 2 de abril, de Bases del Régimen Local regula los Planes econdmicos-
financieros en & ambito local. Segin € apartado 3 de este articulo la Diputacion
Provincial asistira a resto de corporaciones locales en la elaboracién y seguimiento de
las medidas contenidas en los planes. Dicho esto se plantea que pasaria s un
Ayuntamiento incumpliera los plazos para presentar el Plan por un retraso imputable a
la Diputacion. En este caso se plantearia quién es e verdaderos responsable del
incumplimiento si el érgano competente de la Diputacion o el del Ayuntamiento. Dejo
esta cuestion para el debate.

V1) El incumplimiento de las obligaciones de publicacion o de suministro de
informaciéon previstas en la normativa presupuestaria y econémico-financiera,
siempre que en este Ultimo caso se hubiera formulado requerimiento.
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El articulo 6 de la LOEPSF establece que las Administraciones Publicas
suministraran toda la informacién necesaria para el cumplimiento de las disposiciones
de esta Ley o de las normas y acuerdos que se adopten en su desarrollo, y garantizaran
la coherencia de las normas y procedimientos contables, asi como la integridad de los
sistemas de recopilacion y tratamiento de datos.

En desarrollo de esta norma se aprobd la Orden HAP/2105/2012, de 1 de
octubre, por la que se desarrollan las obligaciones de suministro de informacién
previstas en la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera, modificada posteriormente por la Orden HAP/2082/2014, de
7 de noviembre. En esta norma se recogen una serie de obligaciones de remision de
informacién econdmica-financiera con una periodicidad concreta.

En e articulo 4 de la mencionada Orden se sefida que la remisién de la
informacion econdmico-financiera correspondiente a la totalidad de las unidades
dependientes de cada Comunidad Auténoma o Corporacion Local se centralizard a
través de la Intervencién. Este articulo 4 lleva la ribrica de “Sujetos obligados a la
remision y recepcion de informacion”. Por tanto, entendemos que el obligado a remitir
la informacion en el supuesto de una Corporacioén local sera €l Interventor. Si ponemos
este dato en relacién con lo que hablamos en su momento acerca del ambito de
aplicacion subjetivo del Titulo |1 de la LT podemos poner en duda que esta infraccién
pueda ser atribuida a un funcionario como es e Interventor si a este no le hemos
atribuido la condicién de alto cargo. En cualquier caso, la fata de remision de esta
informacion por e interventor seria considerada como una falta de las previstas en €l
articulo 95 de la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado Publico,
por lo que seria mas gjustado al derecho enfocar una eventual actuacion disciplinaria
por estavia.

Por ultimo, es importante hacer especial mencion a hecho de que es necesaria €
previo requerimiento y su incumplimiento para que se de estainfraccion.

VI1I) La falta de justificacion de la desviacion, o cuando asi se le haya requerido la
falta de inclusion de nuevas medidas en € plan economico-financiero o en € plan
de reequilibrio de acuerdo con € articulo 24.3 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de
abril.

En e caso de que en los informes de seguimiento se verifique una desviacion en
la aplicacion de las medidas, el Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas
requerira ala Administracion responsable para que:

- Justifique dicha desviacion,

- Aplique las medidas
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- Incluya nuevas medidas que garanticen e cumplimiento del objetivo de
estabilidad.

S en e informe del trimestre siguiente a aquel en e que se ha efectuado €l
requerimiento, € Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas verifica que
persiste € incumplimiento del objetivo de estabilidad, se aplicaran las medidas
coercitivas del articulo 25 de la LOEPSF.

Como vemos se incluye en la infraccion tanto la falta de justificacion de la
desviacion como lafalta de inclusion de nuevas medidas en el plan.

VI111) La no adopcion de las medidas previstas en los planes econdmico-financier os
y de reequilibrio, segiin corresponda, previstos en los articulos21 y 22 de la Ley
Organica 2/2012, de 27 de abril.

Es correlativo al tipo anterior y supone la no aplicacion de las medidas previstas,
sin que en este caso haga falta la formulacion del requerimiento previo para cometer
estainfraccion.

IX) La no adopcion en e plazo previsto del acuerdo de no disponibilidad al que se
refieren los articulos 20.5.a) y 25 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, asi
como la no constituciéon del depdsito previsto en € citado articulo 25 de la misma
L ey, cuando asi se haya solicitado.

Aqui se incluyen dos infracciones distintas. Por un lado la no adopcién del
acuerdo de no disponibilidad previsto cuando €l periodo medio de pago a los
proveedores de la Comunidad Auténoma supere en mas de 30 dias €l plazo maximo de
la normativa de morosidad durante dos meses consecutivos a contar desde la
actualizacion de su plan de tesoreria o cuando estemos en €l caso de falta de
presentacion, de falta de aprobacion o de incumplimiento del plan econémico-financiero
0 del plan de reequilibrio.

Como vemos, que pueda afectar a una Entidad local es solo el supuesto de falta
de presentacion, de falta de aprobacion o de incumplimiento del plan econdémico-
financiero. En este caso la Corporacion afectada debera aprobar, en el plazo de 15 dias
desde gue se produzca el incumplimiento, la no disponibilidad de créditos y efectuar la
correspondiente retencion de créditos, que garantice el cumplimiento del objetivo
establecido.

Por otro lado también es considerada como infraccion la actuacion consistente
en no congtituir el deposito exigido por e articulo 25 de la LOEPSF. Se da en los
mismos supuestos que para € acuerdo de no disponibilidad pero en este caso es la
constitucion de un depdsito con intereses en el Banco de Espafia equivalente al 0,2 % de
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su Producto Interior Bruto nominal, cuando se solicite por el Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas.

X) La no adopcion de un acuerdo de no disponibilidad, la no constitucion del
depdsito que se hubiere solicitado o la falta de g ecucion de las medidas propuestas
por la Comision de Expertos cuando se hubiere formulado € requerimiento del
Gobierno previsto en € articulo 26.1 de la Ley Orgéanica 2/2012, de 27 de abril.

El articulo 26.1. establece que en € supuesto de que una Comunidad Auténoma
no adoptase el acuerdo de no disponibilidad de créditos, no constituyese el deposito
obligatorio o no implementase las medidas propuestas por la comision de expertos
prevista en € articulo 25.2, e Gobierno, de conformidad con lo dispuesto en €l
articulo 155 de la Constitucion Espafiola, requerira a Presidente de la Comunidad
Auténoma para gque lleve a cabo, en € plazo que se indique a efecto, la adopcion de un
acuerdo de no disponibilidad, la constitucién del depdsito obligatorio establecido en el
articulo 25.1.b) o la gjecucion de las medidas propuestas por la comision de expertos.

En caso de no atenderse e requerimiento, el Gobierno, con la aprobacién por
mayoria absoluta del Senado, adoptara las medidas necesarias para obligar a la
Comunidad Auténoma a su gjecucion forzosa. Para la gecucion de las medidas €l
Gobierno podra dar instrucciones a todas las autoridades de la Comunidad Autonoma.

Como vemos, este articulo se refiere unicamente a las Comunidades autonomas,
no incluyéndose nada al respecto de las Corporaciones locales, reguladas en e segundo
punto del articulo 26. Por tanto, y de acuerdo con €l principio de tipicidad, esta
infraccion no resulta aplicable al ambito local.

X1) El incumplimiento de las instrucciones dadas por € Gobierno para €jecutar las
medidas previstasen €l articulo 26.1 dela Ley Organica 2/2012, de 27 de abril.

Y a hemos visto este supuesto en el punto anterior. Como hemos visto, en caso
de no atenderse el requerimiento, el Gobierno, con la aprobacién por mayoria absoluta
del Senado, adoptara las medidas necesarias para obligar a la Comunidad Auténoma a
su gjecucion forzosa. Para la egecucion de las medidas € Gobierno podra dar
instrucciones a todas las autoridades de la Comunidad Autonoma. ElI incumplimiento de
estas instrucciones dadas a las autoridades de la Comunidad Auténoma en cuestion
constituye lainfraccién.
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	Una cuestión interesante es la siguiente. El artículo 25.2 remite a la normativa local la fijación de lo que debemos entender por “alto cargo”. Esto nos lleva a preguntarnos si por vía de Reglamento Orgánico se podría determinar que un determinado órgano directivo tiene la consideración de alto cargo a los efectos previstos en la LT, resultándole de aplicación el régimen sancionador regulado en la misma. Desde mi perspectiva esto no sería posible apoyándonos de nuevo en el principio de legalidad en la fijación de las infracciones administrativas de carácter disciplinario establecido en la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Básico del Empleado Público (Artículo 93 y 94).
	 En lo que se refiere al procedimiento propiamente dicho el artículo 31 señala que la responsabilidad será exigida en procedimiento administrativo instruido al efecto, sin que se indique o fije el procedimiento a seguir. Se plantea, por tanto, la cuestión de si es aquí de aplicación 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 o sería aplicable la normativa en materia disciplinaria de los funcionarios públicos aplicada por analogía. Como expuse en el artículo indicado al principio, mi opinión es que parece lógico aplicar 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 ya que este sólo excluye su aplicación en materia disciplinaria del personal al servicio de las Administraciones públicas. Otro dato que me lleva a deducir esto es que la Junta Electoral Central sigue en los procedimientos sancionadores administrativos el Real Decreto 1398/1993. Por tanto, en la tramitación de los procedimientos derivados de la comisión de las infracciones en materia de incompatibilidades en el ámbito local se seguiría este procedimiento por la Junta Electoral Central. No tiene mucha lógica, por tanto, que se aplique otro tipo de procedimiento en los demás supuestos previstos en el ya mencionado Título II.
	 En cuanto al órgano competente nos vamos a centrar en el ámbito local. Así el artículo 31.2 señala que cuando los presuntos responsables sean personas al servicio de la Administración local tanto la incoación como la resolución del procedimiento se darán por los órganos que tengan atribuidas estas funciones en aplicación del régimen disciplinario propio de las EE.LL. 
	Es decir, debemos acudir a la LBRL para determinar el órgano competente para iniciar y resolver el expediente. A la vista de lo previsto en dicha norma podemos concluir que la competencia para iniciar y resolver los expedientes sería del Alcalde o Presidente de la Corporación. Pudiéndose discutir el título legal de esta atribución, está claro que, al final entraría en juego la atribución residual del artículo 21.1.s) de la LBRL. Además se podría aplicar de manera analógica lo previsto en el artículo 78.4 de la LBRL que establece que los Presidentes de las Corporaciones podrán sancionar con multa a los miembros de la misma en determinados casos. Por tanto, podemos concluir que la competencia sería del Alcalde o Presidente. 
	Esto en cuanto a los municipios de régimen común y resto de EE.LL. En lo que se refiere a los municipios a los que se les aplica el Título X de la LBRL la conclusión es diferente ya que el artículo 127.1.l) establece claramente la atribución a la Junta de Gobierno Local en relación con el ejercicio de la potestad sancionadora.
	Por último, es importante hacer especial mención al hecho de que es necesaria el previo requerimiento y su incumplimiento para que se de esta infracción.

