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ABSTRACT

L’objectiu d’aquest treball és analitzar el procediment disciplinari al que resten sotmesos
el personal al servei de les Administracions Publiques, com a conseqiiéncia de la
desviacio de les seves obligacions durant 1’exercici del seu carrec que comporta la

realitzaci6 de conductes tipificades com a falta amb la seva corresponent sancio.

Paraules clau: Administracié Publica / Responsabilitat disciplinaria / Funcionari ptblic /

falta / sanci6

El objetivo de este trabajo es analizar el procedimiento disciplinario al que restan
sometidos el personal al servicio de las Administraciones Publicas, como consecuencia
de la desviacion de sus obligaciones durante el ejercicio de su cargo que comporta la

realizacion de conductas tipificadas como falta con su correspondiente sancion.

Palabras clave: Administraciéon Publica / Responsabilidad disciplinaria / Funcionario

publico / falta / sancion

The purpose of this assignment is to analyse the disciplinary procedure to which the staff
at the service of the Public Administrations are subjected, as a result of the deviation of
their obligations during the exercise of their position that entails the realization of

behaviors typified as a fault with its corresponding sanction.

Keywords: Public Administration / Disciplinary Responsability / Public Official / Missing

/ Sanction
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ABREVIATURES I SIGLES

AAPP

CC

CE

CpP

EBEP

Inf. infra, sup.supra

LEC

LPACAP

LRJ-PAC

LRJSP
Public.

Administracions Publiques

Reial Decret de 24 de juliol de 1889, pel que es publica el
Codi Civil

Constitucié Espanyola 1978

Codi Penal (L.O. 10/1995, de 23 de novembre)

Reial Decret Legislatiu 5/2015, de 30 d'octubre, pel qual
s'aprova el text refés de la Llei de 1'Estatut Basic de
'Empleat public.

Vegeu més avall, vegeu més amunt

Llei d'Enjudiciament Civil (Llei 1/2000, de 7 de gener)

Llei 39/2015, d'1 d'octubre, del Procediment Administratiu

Comu de les Administracions Publiques.

Llei 30/1992, de 26 de novembre, de Régim Juridic de les
Administracions Publiques i del Procediment Administratiu

Comu (derogada)

Llei 40/2015, d'l d'octubre, de Reégim Juridic del Sector



RRDFAE o RD 33/1986

STC

STS

Reial Decret 33/1986, de 10 de gener, pel que s’aprova el
Reglament de Reégim Disciplinari dels Funcionaris de
I’ Administracié de I’Estat

Senténcia del Tribunal Constitucional

Senténcia del Tribunal Suprem



INTRODUCCIO

La finalitat d’aquest treball és reflexionar sobre els comportaments del personal al servei
de les Administracions Publiques que generen un efecte negatiu degut a 1’execucié de

practiques que es desvien de les seves obligacions com a empleats publics.

La infraccié i vulneracio als seus deures, principis étics i codis de conducta, comporta el
naixement de 1’anomenada responsabilitat disciplinaria. La realitzaci6 d’aquests fets
atempta contra els fonaments d’actuacié de I’empleat public recollits als diferents textos

legals que al llarg de la recerca es mencionaran.

Des de ben petita he estat en contacte amb el sector public. Per una banda, el meu pare
després d’acabar els estudis de Dret oposita a Secretari Interventor d’Ajuntament, on,
actualment desenvolupa la seva feina. D’altra banda, la meva mare, també després de
finalitzar la carrera de Dret, oposita per ocupar un lloc de treball en una altra
Administracid, la de Justicia. Es per aquest motiu que he escollit aquest tema, ja que he
desenvolupat un gran interés en tot el que comporta el personal al servei de les
Administracions Publiques i, sobretot, he volgut reflexionar sobre les conseqiiéncies que
comporten les seves actuacions quan actuen fora dels seus deures i principis étics, tot

derivant-se en responsabilitat disciplinaria.

Per tal que I’empleat public respongui pel perjudici comes degut al seu acte,
necessariament hi ha d’existir un subjecte en 1’estructura organitzativa que exigeixi el
sotmetiment a les regles de funcionament i ostenti la pertinent capacitat per castigar les

conductes que puguin arribar a posar en perill I’estabilitat de 1’ organitzacio.

L’instrument del qué parlem es coneix com a potestat disciplinaria, que esdevé la conditio
sine qua non per poder desplegar el pertinent procediment dirigit a la defensa del mal
causat pel personal en 1’exercici del seu carrec que ha provocat estralls en el rendiment

de I’ens.

L’entrada en vigor de la Constitucié Espanyola del 1978 (d’ara en endavant CE),

comporta un impuls per I’exercici de la potestat sancionadora de I’Administraci6. El



reconcixement a la reserva de llei, la irretroactivitat de la norma sancionadora no
favorable, el principi de tipicitat i, el principi non bis in idem, foren algunes de les

garanties aportades per la norma suprema.

Cal destacar també, que a través del Reial Decret 33/1986, de 10 de gener, pel que
s’aprova el Reglament de Reégim Disciplinari dels Funcionaris de I’Administracio de
I’Estat (d’ara en endavant RRDFAE o RD 33/1986), es porta a terme una regulaci6 del

procediment sancionador i de la tipificacio de les faltes i sancions.

Sota aquest sistema de fonts aplicables i emparat en 1’article 149.1.18* CE, on es recull la
competencia exclusiva de 1’Estat en la regulacié del régim estatutari dels funcionaris de
les Administracions Publiques, sorgi la necessitat d’adaptar les normes a les actuals
exigencies i es comporta la reforma de la no vigent Llei 7/2007, de 12 d’abril, per 1’actual
Reial Decret Legislatiu 5/2015, de 30 d'octubre, pel qual s'aprova el text refés de la Llei
de 1'Estatut Basic de I'Empleat public (d’ara en endavant EBEP).

Tot i que la recerca es basi en el régim disciplinari del funcionariat segons el model de
I’EBEP i del RRDFAE, existeixen altres régims disciplinaris propis de diferents
Administracions Publiques que poden variar en la tramitacié de l'expedient, si bé no en
la seva essencia com per exemple: Mossos d’Esquadra (Llei 10/1994); Policies Locals

(Llei 16/1991); Treballadors de la Generalitat de Catalunya (Decret 243/1995).

He estructurat el meu treball en dues parts. Per comencar, he volgut centrar-me en un
marc teoric explicant que és el régim disciplinari, qui resta sotmes a ell i quines son les

infraccions i sancions que comportaria dita conducta.

Per altra banda, s’ha elaborat el procediment disciplinari pel qué els subjectes infractors
haurien de sotmetre’s i, si es donés el cas, quines causes comportarien I’extinci6 de la

seva responsabilitat.

Voldria agrair a la meva tutora Blanca Gifre Alvarez, que des del primer moment m’ha
donat les pautes per assolir els objectius d’aquesta recerca i1 que sense ella aquest treball

no hagués estat possible.



Aixi mateix, donar les gracies per la seva col-laboracio a la Isabel Toribio Cazorla, ja que
m’ha proporcionat informacio respecte les actuacions que se segueixen, i m’ha transmes
la seva experiéncia davant aquests suposits degut al carrec que ocupa com a Cap de seccio

Unitat Gesti6 de Serveis de 1’Area de Concertacié i Assisténcia municipal.
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1. EL PERSONAL AL SERVEI DE LES ADMINISTRACIONS
PUBLIQUES

1.1 Aplicacio del régim disciplinari

El Codi Penal (d’ara en endavant CP) estableix un concepte més ampli que el dret
administratiu de funcionari public, ja que el considera “fot el que per disposicio
immediata de la Llei o per eleccio o per nomenament d'autoritat competent participi en

l'exercici de funcions publiques '

La primera qiiestio que s’ha de remarcar és la decisi6 del legislador d’unificar en 1’ambit
del régim disciplinari la regulacid aplicable tant a personal funcionari com a personal
laboral. D’aquesta manera, es pot veure clar a Iarticle 93.1° de I’EBEP, on s’estableix
que “Els funcionaris publics i el personal laboral queden subjectes al regim disciplinari
establert en el present titol i en les normes que les lleis de Funcio Publica dictin en

desenvolupament d'aquest Estatut”.

Aquesta unificacid de tractament que ha causat una gran polémica a la practica, no deriva
de la norma constitucional i, a més, la jurisprudéncia ha vingut corroborant la distincid

de tracte entre ambdos col-lectius. 2

“La llei regulara un estatut de treballadors '™ i “La llei regulara [’estatut dels funcionaris
publics[...]”*. Amb aquests dos preceptes es constata la no exigéncia de la Constitucio en
el tractament unitari, ja que aquests régims juridics diferenciats comporten cadascun drets

1 deures individualitzats, uns estatutaris i els altres laborals.

Es per aix0, que ’EBEP recopila a aquells que treballen al sector public administratiu,
sigui quina sigui la seva relaci6 contractual, de qui ho fa al sector privat. Pero, a la mateixa
vegada, estableix que el personal laboral al servei de les Administracions Publiques (d’ara

en endavant AAPP) es regira per la legislaci6 laboral, concretament per I’Estatut de

! Article 24.2° CP (LO 10/95, de 23 de novembre).

2 Rodriguez-Arana, X. [et al.]. (2002). L’administracié Publica Espanyola. Institut Nacional
d’ Administraci6 Publica.

3 Article 35.2 CE

4 Article 103.3 CE

-11 -



Treballadors (d’ara en endavant ET), per convenis col-lectius d’aplicaci6 i, quan aixi es
disposi, per I’EBEP.
Article 7 de I'’EBEP: “El personal laboral al servei de les Administracions publiques es regeix, a

més de per la legislacio laboral i per les altres normes convencionalment aplicables, pels preceptes

d'aquest Estatut que aixi ho disposin”.

Article 32 de I’EBEP: “La negociacio collectiva [ ...] dels empleats publics amb contracte laboral

es regira per la legislacio laboral [...]”

Article 92 de I’EBEP: “El personal laboral es regira per l'Estatut dels Treballadors i pels Convenis

Col'lectius que els siguin aplicable”.

Sens perjudici d’aquesta unificacid de procediment del régim disciplinari, el personal
laboral es regira per legislacié laboral en tot allo que 'EBEP no tingui previst > i, per
convenis col-lectius sectorials per les faltes greus® . Mentre que, el funcionariat public,
que ¢s objecte de la meva recerca, en defecte de les previsions del Titol VII d’aquesta

norma acabada de mencionar, es regira pel RRDFAE.

2. QUE ES EL REGIM DISCIPLINARI?

L’ Administracié Publica amb la que comptem actua sotmesa a la llei i al Dret’, i per tal
de fer complir els objectius, gosa de la potestat disciplinaria sobre el personal al seu
servei, com a conseqiiencia de la comissi6 d’actes contraris a la normativa o 1I’omissio6 de
conductes tipificades com a faltes en I’exercici de les seves funcions i carrecs, que
comporta la imposici6 de la seva corresponent sanci6. La Constituciéo Espanyola (d’ara
en endavant CE) consagra que I’AP vetllara per un sistema on es garanteixi el dret dels
ciutadans a una adequada administraci6 a través de practiques adients de la funcié publica
i servir amb objectivitat els interessos generals.®

Es per aixd, que podem definir el régim disciplinari com el conjunt de normes i
procediments aplicables als empleats publics, als que el mateix text constitucional els

blinda amb un caracter estatutari subjecte al principi de reserva de Llei®, per tal d’exigir-

5 Article 93.4 EBEP

6 Article 95.3 EBEP

7 Article 103.1 CE in fine
8 Article 103.1 CE

9 Article 103.3 CE

=12 -



los la corresponent responsabilitat en el moment en el qué es porta a terme una accid
tipificada per 1’ordenament juridic com a falta.

L’esmentada responsabilitat, no exclou, la seva responsabilitat civil pels danys causats a
la propia AP a la que serveixen o als particulars, ni de la responsabilitat penal que opera
quan les conductes dutes a terme en 1’exercici del seu carrec incideixen negativament, per
la seva magnitud, en I'ordre en general. En aquest sentit, és important remarcar la
concreta previsio a l’article 4 del RRDFAE, en el que¢ s’ esmenta que “el regim
disciplinari s'entén sens perjudici de la responsabilitat civil o penal en que puguin

incorrer els funcionaris, la qual es fara efectiva en la forma que determini de Llei. "’

Perd només responen disciplinariament els autors dels fets?!! La resposta la podem trobar
a I’article 93 de ’EBEP. Es posa de manifest que tant funcionaris publics com personal
laboral restaran subjectes al régim quan en 1’exercici del seu carrec incorrin com a autors
en alguna de les infraccions tipificades. Pero és important destacar 1’apartat segon i tercer
del mateix precepte, on, a més, dita responsabilitat abasta de la mateixa manera a tots
aquells que indueixin a altres a la realitzaci6 de les conductes constitutives com a falta,
i/0 encobreixin aquestes consumades que hagin causat un dany greu a I’ Administraci6 o

als ciutadans.

Emparant-nos en I’article 1.1 1 9.3 de la CE, Espanya esta constituida en un Estat social i
democratic de Dret que propugna i garanteix principis que presideixen el ius puniendi de
I’Estat. El principi de legalitat, el principi d’irretroactivitat de les disposicions
sancionadores no favorables o restrictives de drets individuals, son, entre d’altres, els que
foren sorgits i desenvolupats pel Dret Penal i, que la potestat sancionadora de la que

gaudeix I’ Administracié sempre s haura d’exercir respectant-los.

2.1 Principis que son d’aplicacio al régim disciplinari

L’EBEP, al seu article 94, assenta la potestat disciplinaria sobre uns principis en els que

cadascun d’ells sera objecte d’estudi en els epigrafs corresponents.

10 També es pot trobar referenciat a Iarticle 94.1 de 'EBEP: “Les AAPP corregiran disciplinariament les
infraccions del personal al seu servei [...] sense perjudici de la responsabilitat patrimonial o penal que
pogués derivar-se de tals infraccions.”

" Inf. Infra pagina 18, apartat 2.1.5 (principi de culpabilitat)

-13-



2.1.1 Principi de legalitat

El principi de legalitat en matéria sancionadora es fonamenta en l'article 25.1 de la CE,
segons el qual “ningu podra ser condemnat o sancionat per accions o omissions que en
el moment de produir-se no constitueixin delicte, falta o infraccio administrativa segons
la legislacio vigent en aquell moment”.

El TC consagra que les garanties establertes al citat article constituien un dret fonamental,

i remarca que esdevenen un limit per la potestat sancionadora de I’ Administracio.'?

Nullum crimen nulla poena sine lege.”

La regla referenciada recentment expressa I’imperatiu d’una predeterminacidé normativa
de les conductes il-licites i de les sancions corresponents. D’altra banda, i com succeeix
en el dret penal, les infraccions i sancions han d’estar necessariament previstes en una
norma amb rang de llei (principi de reserva de llei) atenuat per la possibilitat que en

aquesta tipificacio col-labori el reglament. !4

En consonancia amb 1’anterior, la Llei 40/2015, d’1 de octubre, de Régim Juridic del
Sector Public (d’ara en endavant LRISP), al seu article 27.3, contempla la possibilitat

d’un desenvolupament reglamentari de les disposicions legals. '3

Només les infraccions molt greus es troben previstes a I’articulat del régim disciplinari
de PEBEP. Pel que fa a les infraccions greus i lleus que es troben tipificades al RD
33/1986, ha estat justificat pel Tribunal Constitucional i el Tribunal Suprem entenent que
es tractava d’una habilitacio legal. Aquesta assisténcia reglamentaria esdevenia més
intensa en el cas de les faltes lleus tal i com disposa I’apartat 4 de 1’article 95 de I’EBEP:

“Les lleis de Funcio Publica que es dictin en desenvolupament del present Estatut

12 STC de 30 de marg de 1981: “En virtut d'aquest article 25.1 [ ...] qualsevol ciutada té el dret fonamental
a no ser condemnat per una accio o omissio tipificada i penada per llei que no estigui vigent en el moment
de produir-se aquella”.

13 Aforisme en llati que es tradueix com: " No hi ha delicte ni hi ha pena sense llei”.

14 Jalvo, B. (2001). El régim disciplinari dels funcionaris publics. Lex Nova.

15 Article 27.3 LRISP: “Les disposicions reglamentdries de desenvolupament podran introduir
especificacions o graduacions al quadre de les infraccions o sancions establertes legalment [...]”

-14 -



determinaran el regim aplicable a les faltes lleus [...]”. Aquest fet obri pas a
impugnacions en les quals es denunciava la falta de cobertura legal.!¢

El RD 33/1986, degut a la seva regulacié de faltes greus i lleus, també fou objecte de
diversos recursos davant el Tribunal Suprem. Aquest, desestimava [’interés cassacional

de les pretensions establint que mancaven de fonament. 7

2.1.2 Principi de tipicitat

Es tracta de l'expressio del principi de legalitat, especificament amb la concreta menci6 a
la “[...] predeterminacié normativa” (article 94.2.a) EBEP). Aquest principi implica una
garantia material que comporta el mandat categoric traduit en la imposicid de la
prefixacid6 normativa de comportaments punibles i de les seves oportunes sancions

(lex certa). '8

A diferencia del principi de reserva de llei en 1’ambit penal, en materia disciplinaria és
valida la cooperacid reglamentaria en la tipificacié d’infraccions i sancions, pero sempre
respectant la predeterminacié normativa de la conducta. Podem trobar-hi doncs,
complementant la Llei, el comportament sancionable en una norma de rang

reglamentaria, perd és necessaria la seva descripcio previa.

Segons el Tribunal Constitucional (Sala Primera) a la Senténcia 181/2008, 22 de
desembre (RTC 2008, 181):

“L'article 25.1 CE exigeix no sols la subjeccio de la jurisdiccio sancionadora als dictats de les Lleis
que descriuen il-licits i imposen sancions, sino la subjeccio estricta impedint la sancio de

comportaments no previstos en la norma corresponent pero similars als que si que contempla”.

16 STS de 23 d’octubre de 2001 (RJ 2001, 8613):

“SEGON: La garantia formal que inclou el principi de legalitat de l'article 25.1 CE, [...] no exclou la
col-laboracio reglamentaria en l'ambit de 'anomenat Dret Administratiu sancionador [...] La regulacio
reglamentaria requereix certament una habilitacio legal per a la seva realitzacio”.

17 Ibidem STS de 23 d’octubre de 2001 (RJ 2001, 8613):

“TERCER: Aquesta exigencia que resulta necessaria, per quée pugui reputar-se valida la col-laboracio
reglamentaria, no ha estat incomplerta per aquell article 7.1 del Reial Decret 33/1986, de 10 de gener.

13 Jalvo, B. (2001). El régim disciplinari dels funcionaris publics. Lex Nova.
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L’exigencia de lex certa, en tant que suposa el requisit que la llei defineixi un suposit de
fet estrictament fixat, sosté el que estudiem com la seguretat juridica. Es per aixo, que és
imprescindible el coneixement de les conductes prohibides i les seves conseqiiéncies
punitives, de tal manera que el personal al servei de les AAPP puguin ubicar la seva
manera d’actuar allunyant-se dels fets il-licits. A més, s’estableix la tinica possibilitat de

ser sancionat pels casos!® i amb les repercussions previstes a les normes. 2°

2.1.3 Principi d'irretroactivitat de les disposicions sancionadores no favorables i de

retroactivitat de les favorables al presumpte infractor.

La CE aborda aquest dret fonamental mitjancant dos vessants: Per una banda, la
interdicci6 de retroactivitat de les normes sancionadores. Tal com s'estableix en el seu
article 9.3: “La Constitucio garanteix [...] la irretroactivitat de les disposicions
sancionadores no favorables o restrictives de drets individuals; Aixi mateix, en virtut de
l'article 25.1 CE, “ningu podra ser sancionat per accions o omissions que - en el moment
de produir-se - no constitueixin infraccio administrativa segons - la legislacio vigent en

aquell moment -".

En contraposicio i, segons ha expressat jurisprudéncia del Tribunal Constitucional, la
retroactivitat de la llei favorable es dedueix de l'article 9.3 CE i no pot considerar-se un

dret fonamental.

Tant a 'article 94.2 b) de ’EBEP com a l'article 26.1 de la LRJSP, es fixa I'impediment
d’aplicaci6 de les normes sancionadores a fets comesos amb anterioritat a la seva entrada
en vigor. Ara bé, seguint I’apartat segon de 1’taltim precepte mencionat, en el suposit que
sigui més favorable per I’empleat sotmes al procediment disciplinari, si que es derivaria

la seva aplicacio retroactiva.

Dita formulacio és troba basada en dues premisses substancials; per una part, l'article 2.3
del Codi Civil (d’ara en endavant CC) determina que ‘“les lleis no tindran efecte
retroactiu si no disposen el contrari” i, d'altra banda, l'article 39.3 de la Llei 39/2015 d'1

d'octubre, del Procediment Administratiu Comu de les Administracions Publiques (d’ara

19 Article 27.1 LRJSP
20 Article 27.2 LRJSP

-16 -



en endavant LPACAP) que, amb caracter excepcional, atorga eficacia retroactiva als actes

administratius quan produeixin efectes favorables a l'interessat.

Tot aixd pot resumir-se en que, ni les lleis ni les normes reglamentaries que les
desenvolupen poden dotar d'eficacia retroactiva al seu contingut quan sigui desfavorable

a ’empleat public.

2.1.4 Principi de proporcionalitat

Es tracta d'un Principi General del Dret que el nostre ordenament juridic contempla amb
una clara finalitat limitativa de les autoritats publiques. També es coneix com a
“prohibici6 d'excés” dirigit al poder public per qu¢ moduli de manera efectiva la seva
intervenciod en l'ambit en el qual ens referim, el dret sancionador i disciplinari, conduint-
lo a l'exigeéncia que tota potestat administrativa ha de respondre a regles de necessitat i
adequacio al fi perseguit, al degut ajust entre la gravetat del fet constitutiu de la infraccid

1 la sancid aplicada, des d'un vessant purament normatiu i un altra d’aplicacio.
9

Aquesta idea rectora segons la qual la llei no empara I'abus del dret, és entesa com un
mandat positiu del legislador que funciona com a mecanisme de control tant per a la seva

actuacid com a la de I’ Administracio.

En larticle 29 de la llei 40/2015 (LRIJSP) es projecta l'aplicacid del principi de
proporcionalitat pero, en l'article 94.2.c) de ’EBEP, és on enfocarem el nostre present
comentari.

Tal com s’ha esmentat anteriorment, és contemplat com un dels principis informadors de
la potestat disciplinaria. D'aquesta manera, seguint el contingut del precepte, hem de

remetre'ns als segiients articles.

Aixi, segons I’article 95.3 de ’EBEP:

“Les faltes greus seran establertes [..] ateses les segiients circumstancies:
a) El grau en queé s'hagi vulnerat la legalitat.

b) La gravetat dels danys causats a l'interes public, patrimoni o béns de I'Administracio o dels
ciutadans.

¢) El descrédit per a la imatge publica de I'Administracio.”
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Per la seva part, I’article 96.3 de ’EBEP:

“L'abast de cada sancio s'establira tenint en compte el grau d'intencionalitat, descuit o negligencia

que es reveli en la conducta, el mal a l'interés public, la reiteracio o reincidencia, aixi com el grau

de participacio. !

En relacié amb les circumstancies recentment esmentades, es procedira a donar unes

pinzellades sobre els conceptes utilitzats per graduar la sancio.

2.1.4.1 Intencionalitat, descuit o negligéncia

La primera noci6 encaixa amb el dol en I'ambit penal, és a dir, la voluntat deliberada de
dur a terme una conducta antijuridica explicitament prohibida per la llei. Aquest
pensament conscient €s acompanyat pel coneixement dels elements objectius de 1'il-licit

penal i I'antijuridicitat del comportament efectuat que comporta un resultat.

Per la seva part el descuit o negligéncia és entesa com 'omissié de la diligéncia exigible

a I'empleat public, sense que medii una infentio dolosa.

2.1.4.2 Mal a l'interés public

Pot entendre's com un substitut als conceptes de “pertorbacié del servei” i “atemptat a la
dignitat de I'Administraci¢”, per la qual cosa es pretén preservar el normal funcionament
de I'Administracié Publica i, per tant, la prestacio de serveis als administrats, ja que el seu
principal objectiu és servir amb objectivitat els interessos generals, tal i com és recollit a

l'article 103 CE.

2.1.4.3 Reiteraci6 o reincidéncia

En el suposit en el que el subjecte infractor hagi estat sancionat per resolucié ferma en el
moment en el qué es cometi la nova infracci6 de la mateixa naturalesa, parlarem de

reiteracid o reincidéncia.

2L STS de 25 de febrer 2004. [RJ 2005, 3534], estableix que: “En la fixacié de les sancions s'atribueix per
la Llei un cert marge de discrecionalitat a I'Administracio en permetre graduar-les en atencio a les
circumstancies concurrents, aquesta alternativa ha d'exercir-se respectant els principis generals del Dret,
i, entre ells, el d'igualtat i el de proporcionalitat”.
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El concepte no ha d'entendre's com que tots dos fets constitutius de sanci6 disciplinaria
coincideixin amb la mateixa qualificaci6 juridica o infraccid, sin6 que ha de veure’s

vulnerat el mateix bé juridic.

Aixi, I’EBEP, no concreta cap periode de temps a diferéncia de l'article 29.3.d) de la Llei
40/2015 (LRJSP)*

2.1.4.4 Grau de participacio

Es tracta del nivell d’intervenci6 o col-laboraci6 en I’execucio de la conducta qualificada

com a infraccio i sobre la que s’interposa la corresponent sancio.

Als articles 12 i 13 del RRDFAE, podem trobar mencions relacionades amb aquests
conceptes; En el primer, se'l denomina autor a aquell que indueix a un altre i, en el
correlatiu, s'esmenta 1'encobriment sota la necessitat que es produeixi un greu mal per a
I'"Administraci6 o els administrats. En ambdds casos, s'equiparen les figures amb la de

['autor directe o material.

2.1.5 Principi de culpabilitat

El ius poniendi de I'Estat es pot veure exercit a través de la manifestacié de la potestat
disciplinaria de 1'Administracid, aixd ¢és, la capacitat de reprimir les conductes

constitutives d'infraccié comeses per l'empleat public en 1' exercici del seu carrec.

Moltes han estat les reflexions al voltant d'aquest principi, visions positives i negatives
sobre l'aplicabilitat del mateix, perd doctrina majoritaria ha acabat confirmant que
I'Administraci6 Publica s'ha de servir dels mitjans aflictius de que disposi contra els
subjectes, que sotmesos a un régim estatutari, pertorbin l'estructura disciplinaria

establerta. Aquesta definicio encaixa amb el que s'anomena tutela reduplicativa. 23

22 Article 29.3.d) de la LRISP: “La reincidéncia, per comissié en el terme d'un any de més d'una infraccié
de la mateixa naturalesa quan aixi hagi estat declarat per resolucio ferma en via administrativa.”

B Vazquez, L. [et al.]. (2021). Manual practic de procediment disciplinari dels funcionaris piiblics. Wolters
Kluwer.
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Es pot confirmar que la culpabilitat constitueix un element subjectiu, essencial i
determinant perque es pugui considerar 'existéncia de responsabilitat.
A continuacid, es diferenciara les formes i1 graus en qué es pot apreciar la culpabilitat del

funcionari public com a autor de la infraccio.

2.1.5.1 Dol

En 1'ambit que ens ocupa, el Dret Administratiu, la figura del dol no era un requisit
essencial per a l'existéncia de culpabilitat durant la vigéncia de la ja derogada Llei
30/1992, de 26 de novembre, de Regim Juridic de les Administracions Publiques i del
Procediment Administratiu Comu (d'ara en endavant LRJ-PAC), ja que es desprenia la

n24

idea de la "simple inobservanga"<*, concepte en que podia desprendre's la idea que per

apreciar 1'il-licit administratiu n'hi havia prou amb la mera negligéncia.

Arran de la derogacié d'aquesta norma, s’introdui una nova regulacio, la llei 40/2015
(LRJSP) en la que es recull al seu article 28.1 la redaccio segilient: "Només podran ser
sancionades per fets constitutius d'infraccio administrativa les persones fisiques i

Jjuridiques, [...] que en resultin responsables a titol de dol o culpa.

El que ens ve a dir el principi de responsabilitat subjectiva és que només quan s'hagi

provat que el presumpte infractor va procedir a titol de dol o culpa, s'imposara la sancio.

2.1.5.2 Culpa

El no evitar el que s'havia d'evitar o no preveure el que s'havia de preveure, juntament
amb la vulneracidé al deure de cura, esdevenen tres elements determinants a [’hora de

definir la culpa.

En el Titol III, Capitol VI de ’EBEP, concretament als seus articles 52-54, es troba

I'agrupaci6 de drets i deures als quals resten sotmesos els empleats publics. Es denominat

24 Article 130.1 de la LRI-PAC: “Només podran ser sancionades per fets constitutius d'infraccié
administrativa les persones fisiques i juridiques que resultin responsables dels mateixos fins i tot a titol de
simple inobservanca.”
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"Codi de Conducta" i esta basat en principis €tics i regles de comportament de directa
aplicacio.?

Estar al servei de les Administracions Publiques comporta una considerable
responsabilitat, per tant, aquests tres articles tenen la finalitat d'establir un limit a les
activitats indegudes. Han de desenvolupar les seves funcions amb un especial deure de
cura respectant fidelment els principis continguts a la Constituci6 (article 103.3 CE19.3
CE), a les altres normes del nostre ordenament juridic i, sobretot, a 1'esmentat Codi de

Conducta.

“Els empleats publics han d' exercir amb diligencia les tasques que tinguin assignades i

vetllar pels interessos generals”.?°

2.1.6 Principi de presumpcio d'innocéncia

Es tracta d’un dret fonamental del que ostenta el subjecte passiu i que regeix en el

procediment administratiu disciplinari.

Trobem també la seva manifestacio a I’article 53.2.b) de la Llei 39/2015 (LPACAP) on
es destaca que: "els presumptes responsables tindran els segiients drets: [...] b) A la
presumpcio de no existencia de responsabilitat administrativa mentre no es demostri el

contrari.”

No significa que I’investigat sigui innocent per la no comissio6 dels fets, sin6 que tindra
aquesta condicio fins que una senténcia ferma destrueixi tal presumpcio. I, com es podria
fer? A través de la prova. En el moment en queé 1'Administracié imputa I’execucioé d’una
infraccio, t¢ directament atribuida la carrega de la prova de la comissi6 de la conducta
imputada, de la col-laboracié de I’empleat en la seva realitzacio i, de la seva culpabilitat,

ja que esdevé un requisit essencial en el pressuposit de fet. 27

25 ' article 12 de la Resolucio de 21 de juny de 2007, de la Secretaria General per a ' Administraci6 Publica,
per la qual es publiquen les Instruccions, de 5 de juny de 2007, per a l'aplicacio de I' Estatut Basic de
I'Empleat Public en I' ambit de ' Administracié General de I'Estat i els seus organismes publics estableix
que: "El Codi de Conducta, integrat pels deures, principis étics i principis de conducta contemplats en els
articles 52, 53 i 54, és de directa aplicacio al personal funcionari i al personal laboral”.

26 Article 52 de ’EBEP.

27 Sup. supra pagina 18, apartat 2.1.5 (principi de culpabilitat)
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En el procediment objecte d’estudi esta prohibit acusar o sancionar sense cap mena de
prova, per tant, la funcid acreditativa que recau sobre I’ Administraci6 esdevé fonamental

per poder prosseguir amb [’actuacié gaudint de plenes garanties.

L’exercici del ius poniendi esta condicionat per ’article 24.2 CE i, a més, doctrina

reiterada ha vingut a assentar:

(1) Que la carrega de la prova és de qui acusa.
(2) Que ningui esta obligat a provar la seva innocéncia.
(3) Que la insuficiencia de prova ha de traduir-se en un pronunciament absolutori a favor de

Uinvestigat.?®

2.1.7 Principi non bis in idem

D'acord amb l'article 31 de la Llei 40/2015 (LRJSP)?, existeix la impossibilitat que la

comissio d'un fet pugui ser sancionat mitjangant la via penal i la disciplinaria.

Comporta una doble dimensid: d'una banda, la material, que impedeix castigar el mateix
infractor en més d' una ocasio6 pel mateix fet amb 1'objectiu d'evitar una actuacié punitiva
desmesurada; d'altra banda, des d'un punt de vista processal, proscriu la duplicitat de

procediments en cas de concurréncia de subjecte, fet i fonament. 3¢

En el suposit factic de trobar-se una senténcia penal absolutoria (llevat que es fonamenti
en la inexisténcia del succés imputat), res prohibeix perque aquesta situacid pugui arribar
a ser sancionada des del vessant administratiu, perd €s important destacar, que en
contraposicio, si la senténcia penal falla condemnant al subjecte, ja no correspondria

suscitar l'existéncia de responsabilitat disciplinaria.

Des de la dimensié normativa, en la redaccié de la Constitucié Espanyola no es troba la

manifestacio d'aquest principi, sind que ha resultat ser la jurisprudéncia constitucional la

28 STC 76/1990, de 26 d’abril de 1990.

2 Article 31.1 LRISP: “No podran sancionar-se els fets que ho hagin estat penalment o
administrativament, en els casos en que s'aprecii identitat del subjecte, fet i fonament”.

30 Ivars, J. i Manzana. R. (2008). Responsabilitat disciplinaria dels empleats piiblics. Tirant lo blanch.
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que se n’ha ocupat. Va ser abordat per primera vegada a la STC 2/1981, de 30 de gener
(RTC 1981, 2).

"El principi general del dret conegut per "non bis in idem" suposa, [...] que no recaigui duplicitat
de sancions -administrativa i penal- en els casos en qué s'aprecii la identitat del subjecte, fet i

fonament [...]".

Aixi mateix, s'ha pronunciat la STC 188/2005, de 7 de juliol (RTC 2005, 188) establint

que:
"El principi non bis in idem té el seu ancoratge constitucional en l'article 25.1 CE en la mesura que
constitucionalitza el principi de legalitat en el seu doble vessant material (principi de tipicitat) i

formal (principi de reserva de Llei).

[...] ha estat reconegut expressament també en els textos internacionals orientats a la proteccio dels
drets humans, en particular en el Pacte internacional de drets civils i politics de I'ONU, i en el
Protocol numero 7 del Conveni Europeu per a la proteccio dels drets humans i les llibertats

fonamentals".

Per poder apreciar la formulaci6é d'aquest principi, és indispensable la concurréncia de
dos factors: d'una banda, “bis”, aix0 és, que existeixin dues sancions de tal manera que
1"altima suposi un agreujament de la condicio juridica de l'infractor; d'altra banda, “idem ”,

que comporta una triple identitat de fonament, subjecte i fet.

Pel que fa al régim juridic del principi objecte d'estudi, 'EBEP al seu article 94.3

assenyala que:

"Quan de la instruccio d'un procediment disciplinari resulti l'existéncia d’indicis fundats de
criminalitat, se suspendra la seva tramitacio posant-ho en coneixement del Ministeri Fiscal. Els fets

declarats provats per resolucions judicials fermes vinculen I'Administracio”.

Per la seva part, el RRDFE destaca al seu article 4:
"El régim disciplinari establert en aquest Reglament s'entén sens perjudici de la responsabilitat civil
o penal en que puguin incorrer els funcionaris, la qual es fara efectiva en la forma que determini de
Llei".

I al’article 23 de la mateixa norma citada recentment s’estableix:
"En qualsevol moment del procediment en qué l'instructor aprecii que la presumpta falta pot ser
constitutiva de delicte penal, ho posara en coneixement de l'autoritat que hagués ordenat la incoacio

de l'expedient per a la seva oportuna comunicacio al Ministeri Fiscal. Aixo no sera obstacle perqué
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continui la tramitacio de l'expedient disciplinari fins a la seva resolucio i imposicio de la sancio si

procedis.

No obstant aixo, quan es tracti de fets que poguessin ser constitutius d'alguns dels delictes comesos
pels funcionaris publics, contra l'exercici dels drets de la persona reconeguts per les Lleis i dels
delictes dels funcionaris publics, en l'exercici dels seus carrecs, s'haura de suspendre la tramitacio

de l'expedient disciplinari fins que recaigui resolucio judicial”.

Un cop exposats aquests preceptes, cap apreciar la rellevant contradiccid. Per una banda,
i en referéncia al RRDFE, s’estableix una divisi6 en els suposits de concorrer una
infraccié administrativa amb un delicte comq, en el que, la posada a disposicio de la
pertinent informacié al Ministeri Fiscal no suspen el procediment administratiu i, el cas
en que aquesta infraccid concorri amb un delicte “especial” per la condici6 de funcionari
public, s'exigira en el seu cas, i1 fins que no recaigui resoluci6 judicial, la suspensio de

l'expedient administratiu.

En oposicio, a I’EBEP, es recalca la suspensi6 de la tramitacié de 1’actuacié des del
moment en el que s’aprecii indicis racionals de criminalitat, sense diferenciar, en cap cas,

el tipus de delicte.

Davant d’aquesta problematica, a quina norma hem d’acudir? Quin precepte hem
d’aplicar? La resposta ens la dona I’aplicacié del principi de jerarquia normativa, on
s’exigeix que en casos de conflicte normatiu ha de prevaldre la disposicié amb rang de
llei i, per tant, en el suposit que ens ocupa, sera requisit imperatiu la suspensio de la
tramitaci6 del procediment administratiu disciplinari, tal i com es preveu al ja citat article

94.3 de ’EBEP.

3. VINCULACIONS AMB L’ORDRE PENAL

3.1 Aplicacio dels principis del dret penal

Tant jurisprudéncia com doctrina reconeixen unanimement que el ius poniendi que

exerceix 'Administraci6 a través de la seva potestat sancionadora ha de respectar, en tot
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cas, els principis i garanties constitucionals que també soén d’aplicacio en la jurisdiccid

penal.

Laregla de la preferéncia’! de l'autoritat judicial penal sobre I'Administracié en referéncia
al seu procedir en I'ambit de la seva potestat sancionadora, ve recollit i assenyalat en la
STC 77/1983 de 3 d'octubre. En ella, es constata que aquells fets que puguin ser
constitutius tant d'infracci6 per via administrativa com de delicte segons el Codi Penal,
existira una subordinacié de I'Administraci6 a l'autoritat judicial respecte a la imposicio

de sancions, per la qual cosa d'aquest sotmetiment se’n deriva:
"a) El necessari control 'a posteriori’ per l'autoritat judicial dels actes administratius mitjancant
l'oportu recurs.

b) La necessitat de respectar la cosa jutjada.

A més a més, i tal com hem pogut desglossar en apartats anteriors, tenint en compte la
manifestacié del principi “non bis in idem”*2, I’ Administraci6 resta vinculada als fets

declarats provats per resolucio judicial ferme.?

3.2 Efectes de la senténcia penal

Tenint en consideracié la recentment esmentada STC 77/1983 de 3 d’octubre, podem

extreure dues reflexions globals:

1. “Submissid de I’ Administracié al poder judicial”

Tal i com s'esmenta al fonament juridic tercer (F.J.3), “Els limits de la potestat
sancionadora de I'Administracio, recollits a l'article 25.1 CE son: [...] d) finalment, la
subordinacio a l' autoritat judicial [...] que exigeix que la col‘lisio entre una actuacio

Jjurisdiccional i una administrativa s'hagi de resoldre en favor de la primera.

2. “No possibilitat a discrepar amb el relat factic del jutge penal amb el de I’ Administracio
sancionadora”.

Precisament al fonament juridic quart (F.J.4) s’assenyala que:

31 Ivars, J. i Manzana. R. (2008). Responsabilitat disciplinaria dels empleats publics. Tirant lo blanch
32 Sup. supra pagina 20, apartat 2.1.7 (principi non bis in idem)
33 Article 94.3 EBEP
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“L'actuacio sancionadora de ['Administracio, quan actui a posteriori, ha de respectar el

plantejament factic que hagin fet els tribunals de Justicia”.

Amb tot el que s'ha exposat, es pot sostenir el segiient:

Davant d'una senténcia condemnatoria, sempre que es justifiqui la diversitat del bé juridic
protegit 1 no s'alteri la declaracié dels fets provats continguts en la senténcia penal, es

podra imposar una sancié administrativa.

En canvi, davant d'una senténcia absolutoria, €s important la bifurcacié de les nocions: si
l'absoluci6 ha estat fruit de la impossibilitat d'acreditacié de I'existéncia dels fets o de
l'autoria, s'estableix la impossibilitat de sanci6 per via administrativa. Pero, si per contra,
l'absolucid ha estat resultat per manca de proves, hi cabra una resoluci6 en via
administrativa només en el cas que I'Administracidé pugui constatar a través

d’investigacions que s’ha comes la infraccié disciplinaria.

4. FALTES DISCIPLINARIES

La regulacio6 basica de les faltes que constitueixen el régim disciplinari es pot trobar a
I'EBEP, concretament a l'apartat primer de 1'article 95, on es classifiquen en molt greus,

greus o lleus.

Es transcendental destacar, que sens perjudici d'aquesta mencid, només les faltes molt
greus son les tipificades a 1’apartat segon del mateix precepte. Aixo no significa que ens
trobem davant d'una llista numerus clausus, sind que brinda un marge d'actuacid a les
Corts Generals, Assemblees Legislatives de les Comunitats Autonomes o Convenis

Col-lectius (en cas de personal laboral) perqueé completin aquesta enumeracio.

D'altra banda, també¢ ofereix la possibilitat de desenvolupament normatiu en referéncia a

les faltes greus 1 lleus.
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4.1. Faltes molt greus

D'acord amb l'article 95.2 de 'EBEP, son faltes molt greus:

a) L'incompliment del deure de respecte a la Constitucio i als respectius Estatuts d' Autonomia de

les comunitats autonomes i ciutats de Ceuta i Melilla, en l'exercici de la funcio publica.

b) Tota actuacio que suposi discriminacio per raé d' origen racial o étnic, religio o conviccions,
discapacitat, edat, orientacio sexual, identitat sexual, caracteristiques sexuals, llengua, opinio, lloc
de naixement o veinatge, sexe o qualsevol altra condicio o circumstancia personal o social, aixi com
" assetjament per rao de sexe, origen racial o étnic, religio o conviccions, discapacitat, edat,

orientacio sexual, expressio de genere, caracteristiques sexuals, i I’ assetjiament moral i sexual.

¢) L' abandonament del servei, aixi com no fer-se carrec voluntariament de les tasques o funcions

que tenen encomanades.

d) L'adopcio d' acords manifestament il-legals que causin perjudici greu a ' Administracio o als

ciutadans.

e) La publicacio o utilitzacio indeguda de la documentacio o informacio a que tinguin o hagin tingut

accés per rao del seu carrec o _funcio.

f) La negligencia en la custodia de secrets oficials, declarats aixi per Llei o classificats com a tals,

que sigui causa de la seva publicacio o que provoqui la seva difusio o coneixement indegut.

g) El notori incompliment de les funcions essencials inherents al lloc de treball o funcions

encomanades.

h) La violacio de la imparcialitat, utilitzant les facultats atribuides per influir en processos

electorals de qualsevol naturalesa i ambit.

i) La desobediencia oberta a les ordres o instruccions d' un superior, llevat que constitueixin

infraccio manifesta de ' Ordenament juridic.

J) La prevalenga de la condicio d' empleat public per obtenir un benefici indegut per a si mateix o

per a un altre.

k) L' obstaculitzacio a l' exercici de les llibertats publiques i drets sindicals.
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1) La realitzacio d' actes encaminats a coartar el lliure exercici del dret de vaga.

m) L' incompliment de ' obligacio d' atendre els serveis essencials en cas de vaga.

n) L' incompliment de les normes sobre incompatibilitats quan aixo doni lloc a una situacio d'

incompatibilitat.

i) La incompareixenca injustificada en les Comissions d' Investigacio de les Corts Generals i de les

assemblees legislatives de les comunitats autonomes.

o) L' assetjament laboral.

4.2 Faltes greus

Sens perjudici de les faltes que puguin establir les Assemblees Legislatives de les

diferents Comunitats Autonomes, segons 1’article 7 del RD 33/1986, son faltes greus:

a) La manca d'obediencia deguda als superiors i autoritats.

b) L'abus d' autoritat en l'exercici del carrec.

¢) Les conductes constitutives de delicte dolos relacionades amb el servei o que causin dany a

l'"Administracio o als administrats.

d) La tolerancia dels superiors respecte de la comissio de faltes molt greus o greus dels seus
subordinats.

e) La greu desconsideracio amb els superiors, companys o subordinats.

f) Causar danys greus en els locals, material o documents dels serveis.

g) Intervenir en un procediment administratiu quan es doni alguna de les causes de l'abstencio

legalment assenyalades.

h) L' emissio d' informes i ' adopcio d' acords manifestament il-legals quan causin perjudici, a

l'"Administracio o als ciutadans i no constitueixin falta molt greu.

i) La manca de rendiment que afecti el normal funcionament dels serveis i no constitueixi falta molt

greu.
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J) No guardar el degut secret respecte als assumptes que es coneguin per rao del carrec, quan causin

perjudici a ' Administracio o s' utilitzi en profit propi.

k) L' incompliment dels terminis o altres disposicions de procediment en materia de

incompatibilitats, quan no suposi manteniment d' una situacio d' incompatibilitat.

1) L' incompliment injustificat de la jornada de treball que acumulat suposi un minim de deu hores

al mes.

m) La tercera falta injustificada d' assisténcia en un periode de tres mesos, quan les dos anteriors

haguessin estat objecte de sancio per falta lleu.

n) La greu pertorbacio del servei.

i) L' atemptat greu a la dignitat dels funcionaris o de ' Administracio.
0) La greu falta de consideracio amb els administrats.

p) Les accions o omissions dirigides a evadir els sistemes de control d' horaris o a impedir que

siguin detectats els incompliments injustificats de la jornada de treball.

4.3 Faltes lleus

Sens perjudici de les faltes que puguin ser tipificades per les Lleis de Funci6 Publica com
a desenvolupament de I’EBEP, de conformitat amb 1’article 8 del RD 33/1986, son faltes

lleus:

a) L' incompliment injustificat de ' horari de treball, quan no suposi falta greu.
b) La manca d' assisténcia injustificada d' un dia.

¢) La incorreccio amb el public, superiors, companys o subordinats.

d) La descuranga o negligencia en ' exercici de les seves funcions.

e) L'incompliment dels deures i obligacions del funcionari, sempre que no hagin de ser qualificats

com a falta molt greu o greu.
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5. SANCIONS DISCIPLINARIES

Nombroses de les conductes sancionades son causades per infringir les normes de
conducta, deures i principis ¢tics dels que resten sotmesos els empleats publics en el

desenvolupament de la seva feina.

L’article 52 de ’EBEP en recull aquests valors essencials i es poden resumir en
I’acompliment de les tasques assignades amb la finalitat de vetllar pels interessos
generals, tot respectant la Constitucio, d’acord amb principis com imparcialitat, eficacia,

transparéncia, responsabilitat, respecte al medi ambient i igualtat entre homes i dones.

El régim juridic aplicable a les sancions es troba regulat tant a I’article 96 de ’EBEP com
al RD 33/1986 als seus articles 14 al 18. Totes elles han de respectar imperativament el
principi de proporcionalitat, i tal afirmacio es pot veure reflectit a la STS de 14 de marg
de 1981 (RJ 1981, 2811) on s’estableix que: "La sancio s'ha de determinar en

congruencia amb l'entitat de la infraccio comesa i segons un criteri de proporcionalitat

[..]".

En aquest sentit, i d’acord amb la redacci6 de I’article 96.3 de ’EBEP, s’haura de tenir en
compte el grau d’intencionalitat, negligéncia, perjudici a l'interés public, reincidencia,
aixi com el grau de participacio per tal de complir amb el principi.

5.1 Classes de sancions

L’article 14 del RRDFAE enumera les diferents sancions a imposar com a conseqiiéncia

de la infraccié comesa.

La primera de totes és la separaci6 del servei, la qual inicament podra ser imposada a les

conductes tipificades per falta molt greu.
Les dues segiients, es coneixen com suspensido de funcions i trasllat amb canvi de

residéncia. A diferéncia de I’anterior, ambdues poden ser imposades tant a les conductes

taxades com a faltes greus com a les molt greus.
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La suspensio de funcions es troba limitada temporalment. Si correspon a la falta molt
greu, aquesta sancid no podra ser inferior a tres anys ni superior a sis. En canvi, si és

imposada per falta greu, aquesta no podra excedir de 3 anys.

Per altra banda, la conducta sancionada amb el trasllat amb canvi de residéncia estableix
que durant tres anys des que els trasllat fou efectiu (faltes molt greus), o un any (falta
greu), el funcionari infractor no podra obtenir nou desti a la localitat del que foren

traslladats.

I, per ultim, la prevencid, que no s’esmenta cap concrecid especifica tret que només les

faltes lleus podran ser sancionades per aquesta via.

6. PROCEDIMENT ADMINISTRATIU SANCIONADOR

6.1 Principis Generals d’aplicacio al procediment

L'observanca dels principis 1 garanties constitucionals constitueix la conditio sine qua non
pel desenvolupament de la potestat de 1'Administraci6 en el Dret Administratiu
sancionador, atés que la seva actuacid limita i restringeix els drets dels administrats. A
través dels organs que tenen expressament atribuida la competéncia, exerceixen el ius

poniendi per castigar les conductes antijuridiques comeses pels ciutadans.

Acotant més l'ambit, el Dret Disciplinari va encaminat a sancionar i corregir els fets
il-licits tipificats com a faltes provinents del personal al seu servei que cometin en
l'exercici de les seves funcions, i que conseqlientment comportara la corresponent

obertura del procediment disciplinari.

Depenent del personal a qué fem referéncia existeixen diferents régims disciplinaris:
d'una banda, 'EBEP regula el del personal al servei de 1' Administracié General de I'Estat;

el RRDFAE el dels funcionaris piblics; i el IIT Conveni Unic el del personal laboral.*

34 Trayter, J.M. (2020). La responsabilitat administrativa i penal dels empleats piiblics: una visié actual.
Centre d’Estudis Politics 1 Constitucionals.
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D'acord amb I' article 98.2 de I'EBEP, el procediment disciplinari s'haura de desenvolupar

atenent a diferents principis. 3

El primer de tots, el principi d'eficacia®s. Consisteix a disposar dels mitjans materials i

personals adequats per assegurar el fi proposat per I'Administracio.

El principi de celeritat és un altre dels regulats. Es tradueix en la necessitat de
desenvolupar l'actuaci6 administrativa de la manera més agil possible evitant aixi els

retards injustificats o dilatoris.

El segiient principi a destacar és el d'economia. L'Administracié ha d'obtenir el resultat
esperat utilitzant els mitjans menys costosos i minorant els tramits superflus, per la qual
cosa permet la convalidacido d'actes anul-lables i la conservacido d'actuacions ja

realitzades.

Finalment, el procediment disciplinari ha de seguir amb rotunditat el principi d'oficialitat,
atés que només podra iniciar-se d'ofici, ja sigui per propia iniciativa, per denuncia o per
mandat d'un organ jerarquic superior.

6.2 Tramitacio

6.2.1 Separacio entre la fase instructora i la fase sancionadora

Conforme l'article 63 de la Llei 39/2015 (LPACAP), "els procediments de naturalesa
sancionadora [...] establiran la deguda separacio entre la fase instructora i la

sancionadora, que s'encomanara a organs diferents".

35 Gallardo, M.J. (2008). Els Principis de la potestat sancionadora: teoria i practica. lustel.
36 L'eficacia és un principi rector recollit especificament a 1'article 103 de la CE.
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6.2.2 Iniciacio

6.2.2.1 Informacio reservada

Segons I’article 28 del RRDFAE?’, s'ofereix la possibilitat d'acordar unes actuacions
previes al procediment disciplinari, amb 1'objectiu de preparar i determinar els fets

susceptibles per decidir si s'incoa o no aquest procediment.

La STS de 10 de febrer de 2016 determina que la informacid reservada és un procediment
destinat a:

(1) L'esclariment dels fets que poguessin assolir rellevancia disciplinaria [...]

(2) No revesteix caracter de procediment sancionador |[...]

(3) No substitueix ['expedient que ha d'instruir [...]

(4) No esta sotmesa al régim de garanties que s'han d'observar en el seguiment d'un expedient

d'aquella naturalesa.

Tal com es mostra, aquest acte no obeeix a cap tramit formal. L'inica i exclusiva finalitat
¢s destruir les sospites o rumors del suposat fet, que d'incoar-se el procediment sobre

aquests indicis causarien conseqiiéncies perjudicials pel presumpte infractor.

La informacio reservada no pot ser entesa com una fase del procediment disciplinari, ja
que, a més, tampoc gaudeix de les seves garanties propies com soén la publicitat i la
contradiccio.

En aquest mateix sentit, es falla a la Senténcia 245/2019 del Tribunal Superior de Justicia
de Madrid, Sala Contenciosa- administrativa, Seccio 6a, de 23 d'abril de 2019, Rec.
884/2017: "[...] amb anterioritat a l'acord d'inici -del procediment sancionador-
l'esclariment dels fets, la determinacio dels seus presumptes responsables i la

procedencia d'iniciar o no el procediment sancionador”.

Pero, una vegada conclosa aquesta diligéncia ha de ser remesa a alguna autoritat?
L'informe final on s'estableixen les conclusions i la decisi6 d'incoar o no el procediment,

juntament amb el presumpte responsable o la infracci6 disciplinaria, encara que com hem

37 “L'organ competent per incoar el procediment podra acordar préviament la realitzacié d'una informacié
reservada.”
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exposat no sigui una part del mateix procediment, si que €s cert que s'haura de remetre a
l'organ que ordena l'obertura de la informacié reservada i, aquest mateix, l'expedira al

competent per emprendre el pertinent procediment disciplinari.

En el si de la informacio reservada, el funcionari ha de desplegar una investigacio diligent,
per la qual cosa es pot donar la necessitat de dur a terme una actuaci6 probatoria. El que
¢s important remarcar, és que aquesta practica no es podra tenir en consideracidé en
l'expedient disciplinari que es practicara 'a posteriori’, llevat que s'executi novament o es

convalidi.

Com a exemple del que s'ha indicat, fem referéncia a la Senténcia 528/2019 del Tribunal
Superior de Justicia de Galicia, Sala Contenciosa-administrativa, Seccio la, de 20 de

novembre de 2019, Rec. 394/2018:

"No obstant aixo, s'ha de tenir present que en aquest concret suposit la fase de la practica de proves
va tenir lloc en fase preliminar, ja que consta que les declaracions testificals practicades ho van ser
en la fase previa a la incoacio de l'expedient, essent que el rellevant son els carrecs i proves

practicades en el curs del mateix [...] "®

6.2.2.2 Acord d’incoacié i la figura del denunciant

"El procediment disciplinari s'iniciara sempre d'ofici per acord motivat de ['organ
p g

competent".

Aquesta afirmacié podem trobar-la tant a l'article 63 de la llei 39/2015 com al RRDFAE
al seu article 27. D'aquesta manera s'activa 1'actuacié administrativa per investigar les
conductes denunciades i recollir qualsevol tipus d'element encaminat a la propera

resolucio administrativa.

Es important destacar també I'apartat segon de l'article 27 del RRDFAE, on s'ofereix la

possibilitat que el procediment sigui incoat com a conseqiiéncia de denuncia.

38 Un altre exemple com l'indicat: Senténcia de 1'Audiéncia Nacional, de 25 de maig de 2011, Rec. 23/2011:
“Acabada la informacio reservada, es requereix que l'autoritat que ostenti la competencia acordi la
incoacio de l'expedient, sense que formi part del mateix aquella informacio i, que per tant, no pot servir de
fonament per a la sancio, de manera que el seu contingut manca d'interés tret que es reprodueixi en
l'expedient sancionador”.
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La figura del denunciant es pot entendre com aquell subjecte que transmet la notitia
criminis®’, donant comptes a 1'Administracio dels fets presumptament constitutius

d'infraccio.

"D’iniciar-se el procediment com a conseqiiencia de denuncia, s'ha de comunicar aquest

740 D'aquesta redaccié es desprén la idea que si finalment es

acord al signant d'aquesta
decideix no incoar el procediment, I'Administraci6 no es veura obligada a comunicar-li-
ho al denunciant. Pero en el suposit en qué s'incoi, jpodra intervenir com a interessat i
recorrer via administrativa i jurisdiccional contra la resolucid que posi fi al procediment?
Com sempre existeixen dues postures jurisprudencials: la que nega aquesta condicid i li

constitueix com a mer denunciant, i la que afirma la condicié de denunciant-interessat.

La primera perspectiva podem trobar-la majoritariament representada en SSTS de 12 de
marg de 1991 (RJ 1991,6306), 17 de gener de 1997 (RJ 1997,344), 19 de febrer de 2002
(RJ 2002, 5076), on es posa de manifest que "no pot ostentar aquesta condicio, ja que la
sancio no produeix un efecte positiu (benefici) o negatiu (perjudici), actual o futur, en la

seva esfera juridica.

El segon enfocament és més excepcional i es reconeix la qualitat en el cas en que si que

posi de manifest alguna circumstancia qualificadora.

"La clau, doncs, per a la determinacio de si existeix o no un interes legitim en el procés d'impugnacio
d'una resolucio dictada en expedient obert a virtut de denuncia d'un particular, s'ha de situar en la
dada de si la imposicio d'una sancio pot produir un efecte positiu en l'esfera juridica al denunciant

o0 pot eliminar una carrega o gravamen |[...]

[...] S'ha de situar des de la perspectiva de l'existéncia d'un interés 'real' [...]"

39 Llatinisme encunyat en dret penal per fer referéncia a la revelacio d’un fet constitutiu de delicte.

40 Article 27.2 RRDFAE

4! Senténcia del Tribunal Superior de Justicia de Castella i Lled, Valladolid, de 28 de gener de 2003 (RICA
2003, 393)
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Un cop incoat el procediment, quina és la conditio sine qua non per seguir amb ell?

D' acord amb els articles 30, 31 i 32 del RRDFAE, s'haura de nomenar un instructor,
concretament un funcionari public que formi part d'un cos o escala d'igual o superior grup
al del presumpte infractor i, només en els suposits complexos o transcendents, es requerira
la figura d'un secretari, que en el seu cas, també sera necessaria la seva condicio de
funcionari. Ambdues figures resten subjectes a les normes d'abstencid i recusacid
recollides als articles 23 i 24 de la Llei 40/2015 (LRJSP).

Nomenats aquests dos carrecs, es disposaran a notificar de la incoaci6 del procediment al

funcionari que esta sent objecte d'expedient.

6.2.3 Mesures provisionals

Amb l'objectiu de protegir l'interés general, assegurar el bon funcionament de la Funcid
Publica i impedir que tornin a cometre's aquests actes, l'article 98.3 de 'EBEP estableix
en la seva redaccio que: "Es podra adoptar mitjangant resolucio motivada mesures de

caracter provisional que assegurin l'eficacia de la resolucid final que pogués recaure”.*?

En la mateixa linia, l'article 33 del RRDFAE, disposa que: "Iniciat el procediment,
l'autoritat que va acordar la incoacio podra adoptar les mesures provisionals que estimi
oportunes per assegurar l'eficacia de la resolucio que pogués recaure”. A més, en el seu
paragraf tercer incideix en qué aquestes mai hauran de vulnerar els drets emparats per les

lleis, ni en cap cas causar perjudicis irreparables.

6.2.3.1 Classes i requisits per la seva adopcid

Tal com s'ha exposat recentment, el tipus de mesures a adoptar es troba en una llista
oberta, aixo0 €s, que estan disposades en un sistema numerus clausus, tot i que és cert que

la suspensid provisional és I'inica que es troba expressament tipificada a la norma.

Per tal que s’acordin en el si del procediment disciplinari les mesures provisionals, s' han

de donar les exigencies ex lege:

42 Senténcia del Tribunal Constitucional 148/93, de 29 d’abril: "El seu acord només cabra amb la finalitat
de garantir l'efectivitat de la tutela judicial que en el seu dia s'atorgui."
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Per comengar, es requereix que existeixi una previsidé normativa en el marc d'un

procediment sancionador disciplinari.

En segon lloc, s'han de donar els suficients elements de judici seguint amb els principis
d'adequaci6 (judici d'idoneitat), efectivitat i proporcionalitat. Aquesta mesura ha de ser
susceptible d'aconseguir l'objectiu proposat i ser la menys restrictiva d'entre altres

mesures igualment eficaces per aconseguir el fi perseguit (judici de necessitat). 43

En consonancia amb aquest argument, ' article 56.1 de LPACAP disposa que es podran
adoptar les mesures oportunes sempre que existeixin “elements de judici suficients,

d'acord amb els principis de proporcionalitat, efectivitat i menor onerositat".

Com a tercer requisit es contempla la motivacid, ja que s'esta restringint o limitant els
drets del presumpte infractor, per la qual cosa es vol evitar la discrecionalitat de
I'"Administraci6. Es pretén donar a coneixer les raons que justifiquen l'actuacid, aixo és,

el judici de raonabilitat per obtenir 1'objectiu buscat.

Com a reflex d’aquesta condicio, podem destacar la STC 108/1984: "[...] Resolucio
fundada en dret, que quan no és reglada s'ha de basar en un judici de raonabilitat sobre
la finalitat perseguida, ja que una mesura desproporcionada o irraonable no seria

propiament cautelar, sino que tindria un caracter punitiu quant a l'excés [...]".

El periculum in mora 1 el fumus boni iuris sén dos dels pressupostos que s'han de sumar
a les exigéncies explicades. S’ha d’evitar que el dany juridic pugui ser causat per
I’excessiva durada de I’activitat administrativa i, que aquestes mesures provisionals
siguin preses degut als indicis racionals o alta probabilitat de la comissiéo d’una falta

disciplinaria.

Finalment, estara prohibit 1’adopci6é de mesures provisionals que puguin arribar a causar

perjudicis irreparables o violin els drets emparats a les lleis.

43 Gallardo, M.J. (2008). Els Principis de la potestat sancionadora: teoria i prdctica. lustel.
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6.2.3.2 Moment per la seva adopcid

Tal 1 com s’ha esmentat anteriorment, només la suspensio provisional es troba reglada
com a mesura provisional tant a ’EBEP, com al RRDFAE. Pero, el moment que es marca
per I’adopci6 d’aquesta podem fer-ho extensiu als altres tipus. Es per aixo, i d’acord amb
I’article 33.2 del RRDFAE, que es podran acordar a la resolucio d’incoaci6 de I’expedient

1 mentre duri la tramitaci6 del procediment disciplinari.

A més, es faculta a I’instructor per a que pugui aixecar o mantenir les mesures
provisionals adoptades en el moment de 1’elaboracio del ple de carrecs, una vegada ja

s’hagin practicat les degudes actuacions.

Podem extreure doncs, que no es tanca la possibilitat d'adoptar les mesures solament en
el moment inicial, sindé que també es deixa oberta la possibilitat d'establir-les durant el

transcurs del procés i a la vista de les circumstancies concurrents.

6.2.4 Ordenacio

6.2.4.1 Comunicacio6 al Ministeri Fiscal

Suspendre la tramitacié de I'expedient disciplinari no és imperatiu legal llevat que ens
trobem davant de fets comesos per funcionaris publics que puguin ser constitutius de

delicte tipificats al Codi Penal.

Segons I’article 23 del RRDFAE, en el cas que I’instructor aprecii que la presumpta falta
esdevé constitutiva de delicte penal, ho haura de posar en coneixement d’aquell que
hagués ordenat la incoaci6é de I’expedient disciplinari amb la finalitat qué ho posi de
manifest al Ministeri Fiscal. No obstant, no esdevindra obstacle per continuar la seva
tramitaci6 fins la resolucié amb la corresponent sancio.

Per tant, el procediment disciplinari prosseguira tramitant-se fins a obtenir una resolucio6
amb la seva conseqiient sancid, encara que s'hagi posat en coneixement del Ministeri

Fiscal l'apreciacio de delicte a efectes penals.

Tanmateix, el paragraf segon del mateix precepte constata que si que hi cabra la suspensio

d'aquest expedient disciplinari, fins que no recaigui pronunciament judicial, en els
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delictes comesos per funcionaris publics que es trobin tipificats en els titols II 1 VII del

Llibre segon del Codi Penal.

Cal destacar que el RRDFAE ¢és anterior al nostre actual Codi Penal, per tant, el contingut
referenciat es correspon amb el Llibre Segon, Titol XIX: "Delictes contra I'Administracio
Publica”, Titol XXI: "Delictes contra la Constitucio", Titol XXII: "Delictes contra
l'ordre public", Titol XXIII: "Delicte de traicio i contra la pau o la independencia de
l'Estat i relatius a la Defensa Nacional”, Titol XXIV: "Delictes contra la Comunitat
Internacional".

Com a fonament a aquesta suspensid, podem esmentar la Senténcia de 1'Audiéncia

Nacional de 14 de juny de 2001 (JUR 2001, 293660) que dicta el segiient:

"[...] l'article 23 del RD 33/1986 no és sino la regulacio del tractament o vessant processal del
principi non bis in idem. [...] doncs, encara que no es tracti d'un suposit en el qual concorri un
delicte dels especificats a l'article 23 de |’esmentada norma, si concorren els requisits d’identitat

del subjecte, fet i fonament, procedira a la suspensio de l'expedient sancionador".

Cal insistir en la finalitat essencial del principi?/, ja que s'ha de garantir al presumpte

infractor la no duplicitat de condemna pels mateixos fets.

6.2.4.2 Diligéncies acordades per I’instructor®

"L'instructor ordenara la practica de totes les diligencies que siguin adequades per a la

determinacio i comprovacio dels fets [...]"

Aquest fragment es troba previst a l'article 34 del RRDFAE i, estableix, que una de les
principals actuacions han de ser aquelles encaminades a I'esclariment i determinacié de

les responsabilitats que varen motivar la incoacid de l'expedient.

Primerament, es prendra declaracio al presumpte infractor i, per facilitar el
desenvolupament de les diligencies d'investigacid, l'instructor comptara amb la

col-laboraci6 de tots els organismes i dependéncies de I'Administracio.

4 Sup. supra pagina 20, apartat 2.1.7 (principi non bis in idem).
45 Sup. supra pagina 32, apartat 6.2.2.2 (Acord d’incoacid i la figura del denunciant)
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Al fil del recentment explicat, ni el RRDFAE ni I'EBEP, determinen l'exigéncia de
participacio del suposit infractor en la fase d'instruccio, per la qual cosa es permet
l'abséncia de la seva declaracio. Aixo no decretara la nul-litat de l'acte, tret que pugui
arribar a vulnerar-se algun dels seus drets (prova, contradiccid) provocant-li aixi la

indefensio.

Aquesta idea es pot veure reflectida a la Senténcia 115/2016 del Tribunal Superior de
Justicia de la Comunitat Valenciana, Sala Contenciosa- administrativa, Seccio 2a, de 3 de
marg de 2016, Rec. 127/2013: "/...] l'absencia de declaracio de l'inculpat com una de les
primeres actuacions a realitzar per l'instructor, no determinara la nul-litat de l'acte

resultant, excepte si es causi indefensio real [...].

6.2.4.3 Plec de carrecs i termini per formular-lo

D'acord amb el que disposa l'article 35.1 del RRDFAE, un cop incoat el procediment i en
un termini no superior a un mes des de l'execucio de les primeres actuacions, sera el torn
de la formulaci6 del plec de carrecs. Aquest termini, s'entén sens perjudici de la sol-licitud
d'ampliaci6 per justa causa, que no comportara en si la nul-litat de l'acte.

Es tracta d'un document en el que, per analogia a l'escrit de conclusions provisionals en
el procés penal, conté els fets essencials i transcendents per efectuar la qualificacid
juridica de la infraccié administrativa. En ell, es detalla amb exactitud I'objecte basic de

la infraccié comesa pel presumpte infractor.

6.2.4.3.1 Requisits

Quins requisits s'han de complir per parlar de plec de carrecs?

El seu contingut substancial esta constituit pels fets imputats, que necessariament hauran
de ser redactats de forma clara i precisa, la presumpta falta comesa, i les sancions que
puguin ser d'aplicacio. A més, cadascun dels esmentats fets requerira de la seva separacid

amb la seva deguda enumeracio.

Es per aix0, que la redaccié de l'article 35.2 del mateix text legal, té com a finalitat garantir

el dret fonamental a ser informat dels fets que s'imputen i aixi no vulnerar l'article 24.2
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CE. En el suposit de causar indefensio a 'inculpat expedientat a causa de la imprecisio en

el relat dels fets podria comportar la nul-litat de I'acte administratiu sent impugnat.

Aquesta idea es pot veure expressada en la STC 145/2011, Sala 27, de 26 de setembre de
2011, Rec. 1101/2010:

"[...] el dret a coneixer la proposta de resolucio d'un expedient sancionador, clarament estipulat en
les normes del procediment administratiu, forma part de les garanties que estableix I' article 24.2

CE, i doncs sense ell no hi ha possibilitats reals de defensa en l'ambit del procediment. [...] .

El segiient tramit essencial en el procediment disciplinari dels funcionaris publics recollit
a l'article 36 del RRDFAE, és el trasllat a I'inculpat d'aquest plec de carrecs amb la finalitat
que, en el termini de 10 dies, pugui formular al-legacions i sol-licitar la practica de proves

per poder exercir amb totes les garanties el seu dret de defensa.

A la contestaci6 de l'expedientat se lI'anomena "plec de descarrec" i, contindra les
argumentacions factiques i qualsevol altre document que sigui d'interes juntament amb la
petici6 de practica de proves si ho estima convenient.

Si per contra transcorre el termini concedit sense ser contestat, aixo no podra considerar-
se com a reconeixement dels fets imputats i no eximira a I'Administracio de la
responsabilitat de justificar la imposicié de la sancidé per mitja de qualsevol element

necessari. *®

6.2.4.4 Practica de proves

"Els fets rellevants per a la decisio del procediment podran acreditar-se per qualsevol

mitja de prova admissible en dret".?’

Tal com s'ha establert en 1'apartat anterior, una vegada transcorregut el termini de 10 dies
1, comptant amb la contestaci6 al plec de carrecs o amb el silenci per part de l'infractor,

es procedeix durant el termini d'un mes a la practica de proves.

46 Rastrollo, J.J. (2018). Avaluacié de l'acompliment en l'administracié: cap a un canvi de paradigma en
el sistema espanyol d'ocupacio publica. Tirant lo Blanc.
47 Article 38 del RRDFAE
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L'instructor sera el competent per admetre o denegar les proves demanades. Aquesta
facultat es pot veure en doctrina reiterada del Tribunal Suprem com per exemple en la
STS de 4 de marg de 1997 (RJ 1997, 1860) en la que s'estableix: "[...] correspon a
l'instructor de ['expedient discernir si les proves proposades son d'utilitat per a

l'esclariment dels fets [...]"

La potestat de I'expedientat a utilitzar proves és un dret fonamental que es pot veure
reflectit a l'article 24.2 CE. No fa referéncia al dret a practicar totes les proves que ell
vulgui, sind que de totes les demanades, s'acceptaran aquelles que s'estimin oportunes i

decisives pel cas en concret.

Es donara lloc a la no admissio de totes aquelles que puguin considerar-se innecessaries,
pero, amb l'imperatiu legal que juntament amb la denegaci6 s'haura d'acompanyar la

deguda motivacid, sense que hi capiga recurs de l'inculpat contra tal resoluci6.

Davant de tot s'ha de garantir la presumpcié d'innoceéncia, per la qual cosa, la negativa
immotivada generaria una privacio a la seva possibilitat de defensar i qiiestionar la seva

participacio o autoria en els fets objecte de I'expedient disciplinari.

6.2.4.5 Mitjans de prova i formes de practicar-los

El RRDFAE deixa oberta la possibilitat d'acreditar els fets "per qualsevol mitja
admissible en dret" pel que fa una remissio a l'article 299 de la Llei d'Enjudiciament Civil

(d’ara en endavant LEC).

"1. Els mitjans de prova de qué es podra fer us en judici son:

1r Interrogatori de les parts.
2n Documents publics.

3r Documents privats.

4t Dictamen de perits.

5e Reconeixement judicial.

6e Interrogatori de testimonis.

2. També s'admetran, conforme al que disposa aquesta Llei, els mitjans de reproduccio de la

paraula, el so i la imatge [...]
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3. Quan per qualsevol altre mitja no expressament previst en els apartats anteriors d'aquest article
es pogués obtenir certesa sobre fets rellevants, el tribunal, a instancia de part, ho admetra com a

prova, adoptant les mesures que en cada cas resultin necessaries.

La conditio sine qua non s'exigeix per tal de desenvolupar la fase probatoria de forma
correcta i, que al seu torn s'estableix a l'article 39 del RRDFAE, és la notificacié al
funcionari del lloc i moment en qué¢ tindran lloc les proves proposades i la preseéncia

inexcusable de l'instructor.

Pero, seguint totes les formalitats exigides, com es procedira a practicar les proves?
Respecte a l'ordre 1 manera de procedir, trobem un buit normatiu tant a 'EBEP com al
RRDFAE, per la qual cosa, davant aquesta absencia de previsio ens remetem a la LEC i

al Codi Civil (d’ara en endavant CC).

6.2.4.6 Vista de ’expedient

Després d'haver estat practicades totes les proves amb I'essencial intervencio de
l'instructor en cadascuna d'elles i, d'acord amb I' article 41 del RRDFAE, es procedira a
donar vista a l'inculpat de I'expedient que versa el procediment.

Aquest, en el termini maxim de 10 dies i facilitant-li copia quan aixi ho sol-liciti, haura
d'aportar els documents i/o al-legacions que estimi oportunes per tal d’exercir la seva

defensa amb total garanties.

6.2.4.7 Proposta de resolucid

Transcorregut el tramit concedit a l'inculpat per formular alld que estimi pertinent,
l'instructor dins dels 10 dies segiients, redactara la proposta de resolucié. Ella haura de

comptar amb el segiient contingut recollit a l'article 42 del mateix text legal:

1. Els fets que resultin de l'expedient.

2. La deguda motivaci6 en cas d'haver denegat les proves proposades per 1'inculpat.
3. La valoracio juridica dels fets que constitueixen falta administrativa.

4. La responsabilitat del funcionari.

5. La corresponent sancio.
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Un cop enllestida la proposta de resoluci6 i, d'acord amb l'article 43 del RRDFAE,
l'instructor 1'haura de notificar al suposit infractor perque, dins dels 10 dies segiients,

pugui al-legar el que consideri convenient.

El TC a la senténcia 29/1989, de 6 de febrer (RTC 1989, 29), manifesta que aquest tramit
que dona dret a coneixer la proposta de resolucid constitueix una de les garanties

establertes a l'article 24.2 CE, ja que s'asseguren les possibilitats reals de defensa.

Finalment, "Escoltat l'inculpat o transcorregut el termini sense cap al-legacio, es remetra
amb caracter immediat l'expedient complert a l'organ que hagi acordat la incoacio del
procediment, el qual el remetra a l'organ competent perque procedeixi a dictar la decisio

que correspongui [...]"*

Es important esmentar que es pot estimar oportuna la devoluci6 a l'instructor per tal de
practicar noves diligéncies. Aquesta situaci6 seria causada per trobar-se I'expedient en un
estat indegudament instruit, per la qual cosa després de reformular-lo, s' hauria de tornar
a practicar el tramit de vista de l'expedient i proposta de resolucié6 amb audi¢ncia del

presumpte infractor.*’

6.2.5 Resolucio

6.2.5.1 Termini per dictar resolucid

El termini maxim que s'haura de donar entre la finalitzaci6 de les actuacions de
desenvolupament de 'expedient i la resolucid, sera de 10 dies. Aquest termini es veu
exceptuat a l'article 45.1 del RRDFAE per a aquells casos en qué es proposi la imposicio

d'una sancio de separacio del servei®.

48 Article 44 del RRDFAE

49 Aquest mateix tramit de devolucié de I'expedient per a la practica de noves diligéncies es pot veure a
l'article 46 del RRDFAE, on es preveu que, si l'organ competent per imposar la sancidé considera
indispensable la practica de noves diligencies, tindra la facultat de retornar l'expedient a l'instructor. En
aquest suposit, es requerira donar vista al funcionari inculpat perque al-legui el que consideri oportu abans
de remetre'l de nou a 1'd0rgan responsable de la imposicié de la sanci6.

50 Comporta la pérdua de la condici6 de funcionari. Sup. supra pagina 28, apartat 5.1(Classes de sancions)
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6.2.5.2 Contingut i forma de la resolucid

Segons la Senténcia de I’ Audiéncia Nacional, Sala Contenciosa- administrativa, Seccid
3a, de 6 de maig de 2014, Rec. 13/2014: "4 la resolucio que posa fi al procediment
disciplinari s'han de resoldre totes les qiiestions plantejades en l'expedient, no acceptant-

se fets diferents dels que van servir de base al plec de carrecs”.

Aquesta sentencia posa de manifest I'obligatorietat de la resolucio a pronunciar-se sobre
totes les qiiestions plantejades a l'expedient, "sens perjudici de la seva diferent valoracio
Jjuridica™!.

Tal com declara jurisprudéncia en diverses senténcies del TS, l'instructor no gaudeix de
caracter vinculant a la seva proposta sobre la qualificaci6 juridica dels fets i, per tant,
'organ competent per dictar resolucié podra apreciar una falta i/o sanci6 diferent a la

considerada pel primer.

No obstant aix0, 1'0rgan encarregat de la resolucid si que es troba vinculat pels fets
recollits al plec de carrecs, per la qual cosa no es podran veure modificats els relats factics,

cosa que originaria indefensio al funcionari.

Tot aix0 no vulnera la indispensabilitat de dictar una resoluci6 de forma motivada i precisa
que contingui:

1. La falta comesa

2. El funcionari responsable

3. La sanci6 imposada

4. El pronunciament sobre les mesures provisionals adoptades durant la tramitacio

de l'expedient.

I, si s’estima la inexisténcia de falta disciplinaria o responsabilitat del presumpte
infractor? En aquest suposit, simplement es duran a terme les declaracions oportunes

respecte les mesures provisionals que s’haguessin pogut adoptar.

5! Article 45.2 in fine del RRDFAE
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Finalment, i d'acord amb l'apartat tercer de l'article 48 del RRDFAE, aquesta resolucio es
notificara a l'inculpat amb expressié dels recursos que pogués interposar, l'0rgan

competent i els terminis amb que compta.

En el cas que el procediment s'hagués iniciat a través de dentlincia, també haura de ser

notificada al signant d'aquesta.

6.2.5.3 Competéncia per sancionar

Atenent a la sanci6 disciplinaria imposada seran competents diferents organs. Es per aixo,

que I’article 47 del RRDFAE esmenta la facultat de diferents autoritats.

Per una banda, per imposar la separacio de servei, sera competent el Consell de Ministres,

proposat pel Ministre de la Presidéncia.

Per a les sancions de suspensi6é de funcions i trasllat amb canvi de residéncia, seran
competents els Ministres i Secretaris d'Estat del Departament en el que es trobi el

funcionari, o els subsecretaris delegats per aquells.

Per ultim, respecte la sancio6 de prevenciod, sera competent el subsecretari del Departament
on es troba el funcionari; en el cas de personal de la Direccid General, sera competent el
Director general; els Delegats del Govern i els Governadors civils en el cas de funcionaris

del seu ambit territorial.

6.2.5.4 Execuci6 de les sancions disciplinaries

L'article 49 del RRDFAE estableix que, un cop les sancions disciplinaries adquireixin

fermesa en via administrativa, es donara lloc a la seva execucio en el termini maxim d'un
. . .. . \

mes, excepte que per justa causa se n'estableixi un altre de diferent en l'esmentada

resolucio.

No obstant aixo, podra observar-se la inexecucid de la sanci6 pel Ministre de la
Presidéncia, i la seva suspensio temporal també podra ser acordada per I'0rgan competent

per resoldre. Aquests acords, que podran ser adoptats d'ofici o a instancia de l'interessat,
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s'apreciaran sempre que hi hagi causa fundada, tal i com es regula a l'article 50 de la

mateixa normativa.

6.2.5.5 Anotacio al Registre Central de Personal

Constitueix una obligacio ex lege I'anotaci6 en el Registre Central del Personal? de les
sancions disciplinaries interposades, juntament amb la indicacid de les faltes que les van

motivar.

D'ofici o a instancia de l'interessat podra procedir-se a la cancel-lacié d'aquestes
anotacions, pero, en cap cas, aquestes sancions cancel-lades podran computar-se a efectes

de reincidéncia.

7. EXTINCIO DE LA RESPONSABILITAT DISCIPLINARIA

Degut a la concurréncia de les diverses causes legalment previstes, esdevé l'extincid de
la responsabilitat disciplinaria dels funcionaris publics. A continuacid seran objecte

d'estudi alguna d’elles.>?

Tant a l'article 19 del RRDFAE com a I’articulat de I’EBEP se’n recullen les diferents
causes, pero cal posar de manifest que sens perjudici d'aquesta responsabilitat en que
incorri el presumpte infractor, s'ha d’analitzar de manera independent la responsabilitat

penal o patrimonial que s' hagués generat pel mateix fet.

El mateix succeira si s'extingeix la responsabilitat disciplinaria, és a dir, que aixo no

comportara per se l'extincio de la via penal o civil.

52 Article 51 del RRDFAE
53 Ramirez, M.L. i Escobar, A.C. (2023). L'error com a causal d'exclusié de la responsabilitat en el dret
disciplinari. Editorial neogranadina.
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7.1 Perdua de condicié de funcionari public

D'acord amb l'article 63 de 'EBEP, les causes per las que el funcionari pot perdre el seu

lloc de treball poden ser:

a) La renuncia a la condicio de funcionari.

b) La pérdua de la nacionalitat.

¢) La jubilacio total del funcionari.

d) La sancio disciplinaria de separacio del servei que tingués caracter ferm.

e) La pena principal o accessoria d' inhabilitacio absoluta o especial per a carrec public que tingués

caracter ferm.

En el suposit en que en el si del procediment disciplinari es produis la pérdua de
l'esmentada condici6 tot invocant justa causa, s'hauria de dictar una resoluci6 en qué es
declarés extingit el procediment. Tot aixo s'entendra sense perjudici de la responsabilitat

penal o civil que es pogués apreciar.

Seguidament, s'ordenaria l'arxiu de les actuacions llevat que hi hagués una part
interessada que instés a la continuacid de l'expedient. Perd, qué passaria amb totes
aquelles mesures provisionals adoptades fins al moment en el que finalitza el

procediment? Es deixarien sense efecte.

7.2 Prescripcio

Constitueix 1'abandonament de les actuacions per part de I'Administraciéo durant el
transcurs del termini fixat per la llei. El no exercici d'aquesta potestat suposa la

impossibilitat de sancionar el fet.

Tal com assenyala jurisprudeéncia, la prescripcid entesa com una institucio juridica, ha de
ser apreciada d'ofici pel tribunal o organ administratiu i no suposa solament el transcurs

del temps sin6 també la inactivitat per part de I'Administracio.>*

54 Ivars, J. i Manzana. R. (2008). Responsabilitat disciplinaria dels empleats puiblics. Tirant lo Blanch.
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Quin moment s'ha de tenir en compte per a l'inici del comput de la prescripcid? El dies a
quo no sera el de la data de descobriment, sind que comengara a comptar-se a partir del
dia en que es comet el fet objecte de sancio o finalitza 1'actuacio il-licita en el cas de falta

continuada®>.

En aquest sentit, 'article 97 de I'EBEP fixa en tres anys la prescripcio de les infraccions

molt greus, dos anys les greus i sis mesos les lleus.

I, quan finalitza el termini de prescripcio? El dies a quem de conformitat amb l'article
20.2 del RRDFAE, ja que a ’EBEP no es troba regulat, sera el dia en qué¢ s'inicii el
procediment disciplinari. Parlem doncs de la interrupci6 del termini de la prescripcio, que
tornara a iniciar-se de nou en el cas qué durant més de sis mesos per causa no imputable

al funcionari, el procediment romangués paralitzat.

A col-lacié amb aix0, convé remarcar la Senténcia de 3 de novembre de 2016, dictada per

la Secci6 6 de la Sala Tercera del Tribunal Suprem:

"La interrupcio dels terminis prescriptius, cert és, no es produeix per la tramitacio de diligencies
reservades o informacions previes, siné per l'obertura del procediment disciplinari mitjancant el

corresponent acord d’incoacio.”

D'altra banda, el termini de prescripcio6 de les sancions es computara a partir de I'endema
del dia en qué la resolucié en qué s'estableix la sancié sigui ferma’® o, si aquesta hagués

comengat a executar-se, des del dia en que es produis I'incompliment de la sancio6.

En aquest sentit, l'article 97 de 'EBEP fixa en tres anys la prescripcio de les sancions per
faltes molt greus, en 2 anys les imposades per faltes greus i en un any les corresponents a

les faltes lleus.

55 Aquest concepte es troba regulat a 1' article 97.2 in fine de 'EBEP, i s'entén per falta continuada la
pluralitat d'accions o omissions comeses pel mateix subjecte.

56 S’entén per fermesa de la resoluci6 el moment en qué s'exhaureix la via jurisdiccional, no aixi la via
administrativa a causa de ser susceptible del recurs contencids- administratiu.
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7.3 Caducitat

Aquesta causa d'extinci6 de la responsabilitat disciplinaria no es troba contemplada ni al
RRDFAE ni a I'EBEP, no obstant aix0, doctrina i jurisprudéncia afirmen unanimement
que la caducitat és una causa extintiva per la connexid que posseeix amb el principi de

seguretat juridica.’’

Reflex d'aquesta idea €s assentada per la doctrina del Tribunal Suprem recollida entre
d'altres a les senténcies de 19 de marg de 2018, rec. 2054/2017 i1 12 de marg de 2019, rec.
676/2018:

"La caducitat del procediment és una forma d'acabament del mateix que penalitza la manca de
diligéncia de I'Administracio en el compliment dels terminis legalment establerts per tramitar i

resoldre”.

El fonament d'aquesta causa és la inhabilitacio per dictar una resolucio6 valida sobre el fet
qiiestionable. En el supodsit en qué s'emeti una resolucié administrativa en el si d'un
procediment caducat, és a dir, extingit, aquesta sera nul-la i comportara la necessitat de

comengar de nou un procediment per dictar una resolucié completament valida.

D'acord amb l'article 25 de la LPACAP, l'efecte de no haver dictat i notificat resolucio
expressa un cop produit el venciment del termini maxim, t¢ com a conseqiiéncia la
caducitat, encara que aixo no eximeix I'"Administracié del compliment de 'obligacio legal

de resoldre.

La caducitat comportara l'arxivament de les actuacions, pero no interrompra el termini de
prescripcid6 de la infraccid, com tampoc impedira que pugui acordar-se un nou

procediment disciplinari sobre aquesta conducta, sempre que no hagués prescrit.

57 Ivars, J. i Manzana. R. (2008). Responsabilitat disciplinaria dels empleats publics. Tirant lo Blanch.
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7.4 Compliment de la sancio

Es tracta de la causa més comuna i habitual i podra executar-se de modes diferents

depenent de la sanci6 que hagués estat imposada.

La resolucid que posa fi al procediment disciplinari conté amb exactitud i claredat el tipus
de sanci6 interposada com a conseqiiéncia de la comissié d'una infraccié. Es per aixo, que
es procedira a I'execucid seguint els termes de I'esmentada resolucio.

També és cert, que a l'article 50 del RRDFAE es posa de manifest la possibilitat que

s'acordi la inexecucio6 o suspensid temporal d'aquesta sancio.

Ambdos suposits que comporten 1'extincié de la responsabilitat disciplinaria s'hauran

d'anotar al Registre Central de Personal per imperatiu legal.>®

7.5 Mort

El Dret Administratiu disciplinari s'ha erigit seguint els principis inspiradors del dret
penal®®, és per aixo, que a causa de la mort de l'infractor s'extingeix la seva personalitat
160

civil® i, seguint el principi de personalitat de la pena, també constitueix causa extintiva

de la responsabilitat disciplinaria.

La mort del responsable pot produir-se un cop dictada i emesa la corresponent resolucio,

en aquest cas, es produiria igualment 1'extinci6 de la responsabilitat.

També és cert, que si la mort s'esdevé abans de ser imposada la sancio, s’hauria de donar
per conclos el procediment disciplinari amb la seva deguda motivacio i deixant sense

efecte les mesures provisionals que s'haguessin pogut acordar.

8 Sup. Supra pagina 44, apartat 6.2.5.5 (Anotaci6 al Registre Central de Personal)
59 Sup. Supra pagina 23, apartat 3.1 (Aplicaci6 dels principis del dret penal)
60 Article 32 CC: "La personalitat civil s'extingeix per la mort de les persones"
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CONCLUSIONS

L’entrada en vigor de la Constitucido Espanyola de 1978 comporta 1’establiment d’una
regulacio legal i juridica tot garantint el funcionament de la gran organitzacié del sector
public, coneguda com Administraci6 Publica. Aquesta, fou dotada de tots els mitjans
necessaris per tal de satisfer els interessos generals de tots els administrats. Sotmesa a la
llei i a través de la funci6 publica, vetlla per proporcionar els serveis adequats a tots els

ciutadans.

En el si de tota corporacid, es compta amb una estructura organitzativa formada pel
personal que resta al seu servei, amb la unica finalitat de complir amb els objectius per la
que fou creada. Aquests, pel simple fet de ser empleats publics, gaudeixen d’uns principis
gtics, perd també romanen obligats a respectar els deures i normes de conducta recollits
al Reial Decret Legislatiu 5/2015, de 30 d'octubre, pel qual s'aprova el text refos de la
Llei de I'Estatut Basic de I'Empleat ptublic (EBEP).

L’ Administraci6 ostenta per habilitacio legal la potestat sancionadora, ¢s a dir, la capacitat
de castigar les conductes que posin en risc I’estabilitat de la societat. Pero, en el suposit
en que el perill sigui causat pel personal al seu servei, I’Administraci6 desplegara

I’anomenada potestat disciplinaria.

Tots ells incorren en responsabilitat des que cometen un comportament que contravé la
normativa i els deures esmentats anteriorment, ja sigui per accié o omissid, pero la
conditio sine qua non per desplegar aquesta facultat administrativa és que es porti a terme

la vulneracid durant I’exercici dels seus carrecs o funcions.

Aquestes conductes tipificades al nostre ordenament juridic com a faltes generen la
conseqiient iniciacid del procediment disciplinari, per tal d’exigir la corresponent

responsabilitat.
El subjecte infractor sera responsable disciplinariament sens perjudici de la

responsabilitat civil o penal en qué pugui incorrer, perd cal fer important esment al

principi non bis in idem, que estableix la impossibilitat de sancionar el fet comes per
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I’empleat de manera simultania per via administrativa i per via penal. Per tant, si es
produis la duplicitat de procediments hauria de comportar-se la suspensié ex /ege del
procediment administratiu disciplinari, com a resposta del subordinament de

I’ Administraci6 a 1’autoritat judicial.

Per tal de sancionar la presumpta infraccio, caldra saber si es troba tipificada com a falta
molt greu, greu o lleu i, per tal d’encabir-la en una de les tres classes, sera requisit

essencial la iniciacié d’ofici del procediment, tot motivant 1’acord d’actuacio.

Un cop iniciada la fase instructora per tal d’aconseguir els esbrinaments pertinents, es
completara el plec de carrecs, que constitueix el document més important del
procediment, on consten els fets essencials i transcendents per tal de qualificar la conducta
comesa per I’empleat. Per que és important? Perque un cop executada la practica de les
proves propostes i admeses, 1 vist ’expedient i la proposta de resolucié per part del
presumpte infractor, sera el torn de la resoluci6 que posara fi al procediment disciplinari.
Aquesta no podra contenir fets diferents als que foren la base del plec de carrecs, i
establira qui ha sigut I’autor que ha incorregut en responsabilitat, quina falta ha comes,
quina ¢és la corresponent sancio, i algunes consideracions sobre les mesures cautelars en

el cas que s’haguessin adoptat.

Un cop realitzat aquest treball, considero complerts els objectius inicials de coneixer i
aprendre sobre el procediment pel que tot subjecte infractor ha de passar per tal de
respondre davant de I’ Administraci6 a la que pertany. Pero, a més, he pogut constatar i
comprovar que no només amb el compliment i execuci6 de la pertinent sanci6 1I’empleat
extingeix la seva responsabilitat, sind que també ho fa amb la prescripcid de 1’accio, la
caducitat del procediment, amb la pérdua de la seva condicié com a funcionari public i,

per ultim, amb la mort del mateix.

En un hipotetic futur, si hagués d’ampliar la meva recerca, portaria a la practica els
coneixements adquirits. Estudiaria diversos suposits factics de funcionaris que es
trobessin en el si del procediment disciplinari per tal de verificar si vertaderament els
preceptes legals se segueixen imperativament. El problema amb aquesta idea és el fet de

la dificultat que comporta I’adquisicio de referenciats procediments, ja siguin en via de

-53-



resolucid o definitius (ferms), degut a la possible vulneracié que comportaria al dret a la

intimitat i a la propia imatge del subjecte infractor.

Per altra banda, també ampliaria el meu treball respecte el subjecte passiu. No només em
centraria en el funcionariat, sin6 que aprofundiria tamb¢ en el personal laboral que, segons
el model de ’EBEP i1 del RRDFAE, exerceixen les seves funcions a les AAPP. A més,
estudiaria els diferents tipus de régims disciplinaris recollits a la seva pertinent normativa
com son els Mossos d’Esquadra, Policies Locals, o treballadors de la Generalitat de

Catalunya, entre d’altres.
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