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1. El surgimiento de un régimen disciplinario especifico aplicable
en el ambito subjetivo de la Guardia Civil, es consecuencia de la se-
paracién de este Cuerpo respecto de las Fuerzas Armadas, y, en par-
ticular, del Ejército de Tierra en que tradicionalmente se encuadro.
La Constitucion distingue claramente entre las misiones que a estas
corresponden y las que se asignan a las Fuerzas y Cuerpos de Seguri-
dad, entre las que se incluye el Instituto de la Guardia Civil respecto
del que la L.O. 2/1986 ya preveia que habria de contar con su propio
régimen disciplinario (art. 15.3).

No obstante, la situacion creada por la entonces reciente Ley Dis-
ciplinaria de las Fuerzas Armadas (L.O. 12/1985), continu6 rigiendo
para la Guardia Civil hasta que se produjo la publicacion de su propia
normativa al respecto representada por L.O. 11/1991, que estaria vi-
gente hasta enero de 2008 en que entrd en vigor la actual L.O. 12/2007.

Con todas las criticas que la ley de 1991 recibid de parte de doctri-
na y jurisprudencia, es lo cierto que cumplié dignamente su cometido
sin tacha de inconstitucionalidad mas alla del error de haber incluido
la privacion de libertad (arresto disciplinario) entre las sanciones im-
ponibles, cuya oposicién al Convenio Europeo de Derechos Huma-
nos (y a nuestra Constitucion), puso en evidencia el Tribunal con sede
en Estrasburgo en famosa sentencia del afio 2006.

2. Elafio 2007 marco6 un hito memorable en la historia reciente del
Cuerpo de la Guardia Civil. Con la misma fecha se aprobaron la cita-
da Ley Disciplinaria 12/2007 y la novedosa L.O. 11/2007, reguladora



de los derechos y deberes de sus miembros. Asimismo, el Instituto
estreno el empleo militar de teniente general.

Las ideas de progreso y garantismo son claves para entender el
sentido de la nueva y vigente norma disciplinaria. Modernizacion de
la ley en sintonia con la propia evolucion de la realidad social, del
propio Instituto y de las funciones atribuidas por la Constitucion y
las leyes radicadas, en lo esencial, en proteger el libre ejercicio de los
derechos y libertades y garantizar la seguridad ciudadana, segun pro-
clama el art. 104.1 CE. Actualizacidn precisa para subrayar el nivel de
compromiso con la Institucion asumido por quienes voluntariamente
se integran en ella, y propiciar el mantenimiento del valor disciplina
exigible a todos los servidores publicos incursos en relaciones especia-
les de sujecion, lo que resulta consustancial a quienes forman parte
del Instituto Armado, por la naturaleza militar que corresponde al
Cuerpo de la Guardia Civil.

Y ello sin merma del respeto debido a los derechos fundamentales
de que, como ciudadanos, son titulares los guardias civiles y asimismo
de la observancia de las garantias constitucionalizadas en el art. 24
CE, en traslacion equiparable de las acufiadas para el proceso penal
y, en particular, del superior derecho de defensa en funcion del cual se
concibe el conjunto de los principios rectores de los procedimientos
sancionadores, que se enumeran en el art. 38 L.O. 12/2007.

3. Sobre la base de este sustrato garantista el legislador de 2007
mejord notablemente la técnica en la definicién de los tipos discipli-
narios, en términos mas precisos y perfilados como exige la seguridad
juridica a través de la taxatividad y certidumbre de aquellas previsio-
nes, sin perjuicio de recurrir inevitablemente a la enunciacién de con-
ceptos mas o menos indeterminados, aclarados por la jurisprudencia,
y también de acudir con frecuencia a la formulacion de los denomina-
dos tipos en blanco, necesitados de integracion complementaria acu-
diendo a otra normativa colaboradora, que sin embargo no sustituye
al nacleo de lo prohibido que siempre forma parte de la descripcion
de la infraccion.

En la misma linea garantista, se dot6 a los procedimientos de los
principios de audiencia, publicidad, contradiccidon y defensa que con-
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forman el derecho al proceso justo sin atisbo de la proscrita indefen-
sion.

Un importante adelanto supuso la supresion del procedimiento
oral previsto hasta entonces para la correccion de las faltas leves, tan
cuestionado por doctrina y jurisprudencia por el riesgo cierto de inde-
fensidén que comportaba su regulacion; sustituido por un simplificado
procedimiento escrito aligerado de tramites, pero en el que estan pre-
sentes aquellas garantias inexcusables.

A destacar también, en este breve repaso, la regulacion novedosa
de otra garantia para el expedientado representada por la figura de
la caducidad semestral, como plazo maximo de tramitacion del ex-
pediente y notificacion de la resolucién sancionadora, con supuestos
estrictos de suspension de los plazos.

Sin embargo representd un paso atras, en nuestra opinion, el que
se suprimiera la preceptiva dacidén de cuenta al Ministerio Fiscal de
la incoacidon de los expedientes disciplinarios, a efectos del debido
control de legalidad penal sobre la relevancia punible de los hechos
objeto de investigacidén, en consonancia y como consecuencia de la
preferente aplicacion de lo penal sobre lo disciplinario, y de la actua-
cion excluyente de la jurisdiccion de este orden respecto de la Admi-
nistracion sancionadora. Supresion que contradice la obligacidon que
a todos vincula de denunciar los hechos punibles de que conozcan y
que, ademas, esta en el origen de serias disfunciones, en los casos en
que los hechos a investigar revistan aquella relevancia delictiva no
advertida al adoptarse el acuerdo de incoacion del procedimiento, ni
tampoco a lo largo de su tramitacién haciendo uso de la facultad re-
calificadora que la ley disciplinaria establece, con lo que el deber de
depurar eventuales responsabilidades por hechos de esta clase se sus-
cita en la via jurisdiccional, en que el tribunal puede verse abocado a
promover la intervencion del Ministerio Fiscal.

4. La puesta en practica de la L..O. 12/2007 en todo su recorrido,
tanto en la via administrativa como en la jurisdiccional, merece valo-
racion positiva. Mas alla de criticas puntuales, se ha desvelado como
instrumento juridico adecuado para regular el estatuto disciplinario
de los miembros de la Guardia Civil, con las miras puestas en preser-
var el mejor funcionamiento del Instituto y el cumplimiento de las
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misiones que corresponden a la Institucion y a quienes la integran,
lo que en definitiva redunda en la consolidacion del prestigio que el
Cuerpo mantiene desde su fundacion por el Duque de Ahumada en
1844.

Y si el ordenamiento juridico vale tanto como su aplicacion, es de
justicia resaltar el buen hacer de quienes instruyen, asesoran y deciden
los procedimientos sancionadores tramitados al amparo de esta ley
disciplinaria, a lo que se une la alta calidad de la tutela judicial que se
otorga a quienes recurren en la via jurisdiccional.

A la Sala Quinta del Tribunal Supremo corresponde como orga-
no de casacion, verificar en ultima instancia la aplicacion judicial de
esta parte del ordenamiento que representa el derecho militar san-
cionador, cumpliendo la funcién unificadora de su interpretacion a
través de la resolucion de los recursos de que conoce, en su mayor
parte procedentes ciertamente del ambito de la Guardia Civil, esto
es, la creacion de la jurisprudencia hasta hace poco como resultado
de la decision puntual de los casos (ius litigationis), enjuiciados sobre
motivos tasados de impugnacion, y recientemente a través del nove-
doso recurso por interés casacional objetivo para la formacion y el
mantenimiento de la jurisprudencia, en que prevalece el denominado
ius constitucionis.

De la labor jurisprudencial forma parte proclamar la virtualidad
de los derechos fundamentales que se consideran afectados, en conso-
nancia con la doctrina constitucional recaida al efecto, y pronunciarse
como cuestion de ordinaria y corriente legalidad sobre los conteni-
dos de la L.O. 12/2007 y normativa complementaria, en particular
sobre la exégesis de los tipos disciplinarios de que forman parte los
conceptos indeterminados que contiene; y de cuantas cuestiones se
someten fundadamente a su consideracion acerca de las que es preci-
so pronunciarse, dentro del amplio otorgamiento de la tutela judicial
sin resquicio de indefension que viene propugnando la Sala, lo que se
inscribe en el marco del alto nivel de la calidad de expresada tutela en
el ambito de la Jurisdiccion Militar en su conjunto.

5. Trascurridos diez afios de vigencia de la Ley Disciplinaria, ve
la luz este libro para cuyo Prologo me pide unas lineas el Excmo. Sr.
General Consejero Togado, Presidente del Tribunal Militar Central,
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quien suscribe el primer capitulo de esta obra colectiva. Agradezco
el honor que me hace el general Matamoros y aprovecho la ocasion
para reconocer publicamente su labor como excelente jurista que es al
frente de los Tribunales Militares, y el mérito personal que le cabe por
haber impulsado su cada vez mas visible aproximacion a la Jurisdic-
cion Ordinaria, a través del 6rgano constitucional de comtin gobierno
de los jueces que es el Consejo General del Poder Judicial.

El titulo con que se presenta, como «Manual basico de Régimen
Disciplinario de la Guardia Civil», en su modestia no hace justicia a
sus contenidos, porque no se trata de un manual al uso mas que en
la facil comprension de lo que se expone, sino que a lo largo de los
capitulos que lo integran se realiza un estudio completo y riguroso
de la L.O. 12/2007, con dos partes bien diferenciadas. La primera de-
dicada a los conceptos, fundamentos y principios del Régimen Dis-
ciplinario de la Guardia Civil (infracciones, sanciones, extincion de
responsabilidad, potestad disciplinaria y competencia sancionadora,
los procedimientos, ejecucion de sanciones y régimen de los recursos
a interponer). La segunda parte se dedica al estudio pormenorizado
de las infracciones agrupadas en torno al bien juridico que en cada
caso es objeto de proteccion, su distinta graduacién por la entidad del
hecho y distincion de faltas afines.

En su desarrollo se combinan conocimiento y experiencia profe-
sional de los autores, todos ellos curtidos miembros del Cuerpo Juri-
dico Militar encabezados por el Presidente y los Vocales del Tribunal
Militar Central. La teoria y la practica confluyen en la exposicidén
argumentada y comprensible de cada uno de los epigrafes, con cita
frecuente de recientes sentencias del Tribunal Supremo y remisiones
actualizadas a la nueva normativa representada por las Leyes 39/2015
y 40/2015, que han sustituido a la entonces supletoria Ley 30/1992,
reguladora antafio del Régimen Juridico de las Administraciones Pu-
blicas y del Procedimiento Administrativo Comun.

Enhorabuena a los autores por el buen fin de esta iniciativa cuya
realidad ponen al alcance del lector.

Si la publicacién de un nuevo libro siempre es buena noticia mere-
cedora de gratitud para sus autores, porque quienes lo leen se enrique-
cen con el esfuerzo ajeno, la acogida es mayor cuando se trata de un



libro juridico y todavia la aparicion es mas celebrada por la comuni-
dad juridica castrense cuando versa sobre una materia tan escasamen-
te cultivada como es el Derecho Disciplinario Militar, en que se acota
el mas amplio Derecho Administrativo de caracter sancionador.

Estamos ante una obra de buena factura, bien concebida y ejecu-
tada, fruto del documentado trabajo de juristas prestigiosos, lo que
constituye seguridad de su éxito. De obligada consulta por quienes,
juristas o no, tengan interés en conocer en términos rigurosos, pero
sencillos, asequibles y convincentes los fundamentos doctrinales y la
regulacion practica del Derecho Disciplinario aplicable en el ambito
propio de la Guardia Civil.

Angel Calderén Cerezo
Presidente de la Sala Quinta del Tribunal Supremo
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PARTE PRIMERA

LA RESPONSABILIDAD
DISCIPLINARIA, LA POTESTAD Y
LOS PROCEDIMIENTOS
SANCIONADORES






1. El régimen disciplinario de la Guardia Civil

Rafael Matamoros Martinez
General Consejero Togado

1. INTRODUCCION

1.1. La naturaleza militar de la Guardia Civil

Desde su fundacion en 1844!, la Guardia Civil fue un Cuerpo
integrado en el Ejército?, establecido para el desempefio prioritario
de funciones de prevencion e investigacion de los delitos®. Pero la ar-
quitectura constitucional de la seguridad nacional, sin perjuicio de la
unidad conceptual, descansaen laseparacion formal entre las Fuerzas
Armadas (art. 8 de la CE) y las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad (art.
104 de la CE), por lo que en 1978, la Ley de la Policia* inicié un
proceso que culminé con la promulgacion de la LO 2/1986, de 13 de

! Por R.D. de 28 de marzo de ese afio, que lo conformaba en su articulo 2
como «Cuerpo especial de fuerza armada de Infanteria y Caballeria».

2Y asi lo especificaron las Leyes Constitutiva del Ejército, de 25 de
noviembre de 1878 (art. 22); y de Reorganizacion del Ejército, de 19 de
julio de 1889 (art. 5).

> Que el precitado articulo 2 del R.D. fundacional concretaba en «pro-
veer al buen orden, a la seguridad publicay a la proteccion de las personas
y las propiedades fuera y dentro de las poblaciones».

4 L 55/1978, de 4 de diciembre.
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marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad (LOFCS), que desvincula
definitivamente a la Guardia Civil de las Fuerzas Armadas.

La cuestion de si su caracterizacion como Cuerpo de Seguridad
del Estado comportaba la pérdida de la naturaleza militar que
desde el primer momento tuvo el Benemérito Instituto fue despe-
jada por la STC de 16 noviembre 1989° al declarar que existe «un
ambito de disponibilidad del legislador en orden a la definicién y
configuracién de la Guardia Civil», dado que «no puede decirse que
la Constitucion establezca, como dos bloques institucionales rigidos e
incomunicables, los incluidos en los articulos 8 y 104». Esto no sig-
nifica que el legislador goce de absoluta libertad de decision. En rea-
lidad, en el articulo 8 de la CE se halla implicita la vinculacion entre
la defensa nacional y las estructuras militares, que desarrolla la LO
5/2005, de 17 noviembre, de la Defensa Nacional (LODN)¢. En defi-
nitiva, el caracter y organizacion militar se reserva a los Ejércitos, como
nucleo esencial de la defensa, y puede extenderse a otros cuerpos,
siempre que tengan una vinculacion permanente —aunque sea li-
mitada— con la propia defensa, mas alla de los estados de alarma,
excepciodn vy sitio que contempla el articulo 116 de la CE y regula la
LO 4/1981, de 1 de junio. Este postulado se cumple respecto de la
Guardia Civil, cuyos miembros tienen la capacidad y el deber de
desempenar las misiones de caracter militar que, dentro y fuera de
Espaia, les encomiende el ministro de Defensa dentro del marco
determinado por el Gobierno. En estos supuestos, pasanadepender
del Ministerio de Defensa y quedan sometidos al régimen disciplinario
de las Fuerzas Armadas (arts. 9.b, 14.3 y 15.1 de la LOFCS y 23 y 24
de la LODN).

Por todo ello, tanto la LOFCS (arts. 9.b, 13.1 y 15.1), cuanto la
LODN (art. 23) y la LO 11/2007, de 22 octubre, reguladora de los
derechos y deberes de los miembros de la Guardia Civil, LODDGC
(art. 1.1) declaran la naturaleza militar de la Guardia Civil, de la
que se hacen eco, ademas, las Leyes 39/2007, de 19 de noviembre,

5 RTC 1989/194.
¢ Comparense, por una parte, sus articulos 22 y 27, de una parte, y 23 al
25, por otra.
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de la carrera militar’, y 29/2014, de 29 de noviembre, de régimen
del personal de la Guardia Civil (LRPGC)®.

1.2. Seguridad ciudadana y seguridad nacional

La naturaleza militar de la Guardia Civil no afecta a su carac-
terizacion como Cuerpo de Seguridad del Estado. Tampoco produce
una «militarizacion» de la seguridad ciudadana, ni implica que la in-
tervencion de sus miembros en las tareas que a ella se refieren haya de
ser diferente a la de los componentes de los demas cuerpos policiales.

El mantenimiento de la seguridad publica es una finalidad cuya
consecucion compete esencialmente al Gobierno de Espana (arts.
104 y 149.1.29* de la CE y 1.1 de la LOFCS). Se trata de una funcion
administrativa que se realiza a través del servicio publico de policia,
pero en el marco del concepto, mas amplio, de la seguridad nacional,
que, como afirma el preambulo de la L 36/2015, de 28 de septiembre,
que la regula (LSN), «constituye la base sobre la cual una sociedad
puede desarrollarse, preservar su libertad y la prosperidad de sus
ciudadanos, y garantizar la estabilidad y buen funcionamiento de
sus instituciones». La seguridad nacional, entendida como accion
del Estado dirigida a proteger la libertad, los derechos y bienestar
de los ciudadanos, a garantizar la defensa de Espana y sus princi-
pios y valores constitucionales, y a contribuir a la seguridad inter-
nacional, se basa en cuatro componentes fundamentales: la defensa
nacional, la seguridad publica, la accion exterior, y la inteligencia e
informacion, integrados en un Unico sistema en el que participan,
junto a las instituciones y administraciones publicas, las entidades pri-
vadas y la sociedad civil (arts. 3, 9, 18, siguientes y concordantes de
la LSN).

Cabe, asi, sin merma del concepto de seguridad ciudadana, confor-
mar militarmente uno de los Cuerpos policiales, si las circunstancias
en que ha de desarrollarse su actuacion lo aconsejan’.

7 En sus articulos 1.3y 4.2.

8 Vid. sus articulos 1, 3.1 y concordantes.

° Y asi lo expresa el preambulo, antes invocado, de la LOFCS: «La Guar-
dia Civil, como Cuerpo de Seguridad, sin perjuicio de realizar en determinadas
circunstancias misiones de caracter militar, centra su actuacion en el ejercicio
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1.3. El estatuto de los guardias civiles

El estatuto de los componentes de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad y, mas especificamente, de los guardias civiles constituye
la garantia reciproca de los ciudadanos, por un lado, y de los pro-
pios servidores publicos, por otro, en sus actuaciones de ejercicio de la
coaccion. Este estatuto viene conformado por aquellas normas que
determinan su relacion juridica con la Administracion. Los guardias
civiles tienen un estatuto militar, pero diferenciado del de los mi-
litares de los Ejércitos, como consecuencia de la heterogeneidad entre
las Fuerzas Armadas y las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.

En el régimen estatutario aparecen tres parcelas fundamentales,
relacionadas entre si pero inspiradas en principios diversos, que
expresan distintos grados de rigidez en la relacion juridica existente
entre la Administracion y esta clase de servidores publicos. Tales par-
celas son: las reglas de actuacion, el régimen del personal y el régimen
disciplinario.

a) Las reglas de actuacién se refieren a las materias de mando,
disciplina, jerarquia y prestacion de los servicios, y vienen
definidas, en sus elementos basicos por la LOFCS (arts. 3, 5,
6.5, 10, 11 y 12, apartados 2 y 3); la LODN (arts. 23 al 25);
la LODDGC (arts. 15al 21,25y 28); yla L 39/2007, de 19 no-
viembre, de la Carrera Militar, LCM (art. 4). El nucleo esencial
de las reglas de actuacion comprende:

— El cédigo deontoldgico, plasmado en los principios basi-
cos de actuacion y en las reglas de comportamiento del
militar, ejes fundamentales del desempefio de la activi-
dad profesional, en cualquiera de sus vertientes, policial
y militar, y pueden resumirse en el respeto a la CE, la
permanente disposicion para defender a Espana, el servi-

de funciones propiamente policiales, ya sea en el ambito judicial o en el admi-
nistrativo. En consecuencia, sin perjuicio del estatuto personal atribuible a los
miembros del Cuerpo de la Guardia Civil —por razones de fuero, disciplina,
formaciéon y mando—, debe considerarse normal su actuaciéon en el manteni-
miento del orden y la seguridad publica, funcién en la que deben concentrarse
en su mayor parte las misiones y servicios asumibles por la Guardia Civil».
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cio también permanente a la sociedad, la adecuacion entre
fines y medios, la reserva en asuntos secretos o relacio-
nados con el servicio, el respeto al honor y dignidad de
las personas, la subordinacion a las autoridades y man-
dos, y la responsabilidad en el ejercicio de sus funciones, y

— La definicion de la estructura jerarquizada y el imperio de
la disciplina, como entorno en el que se dirigen y realizan
las intervenciones de los guardias civiles.

b) El régimen del personal define los aspectos de organizacién y

gestion del personal, para permitir el adecuado cumplimiento
de las misiones del Cuerpo, y se rige, primariamente, por la
LOFCS (arts. 6, 3, 14y 15.2) yla LODDGC (arts. 2 al 14, 22 al
23,26,27y29y ss.), desarrolladas por la LRPGC.
Y, en fin, constituyen el régimen disciplinario las normas que,
por debajo del nivel de exigencia penal, determinan: las vio-
laciones punibles de las reglas de actuacion y del régimen del
personal; las consecuencias de tales quebrantamientos; y las
vias adecuadas para la declaracion de las responsabilidades.
El régimen disciplinario de los miembros de cualquiera de
las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad debe ser diferente del
establecido con caracter general para los empleados publi-
cos. El articulo 6.9 de la LOFCS ordena, a este respecto, que
las normas que vengan a establecerlo sean consecuentes con
«principios acordes con la mision fundamental que la Cons-
titucion les atribuye y con la estructura y organizacidn je-
rarquizada y disciplinada» propias de dichos Cuerpos, lo que
comporta un superior nivel de exigencia, «sin perjuicio de la
observancia de las debidas garantias». Para los guardias civi-
les, por la naturaleza militar del Cuerpo al que pertenecen, el
liston se situa a mayor altura, de suerte que a la normativa
disciplinaria especifica que contempla el articulo 15.1 de la
LOFCS no le alcanza la prohibicion de establecer sanciones
privativas de libertad que a la Administracion civil impone el
articulo 25.3 de la CE. Estas sanciones no existen en la vigen-
te LO 12/2007, de 22 de octubre, de régimen disciplinario de
la Guardia Civil (LORDGC), pero pueden aplicarse a los
guardias civiles que desempefien misiones militares o estén
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integrados en unidades de las Fuerzas Armadas, por quedar
sujetos, en tales circunstancias, al régimen disciplinario de los
Ejércitos, que si prevé tales castigos.

d) Junto a las normas especificamente estatutarias se encuentran
otras de caracter penal, procesal o administrativo que, aun-
que dictadas dentro de la regulacién de una realidad mas am-
plia, tienen como destinatarios o son aplicables a los guardias
civiles, sea como militares, sea como miembros de las Fuerzas
y Cuerpos de Seguridad. Asi, por ejemplo, la proclamacion
del caracter de agente de la Autoridad para los miembros de
las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad en el ejercicio de sus
funciones, y la proteccion de estos servidores publicos como
si fueran Autoridad, en el caso de que contra ellos se cometan
delitos que pongan en riesgo su integridad fisica (art. 7, apar-
tados 1 y 2, de la LOFCS). O las relativas al cumplimiento
de la prision preventiva y de las penas privativas de libertad
(arts. 8.2 de la LOFCS; 205 al 214, 219 al 222, 226, 236 al 239,
348, 350, 352 y 353 de la LO 2/1989, de 13 de abril, Procesal
Militar, LPM; y 12 del Cédigo Penal Militar, CPM, aprobado
por LO 14/2015, de 14 de octubre) y el CPM (art. 12).

2. SINTESIS HISTORICA

2.1. Etapa indiferenciada
2.1.1. Desde la fundacion hasta el Codigo de Justicia Militar de 1945

Pese a sus primordiales funciones de seguridad publica y doble
dependencia de los Ministerios de la Guerra y de la Gobernacion,
en tanto que Cuerpo del Ejército se aplicaron a la Guardia Civil
desde su fundacion las normas estatutarias de aquel. En el ambito
penal, que comprendia lo que hoy constituye el régimen disciplinario,
se hallaban los guardias civiles, por lo tanto, sujetos a las «Ordenan-
zas se S.M. para el régimen, disciplina, subordinacioén y servicio de
sus ejércitos», publicadas por el Conde de Aranda, reinando Carlos
II1, en 1749 y complementadas por un gran numero de disposiciones
posteriores.
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Las Ordenanzas fueron sustituidas por el complejo integrado
por la Ley Organica de los Tribunales militares, de 15 julio 1882; el
Coédigo Penal del Ejército, de 17 noviembre 1884; y la Ley de Enjui-
ciamiento militar, de 29 diciembre de 1886. Posteriormente, todo el
conjunto fue reemplazado por un primer Cédigo de Justicia Militar,
que entro en vigor ¢l 1 de noviembre de 1890,

Este Codigo, aplicable solo al Ejército y, por lo mismo, a los
guardias civiles!!_bookmark10, perduré hasta después de la Guerra
Civil. Un segundo Codigo de Justicia Militar, vigente esta vez para
los tres ejércitos, fue promulgado por Ley de 17 de julio de 1945.
El nuevo Codigo compilaba las normas de organizacion y com-
petencia de los tribunales militares, las sustantivas (delitos y faltas
militares y otras infracciones) y las procesales y, en lo que se refiere a
lo que posteriormente se ha denominado régimen disciplinario, sin
dar acogida a este concepto, daba carta de naturaleza a un espacio
sancionador puramente administrativo, configurando tres categorias
de infracciones:

a) Las faltas militares, clasificadas en graves y leves, de naturale-
za analoga a los delitos militares'?, sancionables no con pe-
nas sino con correctivos, que oscilaban desde la reprension
hasta los seis meses de arresto.

b) Las causas de incoacion de expediente gubernativo, procedi-
miento de tipo administrativo que podia concluir con la se-
paracion del servicio del interesado. Estas causas, de lo mas
heterogéneo, comprendian desde la acumulacion de notas
hasta la condena por faltas penales de hurto o estafa. Por
Real Decreto 353/1977, de 25 febrero, se concedieron al Di-

10 Sobre la normativa penal del Ejército hasta la Guerra Civil, cfr., por to-
dos, ALARCON ROLDAN, F., Cédigo de Justicia Militar vigente, Madrid,
1940, pp.6-9.

1" El estatuto penal y disciplinario de los miembros de la entonces co-
nocida como Marina de Guerra venia definido por el Codigo Penal de la
Marina de Guerra, de 1888; la Ley de Organizacion y atribuciones de los Tri-
bunales de Marina, de 1894; y la Ley de Enjuiciamiento Militar de Marina,
también de 1894.

12 Hasta el punto de que algunas faltas podian ser cometidas por paisanos,
es decir, no militares.

29



rector General de la Guardia Civil facultades para decretar,
gubernativamente, la baja en el Cuerpo de los guardias civi-
les que, por encontrarse en el periodo de inicial de enganche
de tres anos, no hubieran consolidado la propiedad de su
empleo y «cuya continuacion en el servicio resulte inconve-
niente o perniciosa por su mala conducta o falta de aplica-
ciony, y

¢) Ciertos comportamientos deshonrosos de oficiales generales u
oficiales, que podian ser valorados por un Tribunal de Honor
aunque ya hubieren sido juzgados en otro procedimiento ju-
dicial o gubernativo, y dar lugar a la separacién del servicio o,
para los retirados, la privacién del uso del uniforme y demas
prerrogativas militares.

2.1.2. La Ley de Régimen Disciplinario de las Fuerzas Armadas de 1985

La reforma de la Justicia Militar en la década de los 1980" se
tradujo en la sustitucion del Cddigo de Justicia Militar de 1945 por
cuatro disposiciones diferentes, destinadas a regular separadamente
los aspectos organicos y competenciales'®, los procedimientos mi-
litares®, los delitos militares'® y el régimen disciplinario, que adqui-
rid, asi, sustantividad en el ambito castrense. La nueva LO 12/1985,
de 27 noviembre, de régimen disciplinario de las Fuerzas Armadas
(LORDFAS) tipificaba las infracciones disciplinarias, caracterizadas
como infracciones administrativas, sefialaba las sanciones y estable-
cia también la competencia y los procedimientos sancionadores.

13 Que tuvo su origen, como sefiala. MILLAN GARRIDO, en los
Acuerdos sobre el Programa de Actuacion Juridica y Politica aprobados,
en el contexto de los denominados Pactos de la Moncloa, el 27 octubre 1977
(«La nueva legislacion organico-procesal espanola: algunas consideraciones
introductorias», en VV. AA., Comentarios a las Leyes Procesales Militares,
Madrid, 1995, pp. 35y ss, p. 36).

14 L0 4/1987, de 15 de julio, de la competencia y organizacion de la Juris-
diccion Militar.

5 LPM.

16 CPM, aprobado por LO 13/1985, de 9 de diciembre, hoy, a su vez, dero-
gado por el CPM de 2015.



En el orden sustantivo, la LORDFAS configuraba dos 6rdenes dis-
tintos de infracciones: las faltas, clasificadas en levesy graves, y las
menos perfiladas «causas» de imposicion de las «sanciones dis-
ciplinarias extraordinarias». Un notable avance de la nueva ley fue
prescindir, en beneficio del principio de tipicidad, de los tribunales
de honor, aunque el articulo 26 de la CE no prohibiera su existencia
en el seno de la Administracion Militar.

La promulgaciéon de la LOFCS y subsiguiente desconexion de la
Guardia Civil respecto de las Fuerzas Armadas suscité dudas sobre
la legitimidad de aplicar la LORDFAS a los componentes del Be-
nemérito Instituto. Las autoridades disciplinarias superiores, los Tri-
bunales militares, la Sala 5% del Tribunal Supremo y el propio
Tribunal Constitucional se decantaron por la respuesta afirmativa,
entendiendo que la especificidad de la normativa disciplinaria de la
Guardia Civil que proclamaba el articulo 15.1 de la LOFCS lo era en
relacion con el régimen disciplinario del Cuerpo Nacional de Policia,
definido entonces, en sus lineas basicas, por los articulos 27 y 28 de
la propia Ley, teniendo, ademas, en cuenta de la naturaleza militar
del Cuerpo de la Guardia Civil y a la remision genérica que para
sus componentes realizan sus articulos 9.b y 13, al ordenamiento
estatutario militar.

Sin embargo, el Tribunal Constitucional, en su precitada sentencia
de 16 de noviembre de 1989 matizd que la normativa aplicable en
ese momento a la Guardia Civil era la propia de las Fuerzas Ar-
madas, pero solo hasta tanto «se prevea otra propia o singularidades
especificas», a cuya implementacion se hallaba obligado el legislador.

2.2. La Ley de Régimen Disciplinario de la Guardia Civil de 1991

La LO 11/1991, de 17 de junio, constituyo la primera norma legal
estatuaria propia de la Guardia Civil y, por ello, marco un hito en el
largo siglo y medio de historia del Instituto. Mas alla de esto, no era
muy distinta de la LORDFAS de 1985, ni en su orientacién ni en
sus conceptos y estructuras basicas, aunque si introdujera mejoras
técnicas sustantivas y procesales, con la que compartia filosofia,
conceptos esenciales y estructuras basicas. Aportd, sin embargo, ciertas
mejoras de caracter técnico, tanto sustantivas como, en menor medi-
da, procesales.

3] —



Uno de los grandes aciertos de la Ley Disciplinaria fue adoptar la
clasificacion tripartita de lasinfracciones en leves, graves y muy graves,
consolidada en el ambito administrativo sancionador 'y, especifica-
mente, en los regimenes disciplinarios de los empleados publicos.

En materia de sanciones, el catalogo era diverso. Se mantenian las
de privacion de libertad para faltas graves y leves y se introducian
otras de naturaleza econdémica, rompiendo con la tradicional reti-
cencia del sistema sancionador militar hacia este tipo de castigos.

Aunque la potestad disciplinaria superior continuaba residenciada
en el Ministro de Defensa, se recogia de modo expreso la legitimacion
del ministro del Interior para emitir un informe previo ala imposicion
de la separacion del servicio, establecida por el articulo 15.1 de la LO-
FCS. Por otra parte, los delegados y subdelegados del Gobierno, el
director general de Trafico, los Tribunales y Juzgados de lo penal, los
fiscales y, en general, las autoridades bajo cuya dependencia funcional
prestaran servicio los guardias civiles, quedaban facultadas para ins-
tar el ejercicio de la potestad disciplinaria.

Los procedimientos sancionadores eran tres, uno para cada cate-
goria de infracciones: el expediente gubernativo, ordinario o abre-
viado, para las faltas muy graves; el expediente disciplinario, para
las graves; y el procedimiento oral, para las leves. Y en lo atinente a
los recursos, se preveian los administrativos de alzada y reposicion,
con las particularidades para el primero de que cabia un segundo
recurso de alzada ante el jefe de la Comandancia o unidad similar,
si la resolucion del primero hubiera correspondido a un mando
subordinado; y para el segundo, de revestir caracter preceptivo y
no potestativo para poder acudir a la via jurisdiccional, representada
por los recursos contencioso-disciplinarios militares, tramitados con
arreglo a la LPM.

3. OBJETO

La vigente LORDGC de fue publicada de forma simultanea a
la LODDGC, lo que ha representado un paso definitivo hacia un
estatuto especifico de los guardias civiles, sin necesidad de constantes
remisiones a las normas propias de las Fuerzas Armadas.
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El proposito que animo6 a la LODDGC, explicado en su pream-
bulo, era desarrollar las consecuencias de la relacion estatutaria que
vincula a los guardias civiles con la Administracion, sin apartarse de
las pautas basicas marcadas por la LOFCS, pero tratando, a la vez, de
responder a la realidad social del Cuerpo y a lo que la sociedad exigia
de sus miembros. Todo ello se tradujo en minimas modificaciones en
cuanto a las reglas de actuacion, acompanadas de importantes no-
vedades en el régimen del personal, que, por razones de coherencia
estatutaria, exigian una revision del régimen disciplinario. De esto
ultimo se ocupd la LORDGC.

El objeto del régimen disciplinario de la Guardia Civil es, a tenor de
su articulo 1, garantizar el cumplimiento de la mision fundamental
y de las funciones concretas que la CE vy el resto del ordenamiento
juridico encomiendan al Cuerpo, que, en palabras del preambulo
de la propia LORDGC, se resumen en:

— La preservacion de los valores esenciales del servicio a los ciu-
dadanos.

— La garantia de la convivencia democratica, y

— La defensa de la legalidad.

Ahora bien, la Guardia Civil, como las demas Fuerzas y Cuer-
pos de Seguridad, es un Instituto armado dotado de estructura y or-
ganizacion jerarquizada, en el que imperan los principios de jerarquia
y subordinacion (arts. 5.1.d y 6.9 de la LOFCS). Los guardias civiles
deben, por lo tanto, adecuar su actuacion profesional a los principios
de jerarquia, disciplina y subordinacion (art. 16 de la LODDGC).

La disciplina, que consiste en la accion de mando responsable, la
obediencia a las 6rdenesy el acatamiento a la Constitucion y las leyes,
deviene el marco imprescindible para la prestacion del servicio, y por
ello es objeto de especial consideracion por parte del régimen disci-
plinario de la Guardia Civil, no en vano denominado de este modo.

Las ordenes que se imparten en el seno de la Guardia Civil revisten
una imperatividad que excede de la que es inherente a las instruccio-
nes y ordenes de servicio que, con caracter general y en el seno de
las Administraciones Publicas, pueden dirigir los 6rganos superiores
a los 6rganos que les estan subordinados (art. 6 de la L 40/2015, de



1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico). Estas ins-
trucciones y o6rdenes de servicio son puros y simples actos admi-
nistrativos, mientras que las 6rdenes de los superiores relativas al
servicio propio de la Guardia Civil, sea de indole policial o militar, en
particular si se refieren al empleo de medios coactivos, constituyen una
especialisima clase de actos, los actos de mando, que se adoptan
y ejecutan con sujecion a postulados distintos de los que inspiran
en procedimiento administrativo.

Los actos de mando en la Guardia Civil estan presididos por
el principio de actuacién inmediata y decidida que, completado por
los de congruencia, oportunidad y proporcionalidad en los medios,
proclama el articulo 5.2.c de la LOFCS. Por esa razén:

— Las ordenes pueden impartirse sin sujecion a los requisitos
formales prevenidos con caracter general para los actos ad-
ministrativos por los articulos 40, siguientes y concordantes
de la L 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Adminis-
trativo Comun de las Administraciones Publicas (LPACAP).

— Las ordenes deben cumplirse en el momento y condiciones
que en ellas se determinen. Cabe, ciertamente, impugnarlas
en la via administrativa o, llegado el caso, ante los tribuna-
les, pero no supeditar su cumplimiento a la resolucién de la re-
clamacién o recurso que se hubiera planteado. Se exceptian
de lo anterior los supuestos de suspension administrativa o
judicial del cumplimiento del mandato.

El deber de obediencia a las 6rdenes no alcanza a las que ma-
nifiestamente sean inconstitucionales o ilegales, en particular si en-
tranan la ejecucion de actos que constituyan delito (arts. 5.1.d de la
LOFCSy 16 de la LODDGC).

4. AMBITO DE APLICACION

4.1. Personas sujetas al régimen disciplinario
4.1.1. Los guardias civiles

El régimen disciplinario es de aplicacion primaria a los guardias
civiles que se encuentren en alguna de las situaciones administrativas
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en que mantengan los derechos y obligaciones inherentes a su condi-
cion de tales (art. 2.1 de la LORDGC).

La condicion de guardia civil se adquiere al obtener el primer em-
pleo e incorporarse a la escala correspondiente, tras la superacion
de las pruebas de selecciony el plan de estudios establecido y la
realizacion ante la Bandera del juramento o promesa de cumplir
fielmente las obligaciones del cargo con lealtad al Rey y de guardar y
hacer guardar la Constitucion como norma fundamental del Estado
(arts. 3 y 4 de la LRPGC). Comporta una relacion de servicios profe-
sionales de caracter permanente como miembro de las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad del Estado y la condicion de militar de carre-
ra de la Guardia Civil.

Los guardias civiles mantienen los derechos y obligaciones pro-
pios de su condicion de talesy se hallan, por lo tanto, sometidos al
régimen disciplinario del Instituto en las situaciones administrativasy
casos siguientes:

a) Servicio activo, que es la situacion basica del guardia civil. A
tenor de los articulos 47.3, 75, 76 y 88 de la LRPGC, se en-
cuentra en ella cuando:

— Ocupe destino en la Casa del Rey, en unidades, centros y
organismos de la Guardia Civil, en aquellos especifica-
mente asignados en los Ministerios de Defensa y del
Interior, en sus 6rganos directivos, en su centro universi-
tario, y en el caso de que se trate de puestos organicos
relacionados con el desempefio de sus funciones, en
organizaciones internacionales, en la Presidencia del
Gobierno o en otros departamentos ministeriales.

—  Esté pendiente de asignacion de destino, por haber cesa-
do en el que tuviera o por proceder de otra situacion
administrativa. En este supuesto, su participacion en
misiones para mantener la paz y seguridad internacionales
se considera destino, pero si se trata de una misién militar
o comporta estar encuadrado en una unidad de las Fuer-
zas Armadas quedara sujeto, no al régimen disciplinario
de la Guardia Civil, sino al de las Fuerzas Armadas
(DA 5* de Ia LO 8/2014, de 4 de diciembre, de régimen



disciplinario de las Fuerzas Armadas, LORDFAS vy art.
15.1 de la LOFCS).

— Ingrese como alumno en un centro docentes de formacion,
si no le correspondiera el pase a otra situacion. Téngase
en cuenta lo que mas adelante se indicara sobre la apli-
cacion del régimen disciplinario a los alumnos.

b) Excedencia voluntaria, cuando la causa de su pase a esta situa-
cién consista en:

— Haber sido victima de violencia de género o sufrido da-
nos fisicos o psiquicos como consecuencia de la actividad
terrorista. La sujecion al régimen general de derechos vy
obligaciones y, por ello, al régimen disciplinario lo sera,
como maximo, durante los primeros dieciocho meses de
permanencia en esta situacion (art. 90, apartados 6 y 8,
de la LRPGC).

—  Su acceso directo como alumno de un centro docente de
formacion (arts. 47.3 y 90.7 de la LRPGC). En estos su-
puestos, la aplicacion del régimen disciplinario se llevara a
cabo con arreglo a lo que después quedara indicado.

¢) Suspension de empleo, por imposicion de determinadas penas
por sentencia firme, o de la sancion disciplinaria homoénima
(art.91 de la LRPGC).

d) Suspension de funciones, como consecuencia de su proce-
samiento, inculpacion o de la adopcion de alguna medida
cautelar en un procedimiento penal o por la incoacién de un ex-
pediente disciplinario por falta muy grave (art. 92 de la LRPGC).

e) Reserva, con desempeno o no de destino, comision o funciones
(art. 93, en relacion con el 86, ambos de la LRPGC). Pero si el
destino comporta realizacion de misiones militares o integra-
cion en una unidad de las Fuerzas Armadas, o si la comision
de servicio de desempefia en dichas circunstancias, quedara
sometido a la LORDFAS (DA 5* de esta y art. 15.1 de la
LOFCS).

La condicién de guardia civil se pierde, quedando fuera del ambito
de aplicacion del régimen disciplinario, por renuncia, pérdida de la
nacionalidad espafiola, imposicion por sentencia firme de pena de



pérdida de empleo, inhabilitacion absoluta o especial para empleo o
cargo publico, o de la sancion disciplinaria de separacion del servicio
(art. 95 de la LRPGC).

El retiro del guardia civil extingue su relacion de servicios profesio-
nales, aunque el retirado conserve ciertos derechos, honores y vincu-
lacion con la Guardia Civil. En todo caso, deja de serle aplicable el
régimen disciplinario (art. 94 de la LRPGC).

4.1.2. Los alumnos de los centros docentes de formacion de la Guardia
Civil

Los alumnos de los centros docentes de formacion de la Guar-
dia Civil estan sometidos también al régimen disciplinario, pero con
las particularidades que mas abajo se expresaran (arts. 2.2 y 18 de
la LDGC). Quienes asistan a cursos de perfeccionamiento o de altos
estudios profesionales no son, a efectos disciplinarios, alumnos, sino
que mantienen su estatuto de guardias civiles, en situacion de servicio
activo (art. 50 de la LRPGC).

4.2. Supuestos de aplicacion del régimen disciplinario de las Fuerzas
Armadas

El régimen disciplinario de la Guardia Civil resulta, como se
expuso, ordinariamente aplicable a los guardias civiles y a los alum-
nos de los centros docentes de formacion del Instituto. Sin embargo,
la disposicion adicional 5* de la LORDFAS vy el articulo 15.1 de la
LOFCS prevén la sujecion al régimen disciplinario de las Fuerzas
Armadas, con correlativa inaplicabilidad del de la Guardia Civil, a:

a) Los guardias civiles que actien en misiones de caracter mi-
litar o se encuentren integrados en unidades militares. Si
la misién se desarrolla o la integracion lo es en unidades
destacadas en zonas de operaciones, la potestad disciplinaria se
ejercera a través de la cadena de mando operativo nacional,
aunque la autoridad haya sido transferida a una cadena de
mando multinacional. Y

b) El personal de la Guardia Civil durante su fase de formacién
militar como alumno en centros docentes de formacion de las
Fuerzas Armadas.



En todos estos casos, la sujecion de los miembros de la Guardia
Civil al régimen disciplinario de las Fuerzas Armadas no sera efectiva
hasta que se les notifique, de forma individual, dicha circunstancia.

Si al cesar la causa de sujecion al régimen disciplinario de las Fuer-
zas Armadasno se hubiera sancionado la presunta infraccion, el par-
te o las actuaciones practicadas se remitiran al director general de la
Guardia Civil, para que sean investigados y, si procede, sancionados
con arreglo al régimen disciplinario del Instituto.

5. CONTENIDO

5.1. Ambitos excluidos

El régimen disciplinario determina las infracciones a las dis-
posiciones estatutarias y de servicio, las sanciones aplicables y la
potestad y procedimientos para la depuracién de las infracciones
e imposicion de los castigos. Quedan, por ello, fuera del régimen
disciplinario los delitos que cometan los guardias civiles, aunque sea
en el gjercicio de sus funciones o en conexién con ellas. La tipificacion
y el castigo de los delitos corresponde al Coédigo Penal comun (CP)ya
las leyes penales especiales, entre las que, en lo que ahora importa, se
singulariza el CPM.

Los articulos 3 y 4 de la LORDGC y 8.3 de la LOFCS colocan
al régimen disciplinario en posiciéon de subordinacion respecto del
sistema penal, lo que produce dos importantes consecuencias:

1) En primer lugar, que resulta posible la doble sancion, penal y
disciplinaria, con fundamento ultimo en unos mismos hechos,
siempre que la respuesta disciplinaria se dirija a tutelar un bien
o interés juridico distinto del que haya sido protegido mediante
la condena impuesta en la via penal. Este postulado se materia-
liza a través de la tipificaciéon como infracciones disciplinarias
consistentes en:

—  «Cometer un delito doloso condenado por sentencia fir-
me, relacionado con el servicio, o cualquier otro delito
que cause grave dafio a la Administracion, a los ciuda-



danos o a las entidades con personalidad juridica», falta
muy grave prevista en el articulo 9.13 de la LORDGC, y

— «La condena en virtud de sentencia firme por un de-
lito doloso, siempre que no constituya infraccidon muy
grave, o por una falta dolosa cuando la infraccién penal
cometida esté relacionada con el servicio, o cause dano a
la Administracion o a los administrados»!’, falta grave
prevista en el articulo 8.29 de la LORDGC.

Para poder hacer efectiva la investigacidén y sancion de estas
faltas, la disposicion adicional 2* de la LORDGC ordena a los
juzgados y tribunales que pongan en conocimiento de la adminis-
tracion disciplinaria toda resolucion que ponga fin a los procesos
por delito o falta que afecten al personal sujeto al régimen disci-
plinario de la Guardia Civil.

i1) Por otra parte, si bien es posible iniciar y tramitar procedi-
mientos sancionadores por hechos que, a la vez, sean objeto
de conocimiento por los juzgados y tribunales del orden penal,
comun o militar, solo cabra dictar resolucion en la via dis-
ciplinaria cuando ya exista una decision judicial firme. Si se
hubiera efectuado una declaraciéon judicial de hechos proba-
dos, la administracién disciplinaria quedara vinculada por ella.

Las responsabilidades civiles se encuentran también apartadas
del régimen disciplinario por el articulo 3 de la LORDGC. Y aun-
que este precepto no lo indique expresamente, lo estan de igual modo
las responsabilidades administrativas, contables o de cualquier otra
indole que, en su caso, pudieran derivar de los hechos constitutivos
de infraccion disciplinaria. La exigencia de estos tipos de responsabi-
lidad podra llevarse a cabo, con absoluta independencia de las actua-
ciones disciplinarias, por los cauces establecidos por las normas que,
especificamente, regulen cada uno de ellos (arts. 1902 y siguientes del
Codigo Civil; 139 y siguientes de la LRJ-PAC; 38 y siguientes de la
LO 2/1982, de 12 mayo, del Tribunal de Cuentas, etc.). Y,

17 Téngase en cuenta que, tras la reforma del CP operada porla LO 1/2015,
de 30 de marzo, han desaparecido las faltas penales.
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Por ualtimo, las infracciones académicas de los alumnos de los
centros de formacién de la Guardia Civil quedan excluidas del régi-
men disciplinario por el articulo 2.2 de la LORDGC.

5.2. La responsabilidad disciplinaria

Una de las manifestaciones del principio de responsabilidad de los
miembros de las Fuerzas y Cuerposde Seguridad y, por ende, los guar-
dias civiles, por los actos que lleven a cabo infringiendo las normas
legales y reglamentarias que rigen su profesion (art. 5.6 de la LOFCS)
la constituye la responsabilidad disciplinaria. Pero no toda infrac-
cioén de las normas integra falta disciplinaria; el principio de legali-
dad, proclamado por los articulos 9.3 y 25 de la CE y recogido por el
articulo 5 de la LORDGC, exige que la conducta infractora se halle,
ademas, tipificada como falta disciplinaria. Por ello, el articulo 24.1
de la LORDGC, después de ordenar a todo mando que corrija las in-
fracciones que observe en los de inferior empleo, aunque no le estén
directamente subordinados, le aclara que no debe formular parte
disciplinario o acordar el inicio del procedimiento sancionador
que corresponda si la infraccion no es, a su juicio, «merecedora de
sanciony, es decir, si no la considera constitutiva de falta disciplinaria.

La responsabilidad disciplinaria alcanza solo a los autores de la
falta y se concreta en la imposicion de una de las sanciones legalmen-
te establecidas (art. 11 de la LDGC). Se extingue por:

—  El cumplimiento o inejecucioén de la sancidén impuesta (arts.
20.1 y 69 de la LDGC).

— La prescripcion de la infraccion (art. 21 de la LDGC).

— La prescripcion de la sancion (art. 22 de la LDGC), y

—  El fallecimiento del infractor (art. 20.1 de la LDGC).

Cuando se trate de faltas graves o leves, la responsabilidad dis-
ciplinaria queda también extinguida si el interesado pierde de su
condicion de militar de carrera de la Guardia Civil o pasa a retiro o
a alguna de las situaciones administrativas que le desvinculan del
régimen general de derechos y deberes de los miembros de la Guar-
dia Civil. En todos estos casos, procede el archivo del expediente,
con expresion de la causa que lo motiva (art. 20.2 de la LORDGC).
En cambio, cuando la falta cometida fuere muy grave, la accion dis-
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ciplinaria puede aun ejercerse dentro de los cuatro afios siguientes,
siempre que el infractor vuelva a quedar sujeto al régimen general
de derechos y obligaciones de los guardias civiles.

5.3. Las faltas y las sanciones

Son faltas disciplinarias aquellas acciones y omisiones perjudicia-
les para el servicio o para los ciudadanos, o lesivas para el funcio-
namiento de la Institucion, que se hallan previstas como tales en la
LORDGC (arts. 5y 10 de esta).

Por su entidad, las faltas pueden ser leves, graves y muy graves
(art. 6 de la LORDGC), atendiendo a los bienes juridicos afectados
por el comportamiento tipico, pueden clasificarse en:

a)
b)

<)

d)

Faltas contra los deberes de jerarquia y disciplina, establecidos
por los articulos 5.1.d/ de la LOFCS y 16 de la LODDGC.
Faltas contra los deberes de relaciones con la comunidad, que
infringen lo dispuesto en los articulos 5, apartados 2 y 3, de la
LOFCS y 17y 25 dela LODDGC.

Faltas contra los deberes de neutralidad e imparcialidad, que
infringen los articulos 5.1.b, 6.8 y 15.2 de la LOFCS y 9, 11, 12
y 18 de la LODDGC.

Faltas contra los deberes del servicio, que infringen los articu-
los3y5.4dela LOFCSy 20,21 y28dela LODDGC.

Faltas contra el deber de reserva, que infringen los articulos
5.5dela LOFCS y 19 de la LODDGC.

Faltas contra los deberes de integridad y dignidad, que infrin-
gen el articulo 5.1.c/ de la LOFCS,y

Faltas contra otros deberes, en concreto:

El de acatamiento al ordenamiento juridico, con infraccioén
de los articulos 5.1.a/de la LOFCSy 15dela LODDGC.
El de observar las normas sobre incompatibilidades, con
infraccion de los articulos 6.7 de la LOFCS y 22 de la
LODDGC.

El de cumplir con la legislacién sobre videovigilancia, sin-
gularmente la LO 4/1997, de 4 de agosto.

El de someterse a reconocimientos psicofisicos, con infrac-
cion del articulo 23 de la LODDGC, y
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— Los de formacién y perfeccionamiento profesional, con
infraccion de los articulos 6.2 de la LOFCS y 26 de la
LODDGC.

La comision de las faltas ocasiona la imposicion de sanciones disci-
plinarias. Al contrario de lo quesucede con las penas, cuya finalidad es
la reinsercion, la aplicacion de las sanciones se efectia con un proposi-
to retributivo, que es el de reprimir los comportamientos infractores
(art. 10 de la LDGC).

El elenco sancionador, del que han desaparecido los castigos
de privacion de libertad o arrestos, es, con caracter general, el enu-
merado en el articulo 11 y definido en los articulos 12 al 17 de la
LORDGC. Las particularidades para los alumnos quedan recogidas
en el articulo 8 de la LORDGC. En todos los casos, se diferencia
entre sanciones para las faltas leves, las faltas graves y las faltas muy
graves, sin que quepa tampoco imponer mas de una sancion por la
misma falta.

Con caracter general, las sanciones previstas son:

— Por falta muy grave, separacién del servicio, suspension de em-
pleo de 3 meses y 1 dia a 6 afos, o pérdida de puestos en el
escalafon.

— Por falta grave, suspension de empleo de 1 a 3 meses, pérdida
de 5 a 20 dias de haberes con suspension de funciones, o pér-
dida de destino, y

— Por falta leve, pérdida de 1 a 4 dias de haberes, o reprension.

Las sanciones impuestas son inmediatamente ejecutivas, sin nece-
sidad de esperar a que gane firmeza la resolucion que las hubiere im-
puesto. Cuando se hallaren pendientes varias sanciones de imposible
cumplimiento simultaneo, se ejecutaran por orden de mayor a menor
gravedad (arts. 66 y 68 de la LORDGC). Sin perjuicio de todo ello, ¢l
ministro de Defensa y el director general de la Guardia Civil, cuando
concurra justa causa y mediante resolucion motivada, podran acor-
dar la suspension del cumplimento de la sancidon, por un plazo
inferior al de su prescripcion, o la inejecucion, en todo o en parte,
del castigo (art. 69 de la LDGC). Las autoridades subordinadas, de
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oficio o a peticion del interesado, pueden proponer que se adopte al-
guna de tales medidas.

El solo hecho de la interposicion de recurso administrativo o ju-
dicial, contra la resoluciéon punitiva no suspende, por si mismo, la
ejecucion de la sancion, pero tal suspension puede acordarse por la
autoridad o tribunal militar competentes para conocer del recurso,
mientras se tramita este (arts. 66.1 y 77 de la LORDGC y 513 y 514
de la LPM).

La ejecucion no agota los efectos de la sancidn disciplinaria, que
debe, ademas, quedar anotada en la hoja de servicios del infractor.
Estas notas desfavorables deben ser canceladas, de oficio, cuando se
cumplan las condiciones legalmente establecidas, con excepcion de las
causadas por la sancion de separacion del servicio, que son perma-
nentes (arts. 70 al 72 de la LORDGC).

5.4. Potestad disciplinaria y competencia sancionadora

Aunque a veces puedan emplearse como sindénimos, los con-
ceptos de potestad y competencia no son equivalentes. La potestad
disciplinaria es la atribucion legal de facultades para imponer sancio-
nes. La competencia sancionadora es la medida de la potestad, y
determina qué sanciones y a quién se pueden imponer (arts. 23.1, 25
y 27 al 37 de la LORDGC).

Aunque les incumba —con el significado y alcance anteriormente
expresados— el deber de corregir las infracciones que observen en
los guardias civiles y alumnos de inferior empleo, impuesto por el
articulo 24.1 de la LORDGC, no todos los mandos del Instituto estan
investidos de potestad disciplinaria. Y tampoco todos los titulares de
dicha potestad tienen la misma competencia sancionadora.

El articulo 23.1 de la LORDGC atribuye la potestad disciplinaria a
las autoridades y mandos de los Ministerios de Defensa y del Interior
que relaciona el articulo 25, y que son:

—  El ministro de Defensa.

—  El director general de la Guardia Civil.

— Los oficiales generales con mando sobre Unidad, Centro u
Organismo de la Guardia Civil.
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— Los oficiales jefes de Zona, de Servicio, Organismo, Jefatura
o Direccion de Centro Docente de Formacion, Comandan-
cia, Sector, Grupo de Reserva y Seguridad, jefes de Estudio
de Centros Docentes de Formacion y los de Unidad, Centro
u Organismo de categoria similar.

— Los oficiales jefes de Compaiiia, Subsector de Trafico, Uni-
dad Organica de Policia Judicial, o Unidad de categoria si-
milar.

— Los oficiales comandantes de Puesto Principal, Jefes de Sec-
cion, Destacamento de Trafico, o Unidad de categoria simi-
lar, y

— Los suboficiales comandantes de Puesto.

Sus respectivas competencias aparecen expresadas en los articulos
27 al 37.

El ejercicio de las atribuciones sancionadoras por parte de sus
titulares pueden instarlo aquellas otras autoridades administrati-
vas, judiciales y del Ministerio Fiscal que dirijjan funcionalmente
los servicios de unidades o miembros de la Guardia Civil (art. 23.2 dela
LORDGC). La facultad de instar se traduce en la emision de la orden
superior 0, en su caso, de la propuesta de inicio del procedimiento dis-
ciplinario a los que se refiere el articulo 39.1 de la LORDGC.

5.5. Los procedimientos sancionadores

Establece la LORDGC dos procedimientos sancionadores, ambos
de caracter escrito, a los que denomina expedientes disciplinarios: uno
abreviado, para las faltas leves, y otro ordinario, para las graves y
muy graves. Esta encargado de su tramitacion un érgano instructor,
de composicion variable, con sujecion a los principios de legalidad e
impulsién de oficio (arts. 38 al 49) y fijacion de plazos de caducidad
(arts. 50.6, 55 y 65).

Durante la tramitacion del procedimiento, y a la vista de los ar-
ticulos 42, 44, 46, 48, 49 y concordantes de la LORDGC, solo el
expedientado ostenta la condicion de interesado. En cambio, la legiti-
macién para interponer recurso contra las resoluciones que se dicten
corresponde también, en determinados supuestos, al promotor del
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parte y el denunciante, titulares de un derecho a ser notificados (arts.
47.2 y 73 de la LORDGC).

Cuando alguna autoridad o mando con potestad, conozca o reciba
la noticia de hechos cuya trascendencia, circunstancias o autoria no
estén claras, antes de acordar la incoacion del expediente o emitir
parte disciplinario puede realizar una informacion reservada (arts.
39.5 y 41.11 de la LORDGC).

El principio general de autotutela administrativa queda también
recogido en la LORDGC, que acoge los recursos disciplinarios de
alzada y de reposicion como medios impugnatorios previos —y nece-
sarios, pues la reposicion no es aqui potestativa— para el acceso al
recurso jurisdiccional contencioso-disciplinario militar. Pese a que
los articulos 73 y siguientes solo se refieren a los actos de contenido
sancionador, la aplicacion supletoria del articulo 112 de la LPACAP
—norma que, junto a la LPM, es llamada al efecto por la dispo-
sicién adicional 1.* de la LORGDC—, da entrada a la posibilidad
de impugnar también aquellas resoluciones no sancionadoras cuyo
contenido afecte a los derechos o intereses legitimos de los afectados.

Junto al recurso contencioso-disciplinario militar ordinario, que
regulan los articulos 448 y siguientes LPM y cabe, segtin se dijo, con-
tra las resoluciones de los recursos disciplinarios de alzada y repo-
sicioén (art. 78.1 LORDGC), puede interponerse directamente el de
caracter preferente y sumario, para combatir aquellas resoluciones
dictadas por las autoridades y mandos con potestad disciplinaria que
afecten a los derechos fundamentales de los interesados y, especifi-
camente, las que dispongan las medidas cautelares en el seno de un
expediente disciplinario (arts. 78 .2 de la LORDGCy 518 de la LPM).

5.6. Transicion desde el régimen disciplinario anterior

La disposicion transitoria 1.* de la LORDGC contiene las reglas
para el paso al nuevo régimen desde el establecido de la Ley Disciplina-
ria de 1991, que aunque carentes hoy de actualidad no cuesta repasar.

Las faltas cometidas antes de la entrada en vigor de la LORDGC
pero no castigadas se sancionarianconarregloalanormamasfavorable,
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aplicando en todo caso las reglas sobre potestad y competencia de la
ahora vigente (DT 1.2, ap. 2, de la LDGC).

Las sanciones impuestas al amparo de la Ley Disciplinaria ante-
rior que no hubieran alcanzado firmeza o no se hubieran ejecutado,
en todo o en parte, a la entrada en vigor de la LORDGC, debian
revisarse de oficio, si esta ultima norma resulta mas beneficiosa. Es-
pecificamente, a la entrada en vigor de la LORDGC se interrum-
pirian los arrestos en curso, dandose por cumplidos (DT 1.2, aps. 1
y 4, de la LDGC).

Los recursos contencioso-disciplinarios militares en tramitacion a
la entrada en vigor de la LORDGC, asi como los interpuestos poste-
riormente contra sanciones impuestas antes de su vigencia, habrian
de resolverse teniendo en cuenta el principio de retroactividad de la
ley sancionadora mas beneficiosa que consagra el articulo 9.3 de la
CE.

Y, en fin, los procedimientos sancionadores en tramite a la entrada
en vigor de la LORDGC se continuarian con arreglo a la normativa
anterior, cesando el arresto preventivo que, en su caso, se hubie-
ra acordado contra el expedientado. La resoluciéon adoptada debia
aplicar la norma mas beneficiosa, impugnable a través de los recur-
sos establecidos que establece la LORDGC (DT 1.2, aps. 1y 3).

6. APLICACION A LOS ALUMNOS

6.1. Particularidades del régimen disciplinario

Los guardias civiles que adquieran posteriormente la condicion de
alumno de un centro docente de formacion del Instituto permanecen
en su escala de origen, en la situacién administrativa de servicio acti-
vo, si ingresaron en el centro por promocion interna; o en la de exce-
dencia voluntaria no desvinculada, si fue por acceso libre. Por ello, y
con arreglo al articulo 18.2 de la LORDGC, pueden imponérseles por
las faltas que cometan las sanciones que establece el articulo 11, pero:

— Las de separacion del servicio, suspension de empleo y pér-
dida de destino llevan aparejada la pérdida de la condicion
de alumno, con baja en el centro pero no en la Guardia Civil.

46 —



Reanudan entonces su vida profesional en el empleo y escala a
la que pertenecian, pasando a servicio activo si se hallaban en
excedencia voluntaria (art. 18.6 de la LDGC).

— Lasde pérdida de haberes con suspension de funciones se cum-
plen con participacién del alumno en las actividades académi-
cas (art. 18.5 de la LDGC).

— La situacién es distinta para los alumnos de nuevo ingreso,
que a tenor del articulo 18.3 de la LORDGC solo pueden ser
sancionados:

— Por faltas muy graves y graves, con baja en el centro docente o
suspension de haberes y servicios de 5 a 20 dias, y

— Por faltas leves, con esa misma suspension, pero de 1 a 4 dias,
0 con reprension.

La sancion de baja en el centro docente supone la pérdida de la
condicion de alumno del centro y del empleo eventual que hubiera
alcanzado el interesado. La de suspension de haberes y servicios
consiste en la pérdida de las retribuciones correspondientes a los dias
objeto de sancidon, con suspension de servicios por el mismo pe-
riodo, pero sin perjuicio de la participacion del sancionado en las
actividades de caracter académico. La de reprension, por su parte,
no ofrece particularidades (art. 18, aps. 5 a 7).

La potestad disciplinaria sobre los alumnos, cualquiera que sea su
procedencia, se restringe al ministro de Defensa, el subsecretario de
Defensa, el director general de la Guardia Civil y los oficiales genera-
les con atribuciones en materia de enseflanza, directores y jefes de es-
tudios de los centros docentes y jefes de unidades de encuadramiento
o de aquellas en las que los alumnos realicen sus practicas, con arreglo
a la distribucion competencial establecida en los articulos 27 al 31 de
la LORDGC.

La incoacion de un expediente disciplinario contra un alumno, o la
existencia de cargos contra €l, como imputado o investigado en un
procedimientos judicial pueden justificar que, como medida cautelar
administrativa, se acuerde no declararle apto en el curso académi-
co correspondiente o, en su caso, dejar en suspenso el primer empleo
obtenido por la superacion del plan de estudios y de su condicion de
guardia civil (art. 18.4 de la LORDGC). La duracion de estas medi-
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das se prolongara hasta que gane firmeza la resolucién adoptada en
el procedimiento penal o disciplinario, sin perjuicio de los efectos que
de esta deriven.

No se olvide, en fin, que mientras cursen estudios en centros do-
centes de formacion de las Fuerzas Armadas, estaran los alumnos de
la Guardia Civil sometidos a la LORDFAS, como quiere su disposi-
cion adicional 5.2,

6.2. Referencia a las infracciones académicas

Tienen la consideracion de infracciones académicas las que con-
sistan en la inobservancia de normas académicas, y seran sancio-
nadas con arreglo a lo que disponga el régimen interior del centro
docente correspondiente, aprobado por el director general de la Guar-
dia Civil (art. 42, aps. 3y 4, de la LRPGC).

En lineas generales, las infracciones que tipifique el régimen
interior deben estar relacionadas con los objetivos establecidos en el
apartado 1 del articulo 42 de la LRPGC, consistentes en:

i) Facilitar el desarrollo de los planes de estudios de tal forma
que estos se ajusten a las finalidades siguientes, sefialadas en el
articulo 44 de la propia Ley de Personal:

— Conocer y asumir los principios y valores constituciona-
les, contemplando la pluralidad cultural de Espana, y el
respeto a la igualdad de derechos fundamentales y liber-
tades publicas y, en particular, el principio de igualdad
de trato y no discriminacion por razén de sexo, origen
racial o étnico, religion o ideologia, orientacioén o iden-
tidad sexual, edad, discapacidad, o cualquier otra con-
dicién o circunstancia personal o social y el principio
de igualdad de oportunidades entre mujeres y hombres.

—  Promover los valores y codigo de conducta de la Guardia
Civil.

— Garantizar la formacioén integral y el pleno desarrollo de
la personalidad.

—  Proporcionar la formacién requerida para el ejercicio pro-
fesional en cada escala.
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ii)

iii)

v)

— Facilitar, en su caso, la obtencion de titulos del Sistema
Educativo Espanol.

Combinar la adaptacion del alumno a las caracteristicas pro-
pias de la Guardia Civil, derivadas de su pertenencia a las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad y de su naturaleza militar,
con su adecuada integracion en la sociedad.

Contribuir a la formacién integral del alumno, asi como al
conocimiento y ejercicio de sus derechos y deberes y fomentar
su propia iniciativa.

Integrar las relaciones de disciplina militar con las propias
entre profesores y alumnos que se derivan del proceso de for-
macion.

Las infracciones académicas de hallan excluidas, como se vio, del
régimen disciplinario de la Guardia Civil, como también lo estan
delrégimendisciplinariodelasFuerzasArmadas(arts.2.2 delaLORDGC
y 2.3 de la LORDFAS).
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2. La infraccion disciplinaria

Angel Turienzo Veiga
Coronel auditor

1. INTRODUCCION

Que el derecho administrativo sancionador es expresion de la acti-
vidad represora y punitiva en un Estado de derecho, es una cuestion
que hoy esta fuera de toda duda. También se encuentra fuera de toda
duda, que el régimen disciplinario es una parte singular de ese de-
recho administrativo sancionador. Ambas afirmaciones sin embargo,
no despejan el problema principal que suscita su existencia misma,
no permiten discernir si el Estado ejerce un derecho al crear la norma
disciplinaria, o por el contrario se trata meramente de una potestad,
en la medida que el ciudadano queda subordinado al ejercicio de esa
facultad del estado. Pero en lo que al derecho disciplinario se refiere,
lo cierto es que el concepto de potestad sancionadora, resulta el térmi-
no habitual en uso y el que sin duda, permite entender los margenes
en los que debe desenvolver este derecho, pues aqui la existencia de la
relacion de sujecion entre la Administracion y el empleado publico, es
el vinculo que dota de sentido la existencia de esta potestad y define
los margenes mismos en los que se aplica. De aqui que no cabe duda
que dentro del marco definido por las leyes, a la Administracion, o
Administraciones Publicas si lo preferimos, le corresponde la capa-
cidad de imponer castigos o sanciones a las personas que cometen
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infracciones, y que esta capacidad tiene su fundamento , en lo relativo
a los empleados publicos, en la autoproteccion de la Administracion,
frente a la proteccion del orden general, que seria fundamento del
régimen sancionador general; la potestad disciplinaria es una potes-
tad de supremacia especial, y ello la diferencia de la potestad sancio-
nadora general, y de la punitiva penal, que son caracteristicas de la
supremacia general.

Ahora bien, el hecho de que esta potestad se deduzca de una
relacidén de sujecidn concreta —supremacia especial—, nos arroja
directamente sobre dos cuestiones; la primera qué es lo que denomi-
namos relacion de sujecidon o supremacia especial, y por otro hasta
donde y en qué medida se inserta esta potestad dentro del ambito
de responsabilidad administrativa. Por lo que se refiere a la primera
cuestion, no cabe duda que las necesidades de auto organizacion
justifican un determinado estatuto para los empleados publicos, en
cuya virtud la relacion organica del funcionario queda determinada
por el criterio de la Administracion; no asi en lo relativo al desarro-
llo de las labores del funcionario, pues aqui la existencia de sindi-
catos, asociaciones representativas, y cauces de participacion, tifien
la relacion de aspectos proximos a lo contractual. Mirando hacia el
ambito disciplinario, es patente que la existencia de la potestad y de
la norma disciplinaria, tienen su fuente en la capacidad auto organi-
zativa o de auto ordenacion, y consecuentemente su asiento esta en
lo estrictamente estatutario. De aqui que toda esta cuestion acabe
desembocando dentro del ambito mas general de la responsabilidad
administrativa, que es el sistema juridico conducente a sancionar
o castigar determinadas conductas del personal funcionario de las
Administraciones Publicas que constituyen un incumplimiento de
los deberes y obligaciones que a estos les corresponden en razéon
de la relacion de servicios, para que el funcionamiento de la orga-
nizacidn sea correcto, se dirige a asegurar el cumplimiento de los
deberes derivados de la indicada sujecion especial. Esta afirmacion
tiene su respaldo en nuestra jurisprudencia constitucional, de la que
podemos citar al respecto la STC 2/1987, de 21 de enero, en la que
se advierte que las infracciones que se cometan en el seno de las
relaciones de sujecion especial, en las que la propia reserva de Ley
pierde parte de su fundamentacion material, en cuanto expresivas de
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una capacidad administrativa de auto ordenacién que las distingue
del ius puniendi genérico del Estado.

En la misma direccion el Tribunal Supremo, Sala Tercera, ST de 4
de julio de 2005, que recuerda que «reiterada jurisprudencia de esta
Sala ha puesto de manifiesto, teniendo en cuenta la sujecion especial
de la relacion de los funcionarios policiales, que no se produce solapa-
miento entre las conductas penales enjuiciadas por los Tribunales del
orden ordinario y las consecuencias disciplinarias que en el ambito
de dicha relacion especial pueda producirse en la condicién funciona-
rial y tal circunstancia es la que concurre en el supuesto examinado,
en donde el fundamento de la imputacion penal adquiere su maximo
relieve por la consideracion del ius puniendi del Estado, mientras que
en el ambito disciplinario es consecuencia de la relacion estatutaria».

Por otro lado, el derecho disciplinario solo puede entenderse den-
tro de un contexto mas amplio que, con mucho excede el margen del
derecho administrativo, y nos lleva al marco de las garantias y dere-
chos del individuo frente a la Administracion sancionadora; el hecho
de que la potestad radique en la capacidad de auto organizacion de
la Administracion, no supone una derogacion del régimen general de
derechos fundamentales y libertades publicas, la Administracién no
es titular de unos intereses propios diferentes de los intereses colecti-
vos, por el contrario, de acuerdo con la propia norma constitucional,
la Administracion sirve con objetividad los intereses generales, y ac-
tua sujeta a la ley y al derecho. Es la ley la que establece los limites
frente a los derechos y libertades, y en este sentido, la ley modula la
extension de la potestad disciplinaria, desde un punto de vista positi-
vo estableciendo las infracciones disciplinarias, y desde un punto de
vista negativo, fijando las restricciones de los derechos y libertades.
En esta medida, la proximidad entre el derecho disciplinario y el dere-
cho penal es innegable, al punto de que en ocasiones se producen pro-
blemas de absorcion del derecho disciplinario por parte del derecho
penal, como ocurre en el ambito del derecho penal administrativo, en
cuya virtud conductas que afectan a la relacion de servicios del fun-
cionario, tal ocurre con la desobediencia, la prorrogacion o la antici-
pacion de funciones, la prevaricacion y otras tantas, se convierten en
norma penal. No es posible distinguir entre ilicitos penales y adminis-
trativos, las conductas se distribuyen entre uno y otro en atencion a la



gravedad material de las infracciones y a consideraciones de politica
criminal, para asegurar la mas y mejor eficacia de la sancion. Ejemplo
de esta situacion nos lo da el legislador penal, que en el Codigo Penal,
articulo 34.2, afirma que no se reputan penas, las multas y demas co-
rrecciones que, en uso de atribuciones gubernativas o disciplinarias, se
impongan a los subordinados o administrados.

Ello no obstante, no quiere decir que entre uno y otro ambito no
existan fuertes conexiones, analogias y mimetismos entre uno y otro
derecho, que comienzan en las garantias procedimentales y acaban
en el planteamiento teorico juridico, siquiera sea porque asi lo exige
nuestro régimen de derechos fundamentales y libertades publicas. La
primera y principal el tratamiento del principio de legalidad y tipici-
dad —con matices que se expondran—, pasando por el de irretroacti-
vidad, personalidad y culpabilidad.

Ni que decir tiene que el sistema de analisis, y la dogmatica del de-
recho penal, por esta analogia y semejanza, también ofrece métodos
de estudio para el derecho disciplinario, al punto que la sistematica y
estudio de la parte general del derecho penal, dan claves para enten-
der el derecho disciplinario en general, y que el estudio de la accion,
de la tipicidad y de la antijuridicidad, pueden extraerse perfectamente
de alli para aplicarse aqui.

Evidentemente, un estudio exhaustivo de ese caracter desborda el
limite de este trabajo, pero ahora ya cefiidos al régimen disciplinario
de la Guardia Civil, desde un punto de vista general, nos dan las cla-
ves para una aproximacion razonable al compendio normativo que
nos toca estudiar.

2. EL PRINCIPIO DE LEGALIDAD, LA TIPICIDAD Y LA
INFRACCION DISCIPLINARIA

Las garantias materiales que derivan del principio de legalidad, so-
bre las que posteriormente introduciré los comentarios en desarrollo
de los preceptos:

— Reserva absoluta de ley para la definicion de las conductas
constitutivas de infraccion, y para las sanciones, lo que com-
porta claridad en la tipificaciéon y taxatividad en su determi-



nacion como primer requisito (lex certa), la proscripcioén de
la norma reglamentaria, y de la norma delegada como fuente
formal.

—  Prohibicién de la retroactividad de las normas desfavorables,
garantizando con antelacion el conocimiento de qué conduc-
tas son sancionables (lex praevia).

— Prohibicién de la aplicacién analdgica y de la interpretacion
extensiva de los preceptos que contienen tipificaciones.

2.1. Reserva de ley y tipicidad

Frente al tratamiento y exigencias del derecho penal en relacion
con esta cuestion, el derecho administrativo plantea algunas dife-
rencias; mientras que los delitos y penas, que afectan a un derecho
fundamental han de ser regulados por Ley Organica, en el Derecho
Administrativo se requiere Unicamente Ley formal. El articulo 128
de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administra-
tivo Comun de las Administraciones Publicas, al regular la potestad
reglamentaria, dispone en su numero 2 que los reglamentos y dispo-
siciones administrativas, sin perjuicio de su funciéon de desarrollo o
colaboracién con respecto a la ley, no podran tipificar delitos, faltas
o infracciones administrativas, ni establecer penas o sanciones, esta-
bleciendo una reserva legal a este respecto. Es forzoso recordar que el
Tribunal Constitucional, ya de forma temprana en su STC 42/1987,
de 7 de abril, afirma que «el alcance de la reserva de Ley establecida
en el art. 25.1 no puede ser tan estricto en relacion con la regulacion
de las infracciones y sanciones administrativas como por referencia
a los tipos y sanciones penales en sentido estricto, bien por razones
que atafien al modelo constitucional de distribucion de las potesta-
des publicas, bien por el caracter en cierto modo no suprimible de
la potestad reglamentaria en ciertas materias (STC 2/1987, de 21 de
enero), bien, por ultimo, por exigencias de prudencia o de oportu-
nidad que pueden variar en los distintos ambitos de ordenacion te-
rritoriales (STC 87/1985, de 16 de julio) o materiales, en todo caso
aquel precepto constitucional determina “la necesaria cobertura de la
potestad sancionadora de la Administracion en una norma de rango
legal” (STC 77/1983, de 3 de octubre), habida cuenta del caracter ex-
cepcional que los poderes sancionatorios en manos de la Administra-
cion presentan. Mas aun, y hecha la salvedad de las infracciones que
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se cometan en el seno de las relaciones de sujecion especial, en las que
la propia reserva de Ley pierde parte de su fundamentacion material,
en cuanto expresivas de una capacidad administrativa de auto orde-
nacion que la especifica sobre el ius puniendi genérico del Estado (STC
2/1987, citada), puede afirmarse que la reserva de la Ley contenida
en el art. 25.1 de la Constitucién despliega una eficacia semejante a
las que establecen otras normas constitucionales. Es decir que, como
ha senalado este Tribunal con relacion a alguna de ellas, la reserva de
Ley no excluye “la posibilidad de que las Leyes contengan remisiones
a normas reglamentarias, pero si que tales remisiones hagan posible
una regulacion independiente y no claramente subordinada a la Ley”
(STC 83/1984, de 24 de julio), pues esto ultimo supondria degradar
la garantia esencial que el principio de reserva de Ley entrafia, como
forma de asegurar que la regulacion de los ambitos de libertad que co-
rresponden a los ciudadanos depende exclusivamente de la voluntad
de sus representantes”, y a continuacion acaba diciendo que “debe
reputarse contraria a las mencionadas exigencias constitucionales no
solo la regulacion reglamentaria de infracciones y sanciones carente
de toda base legal, sino también, en el ambito de las relaciones de
sujecion general, la simple habilitacién a la Administracioén, por nor-
ma de rango legal vacia de todo contenido material propio, para la
tipificacion de los ilicitos administrativos y las correspondientes con-
secuencias sancionadorasy.

Si acudimos a la Ley Organica 12/2007, de 22 de octubre, del ré-
gimen disciplinario de la Guardia Civil, en relacidén con esta cuestion
comprobamos que existen singularidades. Por una parte el rango nor-
mativo utilizado para su aprobacion misma, Ley Organica, pues no
existe ninguna reserva de ley organica a este respecto. Mantiene la
doctrina penal que las leyes penales no desarrollan un derecho funda-
mental por proteger un bien juridico concreto, sino porque imponen
penas que privan, restringen o limitan su ejercicio. La interpretacion
resulta coherente con la doctrina del Tribunal Constitucional reco-
gida en Sentencia 140/1986, de 11 de noviembre, que sostiene que el
desarrollo de un derecho o libertad al amparo del texto de una ley
organica, consiste en la determinacion de su alcance y limites en rela-
cion con otros derechos y con su ejercicio por las demds personas, y con
la posterior STC 101/1991, de 13 de mayo, que reitero las 160/1987,



161/1987, 57/1989 y 132/1989, entre otras, diciendo que el articulo
81.1 tiene una funcion de garantia adicional que conduce a reducir su
aplicacion a las normas que establezcan restricciones de esos derechos
y libertades o los desarrollen de modo directo. Frente a esta situacidn,
la LO 12/2007, no establece penas, y por el contrario que la Ley Or-
ganica 11/1991, de 17 de junio, del Régimen Disciplinario de la Guar-
dia Civil, norma que derogo6 la primera, suprime la figura del arresto,
genuina privacion de libertad, del cuadro de sanciones disciplinarias.
El tnico motivo que puede justificar esta situacion es el paralelismo
generado con las leyes disciplinarias de Fuerzas Armadas —que con-
templa arrestos— y Cuerpo Nacional de Policia, y la inclusion de una
clausula derogatoria de la Ley Organica anterior.

Asistiendo a cuestiones mas concretas, como suele ser comun en
nuestras leyes de régimen disciplinario, la definicion de las conductas
sancionables abusa de férmulas que carecen de la suficiente taxativi-
dad y claridad a través del uso de conceptos juridicos indeterminados,
con tipos disciplinarios abiertos, en los que el texto legal no permite
diferenciar lo prohibido de lo permitido; es en estos supuestos donde
en términos de la STC 105/1988, de 8 de junio, se plantea uno de los
problemas mas arduos del manejo correcto de la técnica legislativa,
que se ha salvado por el propio Tribunal Constitucional reconociendo
que los conceptos valorativos introducidos en Ia tipificaciéon no violan
necesariamente el principio de legalidad, si su significado puede ser
concretado por via interpretativa. Es ilustrativa la Sentencia 26/1994,
de 27 de enero de 1994, recurso de amparo 770/1992, que en su Fun-
damento Juridico 4 dice que «en todo caso se prohibe la remision a
un reglamento que permita una regulacion independiente, pero no la
colaboracién reglamentaria en la normativa sancionadora, sin que la
regulacion de los ilicitos administrativos mediante conceptos juridi-
cos indeterminados, si su concrecion es razonablemente factible en
virtud de criterios 16gicos, técnicos o de experiencia que permiten pre-
ver con suficiente seguridad la naturaleza y caracteristicas esenciales
de las conductas constitutivas de la infraccion tipificada, vulnere el
principio de lex certa (STC 69/1989)».

Igual sucede con la técnica de la ley sancionadora en blanco, téc-
nica frecuente en ambitos altamente tecnificados y reglamentados en
su funcionamiento, compatible con el principio de legalidad en los



términos que contempla la STC 127/1990, de 5 de julio. Cabe distin-
guir entre normas en blanco propias o en sentido estricto, en las que
el tipo se complementa con remisiones a normas de rango inferior a
la ley, y normas en blanco impropias o en sentido amplio, en las que el
complemento del supuesto de hecho se encuentra en la misma u otra
ley, admisibles en la medida en que la remision sea necesaria por ra-
zon de la materia, y no sea ilimitada, resultando preciso que la norma
disciplinaria delimite el nicleo del injusto, con expresion de la accion
u omision concreta reprobada, y expresa referencia a la normativa
externa o remitida. La STC citada en este parrafo, en relacion con la
exigencia de predeterminacion normativa afirma que las exigencias
expuestas no suponen que solo resulte constitucionalmente admisible la
redaccion descriptiva y acabada en la ley penal de los supuestos de hecho
penalmente ilicitos. Por el contrario, es posible la incorporacion al tipo
de elementos normativos (STC 62/1982) y es conciliable con los pos-
tulados constitucionales la utilizacion legislativa y aplicacion judicial
de las llamadas leyes penales en blanco (STC 122/1987); esto es, de
normas penales incompletas en las que la conducta o la consecuencia
Juridico-penal no se encuentre agotadoramente prevista en ellas, debien-
do acudirse para su integracion a otra norma distinta, siempre que se
den los siguientes requisitos: que el reenvio normativo sea expreso y esté
Justificado en razon del bien juridico protegido por la norma penal; que
la ley, ademas de serialar la pena, contenga el niicleo esencial de la pro-
hibicion y sea satisfecha la exigencia de certeza o, como sefiala la citada
STC 12211987, se dé la suficiente concrecion, para que la conducta cali-
ficada de delictiva quede suficientemente precisada con el complemento
indispensable de la norma a la que la ley penal se remite, y resulte de esta
forma salvaguardada la funcion de garantia de tipo con la posibilidad de
conocimiento de la actuacion penalmente conminada.

Esta situacion doctrinal y compendio jurisprudencial, tiene su
acogida en la legislacidon general, expresamente en la Ley 40/2015, de
1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, que en su arti-
culo 27, al respecto del principio de tipicidad dispone en su nimero
1 que, solo constituyen infracciones administrativas las vulneraciones
del ordenamiento juridico previstas como tales infracciones por una
Ley, sin perjuicio de lo dispuesto para la Administracion Local en el
Titulo XI de la Ley 7/1985, de 2 de abril, y en su numero 2, recogiendo



el principio de tipicidad de las sanciones que, tnicamente por la comi-
sion de infracciones administrativas podran imponerse sanciones que,
en todo caso, estaran delimitadas por la Ley.

La misma norma se ocupa de la técnica de la remisién normati-
va en el ambito sancionador, disponiendo al respecto en el nlimero
3 del articulo 27 que, las disposiciones reglamentarias de desarrollo
podran introducir especificaciones o graduaciones al cuadro de las
infracciones o sanciones establecidas legalmente que, sin constituir
nuevas infracciones o sanciones, ni alterar la naturaleza o limites de
las que la Ley contempla, contribuyan a la mas correcta identificacion
de las conductas o a la mas precisa determinacion de las sanciones
correspondientes. Como vemos, se da un amplio margen a la técnica
de tipificacion estudiada, y la Ley no hace otra cosa que plasmar la ju-
risprudencia del Tribunal Constitucional, que en distintas sentencias
de las que son ejemplo las SSTC 77/1983, de 3 de octubre; 2/1987, de
21 de enero; 22/1990, de 15 de febrero; o 133/1999, de 15 de julio, ha
mantenido que la garantia formal, es decir, la reserva de ley, solo tiene
una eficacia limitada en el ambito de las sanciones administrativas
por razon del modelo constitucional de distribucion de las potestades
publicas, al caracter en cierto modo improrrogable de la potestad re-
glamentaria en dicho ambito y a otras consideraciones de prudencia
y de oportunidad.

2.2. Principio de irretroactividad y prohibicion de la retroaccion de las
normas desfavorables

Las normas que establecen infracciones y sanciones, no pueden
aplicarse a hechos ocurridos antes de su entrada en vigor, a menos
que resulten mas favorables para el interesado, en cuyo caso deben
aplicarse retroactivamente. El art. 9.3 de la Constitucidon proscribe
la irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables
o restrictivas de derechos, de lo que se deriva que en materia san-
cionadora es de aplicacion el principio tempus regit actum, salvo que
la nueva norma sea mas favorable. El precepto expresa el principio
de retroactividad in peius de las leyes, situacidon proscrita en nuestro
ordenamiento de la que el Tribunal Constitucional, en STC 95/1992,
de 11 de junio, nos recuerda que «el art. 25.1 de la C.E., visto desde
la perspectiva de la garantia de orden material que confiere, estable-



ce un derecho fundamental a la predeterminacién normativa de las
conductas ilicitas y de las sanciones correspondientes, esto es, a que
la ley describa ex ante el supuesto de hecho al que anuda la sancion,
definiendo con la mayor precision la accion prohibida y la punicion
correlativa, que sélo puede consistir en la prevista legalmente. Esta
“imperiosa exigencia de predeterminacion normativa” (STC 4211987 ),
de lex praevia y lex certa (STC 13311987), conlleva, logicamente, la
prohibicion de aplicacion retroactiva de la ley penal tipificadoray.

Por su parte, la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridi-
co del Sector Publico, en su articulo 26, dispone respecto de la irre-
troactividad que seran de aplicacion las disposiciones sancionadoras
vigentes en el momento de producirse los hechos que constituyan in-
fracciones administrativa, y produciran efecto retroactivo en cuanto
favorezcan al presunto infractor o al infractor, tanto en lo referido
a la tipificacion de la infraccidon como a la sancion y a sus plazos de
prescripcion, incluso respecto de las sanciones pendientes de cumpli-
miento al entrar en vigor la nueva disposicion.

La Ley Organica 12/2007, de 22 de octubre, del régimen disciplina-
rio de la Guardia Civil, respecto de este problema conspicuo, dispuso
en su disposicion transitoria primera, numero 2, que las faltas disci-
plinarias cometidas con anterioridad a la fecha de entrada en vigor de
esta Ley seran sancionadas conforme a la normativa anterior, salvo
que las disposiciones de la presente Ley fuesen mas favorables para
el interesado, ordenando en su ntimero 4 que, las resoluciones san-
cionadoras firmes, no ejecutadas total o parcialmente, asi como las
que no hubiesen alcanzado firmeza, fuesen revisadas de oficio si de
la aplicacion de la misma se derivaran efectos mas favorables para el
sancionado. Problema singular presentaban las sanciones de arresto,
suprimidas en la ley; la disposicion transitoria primera, en su nimero
2, dispuso al respecto que a quienes, a la entrada en vigor de esta Ley,
se encuentren cumpliendo arresto por falta leve o grave se les dara por
cumplida tal sancion y, quienes se hallen sujetos a arresto preventivo,
cesaran en ¢l sin perjuicio de la resolucion que pueda adoptarse en el
procedimiento sancionador correspondiente.

Los problemas que plantea la retroactividad no se acaban con lo
expuesto; el principio de taxatividad por una parte, y por otra la téc-



nica de la remision normativa, producto de los tipos disciplinarios
en blanco, provocan nuevas alternativas porque los cambios legislati-
vos que se operen en las normas de remision o reenvio pueden supo-
ner una situacion mas beneficiosa para el infractor, o sencillamente
la desaparicion del hecho prohibido, circunstancia que en el ambito
desarrollado es de importancia, si tomamos en consideracion la gran
cantidad de normas que se llaman a la integracion de los tipos san-
cionadores; generalmente la doctrina mantiene que la modificacion
de la normativa de reenvio no supone per se una nueva ley mas fa-
vorable con eficacia retroactiva, ni que toda modificacion determine
una ultra actividad de sus preceptos. Y es que una cosa es el aspecto
negativo de la retroactividad de la normativa disciplinaria, vetada en
todo caso por imperativo del articulo 9 de la CE, y otra su aspec-
to positivo o retroactividad in bonum que, encontrandose fuera del
principio de legalidad, no tiene porqué aplicarse automaticamente,
salvo que expresamente se disponga en la propia norma, por lo que
aquellas modificaciones que responden a cuestiones facticas no tienen
incidencia en la norma sancionadora, y solo en aquel escaso nimero
de supuestos en los que la modificacion afecte a la valoracion juridica,
sera posible aplicar la norma con efecto favorable, solo en ¢l caso de
que la conducta concreta esté pendiente de sancion y su castigo sea
desproporcionado.

Por lo que se refiere a la jurisprudencia, la Sala Quinta del Tribu-
nal Supremo, ha tenido ocasion de pronunciarse respecto de proble-
mas concretos de retroactividad. En STS de diez de julio de dos mil
nueve, que traemos aqui por ser ilustrativa de distintos aspectos, y
comprensiva del acervo jurisprudencial de la propia Sala, entra en
alguna circunstancia que es de notorio interés, pues extiende el alcan-
ce de la retroactividad de la norma favorable mas alla de su propia
firmeza, y asi razona que «la retroactividady por una parte estd garan-
tizada por la Constitucion (el Tribunal Constitucional tiene declarado
en su sentencia num. 85/06 —y en igual sentido las que cita.: sentencias
811981, 1511981, 5111985, 17711994, 12911996 y 215/1998— «que el ar-
ticulo 9.3 CE, ademas de establecer la irretroactividad de las disposicio-
nes sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos individuales,
garantiza también, interpretado a contrario sensu, la retroactividad de
la ley penal o sancionadora mas favorable») y, por otra, obra recogida
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de forma expresa en la mencionada Disposicion transitoria primera”,
apartado 4, de la Ley Organica 12/12007 . Y, de acuerdo con las Senten-
cias de esta Sala de 16 y 19 de junio, 17 de julio, 3 de septiembre, 17 de
noviembre y 18 de diciembre de 2008 y 22 de enero y 5 y 23 de marzo
vy 27 de mayo de 2009, resulta que “la ley mas favorable es aplicable
mientras la resolucion sancionadora sea susceptible de ser reformada,
lo que se produce no sélo cuando esta abierta la via administrativa sino
también cuando, como es el caso, agotada ésta el sancionado solicita la
intervencion de los Tribunales”. Como afirma la citada Sentencia de 16
de junio de 2008, seguida por las de 22 de enero, 23 de marzo y 4 de junio
de 2009, “sin perjuicio de la firmeza en via disciplinaria de la resolucion
sancionadora y de la ejecucion de lo entonces acordado, es lo cierto que
la pendencia del presente Recurso jurisdiccional extraordinario determi-
na que en puridad la firmeza se posponga hasta que se dicte la Sentencia
que ahora lo decida con lo que precluye la posible modificacion de aqué-
lla”, afiadiendo nuestra Sentencia de 19 de junio siguiente que “si antes
de que la resolucion sancionadora sea definitivamente firme, lo que no
sucede hasta que la jurisdiccion contencioso-administrativa se pronun-
cia (si su intervencion ha sido solicitada), el legislador dicta una norma
que resulta mas favorable, corresponde aplicarla porque en definitiva asi
lo exige el valor justicia, que es el valor superior de nuestro ordenamien-
to juridico. ( En este sentido se ha pronunciado la Sala 3° del Tribunal
Supremo en sentencias, entre otras, de 15 de diciembre de 1998, 12 de
mayo de 1989, 13 de diciembre de 1991 y 13 de marzo y 26 de mayo de
1992, que declaran lo siguiente: «no siendo obice para la aplicacion de
la norma mas beneficiosa que el procedimiento sancionador se encuentre
en fase de impugnacion jurisdiccional, en cuanto se hace posible la efec-
tividad inmediata de la nueva normativa” ) ».

2.3. La analogia

La analogia consiste en aplicar la ley a supuestos no comprendidos
en ella, pero que son semejantes a los que ella regula; en realidad es un
recurso interpretativo por cuya virtud se da respuesta juridica a una
situacidén que no se encuentra contemplada en ninguna norma, como
resultado del principio de non liquet impuesto a los jueces. Como tal
recurso interpretativo, la analogia no puede suplir ni suplantar la ley,
y en mérito al principio de legalidad, no sirve para crear nuevas faltas
ni nuevas sanciones.
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Por eso, la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del
Sector Publico, nos dice al respecto en su articulo 27, numero 4, que
las normas definidoras de infracciones y sanciones no seran suscepti-
bles de aplicacion analogica.

Conviene distinguir la analogia de la interpretacioén extensiva, en
cuya virtud una norma se extiende a un supuesto que no le correspon-
de, y que en nuestro contexto esta proscrita cuando se aplica in malam
partem. Por eso la analogia debe quedar circunscrita a cuestiones dis-
tintas a las faltas y sanciones, y siempre en beneficio del infractor. De
aqui que en referencia a la interpretacion analogica, el Tribunal Cons-
titucional nos dice en STC 133/1987, de 21 de julio, que «el principio
de legalidad en el ambito del derecho sancionador estatal implica, por lo
menos, estas tres exigencias: La existencia de una ley (lex scripta); que
la ley sea anterior al hecho sancionado (lex previa), y que la ley descri-
ba un supuesto de hecho estrictamente determinado (lex certa); lo que
significa un rechazo de la analogia como fuente creadora de delitos y pe-
nas, e impide, como limite a la actividad judicial, que el Juez se convierta
en legislador». Y en STC 13711997, de 21 de julio, que «respecto a la
denuncia del principio de tipicidad penal, este Tribunal ha establecido en
reiteradas ocasiones que la interdiccion de interpretaciones analogicas y
extensivas in malam partem integra, junto a la exigencia de la tipifica-
cion de los ilicitos y las sanciones mediante lex praevia, scripta, certa et
stricta, el contenido del principio de legalidad penal y el del correspon-
diente derecho fundamental del art. 25.1 C.E.».

El mismo criterio se debe aplicar a la interpretacion extensiva; asi
el Tribunal Supremo, Sala de lo Contencioso-Administrativo, en Sen-
tencia de 15 de marzo de 2017, trata la interpretacion extensiva como
un supuesto de analogia, asimilando su situacion y por tanto, efectos.

Ley Organica 12/2007, de 22 de octubre, del régimen disciplinario
de la Guardia Civil, no contiene ningin precepto que vete la aplica-
cion analogica directa o indirectamente, pero tampoco es necesario si
tenemos en cuenta que es obligacidén de todos los operadores juridi-
cos, aplicar e interpretar la ley de conformidad con la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional; el alto interprete de la constitucion, en
Sentencia 56/1998, de 16 de marzo de 1998, Fundamento Juridico 8,
nos recuerda que no cabe duda que la extension analégica de los ti-



pos de infraccion es una practica vedada, no solo en el ambito penal,
sino ex art. 25.1 C.E. en todo el ambito sancionador (SSTC 18211990,
8111995, 15111997 ). Para constatar cuando el organo de aplicacion de
los tipos sancionadores, mas alla de su licita e inevitable tarea de inter-
pretacion, los ha extendido a supuestos que no quedaban comprendidos
en sus fronteras, en detrimento de la seguridad juridica y del monopolio
normativo en la determinacion de lo ilicito, este Tribunal ha establecido
como criterios para efectuar el control de constitucionalidad el respeto
al tenor literal de la norma aplicada, la utilizacion de criterios inter-
pretativos logicos y no extravagantes, y el sustento de la interpretacion
en valores constitucionalmente aceptables (SSTC 13711997, 15111997,
22511997, 23211997, 23611997 ).

Por su parte, la Sala Quinta del Tribunal Supremo, en Sentencia
de 13 de marzo de 2017, nos dice ilustrando lo que antecede, que la
tipicidad consiste, esencialmente, en la exigencia razonable de previsi-
bilidad y taxatividad normativa de las figuras disciplinarias. La tipi-
cidad representa el complemento y la concrecion técnica del principio
de legalidad sancionadora, de manera que a la predeterminacion de las
conductas infractoras mediante una ley previa, le siga la posibilidad de
predecir con el suficiente grado de certeza dichas conductas; sabiendo,
asi, el ciudadano a qué atenerse en cuanto a la posible sancion. Al le-
gislador va dirigido el mandato relativo a la taxatividad en la fijacion
de los tipos procurando la seguridad juridica; y a los aplicadores de la
norma sancionadora se dirige otro mandato segun el cual no pueden
apreciar comportamientos ilicitos que se situen fuera de los contornos
delimitados por la norma de aquella clase. Es cierto que, en funcion de
los hechos que se consideran probados a efectos de la subsuncion, la
valoracion de si los mismos son o no tipicos admite cierto margen de
apreciacion, ya sea por el cardcter abstracto de la norma o por la pro-
pia versatilidad del lenguaje, especialmente cuando el legislador se sirve
de conceptos juridicos indeterminados, por ello no puede considerarse
contrario a la Constitucion el que existan diversas interpretaciones de
una misma norma. Pero lo que no es admisible son las interpretaciones
ilogicas, extravagantes, irracionales o inverosimiles, que resultan impre-
visibles para los destinatarios del precepto. Debiendo ser incluidas entre
las soluciones proscritas las que se basan en la aplicacion analogica de
la norma o en una interpretacion extensiva “in malam partem”. De ahi



que como se decia en sentencia de 5 de marzo de 2013, se incurre en
infraccion de ordinaria legalidad cuando, en la aplicacion del precepto,
se elige uno que no se corresponde con la descripcion factica de la con-
ducta que se considera reprochable, sin que tampoco se dé el caso de la
homogeneidad; para lo que se habra de estar, en su caso, a la motivacion
contenida en la sentencia de instancia, y en la resolucion sancionadora,
sobre el fundamento legal de la sancion impuesta.

3. EL ARTICULO 5 DE LA LEY ORGANICA 12/2007,
DE 22 DE OCTUBRE, DEL REGIMEN DISCIPLINA-
RIO DE LA GUARDIA CIVIL Y EL CONCEPTO DE
INFRACCION DISCIPLINARIA

Nos dice el articulo 5 del texto normativo que constituye falta
disciplinaria toda accion u omision prevista como tal en esta Ley. El
concepto es parco, y frente a legislaciones disciplinarias posteriores,
como acontece en la LO 8/2014, de 4 de diciembre, del Régimen Dis-
ciplinario de las Fuerzas Armadas, no hay referencia al elemento cul-
pabilistico; no se trata de ningun déficit, ni tampoco de un defecto de
técnica legislativa, se trata de una opcion que da por supuesto que la
culpabilidad esta inserta o se desprende de la redaccion de la accion u
omision tipica descrita por la norma, si bien es cierto que eso separa
la definicion o concepto de los términos generales del derecho penal
general, cuya dogmatica es modelo de los regimenes sancionadores.
Tampoco puede presumirse que su ausencia dentro del concepto, sea
una carta blanca para prescindir del principio de imputabilidad, pues
no existe hueco para la imputacién objetiva en el ambito del derecho
disciplinario, aunque si es verdad que permite una mayor laxitud en
la definicion de las distintas conductas que, en tanto no se desprenda
otra cosa de la accion, suponen que la responsabilidad del autor es
siempre, cuando menos a titulo de imprudencia. En apoyo de lo que
digo, el articulo 38 de la LO 12/2007, norma que abre el Titulo IV, Ca-
pitulo I, al exponer los principios inspiradores del procedimiento, nos
dice que el procedimiento disciplinario se ajustara al principio —entre
otros muchos—, de culpabilidad.

Otra cuestion interesante, es que no existe en las disposiciones
generales de la norma ninguna referencia a formas de resolucion



manifestada, ni grados de ejecucion, ni definiciones de autoria o
participacién, lo que defiere el problema de su antijuridicidad a la
tipicidad; salvo que la propia ley, en su cuadro de faltas, tipifique ex-
presamente otra cosa, las sanciones se limitan a los autores, por faltas
consumadas; de aqui que en la Ley, se contemple como ultima falta
muy grave de su catalogo el inducir a la comision de alguna de las faltas
previstas en los apartados anteriores, como faltas graves del articulo 8
la induccion a la comision de alguna de las faltas previstas en los aparta-
dos anteriores 'y el encubrimiento de la comision de una falta muy grave,
y entre las faltas leves del articulo 9, la induccion a la comision de algu-
na de las faltas previstas en los apartados anteriores y el encubrimiento
de la comision de una falta grave o leve, sancionandose, en este tiltimo
caso con la sancion de reprension.

Lo que si encontramos en la redaccion de las distintas conductas
sancionables es un constante uso de conceptos juridicos indetermina-
dos y remisiones normativas, por la técnica de la legislacion en blanco.

Empezaremos por los segundos.
3.1. Los tipos en blanco

Como ocurre con todos los regimenes disciplinarios, por de-
finicion o conceptos las faltas disciplinarias son tipos en blanco,
pues solo se sancionan los incumplimientos del estatuto personal
que, en consecuencia dependen de un pretipo recogido en otra
norma, la estatutaria. No obstante, a la hora de redactar y definir
los comportamientos sancionables, podemos optar por concretar
en la descripcion de la conducta, la obligacion profesional es-
pecifica que se incumple y da origen a su posible sancion, como
ocurre en el articulo 9.2, respecto de la falta a prestar un ser-
vicio, la ausencia de ¢él, la desatencion o la colocacidon en la si-
tuacion de no ser localizado para prestarlo, o por el contrario,
puede establecer un sistema de remision normativa, en cuya vir-
tud la disposicion u obligacién infringida no se encuentra expre-
sada singularmente sino por referencia, como ocurre, a titulo de
ejemplo en el articulo 8. 19 que declara sancionable conservar las
grabaciones licitamente efectuadas con videocamaras o medios
técnicos analogos por mas tiempo o fuera de los casos permitidos
por la Ley, o cederlas o copiarlas cuando la Ley lo prohibe. En



este segundo tipo de descripcion de la conducta, no es posible
saber qué ha dejado de observarse sin expresar la disposicion o
precepto concreto en que se define qué es lo que hay que observar
o deja de estar permitido por la Ley.

A la hora de sancionar, es inexcusable identificar el precepto —o
pretipo— que el infractor tenia obligacion de respetar. De alguna ma-
nera la conducta se identifica una vez que se concreta por el intérprete
que disposicion o norma concreta es la que resulté vulnerada u omiti-
da; asi viene afirmado la jurisprudencia de la Sala Quinta del Tribunal
Supremo que constituye presupuesto de cualquier reproche disciplina-
rio, por negligencia en el cumplimiento de obligaciones profesionales de
los miembros del Cuerpo de la Guardia Civil; primero la especificacion
de la obligacion incumplida o inexactamente ejecutada por tratarse de
tipos disciplinarios en blanco ( STS de 21 de noviembre de 2016); y
con mayor concrecion, que conviene recordar que el principio de ti-
picidad, o de legalidad material, consagrado en el articulo 25.1° de la
Constitucion, se traduce en la exigencia de predeterminacion normativa
de los tipos, es decir, en la concrecion previa de las conductas infractoras
v de sus correspondientes sanciones en una norma previa y cierta. La
tipicidad requiere que el acto u omision sancionado se halle claramente
definido en el ordenamiento juridico. Una conducta es tipica cuando se
aprecia identidad entre sus componentes facticos y los descritos en la
norma juridica, es decir, cuando existe homogeneidad entre el hecho real
cometido y los elementos normativos que describen y fundamentan el
contenido material del injusto.

Asimismo, debemos seiialar que la exigencia de tipicidad no se in-
cumple por los tipos sancionadores parcialmente en blanco, es decir por
aquellos que requieren ser complementados por remision a otras normas,
siempre que el reenvio normativo esté justificado, la norma sancionadora
contenga el nucleo esencial de la prohibicion y se respete la exigencia
de certeza (SSTC 127190, de 5 de Julio, 118192, de 16 de Septiembre
v 62194, de 28 de Febrero, entre otras muchas) (STS de 28 de octubre
de 2016). La exigencia de certeza, no es otra cosa que la determina-
cion concreta de la norma u obligacion incumplida, o indebidamente
cumplida que, tiene que estar recogida con claridad en la resolucion
sancionadora por exigencia del principio de tipicidad.



3.2. Los conceptos juridicos indeterminados

Cuando acudimos a los articulos 7, 8 y 9 de la LORDGC, nos
encontramos con que el uso de conceptos juridicos indeterminados
es constante.

En la tipificacion de las sanciones se utiliza con relativa frecuen-
cia, conceptos juridicos indeterminados como desconsideracion, in-
correccion, descuido, aliento, o locuciones de la misma naturaleza
e indeterminacién como dafio grave, obstaculizacion grave, o negli-
gencia grave entre otros que, circunstancialmente vienen expresa-
do respecto de los incumplimientos de obligaciones profesionales,
combinando en la tipificacion dos de las técnicas que mas dificultad
conciliatoria tienen respecto del principio de legalidad . Esto supo-
ne, a la premisa de determinar exactamente la norma u obligacion
infringida, afiadir la dificultad de la interpretacién valorativa, re-
lativa al concepto juridico indeterminado. Conferir al intérprete la
competencia para valorar la diferencia entre incumplimiento o la
inexactitud, junto con la necesidad de relacionar la conducta con la
normativa concreta que hipotéticamente se incumple, es adoptar es-
quemas de interpretacidon excesivamente complejos y abiertos. Una
muestra de concepto juridico indeterminado de dificil interpretacion
es el de «dignidad», muy vaporoso y proyectado sobre reglas mora-
les y de conducta, en definitiva de nocion complicada. En STS de 20
de febrero de 2017, en un intento de explicar el concepto, se dice que
«la indignidad del comportamiento reside en el hecho, evidente, de que
el recurrente obro con la clara finalidad de intimidar y, eventualmente,
represaliar a dicho ciudadano, daiiandose de este modo la credibilidad
y fiabilidad de la Guardia Civil, pues, como esta Sala viene sefialan-
do la dignidad institucional, que es concepto indeterminado se integra
con referencia a las ideas de prestigio, decoro, seriedad y realce de
la Institucion que se afectan, real o potencialmente, con conductas o
comportamientos de cualquiera de sus miembros, que por el caracter
vil, ruin o despreciable de aquellas puedan restar predicamento y cre-
dibilidad al correcto ejercicio de las funciones que la Guardia Civil
tiene legalmente encomendadas, con quiebra de la autoridad moral con
que debe afrontarse la prestacion de los servicios puiblicos ( Sentencia
de 24 de enero de 2003, entre otras)». Y en STS de 14 de febrero de
2017 que «para que pueda hablarse de una conducta y, en su caso, de



la existencia de la falta, es preciso también que esas varias acciones
estén temporalmente proximas entre si, [y] sean homogéneas (“una
cierta homogeneidad material”, dice la sentencia de 29 de marzo de
2004 ) (...) ». En el mismo sentido, indica esta Sala en su Sentencia de
29 de junio de 2007, seguida por las de 8 de noviembre de dicho aiio,
18 de febrero de 2008, 22 de enero de 2009, 4 de febrero de 2011, 5 de
diciembre de 2013 y 31 de octubre de 2014, que «es sabido que, dada
la descripcion de la falta (“Observar conductas gravemente contrarias
a la disciplina, servicio y dignidad de la Institucion, cuando no consti-
tuyan delito”), la Sala ha venido exigiendo la concurrencia de varias
acciones (que han de estar temporalmente proximas entre si, ser ho-
mogéneas y constituir un atentado grave a la disciplina, el servicio o la
dignidad del Instituto) para tener por cometida la infraccion, en linea
con lo que el Tribunal Constitucional, cuando razono sobre la compa-
tibilidad entre el principio de legalidad en materia sancionadora y el
empleo de conceptos juridicos indeterminados, declaro en su sentencia
27011994 (declaracion aplicable a la falta que nos ocupa pese a refe-
rirse al articulo 59.3 de la Ley disciplinaria de las Fuerzas Armadas
1211985, de 27 de septiembre, entonces vigente): « Cuando el articulo
59.3 LORDFA se refiere como fundamento de la sancion extraordi-
naria que en él se prevé al comportamiento consistente en “observar
conductas gravemente contrarias a la disciplina, servicio y dignidad
militar que no constituyan delito”, estd definiendo como motivo de la
indicada sancion la realizacion de actos externos e individualizables
que sean constitutivos de un grave atentado a la “disciplina, servicio o
dignidad militar’». De esta manifestacion lo que no parece clara es
la determinacién y contenido del concepto, por lo que la propia re-
solucion acaba por acudir a STS de 29 de marzo de 2.004, diciendo
que «el bien juridico protegido es la dignidad institucional, concepto
juridico indeterminado equivalente al prestigio, crédito, buena fama
0 buen nombre de la Institucion, a concretar conforme a los valores
generalmente admitidos y conocidos socialmente, es decir, en base a
criterios objetivables en la medida de lo posible». Esta necesidad de
criterios objetivables nos lleva al final de un camino en el que, por la
introduccién de conceptos extrajuridicos como crédito, buena fama
o prestigio, encontramos una potestad discrecional de la Adminis-
tracion sancionadora, en el limite de la seguridad juridica.



4. LA CLASIF ICACI(’)N,DE LAS FALTAS DISCIPLINA-
RIAS. EL BIEN JURIDICO PROTEGIDO Y SU VA-
LOR ORGANIZADOR E INTERPRETATIVO

Existen diversas posibilidades para clasificar las faltas disciplina-
rias; se puede optar por una clasificacion que tenga en cuenta sus ele-
mentos descriptivos —tipicos—, lo que nos permite tener en cuenta los
que requieren resultado de los que se reducen a la exigencia de la sola
accion, se puede acudir al criterio de lesion en el bien juridico, frente
a la exigencia de la mera puesta en peligro, incluso a la etiologia de la
conducta, distinguiendo accion de omision.

La LORDGC opta por una clasificacion tripartita de naturaleza
objetiva, que denominaré clasificacion legal, por virtud de la que nos
dice en el articulo 6 que las faltas podran ser muy graves, graves y leves.

No existe una razén dogmatica para optar por un sistema tripar-
tito u otro distinto, pero si es cierto que esta clasificacién permite
una mejor graduacién de las sanciones y dimension del reproche, re-
servando las de mas gravedad para aquellas conductas que resultan
mas dafiinas a la relacion de servicio, permitiendo un camino desde
los comportamientos antijuridicos mas livianos, hasta aquellos que,
como faltas muy graves, estan en el limite de lo delictivo.

4.1. El bien juridico protegido

La teoria del bien juridico protegido nace al amparo del derecho
civil, en el afan de buscar una respuesta a la naturaleza del derecho
subjetivo; es Thering el primero que afirma que, el elemento esen-
cial del derecho, es el bien o interés al que el ordenamiento juridico
presta su proteccion. Para la construccion dogmatica se parte del
analisis de la finalidad del derecho, o fin al que sirve. Desde aqui
al derecho penal, la traslacién se muestra util y extraordinariamen-
te explicativa, porque nos permite inferir la finalidad de la norma
penal, justificar la potestad punitiva, y discriminar si el entramado
normativo responde a una finalidad social, aunque ya expusimos
al principio que esta cuestidén estd transida, cuando nos referimos
exclusivamente al derecho disciplinario, por la necesidad de autoor-
ganizacion.
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Pero es incuestionable que toda ley sancionadora, por principio,
debe proteger bienes o intereses juridicos, en el caso de las normas
disciplinarias, intereses vinculados a la proteccion de la organizacion.
De aqui que el articulo 1 de la LORDGC disponga que el régimen
disciplinario de la Guardia Civil, regulado en esta Ley, tiene por objeto
garantizar el cumplimiento de la mision encomendada a la Guardia Civil
de acuerdo con la Constitucion y el correcto desemperio de las funciones
que tiene asignadas en el resto del ordenamiento juridico.

Junto con este caracter dogmatico y fundamentador o de princi-
pio, la teoria del bien juridico tiene un valor interpretativo y de forma-
cion de los distintos tipos disciplinarios que permite su estructuracion
en una escala de gravedad, y dota su estudio de una cierta sistematica,
como pasaremos a exponer mas adelante.

Por otra parte, sin encontrarse directamente relacionado con el as-
pecto dogmatico y clasificador, la teoria del bien juridico protegido
permite dar luz sobre ciertos aspectos con un caracter discriminador.
En efecto, reconocer que los tipos disciplinarios, al igual que los pe-
nales, tienen por finalidad la proteccion de un bien juridico, es reco-
nocer que existe la posibilidad de tratar este problema desde el punto
de vista de la antijuridicidad material, en funcion del cual, para que
la conducta infractora sea reprochada disciplinariamente, es preciso
que vulnere algun bien juridico concreto, sin que resulte suficiente la
mera confrontacion entre la conducta protagonizada y el texto legal,
para concluir que el sujeto obré en contra de derecho. Este postulado
permite la coincidencia entre lo justo legal y lo justo material, deste-
rrando las aplicaciones mecanicas de las normas punitivas.

Por ultimo, tiene también una funcion limitadora, ya que la exis-
tencia de un bien juridico protegido en el seno de la normativa san-
cionadora, ha permitido la construccion jurisprudencial del principio
de non bis in idem. A este respecto, en STS de 14 de febrero de 2017,
se afirma que «es bien sabido que el Tribunal Constitucional ha se-
flalado desde antiguo (Ss. T.C. 2/1981, 159/1985 y 23/1986) en doc-
trina seguida por esta Sala de lo Militar, también desde sus inicios
(Ss. 18-12-1989, 30-4-1990, 18-5-1991, 9-7-1992 y muchas otras) que
el principio non bis in idem, intimamente unido al de legalidad y ti-
picidad de las infracciones, que aqui podria invocarse en su vertiente
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procesal que impide el enjuiciamiento doble, por distintos 6rganos,
de los hechos, exige para su aplicacion la triple identidad de sujeto,
objeto o hechos y fundamento o bienes juridicos protegidos», y en
el caso de autos tanto los hechos contemplados en la via penal y en
la disciplinaria como los bienes juridicos protegidos en uno y otro
caso es indiscutible que son distintos. Pone de relieve la Sentencia de
esta Sala de 3 de febrero de 2009, seguida por las de 31 de marzo de
2011, 19 de julio de 2012, 2 de diciembre de 2013, 10 de junio y 23 de
diciembre de 2014, 16 de abril de 2015 y 13 de diciembre de 2016, que
hemos dicho, con el Tribunal Constitucional, que la garantia de no ser
sometido a «bis in idemy constituye un derecho fundamental vinculado
a los principios de tipicidad y legalidad de las infracciones, que en su
vertiente material impide la sancion plural del mismo hecho en base al
mismo fundamento, ya se produzca la reiteracion sancionadora median-
te el seguimiento de dos o mas procedimientos, cualquiera que sea su
naturaleza penal o administrativa, o bien dentro de un mismo procedi-
miento. La doble respuesta sancionadora queda proscrita en los casos en
que concurra la triple identidad de sujetos, hechos y fundamentos, pero
no cuando existiendo las dos primeras identidades la reaccion contra
el mismo infractor se produzca en el seno de una relacion de suprema-
cia o de sujecion especial, de la que se deriven deberes y obligaciones
asimismo infringidos cuya proteccion no quedaria cubierta meramente
con la pena precisando ademas de la reaccion disciplinaria, para que la
sancion de esta clase abarque la totalidad de la actuacion antijuridica
protagonizada por el mismo sujeto. En esta linea, en sus Sentencias
de 23 de diciembre de 2014, 16 de abril de 2015 y 13 de diciembre
de 2016, siguiendo la de 3 de febrero de 2009, esta Sala, tras afirmar
que hemos dicho, con el Tribunal Constitucional, que «la garantia de
no ser sometido a «bis in idem» constituye un derecho fundamental vin-
culado a los principios de tipicidad y legalidad de las infracciones, que
en su vertiente material impide la sancion plural del mismo hecho en
base al mismo fundamento, ya se produzca la reiteracion sancionadora
mediante el seguimiento de dos o mas procedimientos, cualquiera que
sea su naturaleza penal o administrativa, o bien dentro de un mismo
procedimiento. Y que. La doble respuesta sancionadora queda proscri-
ta en los casos en que concurra la triple identidad de sujetos, hechos y
fundamentos, pero no cuando existiendo las dos primeras identidades la
reaccion contra el mismo infractor se produzca en el seno de una rela-
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cion de supremacia o de sujecion especial, de la que se deriven deberes y
obligaciones asimismo infringidos cuya proteccion no quedaria cubierta
meramente con la pena precisando ademdas de la reaccion disciplinaria,
para que la sancion de esta clase abarque la totalidad de la actuacion
antijuridica protagonizada por el mismo sujeto , concluye que efectiva-
mente el principio «non bis in idem» veda la imposicion de una dualidad
de sanciones (STC num. 211981, de 30 de enero, reiterada en sentencias
6611986 y 20411996 ).

4.2. Clasificacion en funcion del bien juridico protegido

Como ya se adelanto arriba, la clasificaciéon mas util, desde un
punto de vista dogmatico, es la que atiende al bien juridico protegi-
do en los distintos tipos disciplinarios. Se da la circunstancia de que
en el catalogo de faltas que recoge la LO 12/2007, de 22 de octubre,
del régimen disciplinario de la Guardia Civil, se encuentran recogi-
das conductas que atentan contra distintos bienes juridicos dentro de
un mismo precepto y numero; este tipo de conductas se denominan
pluriofensivas, en el sentido de que ofenden mas de un bien juridico
protegido, y son resultado de la redaccion de los tipos disciplinarios,
en la que con la finalidad de no aumentar desmesuradamente el cata-
logo de faltas, se acude a una técnica compleja consistente en redactar
conductas mixtas alternativas; ello quiere decir que la descripcion de
la conducta prevé distintas acciones que no concurren, pues para el
autor de la falta, en la mecanica de la accion, solo es posible realizar
una de ellas, quedando conculcado distinto bien juridico en funcion
de la accion que se lleva a efecto. El mismo resultado se obtiene cuan-
do la conducta es mixta en funcién de su sujeto pasivo. De esta ultima
circunstancia es buen ejemplo las que se denominan aqui faltas contra
los principios de jerarquia y disciplina.

En términos generales podemos clasificar estas faltas, sin animo
de exhaustividad y para aquellas cuya inclusién puede resultar mas
equivoca, de la siguiente forma:

4.2.1. Faltas contra los principios de jerarquia y disciplina

Las faltas que aqui se van a tratar no son todas las que afectan a
ambos principios, sino solo aquellas en las que, por la forma de redac-
cion, comprobamos que se recogen conductas mixtas alternativas en



las que se ve implicada la actuacion profesional frente a sujetos pasi-
vos de distinta naturaleza, y por este motivo pueden estar cualquiera
de los dos bienes juridicos, sea la jerarquia, sea la disciplina, en la
forma de deberes y obligaciones de la Guardia Civil.

Entre las faltas muy graves, encontramos la tipificada en el arti-
culo 7.6. el trato inhumano, degradante, o vejatorio a las personas que
se encuentren bajo su custodia o con las que se relacionen por razon del
servicio. La razén de inclusion de este precepto bajo el bien juridico
dispuesto, no es otra que la propia normativa de la que deriva, articu-
los 5.1, letra d) de la LO 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad, y 16 de la LO 11/2007, de 22 de octubre, reguladora de
los derechos y deberes de los miembros de la Guardia Civil. Este ulti-
mo dispone que —de acuerdo con los principios de jerarquia, discipli-
na y subordinacién—, no se ampara por el cumplimiento del deber la
ejecucion de ordenes de actos que manifiestamente constituyan delito
o sean contrarios a la Constitucion o a las Leyes; el precepto guarda
intima conexion con el respeto a la integridad fisica y moral que pro-
clama el siguiente, articulo 17, al disponer que «los miembros de la
Guardia Civil estan obligados a observar estrictamente las normas
sobre el uso legitimo de la fuerza, debiendo tener siempre presente el
respeto a la vida y a la integridad fisica y moral de la persona», man-
dato que es recepcion de los articulos 10 y 15 de la propia norma cons-
titucional. La traslacion al ambito de la disciplina, por lo que se refiere
al deber de los miembros de los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad del
Estado, también podemos inferirla por traslacion de la jurisprudencia
de la Sala quinta al respecto del delito de abuso de autoridad, si bien
que aqui es relativo al cimulo de deberes profesionales de la Guardia
Civil; a titulo de ejemplo, la STS de 5 de abril de 2017, enlaza la dig-
nidad personal de los ofendidos con la disciplina consustancial a la
organizacion y funcionamiento de la Fuerzas Armadas, aqui con los
deberes, organizacion y funcionamiento de la Guardia Civil. La rela-
cion que guarda con la disciplina del Cuerpo, por otra parte, es facil
de advertir si se atiende a la STS de 7 de febrero de 2017.

Y en cuanto a la relacidon de jerarquia, la STS de 5 de abril de
2017, en un asunto de naturaleza penal con identidad de razon, se
afirma que de nuestra jurisprudencia forma parte que se trata de un
delito pluriofensivo, en que se protegen los bienes juridicos representa-



dos tanto por la integridad fisica y la salud del subordinado (art. 15
CE), como la dignidad personal del ofendido (arts. 10.1 CE y 11 de las
Reales Ordenanzas para las Fuerzas Armadas, por todos) y la discipli-
na consustancial a la organizacion y funcionamiento de los Ejércitos
(art. 8 de dichas Reales Ordenanzas para las Fuerzas Armadas, por
todos). En nuestra sentencia de 30 de noviembre de 2006, ya dijimos
que el respeto de la dignidad personal debe especialmente protegerse
en el desenvolvimiento de la relacion juridica militar, en que los deberes
de subordinacion y jerarquia se encuentran tan especialmente acentua-
dos en interés del mantenimiento del elemento estructural de la discipli-
na, que obliga a todo superiora observar un comportamiento deferente
hacia el inferior o subordinado en concordancia con el respeto y obe-
diencia que éste debe al primero. Con cita, entonces, de la ya lejana
sentencia de 22 de febrero de 1989 en la que dijimos que e/ dptimo
sistema de equilibrio ente los militares se quebraria si las relaciones que
los militares tienen obligacion de mantener no estuvieran presididas por
un respeto que preserve el principio de jerarquia y que asegure el cumpli-
miento de las ordenes impartidas.

De las faltas graves, podemos indicar las del articulo 8, n.° 3 y
n.° 4, respectivamente e/ impedimento, la dificultad o la limitacion a los
ciudadanos, a los subordinados o a las entidades con personalidad juridi-
ca, del ejercicio de los derechos que tengan reconocidos, y ordenar a los
subordinados la ejecucion de prestaciones de tipo personal ajenas al ser-
vicio o dictar ordenes a los ciudadanos no relacionadas con el servicio.
De nuevo los comentarios que se pueden dedicar son los mismos, pues
ambas tipificaciones estan en relacion con los deberes de disciplina y
organizacion; de forma explicita, la STS de 7 de julio de 2016 avala
que la sancion impuesta por la falta del n.°3 del articulo 8, estara en
funcion de la afectacion a la disciplina, el perjuicio para el buen régimen
de la unidad y las relaciones de mando. Y cuando los sujetos pasivos
de la accion son subordinados, entonces lo que se afecta es la relacion
jerarquica.

Por ultimo, encontramos la falta leve del 9.16 la invasion, sin razon
Jjustificada, de las competencias atribuidas a los subordinados, falta en
la que el atentado a las reglas de lealtad y respeto mutuo que presiden
la relacion jerarquica se contrae a la de respeto a las competencias de
los subordinados, y por anadido de la disciplina.



4.2.2. Faltas contra los deberes de relaciones con la Comunidad

La LO 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Segu-
ridad, en su articulo 5, nimeros 2 y 3, al establecer los principios
basicos de actuacidon de sus miembros, establece obligaciones ba-
sicas en las relaciones con la comunidad y con los detenidos; por
su parte, el articulo 17 de la LO 11/2007, de 22 de octubre, regu-
ladora de los derechos y deberes de los miembros de la Guardia
Civil, al respecto de la integridad fisica y moral, dispone que /os
miembros de la Guardia Civil estan obligados a observar estricta-
mente las normas sobre el uso legitimo de la fuerza, debiendo tener
siempre presente el respeto a la vida y a la integridad fisica y moral
de la persona.

En relacion con estas obligaciones y deberes, se construyen los
tipos disciplinarios que se pasan a expresar a continuacion; por lo
que se refiere a las faltas muy graves, dentro del grupo clasificatorio
podriamos incluir el articulo 7.6, tratado antes. Los demas que encon-
tramos son los siguientes:

1. Faltas muy graves.

7.4. Toda actuacion que suponga discriminacion o acoso por ra-
zon de origen racial o étnico, religion o convicciones, discapaci-
dad, edad, orientacion sexual, sexo, lengua, opinion, lugar de
nacimiento o vecindad, o cualquier otra condicion o circunstan-
cia personal o social.

7.5. La obstaculizacion grave del ejercicio de los derechos funda-
mentales o de las libertades publicas.

7.7. El abuso de atribuciones que cause grave daiio a los ciuda-
danos, a entidades con personalidad juridica, a los subordinados
0 a la Administracion.

7.9. La omision de urgente auxilio, en aquellos hechos o circuns-
tancias graves en que sea obligada su actuacion.

7.13. Cometer un delito doloso condenado por sentencia firme,
relacionado con el servicio, o cualquier otro delito que cause gra-
ve dafio a la Administracion, a los ciudadanos o a las entidades
con personalidad juridica o cuando se trate de un compariero en
peligro.
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. Faltas graves.

8.3. El impedimento, la dificultad o la limitacion a los ciudada-
nos, a los subordinados o a las entidades con personalidad juridi-
ca, del ejercicio de los derechos que tengan reconocidos.

8.4. Ordenar a los subordinados la ejecucion de prestaciones de
tipo personal ajenas al servicio o dictar ordenes a los ciudadanos
no relacionadas con el servicio.

8.6. La grave desconsideracion con los superiores, comparieros,
subordinados o ciudadanos en el ejercicio de sus funciones, con
ocasion de ellas o vistiendo de uniforme.

8.14. La intervencion en un procedimiento administrativo cuan-
do se dé alguna de las causas de abstencion legalmente.

8. 23. La ostentacion o utilizacion de armas sin causa justifica-
da, asi como su uso en acto de servicio o fuera de él infringiendo
los principios y normas que regulan su empleo.

8.29. La condena en virtud de sentencia firme por un delito do-
loso, siempre que no constituya infraccion muy grave, o por una
falta dolosa cuando la infraccion penal cometida esté relacio-
nada con el servicio, o cause daiio a la Administracion o a los
administrados.

8.34. Eludir la tramitacion o resolucion de cualquier asunto pro-
fesional u omitir conscientemente una actuacion a la que venga
obligado por su funcion, destino o cargo.

8.38. La negativa a tramitar una denuncia formulada en una len-
gua oficial.

. Faltas leves.

9.1. La desconsideracion o incorreccion con los superiores, com-
paiieros, subordinados o ciudadanos en el ejercicio de las funcio-
nes, con ocasion de aquéllas o vistiendo de uniforme.

9.10. El descuido en el aseo personal o el incumplimiento de las
normas o instrucciones de uniformidad, asi como ostentar sobre
el uniforme cualquier insignia, condecoracion o distintivo sin es-
tar autorizado.

9.17. La falta de diligencia en la tramitacion de las denuncias,
peticiones o reclamaciones, asi como su no tramitacion cuando
hubieran sido formuladas en debida forma.



De este extenso catalogo de faltas, teniendo en cuenta su re-
daccidn, es facil advertir que muchas de las conductas pueden
desembocar en procedimientos penales, o resultar de hechos pe-
nales que estan indisolublemente unidos a las conductas tipifica-
das en el anterior listado de faltas disciplinarias. No se trata en
este momento de hacer un analisis de cada una de las conductas
descritas en los tipos anteriores, pero si hay que tener en cuenta al
respecto, en lo relativo a la eventualidad de procesos penales, que
la Disposicion Adicional Segunda de la norma, dispone que los
Jueces y Tribunales pondran en conocimiento de la Direccion Ge-
neral de la Policia y de la Guardia Civil toda resolucion que ponga
fin a los procesos por delito o falta que afecten al personal sujeto a
la presente Ley.

Con caracter general, sin &nimo de exhaustividad, la relacion que
guardan estas conductas con la Comunidad, se encuentra recono-
cida de forma expresa y contingente en alguna de las sentencias de
la Sala Quinta. Asi en STS de 10 de marzo de 2015, se nos dice que
no hay nada mas lejos de los deberes orgdnicos y funcionales que a los
miembros de la Guardia Civil impone la LO 2/1986, de 13 de marzo, de
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, cuyo art. quinto 1.c) recuerda qgue es
principio basico de su actuacion hacerlo «con integridad y dignidady,
mientras que su apartado 2. a) y b) prohiben en la actuacion profe-
sional cualquier practica «abusiva o arbitraria», debiendo observar en
todo momento en las relaciones con la comunidad «un trato correcto y
esmeradoy. Por su parte la LO 11/2007, de 22 de octubre, reguladora
de los derechos y deberes de los miembros de la Guardia Civil, en
su art. 17, impone como obligacion respetar la «integridad moraly de
las personas. Ultimamente la Ley 89/2014, de 28 de noviembre, en su
art. 7 compendia las «reglas de comportamiento del Guardia Civily,
reiterando y ampliando la anterior normativa (vid. sobre todo apar-
tados 2y 13).

En tultima instancia, se puede afirmar que si el bien juridico son
los deberes de trato y relacién con la Comunidad, también es la Co-
munidad el sujeto pasivo genérico sobre el que recae la conducta, por
mas que el perjuicio se origine a la Administracion, siendo lo segundo
la razén que en ultima instancia defiere estas conductas al ambito
disciplinario.



4.2.3. Faltas contra los deberes de neutralidad e imparcialidad

Siguiendo el mismo esquema de exposicion que en apartados an-
teriores, se adelanta que la Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo, de
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, es la que determina los principios
basicos de actuacion y disposiciones estatutarias sobre los que se
construyen las distintas faltas. De aqui que podamos extraer un nue-
vo bien juridico, en este caso el deber de neutralidad e imparcialidad,
que tiene asiento mas amplio dentro del contexto de la Administra-
cion Publica, en calidad de institucion al servicio de los ciudadanos
y prestadora de servicios publicos. Para la abstraccion del principio
partimos del articulo 5.1 b), que exige actuar, en el cumplimiento de
sus funciones, con absoluta neutralidad politica e imparcialidad y, en
consecuencia, sin discriminacion alguna por razon de raza, religion u
opinion, el articulo 6.8, donde se dispone que los miembros de las Fuer-
zas y Cuerpos de Seguridad no podran ejercer en ningun caso el derecho
de huelga, ni acciones sustitutivas del mismo o concertadas con el fin de
alterar el normal funcionamiento de los servicios, y el articulo 15.2, que
ya en concreto respecto de la Guardia Civil, dispone que los miembros
de la Guardia Civil no podran pertenecer a partidos politicos o sindicatos
ni hacer peticiones colectivas: individualmente podran ejercer el derecho
de peticion en los términos establecidos en su legislacion especifica. La
Ley Organica 11/2007, de 22 de octubre, reguladora de los derechos y
deberes de los miembros de la Guardia Civil, por su parte, desarrolla
estos principios de actuacion y deberes estatutarios, en sus articulos 9,
11y 12, estableciendo las particularidades del derecho de asociacion,
y prohibicion de los derechos de sindicacion y huelga, respectivamen-
te, y proclamando el principio de neutralidad en su articulo 18, al
establecer que 1. Los miembros de la Guardia Civil no podran fundar ni
afiliarse a partidos politicos o sindicatos ni realizar actividades politicas
o sindicales. 2. En el cumplimiento de sus funciones, los Guardias Civiles
deberdn actuar con absoluta neutralidad politica y sindical, respetando
los principios de imparcialidad y no discriminacion por razon de sexo,
origen racial o étnico, religion o convicciones, discapacidad, edad, orien-
tacion sexual, lengua, opinion, lugar de nacimiento o vecindad o cual-
quier otra condicion o circunstancia personal o social.

Descendiendo ahora a las faltas concretas que atentan contra este
bien juridico encontramos:
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. Faltas muy graves.

— 7.2. La violacion de la neutralidad o independencia politica o
sindical en el desarrollo de la actuacion profesional.

— 7.3. La promocion o pertenencia a partidos politicos o a sindica-
tos, asi como el desarrollo de actividades politicas o sindicales.

— 7.14. La participacion en huelgas, en acciones sustitutivas de las
mismas o en actuaciones concertadas con el fin de alterar el nor-
mal funcionamiento del servicio.
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. Faltas graves.

—  8.21. Cualquier reclamacion, peticion o manifestacion contra-
rias a la disciplina debida en la prestacion del servicio o basadas
en aseveraciones falsas, o formularlas con caracter colectivo.

— 8.21 bis. Efectuar con publicidad manifestaciones o expresar
opiniones que supongan infraccion del deber de neutralidad poli-
tica o sindical, pronunciandose o efectuando propaganda a favor
o en contra de partidos politicos o sindicatos o de sus candidatos.

— 8.22. Hacer reclamaciones o peticiones con publicidad o a través
de los medios de comunicacion social.

3. Faltas leves.

9.8. La omision del conducto reglamentario para formular cual-
quier solicitud, reclamacion o queja relacionadas con el servicio.

Ilustrativa del caracter restrictivo de interpretacion de este tipo de
faltas disciplinarias, lo encontramos en la STS de dieciocho de mayo
de dos mil quince, relativa al derecho de asociacion de los miembros
de la Guardia Civil, y semejante por su tratamiento la STS de 17 de
julio de 2006, relacionada con la libertad de expresion y neutralidad
politica de los militares.

4.2.4. Faltas contra los deberes del servicio

Dispone la Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad, en su articulos 3 y 5.4, que los miembros de
las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad ajustaran su actuacion al principio
de cooperacion reciproca y su coordinacion se efectuard a través de los
organos que a tal efecto establece esta Ley; y que deberdn llevar a cabo
sus funciones con total dedicacion, debiendo intervenir siempre, en cual-



quier tiempo y lugar, se hallaren o no de servicio, en defensa de la Ley y
de la seguridad ciudadana.

Por su parte, la Ley Organica 11/2007, de 22 de octubre, regulado-
ra de los derechos y deberes de los miembros de la Guardia Civil, en
sus articulos 20, 21 y 28, dispone respectivamente una serie de normas
y principios de actuacion que afectan a la inmediata puesta a disposi-
cion para el servicio en lo relativo a los estados de alarma, excepcion
o sitio, domicilio, y horarios, siempre con la premisa ética y de actua-
cioén que supone la atencion de las obligaciones profesionales.

Se trata de las siguientes faltas:

1. Faltas muy graves.

—  7.10. La falta de colaboracion manifiesta con los demds miem-
bros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, cuando resulte
perjudicado gravemente el servicio o se deriven consecuencias
graves para la seguridad ciudadana.

— 7.11. La falta de presentacion o puesta a disposicion inmediata
en la dependencia de destino o en la mas préxima, en los casos de
declaracion de los estados de alarma o de excepcion, asi como,
cuando asi se disponga, en caso de alteracion grave de la seguri-
dad ciudadana o en supuestos de emergencia grave de proteccion
civil.

— 7.12. La no comparecencia a prestar un servicio, ausentarse de
él o desatenderlo, cuando por su naturaleza y circunstancias sea
de especial relevancia.

—  7.23. Prestar servicio en estado de embriaguez o bajo los efectos
de estupefacientes o sustancias toxicas o psicotropicas o el con-
sumo de los mismos durante el servicio.
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. Faltas graves.

— 8.7. La falta de colaboracion manifiesta con otros miembros de
las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.

— 8.9. La emision de informes o partes del servicio que no se ajus-
ten a la realidad o la desvirtiien.

— 8.10. No comparecer a prestar un servicio, ausentarse de él, o
desatenderlo.
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8.11. La falta de prestacion del servicio amparandose en una su-
puesta enfermedad, asi como la prolongacion injustificada de la
baja para éste.

8.12. La grave perturbacion del servicio.

8.13. La falta voluntaria y manifiesta de rendimiento que afecte
al normal funcionamiento de los servicios.

8.24. Causar daiio grave en la conservacion de los locales, mate-
rial o demas elementos relacionados con el servicio o dar lugar,
por negligencia inexcusable, a su deterioro, pérdida, extravio o
sustraccion.

8.25. Usar para fines propios, sustraerlos para otro fin o facilitar
a terceros recursos, medios o informacion de caracter oficial con
grave perjuicio para la Administracion.

8.27. La superacion, al inicio o durante la prestacion del servicio,
de una tasa de alcohol en sangre superior a 0,3 gramos por litro o
de alcohol en aire espirado superior a 0,15 miligramos por litro.
8.33. La negligencia grave en el cumplimiento de las obligacio-
nes profesionales o de las ordenes recibidas.

8.37. La infraccion de cualquier otro deber u obligacion legal o
reglamentariamente establecida que resulte inherente al cargo o
a la funcion, cuando se produzca de forma grave y manifiesta.

. Faltas leves.

9.3. El retraso, negligencia o inexactitud en el cumplimiento de
los deberes u obligaciones, de las ordenes recibidas, o de las nor-
mas de régimen interior, asi como la falta de rendimiento en el
desempeiio del servicio habitual.

9.4. La infraccion de las normas sobre el deber de residencia, la
desatencion del llamamiento para la prestacion de un servicio,
la no incorporacion a su Unidad con la mayor prontitud posible
cuando sea requerido para ello, asi como la no comunicacion a
su Unidad del domicilio o los datos precisos para su localizacion
0 la colocacion en situacion de no ser localizado.

9.7. El incumplimiento del horario de servicio o la falta de pun-
tualidad en los actos de servicio, sin causa que lo justifique.

9.8. La omision del conducto reglamentario para formular cual-
quier solicitud, reclamacion o queja relacionadas con el servicio.

),



— 9.9, El mal uso o descuido en la conservacion de los locales, ma-
terial y demas elementos de los servicios, asi como el incumpli-
miento de las normas dadas en esta materia.

— No existe dentro de la norma disciplinaria un concepto de que
es el servicio, pero es patente que la cuestion se contrae al sen-
tido vulgar del término, en la medida en que es todo lo relativa
al desempeno de las actividades propias de la profesion, va-
liéndose del conjunto de medios que se ponen a disposicion de
esta finalidad, y que estan insertas en el servicio publico que se
presta al ciudadano.

4.2.5. Faltas contra el deber de reserva

De nuevo, es la Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas
y Cuerpos de Seguridad, la que da soporte a las faltas que se pasara
a exponer, y la que permite extraer el bien juridico protegido en estos
tipos disciplinarios. Esta ley, entre los principios basicos de actuacion,
recoge el Secreto profesional, en su articulo quinto, apartado 5. En
esta norma se dispone que los miembros de los Cuerpos y Fuerzas de
Seguridad del Estado deberan guardar riguroso secreto respecto a todas
las informaciones que conozcan por razon o con ocasion del desemperio
de sus funciones. No estaran obligados a revelar las fuentes de infor-
macion salvo que el ejercicio de sus funciones o las disposiciones de la
Ley les impongan actuar de otra manera. Por su parte, Ley Organica
11/2007, de 22 de octubre, reguladora de los derechos y deberes de
los miembros de la Guardia Civil, dice al respecto que los miembros
de la Guardia Civil estan sujetos a la legislacion general sobre secretos
oficiales y materias clasificadas. Igualmente, tienen el deber de guardar
secreto profesional y el debido sigilo respecto de aquellos hechos o in-
formaciones no clasificadas de los que hayan tenido conocimiento en el
ejercicio de sus funciones.

Por lo que se refiere ahora al catdlogo de faltas nos encontramos:
1. Faltas muy graves.

—  7.16. La publicacion o utilizacion indebida de secretos oficiales,
declarados asi con arreglo a la legislacion especifica en la ma-
teria.



—  7.17. Violar el secreto profesional cuando afecte a la defensa nacional
0 a la seguridad ciudadana, perjudique el desarrollo de la labor poli-
cial o cause darios a personas fisicas o juridicas, publicas o privadas.
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. Faltas graves.

8.8. La violacion del secreto profesional.
3. Faltas leves.
— 9.5, La indiscrecion en cualquier asunto del servicio.

Pues bien, mientras que en la falta leve esta claro que se trata de leves
indiscreciones respecto de lo que es un deber, en las faltas graves y muy gra-
ves, nos encontramos con que el deber es auténtica obligacion. De aqui que
la jurisprudencia al respecto, STS de 10 de mayo de 2012, se diga que es una
falta contra el servicio y, mds especificamente contra la obligacion de reserva
que incumbe al Guardia Civil, tanto como militar, como en su condicion de
miembro de las Fuerzas de Seguridad, que deberan guardar riguroso secreto
respecto a todas las informaciones que conozcan por razon o con ocasion del
desempeiio de sus funciones. Y respecto del bien juridico protegido, la STS
de 26 de enero de 2015, nos dice que e/ bien juridico protegido por la norma
disciplinaria, aplicada en el caso, no es otro que el deber de secreto, sigilo o
reserva que vincula a los miembros de la Guardia Civil, respecto de hechos,
asuntos o informaciones de que hayan conocido en el ejercicio de sus funcio-
nes, como medio necesario para preservar la integridad de los servicios. En el
presente supuesto, como se ha evidenciado, no esta presente el objeto ni el bien
Juridico que se protege mediante la norma aplicada.

4.2.6. Faltas contra los deberes de integridad y dignidad

De nuevo es la Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas
y Cuerpos de Seguridad, la que nos permite deducir el bien juridico
protegido por las distintas faltas, en este caso en el articulo quinto, 1
¢), donde se dice que se debera actuar con integridad y dignidad. En
particular, deberan abstenerse de todo acto de corrupcion y oponerse a
él resueltamente. Acudiendo ya a las faltas concretas encontramos:

1. Faltas muy graves.

—  7.26. Cometer falta grave, teniendo anotadas, sin cancelar, dos
faltas muy graves, o una grave y otra muy grave.
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7.28. Inducir a la comision de alguna de las faltas previstas en
los apartados anteriores.

. Faltas graves.

8.1. La comision de actos que atenten a la dignidad de las insti-
tuciones o poderes del Estado, de las Comunidades Auténomas o
Administraciones Locales, a las personas o autoridades que los
encarnan o a sus simbolos; asi como la observancia de conductas
gravemente contrarias a la dignidad de la Guardia Civil.

8.26. La embriaguez o el consumo de estupefacientes o sustan-
cias toxicas o psicotropicas fuera del servicio, cuando tales cir-
cunstancias tengan caracter habitual o afecten a la imagen de la
Guardia Civil o de la funcion publica. Se entenderd que existe
habitualidad cuanto estuvieren acreditados tres o mas episodios
de embriaguez o consumo de las sustancias referidas en un pe-
riodo de un afio.

8.28. La tenencia de drogas toxicas, estupefacientes, sustancias
psicotrépicas o similares, excepto que esa tenencia se derive de
actuaciones propias del servicio.

8.29. La condena en virtud de sentencia firme por un delito do-
loso, siempre que no constituya infraccion muy grave, o por unda
falta dolosa cuando la infraccion penal cometida esté relacio-
nada con el servicio, o cause dafio a la Administracion o a los
administrados.

8.31. La promocion, el aliento o la participacion en cualquier
rifia o altercado graves entre comparieros.

8.32. Cometer falta leve, teniendo anotadas, sin cancelar, dos
faltas graves, o dos faltas muy graves o una grave y otra muy
grave, o tres faltas cuando al menos una de ellas sea grave o muy
grave.

8.35. La induccion a la comision de alguna de las faltas previstas
en los apartados anteriores.

8.36. El encubrimiento de la comision de una falta muy grave.

. Faltas leves.

9.11. Asistir de uniforme, estando fuera de servicio, a cualquier
lugar o establecimiento incompatible con la condicion de Guar-
dia Civil.



—  9.13. Cualquier clase de juego que se lleve a cabo en dependen-
cias oficiales siempre que perjudique la prestacion del servicio o
menoscabe la imagen de la Institucion.

— 9.19. La promocion, el aliento o la participacion en cualquier
rifia o altercado entre comparieros.

— 9.20. La induccion a la comision de alguna de las faltas previstas
en los apartados anteriores.

— 9.21. El encubrimiento de la comision de una falta grave o leve,
sancionandose, en este ultimo caso con la sancion de reprension.

Segtin la jurisprudencia de la Sala Quinta, STS 20 de febrero de
2017 entre otras muchas, la dignidad institucional, que es concepto in-
determinado se integra con referencia a las ideas de prestigio, decoro,
seriedad y realce de la Institucion que se afectan, real o potencialmente,
con conductas o comportamientos de cualquiera de sus miembros, que
por el caracter vil, ruin o despreciable de aquellas puedan restar predi-
camento y credibilidad al correcto ejercicio de las funciones que la Guar-
dia Civil tiene legalmente encomendadas, con quiebra de la autoridad
moral con que debe afrontarse la prestacion de los servicios publicos.
Que la dignidad de la Institucion y la integridad, son conceptos que
corren paralelos en estas faltas, es algo que se desprende facilmente
de alguna afirmacion jurisprudencial; sirva de ejemplo la STS de 29
de noviembre de 2016, donde se nos dice respecto de una de las faltas
expuestas antes que e/ comportamiento desplegado por el sancionado
vistiendo de uniforme, con la consumicion de bebidas alcohdlicas y ma-
nifestacion de sus efectos, desprendiéndose del ceriidor reglamentario,
los grilletes, el arma y el cargador, sin llegar ni tan siquiera a percatarse
que uno de los comensales los habia llevado a otra habitacion, el hecho
de no haber concluido el servicio cuando se incorpora a la comida, el
desoir las advertencias del guardia civil de la pareja,; todo ello a pre-
sencia de personal ajeno a la Institucion, son hechos que, como afirma
la recurrida sentencia, afectan gravemente, por si mismos, al deber de
integridad y dignidad impuesto en el art. 5.1.c) de la Ley de Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad, y a los valores morales de ejemplaridad y buen
nombre de la Benemérita Institucion. Incidiendo, muy negativamente,
en la disciplina, seriedad y decoro que se requiere de cualquiera de sus
miembros, deviniendo, por tanto, inscribible en la infraccion sancionada
atendida su notoria gravedad.



4.2.7. Faltas contra otros deberes
4.2.7.1. Contra el deber de acatar el ordenamiento juridico

Aqui, es el articulo quinto de la Ley Organica 2/1986, de 13 de
marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, el que nos dice en su nu-
mero 1, letra a), que es principio basico de actuacion de los miembros
de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad los siguientes, su adecuacion
al ordenamiento juridico, especialmente, ejercer su funcion con absoluto
respeto a la Constitucion y al resto del ordenamiento juridico. Por su
parte, el articulo 15 de la Ley Organica 11/2007, de 22 de octubre, re-
guladora de los derechos y deberes de los miembros de la Guardia Ci-
vil, afirma en consonancia que los miembros de la Guardia Civil tienen
el deber de respetar la Constitucion y el resto del ordenamiento juridico,
asi como el de proteger el libre ejercicio de los derechos y libertades y
garantizar la seguridad ciudadana.

Por lo que se refiere a las faltas, nos encontramos con la muy grave
del articulo 7.1. el incumplimiento del deber de fidelidad a la Consti-
tucion en el ejercicio de sus funciones y la realizacion de actos irrespe-
tuosos o la emision publica de expresiones o manifestaciones contrarias
al ordenamiento constitucional o al Rey y a las demas instituciones por
ella reconocidas.

4.2.7.2. Contra el respeto a la normativa de incompatibilidades

La Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad, determina en el articulo sexto n.° 7 que, la pertenencia a
las fuerzas y Cuerpos de Seguridad es causa de incompatibilidad para el
desemperio de cualquier otra actividad puiblica o privada, salvo aquellas
actividades exceptuadas de la legislacion sobre incompatibilidades. Por
su parte, la Ley Organica 11/2007, de 22 de octubre, reguladora de los
derechos y deberes de los miembros de la Guardia Civil, en consonan-
cia con lo expuesto, determina en su articulo 22 que los Guardias Civiles
estaran sometidos al régimen general en materia de incompatibilidades de
la Administracion General del Estado, sin perjuicio de las incompatibili-
dades mas rigurosas que pueda establecer su normativa especifica.

En cuanto a las faltas, encontramos la muy grave del articulo 7.18,
desarrollar cualquier actividad que vulnere las normas sobre incompati-



bilidades, y la grave del articulo 8.15, el incumplimiento de los plazos u
otras disposiciones de procedimiento en materia de incompatibilidades,
cuando no suponga mantenimiento de una situacion de incompatibilidad.

4.2.7.3. Contra la legislacion sobre videovigilancia

La Ley Organica 4/1997, de 4 de agosto, regula la utilizacion de
videocamaras por las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad en lugares pu-
blicos. La importancia de la normativa que contiene, va mas alla de la
defensa de la seguridad publica, y alcanza aspectos que son relativos
a los derechos fundamentales y libertades publicas contenidos en la
Constitucion. De aqui que su articulo 1, afirme que la norma establece
especificamente el régimen de garantias de los derechos fundamentales
y libertades publicas de los ciudadanos que habra de respetarse ineludi-
blemente en las sucesivas fases de autorizacion, grabacion y uso de las
imdgenes y sonidos obtenidos conjuntamente por las videocamaras.

La relacion de la norma con el régimen de garantias constituciona-
les, explican que los tipos disciplinarios sean numerosos, y los encon-
tremos desgranados entre las faltas disciplinarias muy graves y graves.

1. Faltas muy graves.

—  7.19. Alterar o manipular los registros de imdagenes o sonidos
obtenidos con videocamaras.

—  7.20. Permitir el acceso de personas no autorizadas a las imdage-
nes o sonidos obtenidos por cualquier medio legitimo o utilizar
aquéllas o éstos para fines distintos de los previstos legalmente.

—  7.21. Reproducir las imdgenes y sonidos obtenidos con videoca-
maras para fines distintos de los previstos legalmente.

—  7.22. Utilizar los medios técnicos regulados en la normativa le-
gal sobre videocamaras para fines distintos de los previstos en
ésta.

[\

. Faltas graves.

- 8.17. Incumplir las condiciones o limitaciones fijadas en la reso-
lucion por la que se autorizo la obtencion de imdgenes y sonidos
por el medio técnico autorizado.

—  8.18. Utilizar u ordenar la utilizacion de videocamaras moviles,
sin cumplir todos los requisitos exigidos por la Ley.



— 8.19. Conservar las grabaciones licitamente efectuadas con vi-
deocamaras o medios técnicos andlogos por mds tiempo o fuera
de los casos permitidos por la Ley, o cederlas o copiarlas cuando
la Ley lo prohibe.

—  8.20. Cualquier otra infraccion a la normativa legal sobre uti-
lizacion de medios técnicos de captacion de imdgenes y sonidos
por las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad en lugares publicos.

4.2.7.4. Contra el deber de someterse a reconocimientos psicofisicos

La Ley Organica 11/2007, de 22 de octubre, reguladora de los dere-
chos y deberes de los miembros de la Guardia Civil, entre los deberes
de los miembros de la Guardia Civil, configura con caracter de obli-
gacion en su articulo 23, la relativa a someterse a los reconocimien-
tos psicofisicos necesarios para determinar su aptitud para el servicio.
Acudiendo ahora a la normativa disciplinaria, vemos que el articulo
7.24, tipifica en calidad de falta muy grave la negativa injustificada a
someterse a reconocimiento médico, prueba de alcoholemia o deteccion
del consumo de drogas toxicas, estupefacientes o sustancias similares,
legitimamente ordenada por la autoridad competente, a fin de constatar
la capacidad psicofisica para prestar servicio.

4.2.7.5. Contra los deberes de formacion y perfeccionamiento profesional

La Ley Organica 11/2007, de 22 de octubre, establece en el articulo
26 el deber de participar en los cursos y en las actividades formativas
destinadas a mejorar su capacidad profesional y facilitar su promocion
de acuerdo con los criterios objetivos de seleccion que se establezcan
para el acceso a dichas actividades, en consonancia con lo que dispone
el articulo sexto 2 de la Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo. Es pa-
tente que nos encontramos con un aspecto de la vida profesional que
es dual, se trata de un derecho y un deber que se predica en abstracto,
razén por la que la propia norma acaba reconduciendo el asunto a los
principios que regulan la carrera profesional; dentro ya de este con-
texto, la Ley 29/2014, de 28 de noviembre, de Régimen del Personal
de la Guardia Civil, entre las reglas de comportamiento del guardia
civil que dispone el articulo 7, en su numero 14, afirma que el guar-
dia civil se preparara para alcanzar el mas alto nivel de competencia
profesional y para desarrollar la capacidad de adaptarse a diferentes
misiones y circunstancias, en la busqueda del eficaz desempefio de las



funciones asignadas al Cuerpo, para lo que dicha ley viene a dedicar
a la Ensenanza todo su Titulo IV, articulos 28 a 51.

En el catalogo de faltas, entre las faltas leves, encontramos el arti-
culo 9.6, que tipifica e/ incumplimiento de las directrices o pautas for-
mativas durante la instruccion o preparacion para el desempeiio de la
labor profesional.



3. Las sanciones disciplinarias

Alfredo Fernandez Benito
General auditor

1. CONCEPTOS GENERALES

El catalogo de sanciones que quedo6 aprobado en el articulo 11
LORDGOC, es reprension, pérdida de uno a cuatro dias de haberes con
suspension de funciones, pérdida de cinco a veinte dias de haberes con
suspension de funciones, suspension de empleo de uno a tres meses,
pérdida de destino, pérdida de puestos en el escalafon, suspension de
empleo de tres meses y un dia a seis afios y separacion del servicio.

La pregunta que surge inmediatamente es si existe una identidad
propia, una naturaleza juridica identificable y separada, de las sancio-
nes disciplinarias o si por el contrario, entre penas y sanciones existe
una relacion meramente cuantitativa y no cualitativa. Para dar res-
puesta a esta cuestion, que va mucho mas alla de la finalidad de nues-
tro estudio, tendriamos que analizar la discusion doctrinal entre los
que mantienen que el derecho administrativo sancionador en general,
tiene una naturaleza separada del derecho penal, y los que consideran
lo contrario; que estamos ante una mera cuestién topografica; que
son faltas disciplinarias o administrativas castigadas con sanciones
lo que asi se recoge en normas al efecto y que lo mismo es predicable
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de los delitos y faltas penales y sus correlativas penas. Que ambos de-
rechos comparten los fundamentos y los bienes juridicos protegidos.

Se trata de una cuestion vinculada al Estado democratico liberal mo-
derno, que distingue entre las facultades del poder ejecutivo y las propias
del poder judicial. Sin division de poderes la cuestion no tiene sentido
alguno. Historicamente, no ha existido una diferencia entre un derecho
sancionador administrativo y un derecho penal jurisdiccional; pues no
hay una distincioén entre facultades propias de la administracion como
algo separado de la propia de los jueces. El tema general de las relaciones
entre las potestades punitivas de la Administracion y el Derecho Penal es
dificil de analizar ante el acercamiento de ambas instituciones juridicas.
Una realidad muy compleja producto de cambios en todos los ambitos
cada vez mas acelerados implica un crecimiento exponencial de las potes-
tades sancionadoras de la Administracion. Los principios constituciona-
les y los acuerdos internacionales en materia de derechos fundamentales
implican que las garantias propiamente penales impregnen tal capacidad
de imposicion administrativa de castigos. En definitiva, el derecho san-
cionador administrativo y el penal son instrumentos con los que cuenta
el Estado para la proteccion y resguardo de determinados valores que se
consideran dignos de proteccion reforzada.

Sin entrar en discusiones puramente doctrinales, la posibilidad
de aplicar sanciones disciplinarias por la Administracién de impo-
ner sanciones, se encuentra recogida en el articulo 25.3 de la Cons-
titucion, cuando afirma «la Administracion civil no podra imponer
sanciones que, directa o subsidiariamente, impliquen privacion de
libertad». El nimero 1 del mismo articulo reconocia esta facultad a
la Administracion, al fijar el principio de legalidad, a mas del de tipi-
cidad, se establece que nadie puede ser sancionado sino por acciones
u omisiones que en el momento de producirse constituyan infraccion
administrativa segun la vigente legislacion.

De estos dos principios constitucionales deducimos el otorgamien-
to a la Administracion de facultades para fijar conductas a las que
aplicar sancion y la potestad para imponerlas. Con un limite; en una
discutida terminologia, proscribe a la Administracion no militar la
posibilidad de imponer sanciones que impliquen privacion de liber-
tad. A contrario sensu la Administracion militar si puede imponer
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este tipo de sanciones. La reserva que el Reino de Espafia mantuvo y
mantiene a los articulos 5 y 6 del Pacto Europeo de Derechos Huma-
nos, apuntalan esta interpretacion del contenido del articulo 25.3 de
la Constitucion. EI BOE numero 92 de 17 de abril de 2015 publica la
actualizacion de la reserva que ya se hizo en el momento de depositar
el instrumento de ratificaciéon del Convenio. Los términos son «En
consecuencia, el Reino de Espafia mantiene y actualiza su reserva,
registrada por la Secretaria General del Consejo de Europa el 20 de
febrero de 2015», en los siguientes términos: «Espana, de conformi-
dad con el articulo 64 del Convenio (hoy articulo 57), se reserva la
aplicacién de los articulo 5 y 6 en la medida en que resulten incompa-
tibles con la Ley Organica 8/2014, de 4 de diciembre (capitulo 11 del
Titulo I, Titulo II, Titulo III, capitulo I del Titulo IV, Titulo V y Dis-
posiciones adicionales cuarta y quinta), de Régimen Disciplinario de
las Fuerzas Armadas, promulgada el dia 4 de diciembre de 2014 y que
entrara en vigor el 5 de marzo de 2015. Madrid, 10 de abril de 2015».

(Qué es, pues, una sancion disciplinaria? Podemos considerar san-
cion a la privacion o restriccion de un derecho, especificamente pre-
vista y con contornos legalmente determinados, impuesta a través de
un procedimiento legalmente prevenido en una ley organica, como
consecuencia de ser declarado responsable de unos hechos descritos
como falta y por miembros de una jerarquia normativamente preve-
nida que mantienen con el eventualmente sancionado una relacion
estatutaria. De esta manera lo diferenciamos de las penas, que impo-
nen el poder judicial de forma exclusiva y también de las sanciones
que responden a la potestad de la administracion, en relacion con el
conjunto de los ciudadanos y no solo aquellos con los que mantiene
relacion de especial sujecion. Se diferencia, luego lo veremos con ma-
yor amplitud, el régimen disciplinario propio de la Guardia Civil del
que podriamos llamar estrictamente castrense, en que este ultimo —y
no asi el propio de la Benemérita—, puede imponer sanciones que
directa o subsidiariamente conlleven privacion de libertad.

Toda sancién disciplinaria implica privacién o restriccion de un
derecho.

La Ley, en concreto la LORDGC entre sus articulos 12 a 17, am-
bos inclusive, establece los contornos de cada sancién. No basta con
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el nomen iuris, es necesario que lo que realmente significa cada una
de ellas y lo que implica; hasta donde alcanza bien la privacién, bien
la restriccion del derecho, en gravedad y tiempo, debe quedar lo mas
perfectamente delimitado posible.

La LORDGC establece el procedimiento que puede concluir con
la imposicién de las sanciones; de forma especifica para cada tipo de
faltas en el Titulo IV de la misma.

Quien puede imponer sanciones y a quien, aparece claramente des-
crito en los articulos 2 y 25 a 37 LORDGC. Siempre es necesaria la
condicion de Guardia Civil del sujeto pasivo y con caracter general la
del activo; si bien con excepciones como pueden ser el caso del minis-
tro de Defensa, del subsecretario de Defensa o el director general de
la Policia y de la Guardia Civil. Un caso de sujeto pasivo sometido al
Régimen Disciplinario de la Guardia Civil, pero que no son estricta-
mente tales, son los alumnos de los centros docentes de formacion de
la Benemérita (art. 2.2 y 31 LORDGC).

2. CUERPOS POLICIALES ESPANOLES

Junto a los dos Cuerpos policiales de ambito nacional, la Guar-
dia Civil, de naturaleza militar y el Cuerpo Nacional de Policia, de
naturaleza no militar; existen en Espafia otros Cuerpos policiales. Es-
tos también observan un régimen disciplinario en el que se contienen
tanto conductas sancionables, como sanciones que le son aplicables a
las distintas infracciones disciplinarias de las que puedan ser protago-
nistas. Ademas de los Cuerpos de Policia Municipal o local, tenemos
policias autonomicas. En unos casos se tratard de miembros de los
Cuerpos de ambito nacional o local que cumplan funciones de tal
policia autondmica (a dia de la fecha seria la situacion de Galicia o
Canarias). En otro caso se trata de Cuerpos especificos de policias
propios de la Comunidad. Destacamos la Policia Foral de Navarra,
los Mossos D’Esquadra y el cuerpo de Policia de la Comunidad Au-
tonoma Vasca, la Ertzaintza. El Régimen disciplinario del Cuerpo
Nacional de Policia esta recogido en una norma especifica para tal
fin, la Ley Orgéanica 4/2010, de 20 de mayo. En concreto el tema de las
sanciones disciplinarias se encuentra en el art. 10 de la misma.



Las Policias de la Comunidad Autonoma Vasca, de Catalufia y de
la Comunidad Foral de Navarra incluyen su régimen disciplinario en
Ley tnica que regula cada Cuerpo en general. Asi la Ley 4/1992, de
17 de julio, en el caso Vasco y en concreto en sus art. 93 y 94 el tema
que estamos tratando; los art. 72y 73 de la Ley 10/1994, de 11 de julio
respecto a la Policia de Cataluna y por fin, el art. 62 de la Ley Foral
8/2007, de 23 de marzo en lo relativo a Navarra.

Cuando analicemos cada sancion veremos brevemente como que-
da regulada, en su caso la misma en cada una de estas.

3. ANTECEDENTES HISTORICOS

Como dijimos resulta muy complicado distinguir entre penas y
sanciones en situaciones juridicas anteriores al liberalismo. Si bien la
Guardia Civil nace como tal precisamente con el liberalismo, lo hace
en sus origenes. El hecho de que desde el principio se aplicara a la
misma el mismo régimen que el militar, implicéd que el deslinde entre
régimen disciplinario propiamente dicho y régimen jurisdiccional es-
tricto en el ambito de lo castrense, no fuere tan claro como en otras
orbitas de aplicacion punitiva del derecho sancionador publico. No
debemos olvidar que hasta finales en el siglo XX en el ambito del de-
recho punitivo militar, la autoridad judicial y la disciplinaria tendian
a ser la misma.

Entre 1890 y 1985 estuvo en vigor lo que en teoria constituye un
unico Codigo de Justicia Militar, que vendria a ser el propio del Ejér-
cito de Tierra de 1890, al que se unié las normas de la Marina de
Guerra recogidas en el Codigo Penal de la Marina de Guerra de 24
de agosto de 1889, se modificd para introducir el Ejército del Aire y
se vio afectado por diferentes vicisitudes, entre las que destaca la Ley
9/1980 de 6 de noviembre que intentaba adaptarlo a los principios
constitucionales hoy vigentes; lo que no fue obice para que el Tribu-
nal Constitucional anulara por inconstitucionales diferentes articulos
tanto precedentes como introducidos por la propia Ley, asi por STC
76/1982, de 14 de diciembre se declara inconstitucional el articulo 14
de la Ley Organica 9/1980, de 6 de noviembre por contrario al articu-
lo 24 de la Constitucion. En STC 151/1985, de 5 de noviembre se de-



clara inconstitucional el articulo 709 CJIM por contravenir el articulo
14 de la Constitucion.

El Cédigo de Justicia Militar tiene dos versiones principales, una
anterior a 1945 y otra posterior.

Por Ley de 12 de julio de 1940 se decreto6 la vigencia del CJM con
la redaccion que tenia el 14 de abril de 1931. Previamente por Ley de
5 de septiembre de 1939 se habia establecido que la version valida era
la de 27 de septiembre de 1890. En cualquier caso este Codigo tra-
ta conjuntamente los temas penales y disciplinarios; al igual que los
procedimentales y los de organizacion del sistema punitivo castrense.
Asi el articulo 699 establecia que las faltas militares seran corregi-
das directamente, mediante el oportuno esclarecimiento, por los jefes
respectivos con arreglo a las facultades de cada uno. Los corregidos
podrian llegar hasta el Rey, por conducto del Ministerio de la Guerra,
si no estuvieran de acuerdo con la sancion. Las faltas graves apare-
cian en el Capitulo II del Titulo XI; en el Capitulo I se establecian las
sanciones y estas eran de acuerdo con el articulo 310 para los oficiales
suspension de empleo hasta 1 afo, arresto de 2 meses y 1 dia hasta 6
meses y para los individuos de clase de tropa (en aquel momento los
suboficiales tenian tal condicidén) destino a un cuerpo de disciplina
de 1 a 6 anos, recargo en el servicio de 2 meses a 4 afios y arresto de
2 meses y 1 dia a 6 meses. Por su parte el Capitulo III establecia las
faltas leves, castigables de acuerdo con el articulo 311 del mismo para
los oficiales con apercibimiento, reprension o arresto en su casa o en
banderas hasta 8 dias y en castillo desde 15 dias a 2 meses y para
los individuos de clase de tropa recargo en acto se servicio mecanico,
deposicion de empleo y arresto en el cuartel o la compaiia hasta §
dias, en la prevencion hasta 15 dias y en el calabozo hasta 2 meses;
con expresa referencia a que los sargentos sufriran este ultimo con
separacion de los cabos y soldados. Exclusivamente para oficiales se
preveia ademas los procedimientos gubernativos cuando se conside-
rara que su conducta era perjudicial para el servicio por determinadas
causas no constitutivas de delito o falta especificamente prevenido.
El articulo 717 CJM establecia la sancion, en su caso «Los Oficiales
separados gubernativamente del servicio, quedaran fuera del Ejército,
sin poder volver a él, expidiéndoseles el retiro o la licencia absoluta,
segun corresponda por sus afos de servicio».



El CJM vigente hasta 1980, por su parte, mantenia la idea de un
Codigo unico en el que se contenia tanto lo penal, lo procesal, como
lo disciplinario y lo gubernativo. En materia disciplinaria establecia
en el Capitulo II del Titulo XV las faltas graves, mientras que las leves
ocupaban el Capitulo III del mismo. El articulo 415 establecia los cas-
tigos por las faltas graves, que podian ser para oficiales y suboficiales
arresto militar de 2 meses y 1 dia a 6 meses; para los individuos de
clase de tropa y marineria destino a un cuerpo de disciplina de 1 a 2
afios y arresto militar de 2 meses y 1 dia a 6 meses ¢ introduciendo la
posibilidad para los paisanos de arresto mayor de 2 meses y 1 dia a 6
meses. El articulo 416 a su vez establecia la sancién por falta leve que
para oficiales y suboficiales podia consistir en reprension o arresto
hasta 14 dias en casa o cuartel y en castillo de 15 dias a 2 meses; para
los individuos de clase de tropa y marineria recargo en acto de servi-
cio mecanico, deposicion de empleo y arresto hasta 2 meses. A partir
de una reforma establecida en Ley de 21 de abril de 1949 se establecid
para los paisanos que cuando eran responsables de una falta leve mi-
litar se les impusiera la entonces prevista en el Codigo Penal, pena de
arresto menor.

Todo lo anterior era de completa aplicacion a los Guardias Civi-
les, en su diferente nivel jerarquico. Los entonces llamados numeros,
tropa, se regulaban por lo propio de soldados y marineros; los subo-
ficiales como los suboficiales de las Fuerzas Armadas y los oficiales
y oficiales generales en idéntico régimen que el resto de los militares.

Por Ley Organica 12/1985, de 27 de noviembre se separan las cues-
tiones disciplinarias de las penales y procesales. A través de esta Nor-
ma que va a regular para las Fuerzas Armadas y la Guardia Civil
precisamente el régimen disciplinario. Respecto al tema de las sancio-
nes se prevén para faltas leves reprension, privacion de salida de Uni-
dad hasta 8 dias o permisos discrecionales hasta 1 mes y arresto de 1
dia a 30 dias en domicilio o Unidad; para las faltas graves arresto de
1 mesy 1 dia a 3 meses en Establecimiento disciplinario militar y pér-
dida de destino. Por otro lado, en seguimiento del sistema tradicional
del CJM, y para determinadas conductas reiteradas y graves, se prevé
para los militares profesionales sanciones disciplinarias extraordina-
rias y en concreto la pérdida de puestos en el escalafon, la suspension
de empleo y la separacion del servicio.



En tal situacidon y en respuesta a un recurso planteado por un
Guardia Civil contra una sancion de arresto que se le habia impuesto
en aplicacion de la antes dicha ley, el Tribunal Constitucional emite la
Sentencia 194/1989, de 16 de noviembre que si bien considera que no
se ha vulnerado la Constitucion al, provisionalmente, estar aplicando
las normas disciplinarias militares a la Guardia Civil iba ya siendo
hora de dar cumplimiento al mandato legal, de base constitucional,
de dotar a la Guardia Civil de un régimen disciplinario propio, pero
repetimos que esto es asi mientras no se prevea otra propia o singula-
ridades especificas (ATC 126511998 ), y aiiadimos que esta prevision
legislativa contenida en el art. 15.1 de la Ley organica 211986 y antes en
elart. 38.2 de la LO 611980, no puede quedar indefinidamente incumpli-
da, dando pie para una aplicacion transitoria, pero también indefinida,
del régimen, disciplinario militar. El legislador debe ser fiel a su propo-
sito, zanjando de una vez por todas indefiniciones legislativas sobre la
especialidad a estos efectos de la Guardia Civil, y regulando la materia
disciplinaria de técnicas de exclusion y de remision. Por lo que a los pre-
sentes recursos se refiere, es claro que del anterior analisis se deduce que
si era aplicable al recurrente el régimen disciplinario militar, sin que ello
signifique afirmar por nuestra parte ( pues tal manera quedo excluida de
la presente Sentencia en el fundamento primero) que la sancion fue la
adecuada o que se cumplieron las exigencias y garantias procedimenta-
les, puntos estos sobre los que no podemos pronunciarnos ahoray.

Como consecuencia de ello por Ley Organica 11/1991, de 17 de ju-
nio se desgaja el régimen disciplinario de la Guardia Civil del propio
de las Fuerzas Armadas.

En la materia que estamos estudiando la diferencia mas impor-
tante entre la nueva legislacion y la anterior; esto es, la contenida en
esta primera Ley Organica disciplinaria unica para la Guardia Civil,
consiste en que todavia en 1991 se contempla el arresto como posible
sancién para faltas leves (con una duracion entre uno y treinta dias,
en domicilio), y para falta grave (de un mes y un dia a dos meses en
Establecimiento Disciplinario Militar); tal prevision se encontraba en
el art. 10 de la Ley Organica 11/1991.

Esta situacion es modificada por una Sentencia del Tribunal Euro-
peo de Derechos Humanos de 2 de noviembre de 2006 «caso Acosta



Silva contra Espana»; en la cual entre otras consideraciones se con-
tiene la siguiente, La reserva espariola tenia y tiene todavia por objeto
«el régimen disciplinario de las fuerzas armadas». Aunque desde 1991 la
Guardia Civil, «fuerza y cuerpo de seguridad del Estado», y no «fuerza
armaday, tiene por imperativo legal, recordado por la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional, un régimen disciplinario especifico, diferente al
de las fuerzas armadas, y regulado por una Ley Orgdanica propia, la re-
serva no puede, en consecuencia, ampliarse a una norma cuya finalidad
es la segregacion del objeto reflejado en la reserva. Al ser esta pretension
contraria al Convenio, el Tribunal no pude admitirla.

En definitiva se consideraba por el Tribunal que la reserva que Es-
pafa realizo a los articulos 5 y 6 del Tratado Europeo de Derechos
Humanos, para el caso de las Leyes disciplinarias militares vigentes
en el momento de la firma del tratado, no era aplicable a una posterior
Ley disciplinaria propia de la Guardia Civil, que era consecuencia de
una resolucion del Tribunal Constitucional espafiol en el que se exigia
al legislador regulara un régimen disciplinario para la Guardia Civil
que fuera distinto precisamente del militar. Por lo tanto, era de plena
aplicacion al mismo la prevision de que unicamente una autoridad ju-
dicial pudiera imponer privaciones de libertad; concepto, el de priva-
cion de libertad, que también de acuerdo con la doctrina del Tribunal
Constitucional espanol, incluia los arrestos domiciliarios.

Como consecuencia de todo lo anterior la Ley Organica 12/2007,
de 22 de octubre, regula el régimen disciplinario de la Guardia Civil,
diferenciandolo del militar, con particularidades con respecto al pro-
pio de otros cuerpos policiales espaioles y sin incluir sanciones que
afecten al derecho de la libertad.

4. SANCIONES EN CONCRETO

El Capitulo IT del Titulo II, entre los articulos 10 a 19,la LORDGC
recoge las concretas sanciones que pueden imponerse a los autores
de infracciones disciplinarias propias de la Guardia Civil; a lo que se
afiade en el ultimo de los articulos citados los criterios de individuali-
zacion de la sancion aplicada.



En relacion con esta materia el Preambulo II de la Ley que esta-
mos analizando ya nos anuncia que la misma tiene como objetivo
encontrar un equilibrio correcto entre los instrumentos que el Cuerpo
de la Guardia Civil precisa para el mantenimiento de un modelo efi-
ciente, con la supresion de determinadas figuras juridicas que resultan
desfasadas. Se focaliza, en la materia de nuestro analisis precisamente
en la supresion del arresto como sancion.

El art. 11 LORDGC recoge el cuadro de sanciones aplicables a un
Guardia Civil en el ambito disciplinario.

Sanciones disciplinarias.
1. Las sanciones que pueden imponerse por faltas muy graves son:

» Separacion del servicio.

* Suspension de empleo desde tres meses y un dia hasta un
maximo de seis afnos.

» Pérdida de puestos en el escalafon.

2. Las sanciones que pueden imponerse por faltas graves son:

* Suspension de empleo de un mes a tres meses.

» Pérdida de cinco a veinte dias de haberes con suspension de
funciones.

* Pérdida de destino.

3. Las sanciones que pueden imponerse por faltas leves son:

* Reprension.
* Pérdida de uno a cuatro dias de haberes con suspension de
funciones.

4.1. Reprension

Recogida en el articulo 17 LORDGC es la reprobacion expresa
que por motivos disciplinarios, y por escrito, dirige al subordinado la
autoridad competente para imponerla de acuerdo con los criterios de
esta misma Ley.

De contornos similares a advertencias o0 amonestaciones respecto
a una mejor forma de prestar el servicio o cumplir la obligacion, se
caracteriza en la vigente LORDGC por dos elementos, sin los cuales
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perderia su condicion de verdadera sancion disciplinaria. Se realiza
por escrito y es consecuencia de un procedimiento disciplinario tasa-
do, el propio de las faltas leves. Contra la misma caben los correspon-
dientes recursos administrativos disciplinarios y en cuanto alcance
firmeza en tal ambito, los previstos jurisdiccionales.

Solo puede imponerse por faltas leves y es imperativa y tinica para
corregir el encubrimiento de la comision de una falta leve (art. 9.21
LORDGC).

En forma muy similar se encontraba regulada en la Ley Organica
11/1991,de 17 dejunio, que también,comoelactualart. 17.2 LORDGC
excluia la advertencia o amonestacion verbal sin caracter disciplina-
rio, de su concepto.

Esta sancion aparece con el mismo nombre en el régimen discipli-
nario de la Fuerzas Armadas; como apercibimiento en del Cuerpo
Nacional de Policia, Ertzaintza y Policia Foral de Navarra y como
amonestacién por escrito, en el propio de los Mossos D’Escuadra.

4.2. Pérdida de haberes con suspension de funciones

Definida en el articulo 16 LORDGC, puede imponerse tanto por
falte leve como por falta grave. Implica una pérdida de retribuciones
durante el tiempo de extension de la sancidn, que puede ser entre 1 y 4
dias para las faltas leves y entre 5 y 20 dias para las graves.

Aunque aparentemente pueda parecer una sancion similar a la
posterior prevenida en la Ley Organica del Régimen Disciplinario de
las Fuerzas Armadas (LORDFAS), 8/2014, de 4 de diciembre, y en
concreto en el articulo 14 de la misma «sancion economica», también
aplicable a faltas leves —de 1 a 7 dias— y graves —de 8 a 15 dias—; no
es asi. Difieren muy notoriamente. En el caso del régimen disciplinario
de la Guardia Civil la pérdida de los emolumentos correspondientes
a los dias objeto de sancidn, también implican necesariamente y con
la misma duracion, suspension de funciones. Ademas, los criterios de
fijacion de la cantidad concreta que ha de retraerse al sancionado a
quien se aplica esta medida, son distintos.

La sancion economica LORDFAS es puramente tal; no im-
plica suspension de funciones. En palabras del articulo 14.1 in fine
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LORDFAS ademas «No producira cambio en la situacién adminis-
trativa del sancionado». En definitiva, los contornos de fijacién y
caracteristicas de la llamada sancidén econdmica en el sistema disci-
plinario de las Fuerzas Armadas son paralelos, cuando no idénticos,
a una multa.

Por el contrario, en el caso de la Guardia Civil la pérdida de ha-
beres no aparece como un castigo en si mismo. Este se desplaza hacia
la imposicién de dias de suspension de funciones y es como conse-
cuencia de ello por lo que se pierden los haberes. Fue un correctivo
novedoso en el régimen disciplinario relacionado con lo militar que
se introdujo para la Guardia Civil en la Ley Organica 11/1991; en
concreto en su art. 12.

La regulacion de esta sancion no se ha modificado desde las previ-
siones de la Ley de 1991 y sigue guardando una proporcion entre los
dias de suspension de funciones habituales y la consecuencia econo-
mica de pérdida de haberes.

El art. 67 LORDGC determina la forma de ejecutar esta sancion.
Para la determinacion de la cantidad que corresponda aplicar se to-
mara como base la totalidad de las remuneraciones integras mensua-
les que percibiese el corregido en el momento de la comision de la
falta. Se divide la dicha cantidad por treinta y se multiplica el resulta-
do por el numero de dias de sancidén impuestos.

Ademas, cuando la sancion lo sea por falta grave, podra el co-
rregido previa comunicacion al correspondiente 6rgano, fraccionar
el pago durante los cinco meses siguientes al de la imposicioén de la
sancion.

Otros cuerpos policiales, como el Cuerpo Nacional de Policia,
la Ertzaintza o los Mossos D’Escuadra mantienen este tipo de
correctivos, haciendo hincapié en la suspensién de funciones, que
es la denominacion; de tal manera que la consecuencia econdémi-
ca, aunque se aplica, no forma parte del nombre del correctivo.
Ademas de la Guardia Civil, la Policia Foral de Navarra sigue
usando el nomen iuris «pérdida de retribuciones con suspension
de funciones».
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4.3. Pérdida de destino

El articulo 15 LORDGC regula la sancion de pérdida de destino
como el cese en el que viniera ocupado el infractor, quien durante 2
afios no podra solicitar otro en la misma unidad o especialidad que
determine, de manera motivada y atendiendo a la relacidn directa con
la infraccidn cometida, la resolucidon sancionadora.

Si bien ya existia la pérdida de destino en el art. 14 LORDGC, se
ha modificado lo relativo a aquello que va mas alla del puntual cese en
el puesto que se estaba ocupando. Con anterioridad se establecia que
durante dos afos no podria solicitarse nuevo destino «en la demarca-
cion territorial de la Comandancia en la que prestaba servicio al ser
sancionado». Ahora ello puede ser en una unidad o especialidad de-
terminada y con dos condiciones. Debe motivarse y estar relacionado
la conducta con esta sancion.

Obviamente cualquier resolucidén sancionadora debe ser motiva-
da; por lo que en el caso presente hemos de entender que debe existir
una especifica motivacion de haberse elegido en concreto la pérdida
de destino entre las opciones de correccion con las que cuenta la Au-
toridad sancionadora y establecerse una relacion directa con la con-
veniencia de tomar tal medida en atencion al hecho que se corrige.

No debe confundirse esta sancion con el cese de destino acordado
administrativamente, que no disciplinariamente, por motivos profe-
sionales o de pérdida de capacidades individuales.

Esta sancion esta recogida también en el art. 17 LORDFAS y en las
normas de la Policia Foral de Navarra y los Mossos D’Escuadra que
la prevén como traslado con o sin cambio de residencia; la Ertzaintza
unicamente como traslado, al igual que el Cuerpo Nacional de Policia.

4.4. Pérdida de puestos en el escalafon

El Art. 14 LORDGC regula la pérdida de puestos en el escalafon.
Supondra para el sancionado el retraso en el orden de escalafona-
miento, dentro de su empleo, del nimero de puesto que se determine
en la resolucidon del Expediente que, en ninglin caso, podra ser supe-
rior a un quinto ni inferior a un décimo, del nimero de componentes
de su empleo.
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Pocas diferencias con la regulacion anterior de esta sancion ex-
cepto que se establece un cupo minimo de un décimo del ntimero de
los componentes de su empleo, aunque se mantiene el maximo de un
quinto que ya aparecia en la LORDGC 1991.

Es una sancién prevista inicamente para faltas muy graves y con
dificil aplicacion practica. Si el sancionado es el ultimo del escalafon,
resulta imposible su ejecucion; las consecuencias son completamente
diferentes segin el momento en que la sancion se haga efectiva. Si
coincide con un momento de clasificacion, si ya se ha ascendido entre
que se cometio el hecho y este se corrige, si se ha sido seleccionado
para ascenso en ese mismo interin, etc.

Esta sancién ya no se contempla en el régimen disciplinario de
las Fuerzas Armadas. Una muy similar aparece para los Mossos
D’Escuadra. Se trata de inmovilizacion en el escalafon para un perio-
do no superior a cinco afios.

4.5. Suspension de empleo

Regulada en el art. 13 LORDGC esta prevista para faltas graves
y muy graves.

La sancién de suspension de empleo implica el pase a la situacion
administrativa del mismo nombre, privando al interesado de todas las
funciones propias de su empleo por el periodo que se determine; ten-
dra los correspondientes efectos econdmicos; el sancionado quedara
inmovilizado en su puesto y empleo y el tiempo transcurrido no sera
de abono para el servicio.

Concluida que fuera la suspension finalizara la inmovilizacién en
el empleo; pero la pérdida de puesto sera definitiva.

Si la suspensién de empleo, que puede imponerse desde un mes
hasta un maximo de seis afos, tiene una duracioén superior a seis me-
ses, ello determinara el cese en el destino que venia ocupando el corre-
gido; asi como la imposibilidad de obtener otro, durante un periodo
de dos afios, en la misma unidad o especialidad que determine la re-
solucion sancionadora.
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Con parecido momen iuris y efectos similares se prevén, una pena
accesoria, recogida en el articulo 15 del vigente Cédigo Penal Militar
«suspension militar de empleo, con los efectos recogidos en el art.
18 del mismo Codigo Penal Military»; igualmente la Ley 42/1999, de
25 de noviembre que regula el régimen de personal del Cuerpo de
la Guardia Civil, en su art. 84, regula la situacion administrativa de
suspension de empleo relacionada, entre otras, con encontrarse priva-
do de libertad a consecuencia de la aplicacion bien del Cédigo Penal
Militar bien del Codigo Penal ordinario.

La sancion disciplinaria propiamente dicha es aplicable a las faltas gra-
ves y muy graves. Como sancion por falta grave se puede aplicar de un mes
a tres meses. Por falta muy grave desde tres meses y un dia hasta seis anos.

Destaca la consecuencia econdmica; que en la situacion actual, y
en aplicacién de normas sobre situaciones administrativas de la Guar-
dia Civil, se ha fijado en un 75 % de las retribuciones basicas, mas las
prestaciones familiares, pensiones de mutilacion y recompensas a que
se pudiera tener derecho (art. 91.7 de la Ley 29/2014, de 28 de noviem-
bre del Régimen de Personal de la Guardia Civil).

Esta sancion en otros Cuerpos policiales sustituye a la economica,
o se confunde con ella. Un Policia en suspensién de empleo no realiza
ninguna funciéon durante un determinado tiempo y pierde todos los
emolumentos que le corresponderian durante el mismo. En el Cuerpo
Nacional de Policia puede ir de un dia a seis afios; en la Ertzaintza de
un dia a cuatro afios; los Mossos D’Escuadra de un dia a seis afios y
los miembros de la Policia Foral Navarra puede ser sancionados desde
un dia a tres afios. Salvo esta ultima que como la Guardia Civil solo
prevé la situacion para faltas graves y muy graves; los anteriores tam-
bién, con escasa duracion, la puede aplicar para faltas leves.

Las Fuerzas Armadas prevén la misma sancion para faltas muy
graves; con una duracién de entre un mes y un afio con caracter gene-
ral, solo aplicable a militares profesionales.

4.6. Separacion del servicio

El Art. 12 LORDGC nos dice que la separacién del servicio su-
pondra la pérdida de la condicion militar de carreara de la Guardia
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Civil, con pérdida de los derechos profesionales adquiridos excepto
los derechos pasivos que hubiese consolidado el asi corregido.

Se trata de una regulacion con ciertas diferencias en la inmediata
anterior Ley Organica 11/1991, de 17 de junio, en concreto en su art.
17 en aquella una excepciodn a la pérdida de los derechos profesionales
era también el empleo militar, ahora se trata de una, desde el punto de
vista profesional, radical ruptura de la relacion entre el Guardia Civil
que deja de serlo y la Institucion. De esta manera, por ejemplo, el art.
95.3 de la Ley 29/2014, de 28 de noviembre, que regula el Régimen
de Personal de la Guardia Civil, establece incluso que la aplicacion
de esta medida en ningtin caso implicara el pase del afectado a retiro.

Por otra parte, esta sancién se diferencia de la, con idénticos con-
tornos, contenida en el art. 20 LORDFAS en que aquella impide al
militar reingresar en la Fuerzas Armadas voluntariamente; pero no
excluye una llamada forzosa en caso de movilizacion; lo que no cabria
se produjera en el ambito de la Guardia Civil.

Es la media mas rigurosa prevista e implica la desvinculacion, per-
sonal, de tal manera que el corregido deja de ser a todos los efectos
un Guardia Civil.

No obstante, tal radicalidad, que ahora incluye el empleo que se
hubiera consolidado, determinadas cuestiones de proteccion social
y sanitaria es posible sean mantenidas. Asi podra seguir acogido al
Régimen Especial de la Seguridad Social de las Fuerzas Armadas
(ISFAS), siempre que no pertenezca a otro régimen de Seguridad So-
cial y abone la cuantia integra tanto de las cotizaciones a cargo del
Estado como las que corresponden al interesado (articulo 3.3 del Real
Decreto Ley 1/2000, de 9 de junio de la Seguridad Social de las Fuer-
zas Armadas).

El art. 95 de la citada Ley 29/2014, que regula el Régimen de Per-
sonal de los miembros de la Benemérita incluye la aplicacion de esta
medida disciplinaria como una de las causas de pérdida de la condi-
cién de Guardia Civil.

La misma LORDGC en su disposicion adicional sexta, modi-
fica la Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuer-
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pos de Seguridad; que a los efectos que estamos viendo establece
en su art. 15.1 parrafo segundo, que para, la imposicion de esta
sancién sera competente el ministro de Defensa, a propuesta del
de Interior.

La Sala Quinta del tribunal Supremo en Sentencia de 28 de febrero
de 1992, establecié que se trata de una sancion de cardacter perma-
nente, definitiva y de ejecucion instantanea, agotandose sus efectos tan
pronto se ha producido la baja en el Cuerpo.

Se trata de una sancion prevista en todos los regimenes disciplina-
rios policiales que estamos comparando. Art. 10.1 a) de la Ley Disci-
plinaria CNP, art. 72.1 a) de la Ley de la Policia Catalana; art. 93.1 a)
de la Ley de la Comunidad Autéonoma Vasca; o art. 62.3 b) de la Ley
de la Policia Foral; sin obviar el art. 14 a) del Real Decreto 33/1986,
de 10 de enero sobre el régimen disciplinario de los funcionarios en
general.

5. CRITERIOS DE GRADUACION DE LAS SANCIONES

El articulo 19 LORDGC regula los elementos que han de ser teni-
dos en cuenta para, entre los diferentes tipos de sanciones aplicables a
una determinada falta, elegir el mas adecuado, y dentro de este, en ¢l
caso que sea posible, adecuar su duracion o intensidad punitiva a las
circunstancias que especificamente se recogen.

Las cuestiones de proporcionalidad e individualizacion tienden a
confundirse con el principio de legalidad, mediante el desplazamiento
de una cuestion que afecta al correctivo adecuado que corresponda
a una falta ya calificada, hacia la calificacion misma. Los operado-
res juridicos, en los diferentes niveles de participacidon en un procedi-
miento disciplinario, se encuentran a menudo con esta confusion. Se
pretende que un determinado hecho estaria mejor calificado en una
falta de menor entidad de naturaleza al menos analoga y como fun-
damento se cita el principio de proporcionalidad.

En realidad, el principio de proporcionalidad exige que la falta
esté calificada y es independiente de la calificacion misma. Solo ante
una falta asi considerada cabe aplicar este principio que afecta a la
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sancion mas adecuada, dentro de las legalmente previstas para cada
tipo, leve, grave o muy grave.

El parrafo inicial citado articulo 19 LORDGC establece con crite-
rio general que la sancion guardara proporcionalidad con la gravedad
del hecho que concurrieran. La doctrina jurisprudencial en las cues-
tiones como la proporcionalidad y la individualizacion aparece reco-
gida en multitud de sentencias. La Sala Quinta del Tribunal Supremo
es una de 29 de julio de 2015 «Ante similar alegacién, deciamos, en
nuestra Sentencia de 17 de Febrero pasado, que “La proporcionalidad
—principio apuntado en el articulo 106.1 de la Constitucidon y positi-
vamente recogido en el articulo 19 de la LORDGC, 12/2007— juega
como regla de eleccion de la mas adecuada”, entre las posibles sancio-
nes a imponer, a la conducta antidisciplinaria realizada, de tal forma
que lo determinante de dicha eleccion sera, precisamente, la entidad y
circunstancias de la infraccidn, genéricamente contemplada. Es, pues,
la correspondencia que ha de existir entre los hechos que definen la
conducta del presunto autor y las sanciones legalmente estableci-
das, la armonia o adecuacion objetiva, en suma, entre la infraccion
y la sancién. El citado precepto, determina que “las sanciones que se
impongan en el ejercicio de la potestad sancionadora atribuida por
esta Ley guardaran proporcién con la gravedad y circunstancias de
las conductas que las motivan y se individualizaran atendiendo a las
vicisitudes que concurran en los autores y a las que afecten al interés
del servicio”. Propiamente, pues, el juicio sobre la proporcionalidad
de la sancién es competencia del legislador, que establece por Ley el
elenco de sanciones a imponer a los distintos tipos de infracciones,
segun la gravedad de las mismas. Ahora bien, como todo juicio no
reglado sistematicamente hasta sus ultimas consecuencias es un juicio
de razonabilidad, requiere, ademas, que las leyes contengan unos cri-
terios complementarios de dosimetria sancionadora que respondan a
las exigencias de la justica, satisfaciéndolas en su plenitud. Este cri-
terio es el de la individualizacién de la sancion, que no es mas que la
“singularizacion” del caso o especificacion de las circunstancias que
concurran “ex articulo 197, ajustando la sancion ya valorada —segun
criterio de proporcionalidad— al caso particularizado, precisamente a
la vista de las vicisitudes concurrentes en los autores y la afeccion que
pueda afectar al interés del servicio. En palabras de nuestra senten-
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cia de 23 de septiembre de 2011, “las sanciones que se impongan en
el ejercicio de la potestad sancionadora atribuida por esta Ley guar-
daran proporcion con la gravedad y circunstancias de las conductas
que las motivan y se individualizaran atendiendo a las vicisitudes que
concurran en los autores y a las que afecten el interés del servicio”,
estableciendo a continuacion los criterios que han de tenerse n cuenta,
actuando bajo el principio de proporcionalidad, para la graduacién
de la sancién que se vaya a imponer y que hacen méritos con carac-
ter general a la intencionalidad, la reincidencia, el historial profesio-
nal (solo valorable a estos efectos como circunstancia atenuante), la
incidencia sobre la seguridad ciudadana, la perturbacion en el nor-
mal funcionamiento de la Administracion o de los servicios que le
estén encomendados y el grado de afectacion de la falta cometida a
los principios de disciplina, jerarquia, subordinacion, asi como a la
imagen de la Institucion». Es, pues, la correspondencia que ha de exis-
tir entre los hechos que definen la conducta del presunto autor y las
sanciones legalmente establecidas, la armonia o adecuacién objetiva,
en suma, entre la infraccidén y la sancion. Y es doctrina de esta Sala,
y asi lo venimos diciendo con reiterada virtualidad que la proporcio-
nalidad de las sanciones incumbe establecerla en primer término al le-
gislador, que crea los tipos disciplinarios y prevé las correcciones que
considera aplicables a las infracciones (por todas sentencias 26.06.12
y 22.02.13), correspondiendo luego a la autoridad sancionadora en el
ejercicio de la potestad que le es propia, a quien incumbe decidir sobre
la proporcionalidad y eventual individualizacién de la sancion elegida
en términos de razonable motivacion, de manera que la que se impon-
ga represente adecuada respuesta a la antijuridicidad del hecho y a la
culpabilidad del autor, correspondiendo verificar la legalidad de lo
actuado al 6rgano jurisdiccional (sentencias 22.06.2009 ; 29.06.2009 ;
04.02.2010 y 06.07.2010 y 02.11.11, entre otras)».

El art. 19 cita entre los criterios que pueden servir para graduar
la sancion la intencionalidad, la reincidencia, el historial profesional
—que solo puede jugar como circunstancia atenuante— la incidencia
sobre seguridad ciudadana, la perturbacion en el funcionamiento de
la Administracién o del servicio o el grado de afectacion a, los princi-
pios de disciplina, jerarquia, subordinacién, asi como a la imagen de
la Institucion. En el caso concreto de las faltas graves y muy graves
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que se impongan como consecuencia de haber sido condenado por la
jurisdiccidn, se valorara la cuantia y entidad de la pena; asi como la
relacion de la conducta delictiva con las funciones y tareas propias.

Todos estos elementos han de ser tenidos en cuenta tanto para
intensificar como para aminorar la severidad de la sancidén concreta
elegida y a ellos ha de referirse la resolucion sancionadora, que en esta
materia como en todas las esenciales, debe ser motivada. No obstan-
te, no pueden tenerse en cuenta, ni para aumentar ni para disminuir
la intensidad punitiva, aquellos elementos objetivos o subjetivos que
formen parte esencial de la descripcion —el tipo— de la falta misma
o fueran tan inherentes que si la concurrencia de ellos sencillamente
la falta no existiria.

Unaexcepcionatodoloanteriorsecontieneenelart.9.21 LORDGC
que determina una Unica sancion, reprension, para la falta consisten-
te en el encubrimiento de la comision de una falta leve.

Todas las normas disciplinarias policiales contienen los criterios
de graduacion en la imposicion de correctivos, muy similares entre si.
Inciden en la intencionalidad, el perjuicio para el servicio y la imagen
de la Institucion especialmente (art. 12 CNP, art. 73 para los Mossos
D’Escuadra, art. 94 Ertzaintza, art. 62.7 Policia Foral). Ver el art. 12
de la Ley Organica 4/2010, de 20 de mayo para el Cuerpo Nacional de
Policia; el Articulo 73 de la Ley 10/1994, de 11 de julio para los Mos-
sos D’Escuadra; el articulo 94 de la Ley 4/1992, de 17 de julio respecto
a la Ertzaintza y en relacién con la Policia Navarra el articulo 62.7 de
la Ley Foral 8/2007, de 23 de marzo.

6. ALUMNOS

La LORDGC contiene en su art. 18 unas normas especificas de
aplicacion del régimen disciplinario a los Alumnos de Centros docen-
tes de formacion de la Guardia Civil.

Distingue entre alumnos que ya ostentaran la condicion de Guar-
dia Civil antes de convertirse en tales y el resto. A los primeros les
seran de aplicacion con caracter general las medidas sancionadoras
que hemos analizado; si bien las sanciones de separacion del servicio,
suspension de empleo y pérdida de destino conllevaran la accesoria de
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la pérdida de condicion de alumno en el Centro docente. Esto es, las
dichas medidas sancionadoras tendran plena eficacia para su condi-
cion de Guardia Civil, y conllevaran ademas la baja en el Centro. Se
trata de un anadido a la aplicacion general que es idéntica a la de un
guardia civil que no fuera alumno de un Centro de la Benemérita. La
diferencia es que en caso de ser alumno ademas de la plena eficacia de
la sancién aplicada como a cualquier otro guardia civil, si la medida
disciplinaria que se adopt6 fuera una de las dichas, tendra la accesoria
de baja en el Centro docente.

Al resto de los alumnos, y sin perjuicio de la prevision del art. 2.2
LORDGC de estar también sometidos a las normas especificas aca-
démicas se les podra Ginicamente sancionar con reprension y suspen-
sion de haberes y servicios de uno a cuatro dias si son autores de una
falta leve. Si cometen una falta grave o muy grave cabe imponerles
suspension de haberes y servicios de cinco a veinte dias o baja como
alumno del Centro docente.

Las sanciones se cumpliran sin perjuicio de la participacién del
alumno en las actividades de caracter académico.

La sancién de baja como alumno supondra la pérdida de la con-
dicion de tal, asi como del empleo eventual que hubiere alcanzado. El
art. 18.6 LORDGC concluye que ello no afectard a la condiciéon de
guardia civil que pudiera tener antes de ser nombrado alumno.

La sancion de suspension de haberes y servicios implica la pérdida
de las retribuciones que pudieran corresponderle por los dias objeto
de la sancidn, asi como la suspension de servicios por el mismo pe-
riodo.

Elart.2.2 dela Ley 10/1994, de 11 de julio, establece que los miem-
bros del Cuerpo Nacional de Policia en practicas quedan sometidos
al régimen disciplinario del reglamento del centro docente policial y
con caracter supletorio sino se esta ante una falta docente al sistema
comun del Cuerpo, «sin perjuicio de las normas especificas que regu-
len su procedimiento de selecciony.
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Elreglamento que desarrollala Ley 10/1994, de 11 de julio, respecto
a los Mossos D’Escuadra, repite casi literalmente lo citado respecto al
Cuerpo Nacional de Policia y también en el art. 2.2.

La Ley 4/1992, de 17 de julio, en lo relativo a la Ertzaintza, que los
funcionarios en practicas estaran sometidos a las normas de régimen
disciplinario establecidas por el centro de formacion correspondiente
y con caracter supletorio a las propias del Cuerpo de Policia de la
Comunidad Auténoma Vasca.

ABREVIATURAS USADAS:

LORDGC: Ley Organica del Régimen Disciplinario de la
Guardia Civil. puede referirse a la vigente o a la anterior.
Pacto: normalmente va referido al Convenio Europeo para la
proteccion de Derechos Humanos y Libertades Fundamenta-
les hecho en Roma el 4 de noviembre de 1950.

CP: Codigo Penal.

BOE: Boletin Oficial del Estado.

CJM: Cédigo de Justicia Militar.

STC: Sentencia del Tribunal Constitucional.

STS: Sentencia del Tribunal Supremo.

LORDFAS: Ley Organica del Régimen Disciplinario de las
Fuerzas Armadas; puede referirse a la vigente o a cualquiera
de las anteriores.
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4. Extincion de la responsabilidad disciplinaria

Antonio Lopez Urgoiti
Coronel auditor

1. INTRODUCCION

Una de las caracteristicas del derecho sancionador es la de, una
vez concluido un procedimiento para la determinacion de responsabi-
lidades administrativas y declaradas estas, contar la Administracion
con instrumentos para ejecutar dichas responsabilidades.

Para dar cumplimiento a tal fin, la ley establece una serie de proce-
dimientos, los cuales dan lugar a una serie de sanciones que originan
y traen como consecuencia fundamental la exigencia de una respon-
sabilidad disciplinaria la cual queda extinguida por diferentes causas,
las cuales vienen recogidas en el art. 20.1 de la Ley de Régimen Disci-
plinario de la Guardia Civil.

No siempre que se impone una sancion es cumplida y ello pue-
de tener lugar por una serie de circunstancias sobrevenidas, las
cuales unas son anteriores a la resolucion declarativa de respon-
sabilidad y como tales son recogidas en la misma, mientras que
otras aparecen posteriormente y vienen a anular la eficacia del
Acuerdo punitivo.
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Articulo 20. Causas de extincion.

1. La responsabilidad disciplinaria se extingue por el cumplimiento
de la sancion, por la prescripcion de la falta o de la sancion y por
el fallecimiento del interesado.

Al igual que las relaciones juridicas de todo tipo, nacen, producen
sus efectos y concluyen o se extinguen, en la relacion disciplinaria,
que es la que se entabla entre el supuesto infractor y la autoridad con
potestad sancionadora, concurren causas llamadas por la Ley a poner
término a la sucesion de actos que constituyen el procedimiento.

La Ley de Régimen Disciplinario de la Guardia Civil, en su art. 20,
se refiere a tres causas de extincidn de la responsabilidad disciplinaria:
el cumplimiento de la sancion, la prescripcion y el fallecimiento, a
diferencia de lo establecido por la Ley de Régimen Disciplinario de
las FAS que, en su art. 23, dispone que las causas de extincién de la
responsabilidad disciplinaria son, ademas de las sefialadas, la pérdida
de la condicion de militar y el pase a retiro.

El nimero 2 del art. 20 de la LORDGC dispone lo siguiente:

2. Si durante la sustanciacion de un procedimiento sancionador el
interesado dejara de estar sometido a la presente Ley, se dictara reso-
lucion ordenando el archivo del expediente con invocacion de su causa.
Si el expediente se instruye por falta muy grave y el interesado volviera
a quedar sujeto a la presente Ley, se acordara la reapertura del proce-
dimiento, siempre que no hayan transcurridos cuatro aiios desde que se
hubiera producido la causa que motivé el archivo de las actuaciones.

Se establece en este precepto de forma expresa el tipo de reso-
lucién, en concreto el archivo, que corresponde en los casos en los
cuales durante la tramitacion de los procedimientos disciplinarios es-
tablecidos en la Ley ritual dejara el interesado de estar sometido a la
LORDGGC. La propia Ley en el art. 2 regula el ambito de aplicacién
de la Ley, senalando las situaciones militares a las cuales no les es de
aplicacion la norma disciplinaria, todo ello en relacion con el art. 1y
concordantes de la Ley 11/2007, de 22 de octubre, reguladora de los
Derechos y Deberes de los miembros de la Guardia Civil.
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En relacion con lo anterior, hay que tener en cuenta que la refe-
rencia al reinicio del procedimiento y a la tramitacion del mismo en
su integridad, implica que de darse las circunstancias que el propio
precepto establece, se tramitara el procedimiento hasta su conclusion.

La filosofia de la norma es clara y recoge una realidad. Si toda nor-
ma disciplinaria tiene como finalidad preservar un especial modo de
comportamiento de quienes voluntariamente han contraido un vinculo
con el estado o con la Administracion en cualquiera de sus manifesta-
ciones, en el momento que ese vinculo desaparece temporal o definiti-
vamente decae el interés en ejercicio de las potestades punitivas.

A continuacion, se pasan a examinar todas las circunstancias que
la ley recoge como causas que extinguen la responsabilidad discipli-
naria.

2. CUMPLIMIENTO Y EJECUCION DE LAS SANCIO-
NES. ARTICULOS 66, 67, 68, Y 69 DE LA LRDGC

El cumplimiento es la forma natural de liquidacion de la obliga-
cién adquirida con la Administracion de responder por la infraccion
de intereses juridicos vinculados a un cddigo deontoldgico libremente
asumido.

Articulo 66. Ejecutividad de las sanciones.

1. Las sanciones impuestas seran inmediatamente ejecutivas, no
suspendiendo su cumplimiento la interposicion de ningun tipo de
recurso, administrativo o judicial.

2. Las sanciones comenzaran a cumplirse el mismo dia en que se
notifique al infractor la resolucion por la que se le imponen, si en
ésta no se dispusiere, motivadamente lo contrario.

3. De no ser posible el cumplimiento de la sancion en el momento en que
se dicte la resolucion, por hallarse el funcionario en situacion adminis-
trativa que lo impida, ésta se hara efectiva cuando su cambio de situa-
cion lo permita, salvo que haya transcurrido el plazo de prescripcion.

4. No cabra la suspension o inejecucion de las sanciones impuestas
salvo en los supuestos previstos en los articulos 69 y 77 y con las
limitaciones establecidas en ellos.
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La regla general en el Derecho Administrativo sancionador que
impide a la Administracidén ejecutar las sanciones sin que hayan ga-
nado firmeza en via administrativa, encuentra una excepcion en el
ambito castrense, donde nos hallamos ante el principio de inmediata
ejecutividad de las sanciones disciplinarias'.

La razon de esta premura ejecutiva se suele radicar en la necesaria
ejemplaridad de las sanciones disciplinarias para evitar que proliferen
los comportamientos antidisciplinarios que tan pernicioso efecto pro-
ducen en unidades militares.

Siendo un fin primordial del régimen disciplinario castrense la
conservacion de la disciplina —como facilmente se desprende de su
denominacién— se considera innegable que la conservacion de la
misma puede exigir la adopcion de medidas cautelares tendentes a
tal fin, incluso podria justificar la prevision de supuestos legales de
coaccion directa, que evidencien ante los destinatarios de la nor-
ma, que la infraccidén produce efectos inmediatos y visibles, y ello
con independencia, de que la sancion produzca sus efectos, bastante
tiempo después, cuando frecuentemente ya se ha difuminado en la
memoria colectiva cual fue el motivo factico de la respuesta disci-
plinaria.

La consideracién de la inmediata ejecutividad de las sanciones dis-
ciplinarias castrenses como instrumento para mantener la disciplina
parte de una confusion entre tres instituciones juridicas claramente
diferenciadas: la denominada auto tutela ejecutiva, las medidas caute-
lares o provisionales y la denominada coaccidn directa. Sin entrar en
las profusas consideraciones que tales conceptos doctrinales generan,
cabe sefialar que la auto tutela ejecutiva no es sino la facultad que po-
see la Administracidn de ejecutar por si misma sus actos, mientras que
las medidas provisionales son aquellas de cardcter cautelar, preventi-
vo o asegurador que, como explicitamente sefiala el art. 72 LRJ-PAC,
tiendan a asegurar la eficacia de la resolucion que pudiera recaer en el

' La inmediata ejecutividad de las sanciones disciplinarias militares y el
derecho a la tutela judicial efectiva. FERNANDO GONZALEZ ALONSO.
Revista General de Derecho Administrativo 36 (2014).
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procedimiento®, por Gltimo la coaccidn directa persigue la rectificacion
inmediata de una situacion de hecho [ ... ] que es por si misma contraria
al orden y que demanda por ello una reaccion instantdnea, que no permi-
te el sistema normal de una decision declarativa previa y de una opcion
de cumplimiento voluntario.

Las sanciones comenzaran a cumplirse el mismo dia en que se no-
tifique al interesado la resolucion por la que se impongan (art. 66.2
LORDGC).

Todas las normas disciplinarias, de corte militar han venido reco-
giendo este principio de la ejecutividad inmediata de las sanciones des-
de el momento mismo de la notificacion de la sancion circunstancia que
obviamente presupone que el sancionado se muestre anuente a ser noti-
ficado, cosa que no siempre sucede, y que con mas frecuencia de lo con-
veniente da lugar a los mecanismos de notificacion presunta que con
buen criterio ha incorporado el legislador en el art. 44 de la LORDGC?.

La redaccion del art. 66.2 es fiel transcripcion el art. 54.2 de la ante-
rior Ley 11/91 con la unica diferencia de exigir motivacion en el caso que
se dispusiera una fecha distinta de la notificacion para el cumplimiento.

2 La inmediata ejecutividad de las sanciones disciplinarias militares y el
derecho a la tutela judicial efectiva. FERNANDO GONZALEZ ALONSO.
Revista General de Derecho Administrativo 36 (2014).

3 Articulo 44. Prdctica de notificaciones.

I+ Las notificaciones se practicaran por cualquier medio que permita tener
constancia de la recepcion por el interesado, asi como de la fecha, la
identidad y el contenido del acto. La acreditacion de la notificacion
efectuada se incorporard a las actuaciones.

2. Cuando el interesado rechace la notificacion de una resolucion o de un
acto de tramite, se hara constar en las actuaciones, especificandose las
circunstancias del intento de notificacion, y se tendra por efectuado el
mismo siguiéndose el procedimiento.

3. Cuando no se pueda practicar una notificacion, por no ser localizado el
interesado en su unidad de destino o encuadramiento, o en su domicilio
declarado, la notificacion se efectuara por medio de edictos en el tablon de
anuncios de su unidad de destino o encuadramiento y en el Boletin Oficial
de la Guardia Civil, continuandose las actuaciones. El tramite de notifi-
cacion domiciliaria se entendera cumplimentado una vez efectuados, en el
plazo de tres dias, dos intentos llevados a cabo en momentos diferentes.
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Mientras la suspension e inejecucion de la sancion exigen la con-
currencia de una justa causa, distinta de las cuestiones de hecho y
de derecho que se han ventilado en el procedimiento sancionador, la
demora puede acordarse sin mas por la autoridad disciplinaria en la
resolucidn sancionadora, siempre que sea de forma motivada.

Las circunstancias que pueden llevar a diferir a un momento pos-
terior al de la notificacidn, el cumplimiento de la sancidn, puede res-
ponder al interés de la Administraciéon o del propio expedientado,
pues nada impide que este en sus alegaciones solicite el cumplimento
de la sancién en la forma que le resulte menos gravosa.

Como es habitual en los regimenes disciplinarios de corte militar las
sanciones impuestas son inmediatamente ejecutivas, es decir, que a di-
ferencia del procedimiento administrativo sancionador comun en que
es preciso aguardar a la firmeza administrativa, aqui se puede y se debe
ejecutar el castigo desde que ha sido impuesto y notificado al interesado.

Admite la Ley en el art. 66.3 que la propia resolucion difiera el cum-
plimiento de la sancion por razones coyunturales de situaciones admi-
nistrativas que lo impidan, en cuyo caso puede determinarse una fecha
posterior, siempre que no se produzca la prescripcion de la sancion.

No hay muchos supuestos en que se utilice este recurso, aunque
pueden darse circunstancias en que no se perciben temporalmente
retribuciones, licencia por asuntos propios, en las que no se puedan
ejecutar las sanciones pecuniarias y otras de especial idoneidad para
un puesto que puedan aconsejar demorar el inicio de los correctivos
que conlleven el apartamiento temporal del cometido profesional.

Articulo 68. Concurrencia de sanciones.

Cuando concurran varias sanciones y no sea posible su cumplimiento
simultaneo se llevara a cabo por orden de mayor a menor gravedad.

Desaparecido el arresto, que era de cumplimiento preferente en la
antigua normativa* no tiene sentido claro el mantenimiento de este
precepto que no resuelve graves problemas en la practica, pues es en

4 El articulo 58 de la LO 11/1991 establecia el arresto como sancion de
cumplimiento preferente frente a las demas.
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los escasos supuestos en que se aprecia un concurso real de faltas dis-
ciplinarias, las sanciones suelen ser homogéneas y compatibles en el
tiempo.

Articulo 69. Suspension o inejecucion de sanciones.

El organo competente para imponer la sancion podra proponer al Di-
rector General de la Guardia Civil de oficio o a instancia del sancionado
y de manera motivada la suspension de su ejecucion por plazo inferior a
su prescripcion, o la inejecucion definitiva de la sancion cudndo mediase
causa justa para ello. El Ministro de Defensa y el Director General de
la Guardia Civil podran acordar la suspension o la inejecucion de las
sanciones que impongan.

La LORDGC mantiene las facultades de suspension e inejecucion.
Si la autoridad disciplinaria es la depositaria de la potestad sanciona-
dora responde a la l6gica que pueda disponer también de la ejecucion
del castigo, cuando concurran circunstancias especiales que desacon-
sejen el inmediato cumplimiento de la sancion.

El legislador residencia tal facultad de forma exclusiva en el di-
rector general de la Policia y de la Guardia Civil, asi pues, salvo en
cuanto las sanciones impuestas especificamente por el ministro de
Defensa, es al director general a quien corresponde acordar la sus-
pensidn, de oficio, es decir, por su propia iniciativa o a propuesta de
las autoridades disciplinarias que hayan impuesto la sancion, o a ins-
tancia del interesado.

Es novedosa en relacion con la regulacion anterior, la inclusion de
la frase de oficio o a instancia del sancionado aunque dichas dos vias de
obtencion de la suspension ya eran admisibles, aun cuando no hubie-
se una propuesta y siempre que concurra una justa causa.

La suspension es por definicion temporal y no definitiva, de forma
que la resolucion que la otorgue, ademas de motivada habra de incor-
porar un término final de la condicion suspensiva. Esta fecha debe
indicar de forma clara el momento en que se retoma la ejecucion de
la sancion.

Ademas debe estar vinculada a una justa causa, concepto juridico
indeterminado esencial para diferenciar esta suspension de la contem-
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plada en el art. 77 de la LORDGC, la cual va vinculada a la interpo-
sicién de un recurso por el interesado.

Articulo 77. Suspension.

1.

El sancionado podra solicitar de la Autoridad llamada a resolver
el recurso la suspension de la ejecucion de la sancion por falta
grave o muy grave durante el tiempo de tramitacion del recurso,
cuando la ejecucion puede causarle perjuicios de imposible o difi-
cil reparacion o el recurso se fundamente en alguna de las causas
de nulidad de pleno derecho previstas en las normas reguladoras
del procedimiento administrativo comun.

Esta peticion debera ser resuelta en el plazo de cinco dias, y se
denegara si con ella se causa perjuicio a la disciplina, al servicio,
o0 a la imagen publica de la Institucion.

Transcurrido dicho plazo se entendera desestimada la solicitud,

sin perjuicio de la obligacion de resolver expresamente.

Articulo 78. Recurso contencioso-disciplinario militar.

1.

Las resoluciones adoptadas en los recursos de alzada y de repo-
sicion pondran fin a la via disciplinaria y contra ellas podra in-
terponerse recurso contencioso-disciplinario militar ordinario, en
la forma y plazos previstos en la legislacion procesal militar. De
todo lo anterior se informara a los recurrentes en las notificacio-
nes que se practiquen, con expresa indicacion del plazo habil para
recurrir y el 6rgano judicial ante el que puede interponerse.

El recurso contencioso-disciplinario militar preferente y sumario po-
dra interponerse contra las resoluciones de las autoridades y mandos
a los que la presente Ley atribuye competencia sancionadora, en los
términos que se establece en la legislacion procesal militar. Militares
de complemento y de los militares de tropa y marineria.

Pocos cambios se incorporan también respecto a la suspension o
inejecucion de sanciones, manteniéndose dos preceptos referidos a di-
cha facultad (arts. 66 y 77), uno referido a un supuesto genérico y otro
a la suspension solicitada con la interposicion de recurso judicial®.

5 MATAMOROS MARTINEZ, R. Suspension e inejecucion en Comen-
tarios a la Ley Disciplinaria de las Fuerzas Armadas ( Ley Organica 811998 ),
Secretaria General Técnica del Ministerio de Defensa, Madrid, 2000.
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Aun cuando para ambos supuestos se incorporan mejoras en la enu-
meracion de los motivos por los que resultaria procedente su adopcion,
respecto al supuesto que podemos denominar genérico, tales motivos
siguen siendo ampliamente indeterminados, por lo que seria deseable
que los actos dictados en ejercicio de esta facultad fueran fiscalizables
por los 6rganos jurisdiccionales pues, de otra forma, quedaria fuera del
control judicial el contenido que las autoridades disciplinarias otorguen
a los conceptos juridicos indeterminados de los que se vale el precepto,
lo que resulta contrario al art. 106 CE. Respecto de la suspension soli-
citada con la interposicion del recurso imitando lo dispuesto en el art.
111 LRJ-PAC, se establece la posibilidad de interesar la misma cuando
se invoquen causas de nulidad de pleno derecho o pudieran ocasionarse
danos de imposible o dificil reparacion®.

Es distinta la suspension del art. 66 de la regulada en el art. 77
LORDGOC. La suspension del art. 66 LORDGC puede ser adoptada,
tanto de oficio como a instancia de parte. Por el contrario, la del art.
77 solo puede ser instada de esta ultima forma.

La mencionada suspension del art. 66 LORDGC puede ser acor-
dada con independencia de que se impugne la resoluciéon sanciona-
dora. Sin embargo, la del art. 77 va vinculada a la interposicion del
recurso, de tal forma que, de no producirse ésta ultima, habra de acor-
darse la inadmision de la solicitud de suspension.

No existe plazo prefijado para resolver la suspension regulada en el art.
66 LORDGC, en tanto que si se ha previsto dicho plazo en la del art. 77
LORDEFAS, de cinco dias, siendo negativo el sentido del silencio resultante
del vencimiento de este plazo sin que recaiga resolucion expresa al respecto.

Por su parte, la Ley Procesal Militar recoge la posibilidad de so-
licitar la suspension de la ejecucion de la sancidén disciplinaria por
parte del sancionado a la hora de acudir a la via judicial a través de la
interposicion del recurso contencioso disciplinario militar (arts. 513y
514) o, en su caso, mediante la interposicion del recurso contencioso
disciplinario militar preferente y sumario (art. 518).

¢ La inmediata ejecutividad de las sanciones disciplinarias militares y el
derecho a la tutela judicial efectiva. FERNANDO GONZALEZ ALONSO.
Revista General de Derecho Administrativo 36 (2014).
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Articulo 5137.

La interposicion del recurso contencioso-disciplinario no impedira
a la Administracion sancionadora ejecutar el acto objeto del mismo,
salvo que el Tribunal acordare, a instancia del actor, la suspension.

7 Disposicion Final Segunda. Modificacion de la Ley Organica 2/1989, de
13 de abril, Procesal Militar.

La Ley Organica 211989, de 13 de abril, Procesal Militar, queda modificada
como sigue: [...]

Seis. El articulo 465 queda redactado de la forma siguiente:

«Articulo 465.

El recurso contencioso-disciplinario militar sera admisible en relacion con los
actos definitivos dictados por las autoridades o mandos con potestad disciplinaria
conforme a las Leyes Organicas de Régimen Disciplinario de las Fuerzas Arma-
das o de Régimen Disciplinario de la Guardia Civil, que causen estado en via ad-
ministrativa. A estos efectos se considera que causan estado los actos resolutorios
de los recursos de alzada y reposicion regulados en las indicadas leyes organicas.

Los actos de tramite no podran ser recurridos separadamente de la reso-
lucion que ponga fin al procedimiento disciplinario, a excepcion del acuerdo
sobre apertura del procedimiento sancionador en los supuestos previstos en el
pdrrafo primero del articulo 44 de la Ley Organica de Régimen Disciplinario
de las Fuerzas Armadas cuando se hubiera producido fuera del plazo seiialado
en dicho pdrrafo. En estos casos, acreditada la interposicion del recurso conten-
cioso-disciplinario se paralizara el procedimiento sancionador hasta tanto se
resuelva aquél, dejandose en suspenso las medidas que previene el articulo 51 de
la misma ley organica, si se hubieren adoptado.

Asimismo podran ser recurridos otros actos dictados en el ejercicio de la
potestad disciplinaria cuando esté previsto expresamente en la Ley Orgdanica de
Régimen Disciplinario de las Fuerzas Armadas o en la Ley Orgdnica Discipli-
naria de la Guardia Civil.»

Siete. Queda sin contenido el parrafo b) del articulo 468.

Ocho. El segundo parrafo del articulo 513 quedara redactado de la manera
siguiente:

«Podra acordarse la suspension de las sanciones por faltas disciplinarias.:

a) Cuando la impugnacion del acto recurrido se fundamente en alguna de
las causas de nulidad de pleno derecho previstas en las disposiciones regulado-
ras de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, y este fundamento sea apreciado por el Tribunal. b) Si,
durante la tramitacion del recurso en via disciplinaria, se hubiese acordado ya
la suspension del acto recurrido.
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Podra acordarse la suspension de las sanciones por faltas disciplinarias:

a) Cuando la impugnacion del acto recurrido se fundamente en al-
guna de las causas de nulidad de pleno derecho previstas en las
disposiciones reguladoras de Régimen Juridico de las Adminis-
traciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun,
y este fundamento sea apreciado por el Tribunal.

b) Si, durante la tramitacion del recurso en via disciplinaria, se hu-
biese acordado ya la suspension del acto recurrido.

¢) Sila sancion recurrida fuese la de pérdida de destino y llevara
consigo el traslado forzoso del sancionado fuera de la localidad
donde hasta entonces estuviere residiendo.

d) Sila ejecucion hubiese de ocasionar darios o perjuicios de repa-
racion imposible o dificil.

Articulo 514.

La suspension solo se podra pedir, por medio de otrosi, en el escrito
de interposicion del recurso, aunque no esté ejecutandose la sancion en el
momento de la interposicion, advirtiéndose, en ese caso, por el actor, que
se solicita para el caso de que con posterioridad comenzara la ejecucion.

Solicitada la suspension, el Tribunal, al propio tiempo que reclama
el expediente que dispone el articulo 477, interesara de la Autoridad
sancionadora que informe sobre la peticion de suspension, en el término
de diez dias.

Emitido el informe, o transcurrido un plazo de quince dias sin haber-
lo recibido, el Tribunal acordara lo procedente.

Acordada la suspension, se comunicara a la Autoridad sancionadora,
siendo aplicable a la efectividad de la suspension lo dispuesto en el capi-
tulo X de este Titulo.

Articulo 518.

Contra los actos de la Administracion sancionadora que afecten al
ejercicio de los derechos fundamentales de la persona, mencionados en
el articulo 453 de esta Ley, podra interponerse recurso contencioso-dis-
ciplinario militar preferente y sumario de conformidad con las reglas de
procedimiento establecidas para el procedimiento contencioso-discipli-
nario militar ordinario con las siguientes modificaciones:

a) Sera parte en el procedimiento la Fiscalia Juridico Militar.
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b)

d)

e)

Y

g)

h)

J)

Para la interposicion de este recurso no serd necesario el recurso
de reposicion ni la utilizacion de cualquier otro previo en via dis-
ciplinaria, salvo cuando se trate de sanciones por falta leve que
se precisara haber agotado la via disciplinaria.

Quien ostente la representacion y defensa de la Administracion
sancionadora no podra allanarse a la demanda.

Para que proceda la acumulacion de actuaciones deberan ser to-
das las pretensiones, objeto de procedimiento contencioso-disci-
plinario militar preferente y sumario.

El recurso se interpondrd dentro de los cinco dias siguientes a
la notificacion del acto impugnado, si fuera expreso. En caso de
silencio administrativo, el plazo anterior se computard una vez
transcurridos diez dias desde la solicitud del sancionado ante
la Administracion sancionadora, sin necesidad de denunciar la
mora.

Los demas plazos sefialados para el procedimiento contencioso-
disciplinario militar ordinario quedaran reducidos a cinco dias
los superiores a este plazo, salvo el recibimiento a prueba que
serd de diez dias comunes para proponer y practicar. La senten-
cia se dictara en el plazo de tres dias.

Cuando se solicite la suspension del acto impugnado, el Tribunal
oird a las otras partes en el plazo de tres dias y resolvera en el
plazo de otros tres, ponderando la defensa del derecho fundamen-
tal alegado con los intereses de la disciplina militar.

La resolucion que ordene la remision del expediente se notificara
de inmediato a las partes emplazandoles para que puedan com-
parecer ante el Tribunal en el plazo de cinco dias. La falta de
envio del expediente dentro del plazo previsto y la de alegaciones
por parte de la Administracion sancionadora no suspendera el
curso de los autos.

No se dara vista, que sera sustituida por el tramite de conclusio-
nes que determina el articulo 489.

La tramitacion de estos recursos tendrad cardcter urgente a todos
los efectos orgdanicos y procesales.

La puesta de manifiesto de las actuaciones se sustituird, cuando
sea posible, por la entrega de copia de las mismas, debidamente
cotejada.
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k) Para la tramitacion y resolucion del recurso contencioso-disci-
plinario militar preferente y sumario, los Tribunales Militares
se constituiran en la forma que determinan los articulos 41.3 y
51.3 de la Ley Orgdanica de Competencia y Organizacion de la
Jurisdiccion Militar.

El fundamento de la suspension radica en la falta de contempora-
neidad entre los dos momentos en que se desenvuelve la vida de un
derecho: el de su existencia y el de su definitivo reconocimiento por el
juez. El derecho existe o no existe desde el momento en que se acude
a los Tribunales y el proceso judicial lo tnico que hace es desplazar el
momento de su reconocimiento efectivo. La cuestion estriba enton-
ces en evitar que el tiempo necesario para que el Tribunal decida si
se tiene o no derecho —es el precio, se ha dicho, que hay que pagar
por la calidad de las sentencias— no termine por hacer vano o inutil
el ejercicio del mismo, a cuya finalidad responde la suspension. De
esta forma, la ejecutividad de los actos de la Administracion, fun-
damentada en el principio constitucional de eficacia, puede quedar
en suspenso para garantizar el derecho, también constitucional, a la
tutela judicial, que careceria de efectividad para el administrado si
se procede a la ejecucion prematura de las decisiones administrativas
mientras se discute su legalidad.

3. PRESCRIPCION ARTICULOS 21 Y 22 LORDGC

La prescripcion en el campo del derecho administrativo y mas con-
cretamente en el disciplinario se fundamenta en las mismas causas
que en el derecho penal. Por una parte, con el paso del tiempo se debi-
litan las pruebas y los descargos que pudieran interponerse, también
decrece el interés en el castigo ya que a medida que transcurre el tiem-
po ya no se considera tan necesario actuar para mantener la disciplina
y por ultimo el infractor no puede quedar indefinidamente pendiente
de la accion punitiva de la Administracion.

La prescripcion disciplinaria, al igual que la penal, no se trata de
una mera cuestién procesal, sino que tiene naturaleza material o sus-
tantiva, pues afecta a la exigencia de responsabilidad, ajena a la pro-
cesal de la accidn persecutoria, y por lo tanto debe apreciarse de oficio
sin necesidad de peticidn de parte, al ser una cuestién de orden publi-
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co. Asimismo la apreciacion o no de la prescripcion es una cuestion
de legalidad ordinaria, sin que goce de la proteccion jurisdiccional de
los derechos fundamentales.

3.1. Prescripcion de las faltas articulo 21 LORDGC

Articulo 21. Prescripcion de las faltas.

1.

2.

Las faltas muy graves prescribiran a los tres arios, las graves a
los dos arios y las leves a los seis meses.

El plazo de prescripcion comenzard a contarse desde que la falta
se hubiese cometido. Si el procedimiento se iniciase por cualquie-
ra de las faltas disciplinarias derivadas de condena por sentencia
penal, la prescripcion comenzard a computarse desde que la sen-
tencia sea firme, y, en todo caso, desde la fecha en que se acuerde
el archivo de la ejecutoria penal.

La notificacion al interesado del acuerdo de inicio de cualquier
procedimiento disciplinario interrumpira los plazos de prescrip-
cion establecidos en el apartado primero de este articulo, que
volveran a correr de no haberse concluido en el tiempo maximo
establecido en esta Ley.

Los plazos de prescripcion de las faltas graves y muy graves
quedardan interrumpidos cuando cualquiera de los hechos inte-
grantes de esas faltas o vinculados con ellos sean objeto de pro-
cedimiento judicial penal. Estos plazos volveran a correr cuando
se adopte resolucion firme por el organo judicial competente.

FALTAS FALTAS FALTAS
LEVES GRAVES MUY GRAVES

LORDFAS LO

8/2014 DOS MESES DOS ANOS TRES ANOS

GUARDIA CIVIL
LO 12/2007

SEIS MESES | DOS ANOS TRES ANOS

Es necesario, en este momento, hacer referencia al cambio de doc-
trina adoptado por la Sala Quinta del TS a la hora de contabilizar los
plazos de prescripcion en los procedimientos disciplinarios militares.
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En Sentencia de 20 de diciembre de 2010 establece que En definitiva,
entiende esta Sala que no resulta ajustado al objeto de la Ley Orgdanica
1212007 —a la que, repetimos, se contrae en exclusiva esta resolucion—
que, mediante aquella interpretacion hasta ahora mantenida de la frase
«que volveran a correr» [los plazos de prescripcion], se quiebre la pri-
mordial y especifica finalidad del régimen disciplinario que en dicha Ley
Organica se articula, que no es otra que dar inmediata y eficaz respuesta
a los quebrantamientos de la disciplina que en su seno se produzcan,
dando asi lugar a la ilégica consecuencia de que el incumplimiento por
la Administracion de su deber de resolver tempestivamente un proce-
dimiento sancionador lleve aparejado para ésta que obtenga, como re-
sultado de su falta de celo en el ejercicio de las facultades que, para el
esencial mantenimiento y conservacion de la disciplina en el seno del
Cuerpo de la Guardia Civil, se le otorgan por el legislador, el favorabili-
simo efecto de que se inicie un nuevo computo de todo el tiempo del plazo
de prescripcion legalmente fijado a las faltas, y para el encartado, por
el contrario, la aflictiva resulta de que pierda irremediablemente todo el
tiempo transcurrido hasta que la notificacion formal de la orden de in-
coacion o inicio del procedimiento disciplinario interrumpio el computo
de aquél plazo de prescripcion.

En consecuencia, la interpretacion que, por razon de todo lo expues-
to, nos merece la frase «que volveran a correry empleada por el articulo
21.3 de la Ley Organica 12/12007, de 22 de octubre, es la de que la inte-
rrupcion, por razon de la notificacion formal al interesado del acuerdo
de inicio o incoacion del procedimiento o expediente disciplinario, de
la prescripcion ya ganada no comporta literalmente, ex inciso segundo
del apartado 3 del tan aludido articulo 21 de dicha Ley Organica, la
extincion del tiempo de prescripcion que hubiere transcurrido hasta el
momento de aquella notificacion, sino la separacion del lapso temporal
va pasado o consumido del resto o parte del total del plazo prescriptivo
que aun no se hubiere gastado o agotado al momento de llevarse a cabo
tal notificacion.

Es decir, que, producido el incumplimiento por la Administracion
sancionadora de su deber de resolver tempestivamente el procedimiento
disciplinario en el plazo maximo de dos o seis meses que para ello fijan
el apartado 6 del articulo 50 y el articulo 55, ambos de la Ley Orgdanica
1212007 —con la consecuente caducidad de dicho procedimiento o ex-
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pediente—, la oracion «que volveran a correry, contenida en el segundo
inciso del apartado 3 del aludido articulo 21 de dicha Ley Organica con
referencia al computo de los plazos de prescripcion, comporta—con dic-
cion que, no por reiterada en las sucesivas normativas de régimen disci-
plinario de la Guardia Civil y de las Fuerzas Armadas, debe dejar de ser
calificada como muy poco afortunada por su falta de claridad—, que el
calculo o la cuenta del tiempo de prescripcion se reanuda o contintia a
partir del momento en que quedo interrumpido, sin que, en consecuencia,
el tiempo de prescripcion transcurrido hasta el momento de notificarse
al interesado la incoacion del procedimiento disciplinario quede sin efec-
to, es decir, extinguido.

En definitiva, la circunstancia de que el procedimiento disciplinario
incoado a virtud de la Ley Organica 1212007, de 22 de octubre, se dirija
contra el presunto responsable con su conocimiento corta o interrum-
pe, en los términos que quedaron sefialados, la continuidad del plazo de
prescripcion, pero sin que ello lleve aparejado que quede sin efecto para
el computo del total plazo prescriptorio el lapso o porcion de tiempo
transcurrido entre el «dies a quo» y la notificacion al encartado de la
orden o acuerdo de incoacion del expediente sancionador, no quedando
tal plazo extinguido por éste hecho, de manera que, una vez transcurrido
el plazo fijado legalmente para la instruccion del procedimiento sin que
éste haya finalizado, y declarada, por ende, su caducidad, serd a par-
tir de aquella porcion del plazo de prescripcion ya ganada desde la que
contintie, de nuevo, corriendo o computandose éste, uniendo o sumando
a aquella —y nunca dejandola sin efecto— el tiempo invertido en la
instruccion del procedimiento sancionador declarado caducado, puesto
que, dado que, como hemos dicho anteriormente, la declaracion de la
caducidad del procedimiento sancionador no implica la prescripcion de
la falta por razon de la cual aquél se incoe, ni impide el ulterior ejerci-
cio por la Administracion del «ius puniendi» en un nuevo expediente
disciplinario —Sentencias de la Sala Tercera de este Tribunal Supremo
de 12.06.2003 y 27.02.2006, entre otras—, la prescripcion no resulta
interrumpida por los procedimientos caducados, de manera que, declara-
da la caducidad del procedimiento sancionador, la prescripcion correrd
desde la fecha de perpetracion del hecho que motivé su incoacion hasta
la fecha de notificacion del acuerdo de incoacion del segundo expediente
o procedimiento disciplinario que, en su caso, se haya aperturado, abar-
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cando todo el plazo —dos o seis meses— de instruccion del mismo, y asi
sucesivamente hasta que se dicte y notifique, en plazo, la resolucion que
ponga fin al procedimiento o se agote, sin haber dictado y notificado tal
resolucion, el término de prescripcion.

En suma, como anteriormente hemos dicho, la notificacion al interesa-
do de la apertura de un segundo —o sucesivos— procedimiento sancionador
determina la interrupcion de los plazos de prescripcion que establece para el
primer —y caducado— procedimiento el articulo 21.3 de la Ley Organica
1212007, prescripcion que corre y se computa durante todo el tiempo que se in-
vierta en la instruccion del primer —o, eventualmente, sucesivos— expediente
sancionador respecto al —o a los— que se haya acordado la caducidad. El
tiempo invertido por la Administracion en la tramitacion de este primero, o
sucesivos, en su caso, procedimientos sancionadores que eventualmente pueda
aperturar —siempre que la falta por la que se incoen no hubiera prescrito— y
hubiere caducado debe computarse a efectos de prescripcion de la falta por la
que se haya acordado iniciar dicho expediente, sumandolo al ya transcurrido
desde el momento de perpetracion del hecho antidisciplinario hasta la fecha de
notificacion del acuerdo de incoacion, pues el efecto interruptivo de los plazos
de prescripcion que la notificacion al interesado de los sucesivos acuerdos de
inicio de los procedimientos disciplinarios que se aperturen comporta ex arti-
culo 21.3 de la Ley Organica 1212007 no puede gozar de virtualidad indefinida
por las consecuencias tan gravosas que ello comportaria para el expedientado,
que podria ver asi prolongarse casi «ad infinitum la exigencia de responsa-
bilidad disciplinaria por parte de una Administracion tan poco diligente en el
cumplimiento de los plazos que la Ley le confiere para la exigencia de dicha
responsabilidad al administrado.

La Administracion esta obligada a actuar segun criterios de lega-
lidad y eficacia y debe depurar las actuaciones inadecuadas, con una
cercania temporal al momento en que se ha producido la lesion del
orden juridico. Si no ha sido suficientemente diligente para conocer y
probar la existencia de actuaciones punibles en el personal a su servi-
cio, transcurrido un periodo razonable de tiempo hace dejacion de su
derecho a cobrarla correspondiente responsabilidad?.

® Asi establecen GARCIA DE ENTERRIA y FERNANDEZ RODRI-
GUEZ (GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ,
T.R., Curso de Derecho Administrativo (vol. I) (15* Edicién), Civitas, Ma-
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3.2. Prescripcion de las sanciones articulo 21 LORDGC
Articulo 22. Prescripcion de las sanciones.

1. Las sanciones impuestas por faltas muy graves prescribiran a
los tres arios, las impuestas por faltas graves a los dos afios y las
impuestas por falta leve al ario.

Estos plazos comenzaran a computarse desde el dia en que se
notifique al interesado la resolucion sancionadora o desde que se
quebrantase su cumplimiento, si hubiera comenzado.

2. La prescripcion se interrumpira cuando se suspenda el cumpli-
miento de la sancion en los casos previstos en esta Ley.

FALTAS FALTAS FALTAS
LEVES GRAVES |MUY GRAVES
LORDFAS i ]
LO 82014 TRES MESES | DOSANOS | TRESANOS
GUARDIA CIVIL i i ]
LO 12/2007 UN ANO DOS ANOS | TRESANOS

Al igual que las infracciones, por el transcurso del tiempo pueden
dejar de ser apreciadas, las sanciones impuestas pueden no llegar a ser
ejecutadas si desde su imposicion se produce un periodo de tiempo lo
suficientemente prolongado, como para que cese o decaiga el interés
del Estado en cobrar una cuenta pendiente con un servidor suyo.

Es importante distinguir entre prescripcioén de infracciones y san-
ciones, porque se trata de un concepto que muchas veces confunde a
las personas no versadas en derecho. En la primera, lo que se afirma
es que al haberse sobrepasado unos plazos, el Estado, por razones
de seguridad juridica renuncia a declarar si ha existido o no un acto
ilicito. En la segunda existe esa declaracion de responsabilidad, por

drid, 2011. Pag. 540) la diferencia entre la autotutela declarativa y la eje-
cutiva, pues si la primera se manifiesta en una declaracion o en un acto, la
ejecutiva supone el paso al terreno de los hechos, del comportamiento u ope-
raciones materiales, concretamente al uso de la coaccion frente a terceros.
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haberse expresado en tiempo y forma el juicio reprobatorio, pero cir-
cunstancias ajenas al desarrollo de la relacidn disciplinaria originan
una conclusion anormal, en la que, a pesar de apreciarse una falta, la
sancion consecuente no se ejecuta.

Las razones que a nuestro juicio pueden determinar que una san-
cion impuesta no llegue a ejecutarse se reducen a tres, que se pueden
agrupar en tres palabras, obstruccion, incuria u oportunidad. Debe,
no obstante, resaltarse que si el correctivo impuesto no llega a notifi-
carse, lo que prescribe es la infraccion, no la sancion.

4. FALLECIMIENTO

La muerte de las personas es una causa de extincion de la perso-
nalidad, por lo que resulta en cierto modo légico afirmar que la desa-
paricion fisica constituye un factor determinante de la extincion de la
responsabilidad disciplinaria, que es de naturaleza personalisima y no
se transmite a persona distinta, a diferencia de lo que ocurre con la
responsabilidad patrimonial.

La muerte del expedientado debe suponer el archivo automatico
de las actuaciones y la imposibilidad de lo actuado para producir
efecto juridico alguno restrictivo de los derechos del mismo.

5. RETIRO. PERDIDA DE LA CONDICION DE GUAR-
DIA CIVIL

Estas causas de extincion de la responsabilidad disciplinaria se en-
cuentran recogidas y desarrolladas fuera de la legislacion disciplina-
ria, en concreto en la Ley 29/2014, de 28 de noviembre, de Régimen
del Personal de la Guardia Civil, en los siguientes articulos:

Articulo 94. Pase a retiro.

1. Larelacion de servicios profesionales con el Cuerpo de la Guar-
dia Civil cesa en virtud de retiro, que se declarara de oficio, o, en
su caso, a instancia de parte, en los siguientes supuestos:

a) Al cumplir la edad de sesenta y cinco afios, siempre que se
cumplan los requisitos exigidos para ello.
b) Con caracter voluntario.
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¢) Por insuficiencia de condiciones psicofisicas que implique
incapacidad permanente para el ejercicio de las funciones
propias del Cuerpo.

d) Por insuficiencia de facultades profesionales.

Quienes ingresen en los centros docentes militares de formacion
podran pasar a retiro por incapacidad permanente para el ejer-
cicio de las funciones especificas del Cuerpo como consecuencia
del desemperio de las actividades propias de los procesos de en-
sefianza.

El pase a la situacion de retiro por los supuestos recogidos, en
las letras a), b) y ¢) del apartado 1 y en el apartado 2 de este
articulo se efectuarda en las condiciones y términos previstos en
la legislacion de Clases pasivas del Estado o, en su caso, en el
Régimen General de la Seguridad Social, segun determine la
normativa vigente en la materia.

Los guardias civiles que hayan pasado a retiro dejaran de estar
sujetos al régimen general de derechos y obligaciones del perso-
nal del Cuerpo de la Guardia Civil y la normativa disciplinaria
del Instituto.

Tendran la consideracion de guardia civil retirado, en la que disfruta-
ran de los derechos de Seguridad Social que les correspondan, manten-
dran los asistenciales en el ambito del Régimen de Seguridad Social de
las Fuerzas Armadas y de otro orden reconocidos en las leyes, y podran
usar el uniforme en actos institucionales y sociales solemnes, de acuerdo
con lo que se determine.

Dispondran, si lo solicitan, de la correspondiente tarjeta de identifi-
cacion y se les facilitara el acceso a informacion sobre prestaciones a las
que tienen derecho y otros asuntos que puedan ser de su interés.

Articulo 95. Pérdida de la condicion de guardia civil.

I

La condicion de guardia civil se perdera por alguna de las causas
siguientes:

a) Envirtud de renuncia, con los requisitos que se establecen en
el articulo siguiente.
b) Pérdida de la nacionalidad espariola.
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¢) Pena principal o accesoria de pérdida de empleo, de inhabi-
litacion absoluta o de inhabilitacion especial para empleo o
cargo publico cuando hubiere adquirido firme:za.

d) Sancion disciplinaria de separacion del servicio.

2. Con la pérdida de la condicion de guardia civil se dejara de estar
sujeto al régimen general de los derechos y deberes y a las nor-
mas disciplinarias de los miembros de la Guardia Civil. Llevara
consigo, ademas, la pérdida de la condicion de militar de carrera.

3. La pérdida de la condicion de guardia civil no supondra, en nin-
gun caso, el pase del afectado a retiro.

El tiempo de servicios cumplido le serd considerado a efectos de la
determinacion, en su momento, de la pension que le corresponda.»

— 133 —






5. La potestad sancionadora

Carlos Melon Muiioz
General auditor

1. CONCEPTOS BASICOS

1.1. Potestades administrativas

La Constitucion Espanola garantiza el principio de legalidad y
confiere a los Tribunales el control de la adecuacién al mismo de la
actuacion administrativa y el sometimiento de esta a los fines que la
justifican (articulos 9.3 y 106.1), lo que implica que el funcionamiento
de la Administracion Publica descansa sobre la base de la vinculacion
positiva de la Administracion al ordenamiento juridico’.

La Administracion solo puede hacer, pues, aquello para lo que
previamente ha sido apoderada de forma expresa por la Ley, de modo
que sin habilitacion previa por el ordenamiento juridico no existe po-
testad administrativa y que solo puede la Administracidon actuar, una
vez habilitada para ello, para la satisfaccion de determinados fines.

Ambeas ideas tienen reflejo preciso en nuestro ordenamiento.

! GARCIA DE ENTERRiA, Eduardo. Curso de Derecho Administrativo,
vol. I, novena edicion. Civitas. Madrid, 1999. p. 432.
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La primera, en el articulo 3.4 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de
Régimen Juridico del Sector Publico (en adelante LRISP), que establece
que cada una de las Administraciones Publicas que existen en nuestro
ordenamiento a tenor del articulo 2 de la propia Ley actua para el cum-
plimiento de sus fines con personalidad juridica unica. Regla de la que se
deduce que su respectiva capacidad de obrar queda definida en funcion
de las potestades y competencias administrativas que, en cada momento,
tengan aquellas atribuidas por el ordenamiento juridico, como con gran
claridad establecia la hoy derogada Ley 6/1997, de 14 de abril, de Orga-
nizacioén y Funcionamiento de la Administracion General del Estado.

La segunda, a través del concepto de desviacion de poder, motivo
de ilegalidad de los actos administrativos que consiste en el ejercicio
de potestades administrativas para fines distintos de los fijados por el
ordenamiento juridico (articulo 70.2 de la Ley 29/1998, de 13 de julio,
de la jurisdiccion contencioso administrativa), nocidén que se declara
expresamente aplicable a la potestad sancionadora en los regimenes
disciplinarios de la Guardia Civil y de las Fuerzas Armadas por el
articulo 494, parrafo tercero, de la Ley organica 2/1989, de 13 de abril,
Procesal Militar (LPM en lo sucesivo).

Nace asi el concepto de potestad administrativa, que se define doc-
trinalmente como titulo de intervencion que ha de desarrollarse o eje-
cutarse para los fines especificamente previstos por el ordenamiento al
concederlo. Las potestades administrativas son poderes juridicos reco-
nocidos abstracta y expresamente por el ordenamiento, que atribuyen a
la administracion titular de los mismos una habilitacién para desarrollar
actuaciones ejecutivas concretas, productoras de efectos actuales o po-
tenciales sobre la esfera de los administrados, en un ambito mas o menos
determinado, tendentes a la satisfaccion del interés general. Son dosis
medidas de poder administrativo —una potestad sin limites es incompa-
tible con la idea misma de poder publico— considerado como parcela del
poder publico, poder de imposicion unilateral de obligaciones y derechos
que constituye un poder no soberano, vinculado a la Ley, controlado por
el poder judicial en todas sus manifestaciones y otorgado para la conse-
cucion de fines especificos de interés publico en toda su variedad?.

2 VARIOS AUTORES. Memento Administrativo 2017. Ed. Francis Lefe-
bvre. Madrid 2016. p. 105.
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1.2. Potestad sancionadora. Potestad disciplinaria

Entre las potestades atribuidas por el ordenamiento juridico a la
Administracion se encuentra la sancionadora, de la que la disciplina-
ria constituye una especie o modalidad. La primera tiene por objeto
la constatacion y represion de actos y omisiones transgresores de la
legalidad juridico- administrativa, con el fin de garantizar el efectivo
cumplimiento del orden juridico en vigor, impidiendo la consolida-
cion de situaciones contrarias al mismo e imponiendo sanciones a los
responsables de los ilicitos administrativos. Afin a ella es la segunda,
que se aplica en el mas reducido ambito de las relaciones juridicas
de especial sujecion y se fundamenta en la jerarquia, siendo el bien
juridico protegido el cumplimiento por parte de los administrados
cualificados del régimen especifico de deberes al que se encuentran
sometidos en virtud de dicha relacién juridica.

La potestad sancionadora general se regula, basicamente, en los
articulos 25 a 31 LRJSP y 63 y 64 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre,
del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Publicas (LPAC en lo sucesivo)?, asi como en la multitud de Leyes que
regulan los distintos sectores de la accion administrativa. La potestad
disciplinaria, en las Leyes que definen las multiples relaciones de su-
jecidn especial existentes en nuestro ordenamiento juridico, entre las
que ocupa lugar destacado el vinculo juridico que une a los militares
con el Estado.

Dentro de este marco, la potestad disciplinaria aplicable en el am-
bito de la Guardia Civil consiste en el poder atribuido a determinadas
autoridades y mandos, integrantes de las diversas estructuras del Mi-
nisterio de Defensa y del Cuerpo, para imponer a las personas sujetas
a ella, ante la comisién de una infraccion disciplinaria, las sanciones
legalmente previstas. Todo ello con la finalidad de garantizar el cum-
plimiento de la misiéon encomendada a la Guardia Civil de acuerdo
con la Constitucién y el correcto desempeiio de las funciones que tie-

3 Ambas leyes que han sustituido desde el dia 3 de octubre del pasado afo
2016 la normativa contenida en el Titulo de la Ley 30/1992, de Régimen Ju-
ridico de las Administraciones Publicas y de Procedimiento Administrativo
Comun (LRJPAC en lo sucesivo).
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ne asignadas en el resto del ordenamiento juridico (articulo 1 de la
Ley organica 12/2007, de 22 de octubre, de Régimen Disciplinario de
la Guardia Civil (en lo sucesivo LORDGC).

1.3. Sistema de LORDGC

El Titulo III LORDGC lleva por rubrica «potestad disciplinaria
y competencia sancionadora», con lo que legislador distingue expre-
samente entre ambos conceptos, que contempla desde una distinta
perspectiva: el primero, desde un punto de vista abstracto, atribuyén-
dola in genere a una serie de autoridades y mandos; el segundo, con-
cretando la atribucion de la potestad en funcion del nivel orgénico de
sus distintos titulares, a la mayoria de los cuales se imponen limites
objetivos en el ejercicio de la potestad, pues solo el ministro de Defen-
sa puede imponer todas las sanciones previstas por la Ley.

Se inaugura asi una técnica seguida afios después por la Ley orga-
nica 8/2014, de 4 de diciembre, de Régimen Disciplinario de las Fuer-
zas Armadas (LORDFAS en adelante) y se abandona la sistematica
de anteriores leyes disciplinarias de la Guardia Civil y de las Fuerzas
Armadas, que agrupaban ambas cuestiones bajo la etiqueta comun
de «competencia sancionadora» (Leyes organicas 12/1985y 8/1998) o
«competencias sancionadoras» (Ley organica 11/1991).

Parece sin duda mas correcto el actual sistema, pues la atribucion
de la potestad a determinados 6rganos administrativos se inserta en
el nucleo del principio de legalidad, mientras que la asignacion de
competencia obedece a la fijacion del distinto alcance o medida con
que cada uno de aquellos puede ejercer la potestad que todos ellos
tienen conferida in genere*. La diferencia, como veremos mas ade-

4 Criterio que se ajusta también al que preside la regulacion de la potestad
sancionadora general en el articulo 25 LRIJISP, que se limita a contemplar
la atribucion de la misma como manifestacion del principio de legalidad.
El precepto dispone que «la potestad sancionadora de las Administracio-
nes publicas, reconocida por la Constitucion, se ejercera cuando haya sido
expresamente reconocida por una norma con rango de Ley»; y que «el
ejercicio de la potestad sancionadora corresponde a los érganos administra-
tivos que la tengan expresamente atribuida por disposicion de rango legal o
reglamentario».
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lante, produce importantes consecuencias practicas en el supuesto de
dictarse resoluciones sancionadoras viciadas por falta de potestad o
por ausencia de competencia.

2. CARACTER REGLADO DE LA POTESTAD DISCI-
PLINARIA. LOS DEBERES GENERALES DE CO-
RRECCION Y REACCION

2.1. Elarticulo 24.1 LORDGC contiene una norma arraigada en el
Derecho disciplinario militar al menos desde la entrada en vigor de la
primera Ley disciplinaria militar moderna’, que resulta imprescindible
en un sistema que se basa en la dependencia organica u operativa como
criterio atributivo de la potestad disciplinaria y de la competencia san-
cionadora. El precepto acoge en realidad dos disposiciones distintas®:

> La norma proviene del articulo 105 de la Ley 85/1978, de 28 de diciem-
bre, de Reales Ordenanzas para las Fuerzas Armadas, encuadrado en la
regulacion del ejercicio del mando: «cuando aprecie una falta la corregira, y
si procede reprendera al que la haya cometido, imponiéndole, en su caso, la
sancion que corresponda». El articulo 51 de las nuevas Reales Ordenanzas
para las Fuerzas Armadas, aprobadas por Real Decreto 96/2009, de 6 de fe-
brero (RROOFAS en adelante) tiene un contenido mas preciso, pues dispone
que el militar que aprecie una falta la corregira y, si procede, impondra la san-
cion que corresponda o informara de ella a quien tenga la potestad sancionadora.

Precedentes inmediatos del precepto son los articulos 18 de las Leyes Or-
ganicas 12/1985y 11/1991 y el 26 de la Ley Organica 8/1998. Véase también
el vigente art. 30 LORDFAS.

¢ La diferencia entre ambas se explica con claridad en el voto particular
formulado por el presidente de la Sala Quinta del Tribunal Supremo a la STS
de 22 de abril de 2008 (id CENDOJ 28079150012002100208): «el legislador
es consciente de que una cosa es el ejercicio del ius corrigendi fundado en las
relaciones de jerarquia y subordinacion entre los militares, y otra la actuacion
del derecho de sancionar resolviendo un procedimiento especifico que, desde
la vigencia de las actuales leyes disciplinarias de las Fuerzas Armadas y de la
Guardia Civil, tiene un caracter funcional en la medida en que no se reconoce
a cualquier militar respecto de aquellos otros que le estan subordinados por ra-
z6n de inferior categoria o empleo, sino antes bien en consideracion al Mando
o Jefatura que efectivamente se ejerce sobre Unidad, Centro, Organismo etc., y
precisamente sobre los sujetos que estan encuadrados en el ambito a que dicho
Mando o Jefatura se extiende, esto es, que estan a sus 6rdenesy».
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— Todo mando tiene el deber de corregir las infracciones que ob-
serve en los de inferior empleo, le estén o no subordinados
directamente, cualquiera que sea el ejército o cuerpo al que
pertenezcan.

— Si ademas las juzga merecedoras de sancion, formulara parte
disciplinario o acordara el inicio del procedimiento sanciona-
dor que corresponda, si tuviera competencia para ello.

2.2. En su primer inciso, el articulo 24.1 LORDGC establece
un genérico deber de correccion’ que se impone a todo mando de la
Guardia Civil frente a comportamientos inadecuados de otros de in-
ferior empleo, que no debe identificarse con la sancion disciplinaria
ni implica ejercicio de la potestad sancionadora. Se trata, simplemen-
te, de conseguir el cese de las conductas inapropiadas que carezcan
de relevancia disciplinaria, por lo que no resultan «merecedoras de
sancion»®.

Por el contrario, cuando esos comportamientos puedan ser cons-
titutivos de alguna de las infracciones tipificadas como faltas discipli-
narias en LORDGC («merecedores de sancion»), surge el deber de
reaccionar juridicamente contra ellos, de forma directa si se detenta
potestad disciplinaria y competencia sancionadora, o en caso contra-
rio mediante el correspondiente parte dirigido al mando titular de las
mismas.

La segunda de las normas comentadas se complementa con lo dis-
puesto por el articulo 40.1 LORDGC, conforme al cual todo compo-
nente de la Guardia Civil que observe hechos que pudieran constituir
faltas imputables a miembros de mismo, superior o inferior empleo,
deberd formular parte a la Autoridad o mando que tenga competencia

7 En las normas historicas «correccion» y «sancion» eran conceptos sinoni-
mos. Véase por ejemplo articulos 415y 416 del Codigo de Justicia Militar de 17
de julio de 1945.

8 En general, no debe confundirse con la advertencia o amonestacion que con-
templa el articulo 12 LORDFAS como instrumento de ejercicio del mando, aun-
que puede coincidir con ella en el caso concreto.

La forma de ejercerse la correccion se regula en el antes citado articulo 51
ROOFAS.
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para conocer de la presunta falta observada, informando seguidamente
de ello a su superior inmediato, salvo que éste sea el presunto infractor.

Los tiempos verbales imperativos utilizados por los articulos 24.1 y
40 LORDGC’ no dejan lugar a dudas sobre la naturaleza de la genérica
obligacion de correccion y de la mas especifica de reaccion disciplina-
ria: se trata de deberes juridicamente exigibles, configurados segun la
jurisprudencia no como mera facultad de sus destinatarios, sino como
una obligacion a la que estos no pueden sustraerse sin incurrir a su vez
en responsabilidad disciplinaria'®. Conclusion que se ve reforzada en el
texto de los citados preceptos cuando subrayan el caracter directo con
que ambos exigen que se rinda el parte disciplinario, a diferencia de sus
precedentes, que se limitaban a formular el deber de dar parte, estable-
ciendo asi una llamativa excepcion a la exigencia general de conducto
reglamentario como forma regular de relacion del militar con sus supe-
riores en asuntos relacionados con el servicio'.

Ello a su vez nos lleva a la conclusion de que la potestad discipli-
naria es claramente reglada, pues el grado de sujecion a la norma de
sus titulares es total: el margen de decision entre opciones posibles
admitidas juridicamente es inexistente, de forma que el 6rgano com-
petente ha de aplicar la tnica opcidén aceptable en Derecho, previa
interpretacion, en su caso, de la norma de cobertura del ejercicio de la
potestad'?. Ante una infraccion disciplinaria el militar de la Guardia
Civil carece de margen alguno de apreciacion y esta obligado a ejercer
aquella si tiene competencia para ello, ordenando la incoaciéon del
procedimiento disciplinario que corresponda en funcion de las carac-
teristicas y entidad de los hechos, de conformidad con los articulos
50 y 52 LORDGC?!. En caso contrario, a buen seguro incurrira en

® Véanse articulos 30 y 42 LORDFAS, muy similares a los que comentamos.

10" STS SalaQuintade 8 dejuniode2010.1d CENDOJ28079150012010100080.

' Tanto el articulo 24.1 como el 40.1 no dejan lugar a dudas sobre el des-
tinatario al que debe ir dirigido el parte disciplinario. Véase ademas el articulo
28 RROOFAS.

12 VARIOS AUTORES. Memento Administrativo 2017. Ed. Francis Lefebvre.
Madrid 2016. p. 108.

13 Jdéntica conclusion se alcanza a la vista del texto de LORDFAS, en la que
ademas existe un apoyo adicional para la misma, constituido por la interpretacion
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responsabilidad disciplinaria, sea por no impedir la perpetracion de
la falta, bien a través de alguno de los tipos de infraccion de deberes o
bien a titulo de encubridor del autor de la infraccion tolerada'®.

2.3. El caracter reglado de la potestad disciplinaria presenta otro
aspecto que en ocasiones ha sido fuente de problemas en la practica:
no puede ejercerse cuando los hechos, de forma clara, presenten ab
initio apariencia de posible delito. A tal efecto, el articulo 4 LORD-
GC establece la preferencia absoluta de la jurisdiccién penal, pues
dispone que, aunque la iniciacion de un procedimiento penal contra
miembros de la Guardia Civil no impida la incoacién y tramitacion
de expedientes disciplinarios por los mismos hechos, la resolucion de-
finitiva de estos solo podra producirse cuando fuese firme la dictada

conjunta de sus articulos 5 y 30. Conforme a ella, las «infracciones» a que alude
el primer inciso de este Ultimo solo pueden ser conductas reprobables no tipi-
ficadas como faltas disciplinarias, pues cuando las mismas sean «merecedoras
de sancion» estaremos ante un comportamiento tipico que impone al militar
que tenga noticia de €l el deber de reaccion establecido en el precepto. Solo
asi se entiende las disposiciones del articulo 5, cuando dispone que «son
faltas disciplinarias las acciones y omisiones, dolosas o imprudentes, pre-
vistas en esta ley» y que «la comisién de faltas disciplinarias dara lugar a
la imposicion de las sanciones establecidas en esta ley».

4 En el primer caso son aplicableslos articulos 7.27, 8.30 y 9.14 LORDGC
que califican el no impedir en los subordinados conductas constitutivas de
falta disciplinaria como falta leve, grave o muy grave en funcién de la entidad
de la infraccion tolerada. En el segundo supuesto pueden ser aplicables los
articulos 8.36 y 9.21 LORDGC; véase también SSTS Sala Quinta de 11 de
octubre de 2004 (RJ Aranzadi 2005/733). En el tercero, puede entrar en juego
el articulo 8.37 LORDGC, como puede verse en STS Sala Quinta de 27
de octubre de 2015 (id CENDOJ 28079150012015100155).

En LORDAS la tolerancia esta tipificada como infraccién autbnoma en
los arts. 7.30 y 8.12.

Recuérdese por ultimo que el articulo 137CPM castiga como delito
contra los deberes del mando la conducta del militar con mando de fuerza
o unidad militar, comandante del buque de guerra o aeronave militar que
no mantuviere la debida disciplina en las fuerzas a su mando o tolerare
a sus subordinados cualquier abuso de autoridad o extralimitaciones de
facultades.
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en el ambito penal, vinculando a la Administracion la declaraciéon de
hechos probados.

a)

b)

En el Derecho disciplinario aplicable a las Fuerzas Armadas,
la jurisprudencia anterior a la vigencia de LORDFAS en-
tendidé que el articulo 4, primer parrafo, de la Ley Organica
8/1998, de texto muy similar al antes transcrito, no era obsta-
culo para la sancion de unos determinados hechos como falta
leve con el fin de restablecer de modo inmediato la disciplina
antes de la incoacion del proceso penal, circunstancia que no
impedia la posterior aplicacion de la pena que corresponda sin
quebrantar la interdiccién de la doble sancion por los mismos
hechos, pues sentd el criterio de que el citado precepto no se
referia a las faltas leves y al procedimiento preferentemente
oral (articulo 49 de la Ley Organica 8/1998) en que estas se
depuraban y sancionaban, sino a los «expedientes disciplina-
rios» que expresamente mencionaba el precepto!. Dada la to-
tal coincidencia entre el texto del articulo 4 de la Ley Organica
8/1998, y el del mismo precepto de LORDFAS, parece que la
doctrina expuesta puede seguir aplicandose en la actualidad.
Por otra parte, las normas sobre abono de arrestos disciplina-
rios contenidas en los articulos 27 CPM y 85 LOPM impiden
en ese ambito que se produzca el efecto material de bis in idem
constitucionalmente proscrito.

Sin embargo, esta conclusion no es trasladable sin mas al
ambito disciplinario de la Guardia Civil, en el que no existen
las sanciones de arresto ni el procedimiento preferentemente
oral para la sancion de las faltas leves.

En todo caso, en el supuesto de faltas graves y muy graves, la
preferencia del orden penal es absoluta e incide en el ambito

15 SSTS Sala Quinta de 6 de julio de 1998 (RJ Aranzadi 8128), 19-7-1999
(RJ Aranzadi 8913), 27 de enero y 17 de febrero de 2003 (RRJJ Aranzadi
1722 y 2994). Mas modernamente, STS de la misma Sala de 14 de julio de
2013,id CENDOJ 28079150012013100098. Dada la total coincidencia entre
el texto del articulo 4 de la Ley Organica 8/1998, y el del mismo precepto de
LORDFAS, parece que la doctrina expuesta puede seguir aplicandose en la
actualidad.
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del principio de legalidad: el ejercicio de la potestad discipli-
naria ha de limitarse a la sancion de hechos constitutivos de
infraccidn disciplinaria y no alcanza a la represion bajo ese
titulo de auténticos delitos. De la regla que impone la prefe-
rencia del orden jurisdiccional penal resulta la imposibilidad
de que los 6rganos de la Administracion lleven a cabo actua-
ciones o procedimientos sancionadores, en aquellos casos en
que los hechos puedan ser constitutivos de delito o falta se-
gun el Codigo Penal o las leyes penales especiales, mientras la
Autoridad judicial no se haya pronunciado sobre ellos (STC
77/1983).

De ello se deduce, por otra parte, que del eventual incumplimiento
por la Administracion de la prohibicion de incurrir en bis in idem no
deriva siempre la anulacion de la segunda sancidén que se impone, nor-
malmente la penal. No puede olvidarse el hecho de que la Adminis-
tracion sancionadora debera paralizar el procedimiento si los hechos
pueden ser constitutivos de infraccion penal y de que la inobservancia
de dicho mandato legal supone a su vez contravencion del principio
de tipicidad de las infracciones (art. 25.1 CE) y de la exclusividad de la
funcion jurisdiccional penal, desconociendo el principio de legalidad
sancionadora (art. 25.1 CE) y la competencia exclusiva de la jurisdic-
cion penal para ejercer la potestad punitiva (art. 25.1 CE en relacion
conel art. 117.3 CE). En efecto, una vez que el legislador ha decidido
que unos determinados hechos merecen tipificarse como infraccién
penal, la norma contenida en la disposicion administrativa deja de ser
aplicable y solo los organos de la jurisdiccion penal son organos consti-
tucionalmente determinados para conocer de dicha infraccion y ejercer
el «ius puniendi» estatal, de modo que la potestad sancionadora de la
Administracion solo puede ejercerse si los hechos no son paralelamente
constitutivos de infraccion penal. cuando estos reunen los elementos
para ser calificados como infraccion penal, la Administracion no puede
conocer, a efectos de su sancion, ni del hecho en su conjunto ni de frag-
mentos del mismo, y por ello ha de paralizar el procedimiento hasta
que los o6rganos judiciales penales se pronuncien sobre la cuestion,
pues son estos el unico poder publico con competencia para ejercer
la potestad sancionadora, entendida en sentido amplio como derecho
del Estado a castigar (STC 2/2003. Su doctrina se consolida en las
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mas recientes SSTC 180/2004, 334/2005, 115/2006, 48/2007 y 91/2008
entre otras).

La anterior doctrina es recibida expresamente por LORDGC, cu-
yos articulos 7 y 8 introducen con caracter general en la tipificacion de
las infracciones graves y muy graves el elemento negativo consistente
en que las conductas que describen «no constituyan delito»!®. De don-
de se deduce a sensu contrario que las conductas constitutivas de de-
lito no integran infraccion disciplinaria y no pueden ser sancionadas
por los 6rganos administrativos titulares de la potestad disciplinaria.

3. REGIMEN GENERAL DE LA POTESTAD DISCIPLI-
NARIA

3.1. Titularidad

La potestad disciplinaria se atribuye caracter general, sin perjuicio
del supuesto especial que se examinara mas adelante, a determinados
organos de los Ministerios de Defensa y del Interior y a los mandos
de la Guardia Civil que ostenten la categoria profesional y el destino
expresamente senalados por la Ley.

1. El articulo 25 LORDGC establece que tienen potestad para
sancionar a los miembros de la Guardia Civil:

a) El ministro de Defensa'’.

b) Eldirector general de la Guardia Civil'8,

¢) Los oficiales generales con mando sobre Unidad, Centro u Or-
ganismo de la Guardia Civil.

16 En el mismo sentido, articulos 6 a 8 LORDFAS.

17 El ministro del Interior carece de potestad disciplinaria, pero es el 6rga-
no que debe proponer la imposicion de la sancion de separacion del servicio
al de Defensa, a tenor de los articulos 27 y 64.4 LORDGC.

18 La referencia legal al «director general de la Policia y de la Guardia
Civil» ha de entenderse referida al director general de la Guardia Civil, en
virtud de lo dispuesto por los Reales Decretos 400/2012, de 17 de febrero,
y 770/2017, de 28 de julio, que sucesivamente han desarrollado la estructura
organica basica del Ministerio del Interior.
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d) Los oficiales jefes de Zona, de Servicio, Organismo, Jefatura
o Direccion de Centro Docente de Formacion, Comandan-
cia, Sector, Grupo de Reserva y Seguridad, jefes de Estudio
de Centros Docentes de Formacion y los de Unidad, Centro u
Organismo de categoria similar.

e) Los oficiales jefes de Compaiia, Subsector de Trafico, Unidad
Organica de Policia Judicial, o Unidad de categoria similar.

f) Los oficiales comandantes de Puesto Principal, jefes de Sec-
cion, Destacamento de Trafico, o Unidad de categoria similar.

g) Los suboficiales comandantes de Puesto, jefes de Destacamento
de Trafico, Grupo de Investigacion o Unidad de categoria similar.

2. En el ambito de los centros docentes de formacion, el articulo
31 LORDGC anade a los anteriores 6rganos y mandos al subsecreta-
rio de Defensa, a los jefes de Unidad, Centro u Organismo en que los
alumnos estén completando su formacion y a los demas mandos con
categoria de oficial de dichos Centros Docentes y unidades. Concreta
ademas la atribucion de la potestad disciplinaria a todos ellos diciendo
que compete al subsecretario de Defensa la imposicion de la sancién
de baja en Centro Docente y regulando las competencias del general
jefe de Ensefianza de la Guardia Civil, los directores de los Centros
Docentes de Formacion del Instituto, los jefes de Unidad, Centro u Or-
ganismo en que los alumnos estén completando su formacion y los jefes
de Estudios y demas mandos con categoria de oficial de dichos Centros
Docentes y unidades por remisién a lo dispuesto en el articulo 29 y en
los niimeros 1, 2, 3 y 4 del articulo 30 de la propia Ley.

3.2. Cuestiones que suscitan los anteriores preceptos

3.2.1. Criterio determinante de la atvibucion de la potestad disciplina-
ria y cardcter tasado de la misma

a) Laatribucion de la potestad sancionadora en el ambito militar
(Fuerzas Armadas y Guardia Civil) siempre se ha caracteriza-
do por su caracter disperso, que contrasta con la concentra-
cion con que se dibuja la misma en otros ambitos de la funcion
publica'®, pues alcanza desde las mas altas autoridades y man-

9 Véanse por ejemplo el articulo 13 de la Ley organica 4/2010, de 20 de
mayo, de Régimen Disciplinario del Cuerpo Nacional de Policia y el 47 del
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dos militares hasta los jefes de las mas reducidas Unidades.
Ello es consecuencia ineludible de su caracter profundamente
jerarquizado de ambas instituciones, en las que esta técnica de
delimitacion constituye la necesaria contrapartida de la res-
ponsabilidad que las propias leyes disciplinarias, entre otras,
exigen al mando militar®.

Por otra parte, desde la entrada en vigor de la primera
Ley de Régimen Disciplinario posconstitucional (Ley Orga-
nica 12/1985), en la atribucién de la potestad sancionadora
se abandona el criterio meramente jerarquico y se adopta una
formula funcional: el titular de la potestad solo puede sancio-
nar al personal a sus ordenes, sin perjuicio de cumplir en los en
los demas casos el deber de reaccion disciplinaria mediante
la emision del parte correspondiente. Asi, los articulos 29 y
30 LORDGC atribuyen a los mandos que citan competen-
cia para imponer determinadas sanciones a los miembros del
Cuerpo que estén a sus ordenes 'y el articulo 32 de la misma Ley
afiade que se entenderd que estan a las ordenes de las autorida-
des y mandos con potestad para imponer sanciones o para ini-
ciar el oportuno procedimiento, los Guardias Civiles que ocupen
destino o lo desemperien en comision de servicio en la correspon-
diente Unidad, Centro u Organismo®’. En definitiva, la atribu-
cion de la potestad tiene caracter funcional en la medida en
que no se reconoce a cualquier militar respecto de aquellos
otros que le estan subordinados por razén de su inferior cate-
goria o empleo, sino en consideracion al mando o jefatura que
efectivamente se ejerce sobre Unidad, Centro u Organismo y
precisamente sobre los sujetos que estén encuadrados en el

Real Decreto 33/1986, de 10 de enero, por el que se aprueba el Reglamento de
Régimen Disciplinario de los Funcionarios de 1a Administracion del Estado.
20 SSTS de 14 de julio de 1995 (RJ Aranzadi 6019) y 25 de enero de 1999
(RJ Aranzadi 2083).
2l La norma se reproduce con otras palabras por el articulo 32
LORDFAS, que distribuye la competencia sancionadora entre las autorida-
des y mandos titulares de la potestad disciplinaria y afirma que los mismos

imponer las sanciones que detalla el precepto en el ambito de sus

respectivas competencias.
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b)

ambito a que dicho mando o jefatura se extiende. Por esta
razén puede suceder que un oficial general carezca de la tan
reiterada potestad y que esta venga atribuida, en cambio, a un
suboficial que desempeinie el cargo de comandante de un pues-
to de la Guardia Civil o de jefe de un peloton de cualquiera de
los Ejércitos?.

La circunstancia fundamental consiste, pues, en el encuadra-
miento organico del sancionado en la Unidad, Centro u Orga-
nismo bajo mando o direccion de la autoridad sancionadora
en el momento de dictarse la resolucion correspondiente, lo
que normalmente derivara de una resolucion administrativa
de destino o de la asignacion de una comision temporal de
servicio, todo ello conforme a los articulos 75 a 86 de la Ley
29/2014, de 28 de noviembre, de Régimen del Personal de la
Guardia Civil y a las disposiciones reglamentarias que los de-
sarrollan, actualmente contenidas en el Real Decreto 848/2017,
de 22 de septiembre, por el que se aprueba el Reglamento de
destinos del personal de la Guardia Civil.

A tal efecto, las normas reguladoras de la organizacion
del Instituto Armado son elemento de interpretacion a tener
en cuenta a la hora de determinar si en el caso concreto hay
potestad disciplinaria, que como regla general existira siem-
pre que bajo la responsabilidad de un mando se coloque la
realizacion de determinados cometidos y se le asignen para
su cumplimiento medios personales y materiales. Por ello, de-
bemos entender por «unidad», en el sentido con que a este
término se refieren las Leyes disciplinarias, todo conjunto de
personas y medios que organicamente dependen de un jefe
con la responsabilidad que dicha dependencia comporta?.

22 Voto particular formulado por el presidente de la Sala de lo Mi-

litar del Tribunal Supremo a la STS de 22 de abril de 2002 (id CENDOJ
28079150012002100208).

% Ello «resulta absolutamente 16gico porque no tendria sentido otorgar a

un Mando una concreta responsabilidad y sustraerle una facultad, cual es la
sancionadora, esencial para el cumplimiento y obtencion de los fines de cuyo
logro le hace responsable la misma ley». Véanse las ya citadas SSTS de 14 de
julio de 1995 (RJ Aranzadi 6019) y 25 de enero de 1999 (RJ Aranzadi 2083).
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Por otra parte, el concreto empleo militar que ostente el
jefe de la Unidad es irrelevante a la hora de determinar la exis-
tencia de la potestad disciplinaria y la amplitud de la compe-
tencia sancionadora, pues los articulos 29 a 31 LORDGC no
designan a los titulares de la potestad disciplinaria con indica-
cion del empleo militar que les corresponde, sino en funcion
de la categoria profesional de los mismos y del tipo de unidad
u organismo cuyo mando o jefatura ejercen.

Finalmente, no es precisa la titularidad del mando para
poder ejercer la potestad sancionadora que sea inherente al
mismo, pues conforme al articulo 36 LORDGC los mandos
interinos o accidentales tendran las mismas competencias
sancionadoras que los titulares a los que sustituyan. Norma
que, de acuerdo con las que regulan la sucesion de mando en
el Instituto Armado, nos obligara a prescindir en muchos ca-
sos de la categoria profesional de quien ejerza el mando con
caracter interino o accidental, pues la atribucion de este no
exige que quien lo ostente con ese caracter tenga la misma
categoria profesional que el mando titular®.

¢) Por ultimo, al margen de la postura que se adopte sobre el ca-
racter nulo o anulable y convalidable o insubsanable de los ac-
tos sancionadores dictados por 6rganos carentes de potestad

24 Véase Orden PRE/1983/2012, de 14 de septiembre, que declara de apli-
cacion a la Guardia Civil diversas normas del ordenamiento militar sobre
mando, disciplina y régimen interior. Su articulo 1.2 establece la sucesioén en
el ejercicio del mando se realizard de acuerdo a los criterios establecidos
en el articulo 38.1 del Reglamento de provision de destinos del personal
del Cuerpo de la Guardia Civil, aprobado por el Real Decreto 1250/2001, de
19 de noviembre. La cita ha de entenderse referida actualmente al articulo 60
Real Decreto 848/2017, de 22 de septiembre, que dispone que en ausencia
de quien ostente la jefatura de una Unidad, le sucedera en el mando, con
caracter interino o accidental, el guardia civil de mayor empleo que le
esté subordinado y que no esté afectado por las limitaciones o exclusiones
referidas en este Reglamento; y a igualdad de empleo, el de mayor antigiiedad,
de acuerdo con el nimero de escalafon. La sucesion de mando, que causara
sus efectos desde el mismo momento en el que se haga efectiva la ausencia
del titular, implicara la asuncién de las funciones inherentes al puesto orga-
nico correspondiente.
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disciplinaria, es evidente el caracter tasado de la relacion de
titulares de la misma. No puede ser de otro modo a la vista del
texto inequivoco del articulo 25 LORDGC (tienen potestad
disciplinaria), puesto en relacion con el articulo 25.2 LRISP,
conforme al cual «el ejercicio de la potestad sancionadora
corresponde a los 6rganos administrativos que la tengan ex-
presamente atribuida, por disposicién de rango legal o regla-
mentario».

3.2.2. Extension de la potestad disciplinaria

La potestad disciplinaria se extiende no solo a la produccién de re-
soluciones de aplicacion de la legislacion disciplinaria, que es su prin-
cipal objeto, sino que abarca también otros contenidos instrumentales
que resultan necesarios para la efectividad de dicha finalidad.

3.2.2.1. Medidas cautelares

1. El articulo 54 LORDGC atribuye a determinadas autoridades
y mandos con potestad disciplinaria® la facultad de adoptar, ante la
comision de una presunta infraccion disciplinaria grave o muy grave
por parte del personal que les esté subordinado por razén del cargo o
destino, dos tipos de medidas cautelares disciplinarias:

a) En caso de incoacidon de expediente disciplinario por falta
grave, el cese del expedientado en todas o en algunas de sus
funciones habituales por un periodo maximo de tres meses,
computando, en su caso, el tiempo de cese que hubiera cum-

¥ Distinta es la funcion cautelar asociada al deber general de correccion
que incumbe a todos los mandos del Instituto Armado. El articulo 24 LORD-
GQC, tras regular dicho deber en su apartado 1, establece que «si la naturaleza
y circunstancias de la falta exigen una accion inmediata para mantener la dis-
ciplina, evitar un posible perjuicio grave al servicio o a la buena imagen de la
Institucion, cualquier superior podra ordenar que el presunto infractor se per-
sone de manera inmediata en la Unidad, Centro u Organismo que constituya
su destino y podra, ademas, disponer el cese de este en sus funciones habituales
por un plazo de hasta cuatro dias, en espera de la posterior decision del mando
competente para acordar el inicio del oportuno procedimiento sancionador, a
quien informara de modo inmediato de la decision adoptaday.
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plido por determinacion de sus jefes directos de acuerdo con
lo dispuesto en el articulo 24.

b) Si el expediente se inicia por posible infracciéon muy grave, el
director general de la Guardia Civil, previo informe del asesor
juridico, podra ademas de acordar el cese de funciones previs-
to en el apartado anterior, proponer el pase del interesado a la
situacién de suspenso de funciones y el cese en el destino.

Como todas las medidas cautelares, las dos que nos ocupan requie-
ren la concurrencia de los clasicos presupuestos de fumus boni iuris y
periculum in mora. El fumus esta integrado por la presunta comision
de una infraccién disciplinaria grave o muy grave, como se deduce de
la exigencia legal consistente en que la medida se acuerde junto con
la incoacion del expediente disciplinario contra el sujeto pasivo de la
misma, lo que implica la imputacion indiciaria de la infraccion. El
periculum, por su parte, se residencia en la exigencia de que la natu-
raleza y circunstancias de los hechos precisen una accion inmediata
para mantener la disciplina o evitar perjuicio al servicio, finalidades a
las que tal vez debamos anadir, en vista del articulo 24.2 LORDGC,
la de prevenir el deterioro grave de la imagen publica de la Institucion
que pudiera derivarse de los hechos.

En ambos casos, la resolucion que se adopte ha de motivar, si-
quiera minimamente, la concurrencia en el caso concreto del requisito
basico que legitime la aplicacidon de la medida, sin recurrir a férmulas
estereotipadas claramente insuficientes. La motivacion no ha de ser
necesariamente directa, pues puede hacerse por remision a los dic-
tamenes juridicos que sirvan de base al acuerdo de inicio del proce-
dimiento sancionador, en el caso del articulo 54.2 LORDGC, o al
propio parte disciplinario, como autoriza el articulo 8§8.6 LPAC.

Por otra parte, es esencial la celeridad en la adopcion de la medida,
que pierde su razén de ser cuando se acuerda una vez transcurrido
un lapso considerable de tiempo desde el acaecimiento de los hechos.

2. Ademas, el articulo 54 LORDGC, como no podia ser de otra
manera, se hace eco de la jurisprudencia constitucional sobre la im-
pugnacién autéonoma de las medidas cautelares disciplinarias® y es-

%6 SSTC 235/1998 y 24/1999.
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tablece en su apartado 3 que contra la imposicidon de las medidas el
interesado podra interponer directamente recurso contencioso-disci-
plinario militar preferente y sumario.

El ambito material del recurso debera limitarse a la concurrencia
del presupuesto habilitante de las medidas cautelares y a su motiva-
cion, no siendo admisibles alegaciones de fondo sobre vulneraciones
de la presuncién de inocencia o del principio de legalidad.

El derecho a la presuncion de inocencia cabra alegarlo, si efecti-
vamente se conculca, cuando al término del procedimiento sancio-
nador recaiga la correspondiente sancidon disciplinaria, si es que tal
evento se produce, pero nunca en el presente estado procesal donde
el objeto controvertido es una simple medida cautelar. La naturaleza
cautelar que tiene el cese en el ejercicio de funciones y la inmediatez
que, segun la propia norma disciplinaria, exige la adopcion de dicha
medida, conducen a que esta se acuerde habitualmente sobre la base
de la existencia de meros indicios de que el encartado ha realizado los
hechos que se le atribuyen y pueden dar lugar a la sancidén prevista
para la conducta imputada, sin que con ello se adelante juicio alguno
de culpabilidad que exija destruir la presuncion de inocencia, que con
dicha medida no queda perturbada. Por ello, la funcién del érgano
judicial al controlar esta actuacion disciplinaria se limita a verificar
si concurren los elementos que autorizan la medida cautelar de que
se trate y si se han observado los componentes reglados del acto, o si,
por el contrario, la medida se ha adoptado por mera discrecionalidad,
asi como la justificacion del acuerdo y su motivacion razonable?’.

Lo mismo cabe decir de las alegaciones referentes a la tipicidad,
salvo en lo relativo a la concurrencia de indicios de infraccion que
constituyen el fumus de la medida cautelar impugnada.

3. En caso de incoacion de expediente disciplinario por falta muy
grave, el director general de la Guardia Civil, unica autoridad disci-
plinaria competente «ex» articulos 25.b), 28 y 39.2 LORDGC, puede

27 SSTS 26 deseptiembrede 2008 (id CENDOJ 28079150012008100062),
5 de mayo de 2011 (28079150012011100061) y 23 de abril (id CENDOJ
28079150012012100074), 25 de junio (id CENDOJ 28079150012012100110)
y 25 de septiembre de 2012 (id CENDOJ 28079150012012100129).
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proponer el pase del interesado a la situacion de suspenso de fun-
ciones con posible cese en el destino, correspondiendo al ministro de
Defensa acordar el cambio de situacion administrativa del encartado
y al del Interior decretar el cese en el destino derivado de la nueva
situacién administrativa de aquel, todo ello de conformidad con los
articulos 92.1, parrafo segundo, de la Ley 29/2014, de 28 de noviem-
bre, de Régimen del Personal de la Guardia Civil y 42 y 65 de los Re-
glamentos de adquisicién y pérdida de la condicion de guardia civil y
de situaciones administrativas del personal de la Guardia Civil y de
destinos de este personal (Reales Decretos 728/2017, de 21 de julio, y
848/2017, de 22 de septiembre).

A lavista de estas normas, cabe preguntarse si el recurso proceden-
te contra las resoluciones que en ellas se contemplan sera el contencio-
so disciplinario militar a que se refiere el articulo 54.3 LORDFAS, o
por el contrario el contencioso administrativo, 1o que inmediatamente
nos suscita la duda sobre la jurisdicciéon competente para conocer de
la impugnacion.

a) Como argumento en pro de la competencia del orden juris-
diccional contencioso administrativo, ha de tenerse en cuenta
que el acto impugnado consiste en una alteracion de la situa-
cion administrativa del interesado y en un eventual cese pos-
terior en su destino, que ademas es acordado por el ministro
del Interior, 6rgano nunca contemplado por las normas que
determinan la competencia objetiva para conocer del recurso
contencioso disciplinario militar, que inicamente se refieren a
actos administrativos emanados de la persona titular del Mi-
nisterio de Defensa.

Avalan también esta solucion las normas de LORDFAS
queen ella regulan la misma materia. El articulo 51 LORDFAS
contempla la posibilidad de adoptar tres medidas provisio-
nales o cautelares en el seno de los procedimientos sanciona-
dores por falta grave o muy grave: el arresto preventivo del
expedientado hasta veinte dias, el cese en sus funciones por
el mismo tiempo maximo y, en casos de imputacién por falta
muy grave, el pase a la situacion de suspenso de funciones,
que es acordado por la autoridad que hubiera dispuesto la in-
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coacion del expediente disciplinario (ministro de Defensa, jefe
de Estado Mayor de la Defensa, el subsecretario de Defensa y
los jefes de Estado Mayor del Ejército de Tierra, de la Armada
y del Ejército del Aire: articulos 32.1 y 2 y 48 1), correspon-
diendo en estos casos de forma exclusiva al ministro de De-
fensa la decision sobre el cese del imputado en su destino, de
conformidad con los articulos 111.2 de la Ley 39/2007, de 19
de noviembre, de la Carrera Militar, y 32.2 del Reglamento de
adquisicion y pérdida de la condicion de militar y situaciones
administrativas de los militares profesionales (Real Decreto
num. 1111/2015, de 11 de diciembre). Pues bien, ante un pa-
norama de medidas cautelares muy similar, salvo obviamente
en lo relativo al arresto preventivo, al previsto en el articulo 54
LORDGTC, el articulo 51 LORDFAS solo se refiere al recurso
contencioso disciplinario militar en referencia al arresto y al
cese en funciones, pero no lo aplica al pase del expedientado a
la situacion de suspension de funciones, respecto del que solo
dice que el afectado podra promover recurso de alzada o, en
su caso, potestativo de reposicion, ante el ministro de Defen-
sa. Ello indica que la via judicial de control en la que piensa
el precepto es la contencioso administrativa, pues el recurso
de reposicidén nunca tiene, en materia disciplinaria, el caracter
potestativo que le atribuye el articulo 51.6 LORDFAS, que
coincide en este punto plenamente con los articulos 112.1 y
123 LPAC?.

b) A favor de la aplicacion del recurso contencioso disciplinario
militar podria quiza aducirse la literalidad del articulo 54.3
LORDGC, que al referirse a las medidas cautelares que esti-
ma impugnables mediante el recurso contencioso-disciplinario
militar preferente y sumario («estas medidas») no excluye nin-
guna de las contempladas en sus apartados 1 y 2, entre las que
se encuentra (en el apartado 2) el cambio de situacion adminis-
trativa del expedientado. Ademas, pese a consistir el contenido
del acto impugnado en un cambio de situacion administrati-
va, lo que es indiscutible, tampoco cabe duda de su esencia

28 Véanse articulos 74, 75y 78 LORDGC y 69, 70 y 73 LORDFAS, todos
ellos en relacion con el parrafo primero del 465 LPM.
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profundamente disciplinaria, pues deriva de la incoacién de
un procedimiento sancionador cuya resolucion final sera im-
pugnable, también de forma inequivoca, por la via del recurso
contencioso disciplinario militar®.

3.2.2.2. Incoacion y direccion de procedimientos sancionadores

La LORDGC residencia la competencia para incoar los procedimien-
tos sancionadores en los mismos 6rganos llamados a resolverlos, a los que
también se atribuye el poder de direccion del procedimiento por falta grave
o muy grave, en el que se incluye la posibilidad de agravar los términos de la
propuesta de resolucion (articulos 39.2 y 62 LORDGC). Igual criterio ha-
bian adoptado las anteriores Leyes disciplinarias de las Fuerzas Armadas
y de la Guardia Civil, siendo también el seguido por la vigente LORDFAS.

Dos son las cuestiones que se suscitan en relacion con la materia
que comentamos en el presente apartado.

a) En primer lugar, la técnica de concentracion de la competencia
contrasta llamativamente con el principio basico del procedi-
miento sancionador recogido por el articulo 63.1 LPAC, con-
forme al cual los procedimientos de naturaleza sancionadora
estableceran la debida separacion entre la fase instructora y la
sancionadora, que se encomendara a 6rganos distintos. Norma
que, a diferencia de lo que ocurria hasta la entrada en vigor de la
LRIJSP, se declara extensiva por los apartados 1y 3 del articulo
25.3 de esta al ejercicio por las Administraciones Publicas de su
potestad disciplinaria respecto del personal a su servicio, cual-
quiera que sea la naturaleza juridica de la relacion de empleo™.

¥ Se han resuelto mediante sentencia de fondo determinados recursos
contenciosos disciplinarios militares interpuestos contra Ordenes Ministeria-
les de pase del recurrente a la situacion administrativa de suspenso de empleo
por aplicacion de sanciones de suspension de empleo, dictadas de conformi-
dad con el articulo 91 de la Ley 29/2014, de 28 de noviembre, de Régimen
del Personal de la Guardia Civil. Véase ATS Sala Quinta de 10 de mayo de
2017 (Id CENDOJ 28079150012017200035) y sentencia del Tribunal Militar
Central de 29 de noviembre de 2017.

30 El articulo 127.3 de la vieja LRJPAC declaraba inaplicables las dispo-
siciones de su Titulo IX (potestad sancionadora) al ejercicio por las Admi-
nistraciones Publicas de su potestad disciplinaria respecto del personal a su
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La norma es emanacion del contenido del derecho funda-
mental a un proceso con todas las garantias, entre las que se
encuentra la objetividad del 6érgano sancionador. Y aunque
también es verdad que la misma no puede identificarse con
la imparcialidad objetiva que se predica de los 6rganos juris-
diccionales, no deja de serlo también que, segun la jurispru-
dencia, la formulacion de juicios anticipados de culpabilidad
pueden viciar de nulidad el acto sancionador posterior?!.

Por todo ello, se estima necesaria una pronta modificacién
de este aspecto de la legislacion disciplinaria aplicable a la
Guardia Civil y a las Fuerzas Armadas.

b) En segundo término, el texto del articulo 62 LORDGC,
a la luz de la jurisprudencia relativa al derecho a un proce-
so con todas las garantias y sin indefensién, no parece tan
completo como su homologo articulo 58.1, parrafo segundo,
LORDFAS, pues dispone que, «recibido el expediente discipli-

servicio y de quienes estan vinculados a ellas por una relaciéon contractual.
Actualmente, solo pervive la segunda exclusion, en virtud del articulo 25.4
LRIJSP.

El texto de los preceptos hoy en dia aplicables al caso que nos ocupa es el
siguiente:

» «La potestad sancionadora de las Administraciones Publicas se ejercera
(...) con aplicacion del procedimiento previsto para su ejercicio y de acuer-
do con lo establecido en esta Ley y en la Ley de Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Piblicas ( ...)» (articulo 25.1 LRISP)

* «Las disposiciones de este Capitulo [el tercero del Titulo preliminar de
la Ley: “principios de la potestad sancionadora”] serdn extensivas al
ejercicio por las Administraciones Publicas de su potestad disciplinaria
respecto del personal a su servicio, cualquiera que sea la naturaleza juridica
de la relacion de empleo» (articulo 25.3 LRJSP).

 { «Los procedimientos de naturaleza sancionadora se iniciaran siempre de
oficio por acuerdo del érgano competente y “establecerdn la debida sepa-
racion entre la fase instructora y la sancionadora, que se encomendard a
organos distintos”» (articulo 63.1 LPAC).

31 SSTS Sala Quintade 31 deenero (id CENDOJ 28079150012014100013),
9 de mayo (id CENDOJ 28079150012014100055) y 27 de junio de 2014 (id
CENDOJ 28079150012014100079).
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nario, la autoridad competente, tras el examen de lo actuado,
dictara resolucién o lo devolvera al instructor para que prac-
tique las diligencias complementarias o las que hubieran sido
omitidas que se consideren necesarias para resolver el pro-
cedimiento o, en su caso, para que someta al interesado una
propuesta de resolucion que incluya una calificacion juridica
de mayor gravedad», pues omite mencionar la agravacion de
la propuesta de resolucidon que afecte solo a la gravedad de la
sancion que en ella se contemple, asi como la apertura de un
nuevo tramite de alegaciones frente a la propuesta reformada.

Pese al silencio de LORDGC, parece claro que por imperativo del
derecho del expedientado a un proceso con todas las garantias y a no
sufrir indefension, debera concederse al expedientado un nuevo plazo
de alegaciones, incluso cuando la reforma de la propuesta de resolu-
cion afecte solo a la gravedad o extension de la sancion reflejada en
ella®, asi como en todos los casos en que la autoridad sancionadora,
sin modificar los hechos imputados en la propuesta de resolucion, al-
tere su calificacion juridica en términos que rompan la homogeneidad
entre una y otra calificacion, aun sin agravarla®.

3.2.2.3. Ejecucion de sanciones

La potestad disciplinaria no termina con la produccién de la resolu-
cion final del expediente disciplinario, sino que alcanza a la resolucion
de las incidencias que plantee la ejecucion de la misma, incluyendo las

32 En este sentido, articulo 58.1, parrafo segundo, LORDFAS.

¥ La indefension se producird cuando en la resolucion sancionadora
se introduzcan de forma sorpresiva elementos de los que el imputado no
haya tenido ocasién de defenderse. La calificacion juridica que en definitiva
adopte la resolucidon sancionadora puede coincidir o no con la contenida en
el pliego de cargos y en la propuesta de resolucion, debiendo darse audiencia
alimputado cuando la primera cuando agrave la sancion propuesta, resulte de
mayor gravedad que la inicialmente formulada por el instructor, o finalmente
cuando, no siéndolo, aplique un tipo infractor que no guarde homogeneidad
con el recogido por la propuesta. Véanse entre otras SSTS Sala Quinta de 26
de mayo de 2005 (id CENDOJ 28079150012005100117), 26 de mayo de 2010
(RJ Aranzadi 4304), 6 de junio de 2012 (id CENDOJ 28079150012012100100)
y 11 de febrero de 2015 (id CENDOJ 28079150012015100022).
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relativas a la suspension o inejecucion. A fin de no reiterar lo que se
diga al respecto en otros lugares de esta obra, nos limitaremos a apun-
tar aqui unas breves observaciones sobre estas materias.

La inmediata ejecutoriedad de las sanciones se establece por el ar-
ticulo 66 LORDGC con la tnica excepcion de hallarse el funcionario,
en el momento de hacerse efectivas, en situacion administrativa que
lo impida por dejar en suspenso su condicion de guardia civil y su su-
jecion a la legislacion disciplinaria del Instituto®, en cuyo caso la san-
cion se cumplira cuando un posterior cambio de situacién lo permita,
salvo que haya transcurrido el plazo de prescripcion. Norma similar
encontramos en el articulo 60.1 LORDFAS.

De nuevo llama la atencion la disparidad entre la legislacion dis-
ciplinaria de las Fuerzas Armadas y de la Guardia Civil, pues segin
el articulo 98 LPAC las resoluciones dictadas en procedimientos de
naturaleza sancionadora no seran ejecutivos mientras quepa contra
ellos algtn recurso en via administrativa, incluido el potestativo de
reposicion. Norma que, como hemos visto, a diferencia de lo que su-
cedia bajo la vigencia de la vieja LRJPAC, es aplicable «ex» articulo
35.3 LRIJSP «al ejercicio por las Administraciones Publicas de su po-
testad disciplinaria respecto del personal a su servicio, cualquiera que
sea la naturaleza juridica de la relacion de empleo».

Por ello, tal vez seria oportuno plantearse la necesidad de armoni-
zar con dicho principio la legislacion disciplinaria que comentamos.
Bien es verdad que pudiera suponer una pérdida de ejemplaridad,
pero esta tal vez podria compensarse mediante una ampliacion del
ambito de aplicacion de las medidas cautelares.

3.2.2.4. Resolucion de recursos

Finalmente, la potestad disciplinaria alcanza al conocimiento de
los recursos de alzada o reposicion cuya resolucion deja expedita la

3 Situaciones de servicios especiales y excedencia por prestacion de servi-
cios en el sector publico, por interés particular, por agrupacion familiar y
para el cuidado de familiares: articulos 89 y 90 de la Ley 29/2014, de 28 de
noviembre, de Régimen del Personal de la Guardia Civil.
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via contencioso disciplinario militar, de conformidad con los articulos
465 LPM y 73 a 77 LORDGC.

4. REGIMENES ESPECIALES

Atendiendo a la integracion de los miembros de la Guardia Ci-
vil en determinado tipo de unidades o a concretas vicisitudes que les
afecten personalmente, la LORDGC y la LORDFAS establecen los
siguientes regimenes especiales.

4.1. Sujecion al Régimen Disciplinario de las Fuerzas Armadas

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 15.1 de la Ley Organica
2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, en la re-
daccion derivada de la disposicion adicional sexta LORDGC, cuando
la Guardia Civil acttie en el cumplimiento de misiones de caracter
militar®> o cuando su personal se integre en unidades militares, resul-

¥ Las misiones de caracter militar de la Guardia Civil se regulan en el
articulo 24 de la Ley Organica 5/2005, de 17 de noviembre, de la Defensa
Nacional y en el Real Decreto 1438/2010, de 5 de noviembre.

1. Fuera de tiempo de conflicto armado o de estado de sitio son las

siguientes (articulos 3 y 5 RD 1438/2010):

a) Participar en el planeamiento, la preparacion y ejecucion de operaciones
militares desarrolladas por las Fuerzas Armadas espafiolas o multi-
nacionales, mediante el desempefio de las funciones siguientes: 1°)
Policia militar, incluyendo las especialidades policiales precisas. 2°)
Vigilancia y defensa militares. 3°) Aquellas otras actuaciones que se
le atribuyan en el marco de las operaciones militares desarrolladas por
fuerzas armadas espafiolas o multinacionales;

b) Participar, de forma integrada, en actividades desarrolladas por uni-
dades, centros y organismos militares dependientes del ministro de
Defensa, asi como por los organos judiciales militares y fiscales
juridico militares, mediante el desempeno de las funciones siguientes:
1°) Policia judicial en el ambito de la jurisdiccion militar; 2°) Enlace,
apoyo y coordinacion. 3°) Inteligencia, contrainteligencia y seguridad;
4°) Ensefianza militar.

c¢) Participar en aquellas actividades de analoga naturaleza que determine
el Consejo de Ministros, a propuesta del ministro de Defensa.

En el cumplimiento de las estas misiones, los guardias civiles ten-
dran la consideracion de fuerza armada, sin  perjuicio de su condi-
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tara de aplicacion el régimen disciplinario de las Fuerzas Armadas®.
Norma reiterada y completada por la disposicion adicional quinta
LORDFAS, que anade las siguientes disposiciones:

a)

b)

El régimen de LORDFAS sera también aplicable al personal
de la Guardia Civil durante su fase de formacién militar como
alumno en centros docentes de formacion de las Fuerzas Ar-
madas.

En el supuesto de que dicho personal participe en unidades
destacadas en zonas de operaciones, haya sido o no transfe-
rido a una cadena de mando multinacional, la potestad disci-
plinaria se ejercera a través de la cadena de mando operativo
nacional, de acuerdo con lo establecido en los articulos 36 a 40
LORDFAS. En estos casos, la sujecion de los miembros de la
Guardia Civil al régimen disciplinario de las Fuerzas Armadas
sera efectiva a partir del momento en que se les notifique, de
forma individual, dicha circunstancia.

Los hechos constitutivos de infraccion disciplinaria, cometidos
por el personal de la Guardia Civil al que resulte aplicable el
régimen disciplinario de las Fuerzas Armadas, que no hubieran
sido sancionados al concluir su sujecién a dicho régimen disci-
plinario, se someteran al conocimiento del director general de
la Guardia Civil para su investigacion y eventual sancion, con
remision, en su caso, de las actuaciones practicadas.

2.

cion de agentes de la autoridad, y quedaran sometidos a lo dispues-

to en las normas penales, disciplinarias, y de derechos y deberes de

las Fuerzas Armadas.
En tiempo de conflicto bélico o durante el estado de sitio, las misio-
nes que le pudieran corresponder al Cuerpo de la Guardia Civil seran
ordenadas por el ministro de Defensa en los términos que determine
el presidente del Gobierno, de acuerdo con los articulos 33 de la Ley
Organica 4/1981, de 1 de junio, que regula los estados de alarma,
excepcion y sitio, y articulo 25 de la Ley Organica 5/2005, de 17 de
noviembre, de la Defensa Nacional (d.a. unica RD 1438/2010).

% En los mismos casos, ademas de en tiempo de conflicto armado o du-
rante la vigencia del estado de sitio, entre otros, el Codigo Pernal Militar
se aplica integramente a los miembros de la Guardia Civil, de acuerdo con
su articulo 1.4.
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4.2. Personal integrado en unidades o grupos temporales de la Guardia Civil

De conformidad con el articulo 37 LORDGC, tienen potestad
para imponer sanciones al personal a sus 6rdenes los jefes de Unida-
des o Grupos Temporales de la Guardia Civil, cualquiera que sea la
denominacion que reciban. El ejercicio de la potestad sancionadora,
temporalmente circunscrita a la duracion de la mision para la que
fueron creadas dichas Unidades o Grupos, dependera de su entidad
y del empleo que tengan sus jefes conforme a las reglas contenidas en
las correspondientes normas de la propia Ley.

4.3. Guardias civiles afectados por concretas circunstancias profesionales

Finalmente, la LORDGC regula los supuestos de ejercicio de la
potestad disciplinaria sobre el personal sin destino o destinado en el
extranjero y sobre los miembros del Consejo de la Guardia Civil.

a) En el primer caso, a tenor del articulo 33 LORDGC, las faltas
disciplinarias cometidas por el personal que no ocupe desti-
no seran sancionadas por el director adjunto operativo 3’ o
el oficial general con mando en la demarcacion territorial en
que el interesado haya fijado su residencia, salvo cuando la
competencia corresponda al ministro de Defensa o al director
general de la Guardia Civil.

b) En el segundo supuesto, la competencia para conocer las faltas
leves y graves cometidas por el personal que preste servicio en
el extranjero corresponde, a falta de otros mandos que la ten-
gan por aplicacion de las reglas precedentes, al director adjunto
operativo®. Esta competencia también podra ser ejercida por el
director general de Guardia Civil (articulo 35 LORDGC).

La norma omite referirse a las faltas muy graves porque en
tal caso la competencia sancionadora se atribuye al ministro

3 Téngase en cuenta que la Direccion Adjunta Operativa ha sido su-
primida por la disposicion adicional tercera del Real Decreto 770/2017, de
28 de julio, por el que se desarrolla la estructura organica basica del Ministe-
rio del Interior. Véase también la Instruccion de ambito general de 31 de
julio de 2017, sobre modificaciones en la estructura de la Direccion General
de la Guardia Civil (BOGC n° 31, de 1 de agosto de 2017).

38 Véase la nota anterior.
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de Defensa o al director general de la Guardia Civil en aplica-
cion de las reglas generales de los articulos 27 a 29 LORDGC.

¢) Finalmente, dispone el articulo 34 LORDGC que corresponde
en exclusiva al director general de la Guardia Civil la com-
petencia para sancionar, excepto con separacion del servi-
cio¥, las infracciones cometidas por los Guardias Civiles que
sean vocales o suplentes del Consejo Asesor de Personal de la
Guardia Civil, competencia que se mantendra durante los dos
afios siguientes al cese de los mismos en sus cargos.

5. ACTOS SANCIONADORES VICIADOS POR AUSEN-
CIA DE POTESTAD O FALTA DE COMPETENCIA

En el estudio del régimen aplicable al acto sancionador viciado
por los motivos indicados han de distinguirse dos hipdtesis: una, que
la sancion se imponga por un mando u drgano titular de potestad
disciplinaria pero fuera de los limites de su competencia; y otra, que
el autor del acto no tenga atribuida la referida potestad, por no estar
incluido en la némina tasada de titulares de la misma.

5.1. Ausencia de potestad

A) La ubicacion sistematica de los preceptos reguladores de los
deberes de correccion y de reaccion disciplinaria entre las normas
dedicadas a establecer la atribucion de potestad disciplinaria y de
competencia sancionadora ha servido a la jurisprudencia como ratio
decidendi, ante sanciones impuestas por mandos carentes de potestad,
para descartar la existencia de vulneracion de derechos fundamen-
tales del sancionado (por infraccién del principio de legalidad) que
pudiera implicar la nulidad radical del acto impugnado, centrando el
enfoque de la cuestion en el caracter manifiesto o no de la incompe-
tencia y estimando por lo general que se trata de un vicio determinan-
te de anulabilidad, por lo que resulta susceptible de convalidacién®,

¥ Su imposicion compete solo al ministro de Defensa, a propuesta del
titular del Departamento del Interior: articulo 27 LORDGC.

40 SSTS Sala Quinta de 11 de febrero (id CENDOJ 28079150012002100199) y
22 de abril (id CENDOJ 28079150012002100208) de 2002; 27 de marzo (id CEN-
DOJ28079150012003100363),27 de junio (id CENDOJ 28079150012003100468)
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Asi, ante sanciones impuestas por mandos sin atribuciones disci-
plinarias, se ha dicho que las citadas cuestiones se han considerado en
todo caso como planteamientos de competencia, teniendo en cuenta
que los articulos 26 y 18 de las Leyes Organicas 8/1998 y 11/1991 se
encuentran dentro del epigrafe dedicado a la competencia sanciona-
dora: no se trata de una cuestion de vulneracion del principio de le-
galidad, como pretende el recurrente, sino de un acto sancionador
adoptado por quién teniendo el deber de corregir como mando supe-
rior carecia sin embargo de la competencia para imponer una de las
sanciones previstas en la Ley Disciplinaria... y por tanto debid dar
parte de la actuacion del subordinado al jefe de la Compania para
que este adoptara la medida disciplinaria que considerase, en su caso,
oportuna*!.

B) No obstante, la postura de la Sala no resulté unanime®, pues
otra tendencia minoritaria se inclinaba por la nulidad radical y por
ende insubsanable de los actos sancionadores dictados por mandos sin
potestad disciplinaria. Considera que la legalidad penal que proclama
el art. 25.1 CE, cuyas garantias son trasladables al dambito administra-
tivo sancionador, se asienta en el triple basamento que representa la
legalidad de la infraccidn, de la sancion y de la potestad sancionadora
del 6rgano que la ejerce. En la legislacion disciplinaria de las Fuerzas
Armadas y de la Guardia Civil, se decia, tal potestad viene asignada
a personas determinadas en funcién del Mando, configurando una
relaciéon o némina exhaustiva a la que no pueden incorporarse otros
militares o Guardias Civiles distintos de los que la norma refiere. De
lo que se sigue que la sancidén impuesta por quien no esta legalmente
habilitado al efecto, constituye un acto administrativo nulo, afectado
de nulidad radical e insubsanable por lesionar el contenido esencial

y 20 de octubre (id CENDOJ 28079150012003100321) de 2003 y 1 de marzo de
2004 (id CENDOJ 28079150012004100039). Todas ellas se refieren a los oficiales
adjuntos a los mandos de Compania de la Guardia Civil.

4" Téngase en cuenta que, como ya se ha indicado, la vigente LORDFAS
establece distincion sistematica entre potestad disciplinaria y competencia san-
cionadora, como se deduce de la rubrica de los capitulos I y II de su Titulo II.

42 Véanse los votos particulares formulado a las citadas SSTS de 22 de
abril de 2002 y 20 de octubre de 2003.
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del derecho fundamental a la legalidad penal ex arts. 25.1 CE y 62.1
a) LRJPAC (hoy articulo 47.1.a) LPAC)

C) Cuando no sea posible la convalidacion por adolecer la reso-
lucion dictada en primera instancia de nulidad radical, la autoridad
competente para resolver el recurso administrativo puede, sin perjui-
cio de estimar el mismo y declarar la nulidad, sancionar los hechos en
ejercicio de su potestad disciplinaria. Para ello, siempre que la infrac-
cioén no hubiese prescrito, debera tramitar ex novo el correspondien-
te procedimiento disciplinario®’. Debera también sin duda abonar el
cumplimiento de la sancion anulada para el cumplimiento de la nueva
y, al graduar esta, no exceder la medida de la que declarada nula, so
pena de vulnerar la prohibicion de reformatio in peius.

5.2. Falta de competencia

Cuando la sancion se imponga por un 6rgano o mando compren-
dido en la nomina de titulares de la potestad disciplinaria que carezca
de competencia en el caso concreto por razon de la situacion adminis-
trativa del infractor o, caso mas frecuente, por exceso en la medida de
la sancion impuesta, no cabe plantearse la existencia de vulneracion
del principio de legalidad y la cuestién queda reducida a determinar
el caracter nulo o anulable del acto sancionador. Las conclusiones de
la jurisprudencia pueden resumirse como sigue:

a) Segun el Diccionario de la Real Academia de la Lengua, lo
manifiesto se identifica con lo «notorio, claro, evidente, irre-
mediable y palmario». La incompetencia sera, pues, manifies-
ta cuando conste de forma patente y clara, sin necesidad de
razonamiento ni argumentacion alguna para llegar a esa con-
clusion: manifiesto es lo absolutamente evidente, indudable o
indiscutible; lo que resulta descubierto y patente, claro y evi-
dente sin necesidad de razonamiento o argumentacion alguna,
debiendo atenerse a estos efectos al caso concreto y no a reglas
generales™.

Por otra parte, el caracter manifiesto de la incompetencia
es incompatible con cualquier interpretacion juridica o exigen-

4 STS de 26 de diciembre de 2000 (RJ Aranzadi 2001/3817).
4 STS de 1 de marzo de 2004. Id CENDOJ 28079150012004100039.

— 164 —



b)

cia de esfuerzo dialéctico, como corresponde a la semantica del
adverbio empleado por el articulo 62 LRJPAC (hoy articulo
47.1.b) LPAC), de forma que no lo sera cuando para afirmarla
ha de alegarse toda una bateria de preceptos o han de realizarse
exégesis de normas juridicas de tipo organizativo®.

Los supuestos mas groseros de incompetencia jerarquica pue-
den considerarse como supuestos de nulidad por razon de la
materia, incluyéndose bajo tal categoria los casos en que la
distancia jerarquica del 6rgano que dict6 la resolucion sancio-
nadora y el que tiene atribuida la competencia sea notoria. Se
ha hecho aplicacion de este criterio en casos en que, dada la si-
tuacion administrativa de sin destino del sancionado, la mera
lectura del precepto correspondiente de la Ley disciplinaria,
la incompetencia era palmaria, teniendo ademas en cuenta la
separacion jerarquica entre el 6rgano que sanciond y el que
debid hacerlo*.

Como regla general, los actos dictados con déficit de compe-
tencia sancionadora son anulables, pues con arreglo al articulo
47.1.b) LPAC los supuestos en que la incompetencia de la Ad-
ministracion determina la nulidad absoluta no convalidable
son solo aquellos en los que la incompetencia es manifiesta y
se produce por razén de la materia o del territorio, no alcan-
zando tal nulidad radical a los casos de incompetencia jerar-
quica. Por tanto, cuando se produce un exceso en la medida
de la sancion impuesta por parte de un mando con potestad
sancionadora, el acto es susceptible de convalidacion en la re-
solucién que resuelva el recurso de alzada interpuesto contra

4 STSde3defebrerode2005.Id CENDOJ28079150012005100026. Véanse

también SSTS de 11 defebrero de2002 (id CENDOJ28079150012002100199)
y 20 de octubre de 2003 (id CENDOJ 28079150012003100321).

4 STS Sala Quinta de 3 de febrero de 2005 (id CENDOIJ

28079150012005100026). «Es tan palmaria la distancia jerarquica entre el
organo que dicto la sancion y el que tiene atribuida la competencia que ha
de conceptuarse en este caso por asimilacion con la falta de competencia por
razon de la materia». Ademas, «basta una lectura atenta del art. 37 de la
Ley Orgénica 8/1998 para constatar, sin necesidad de razonamiento alguno,
que la incompetencia aludida es evidente, patente e indiscutible».
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el mismo?’, como establece el articulo 52.3 LPAC al decir que

si el vicio consistiera en incompetencia no determinante de

nulidad, la convalidacién podra realizarse por el 6rgano com-
petente cuando sea superior jerarquico del que dicto el acto
viciado.

d) La convalidacién del acto sancionador anulable esta sujeta al
cumplimiento de los siguientes requisitos:

* La autoridad que resuelva el recurso ha de tener a su vez
competencia sancionadora en el caso concreto y debe proce-
der de modo inequivoco a la convalidacion. Se trata de una
forma de convalidacion denominada por la doctrina «de
saneamiento», porque ha de intervenir un 6rgano adminis-
trativo [competente] para que tenga eficacia y porque debe
quedar nitidamente patente que el vicio existente se obser-
va y se aprecia, procediéndose a su subsanacién. No basta,
pues, con la desestimacion simple del recurso de alzada para
que se produzca la sanacion del acto viciado, por cuanto
ello prolonga la condicién de anulable del acto y revela pala-
dinamente no la intencion de convalidar, sino la de ratificar
el acto del 6rgano con carencia de competencias®*.

* La convalidacion debe producirse antes de que transcurran
los plazos de prescripcidn de la infraccion sancionada por el
acto anulable, contados desde el dia en que esta se consumo.

47 En estos casos se entiende que quien corrigio no lo hizo careciendo de
potestad sancionadora, esto es, sin capacidad absoluta para efectuarlo en
el ambito disciplinario militar, sino que actud con incompetencia relativa
referida al caso concreto y en lo concerniente solo a la extension de la sancion
impuesta (STS de 17 demayo de 2004. Id CENDOJ 28079150012004100112).
O que al ejercitar la competencia sancionadora y corregir al subordinado
en mayor extension de la que le era permitida, ni actu6 careciendo totalmen-
te de potestad para sancionar, ni se excedid notoriamente en su capacidad
sancionadora, supuestos en los que, si acaso, cabria invocar la nulidad de lo
actuado por razén de la materia (STS 19 de septiembre de 2007. Id CEN-
DOJ 28079150012007100109).

4 SSTS de 31 de octubre de 2002 (RJ Aranzadi 9858) y 27 de marzo de
2003 (id CENDOJ 28079150012003100363). Por el contrario, STS de 1 de
marzo de 2004 parece admitir por mayoria la posibilidad de convalidacion
tacita (RJ Aranzadi 2247)
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La resolucion del recurso de alzada en sentido convali-
dador es la primera valida que recae en el procedimiento y la
viciada de incompetencia que aquella convalida no impide
la prescripcion de la infraccion, que no resulta interrumpida
por las actuaciones tendentes a su produccion. El acto de
convalidacién, segun establece el articulo 47.2 LPAC, solo
produce efectos desde la fecha en que se dicta y la actuacién
sanadora ha de llevarse a cabo necesariamente antes de que
transcurra el plazo de prescripcion de la infraccion corre-
gida a contar desde el momento que acaecieron los hechos
origen de la misma, pues no se interrumpe el plazo de pres-
cripcion que favorece obviamente al sancionado®.

* No cabe la convalidacion parcial de los actos anulables, por
lo que la prescripcion afecta a la totalidad de la sancion in-
debidamente impuesta y no solo a la parte de la misma que
exceda de la competencia del mando sancionador. Tal pre-
tension, que podria tener su apoyo legal en el articulo 49.2
LPAC, en cuanto dispone que la anulabilidad en parte de un
acto administrativo no implicara la de las partes del mismo
independientes de aquella, no puede ser aceptada, ya que
el fraccionamiento de la sancidon impuesta quebrantaria la
exigencia de que, para que no incida en la anulabilidad la
parte que se pretenda conservar, ha de ser independiente de
la que incurre en la causa invalidante®.

4 Entre otras, SSTS Sala Quinta de 27 de junio (id CENDOJ
28079150012003100468) y 20 de octubre (id CENDOJ 28079150012003100321)
de 2003; 17 de mayo de 2004 (id CENDOJ 28079150012004100112) y 19
de septiembre de 2007 (id CENDOJ 28079150012007100109).

0 STS de 15 de julio de 2004 (id CENDOJ 28079150012004100263).

— 167 —






6. La competencia sancinadora

Ana M* Muiioz Saldaiia
Comandante auditor

1. LA, COMPETENCIA SANCIONADORA: REGULA-
CION Y DELIMITACION CONCEPTUAL

La competencia sancionadora es objeto de regulacion especifica en
los articulos 26 a 36 que integran el capitulo II del titulo III de la L.O.
12/2007, de 22 de octubre, del régimen disciplinario de la Guardia
Civil (LORDGCQ)".

La rubrica dada al titulo III en el que se encuadra su regulacion,
«potestad disciplinaria y competencia sancionadora», evidencia la
interrelacion existente entre ambos conceptos, que hace preciso es-
tablecer unas consideraciones generales previas al estudio de la com-
petencia sancionadora y necesarias para realizar su delimitacion
conceptual.

La potestad disciplinaria se define por la doctrina como «la pre-
rrogativa que permite a las Administraciones Publicas corregir el
incumplimiento de los mandatos legales mediante la imposicion de
sanciones a los infractores, como respuesta frente a la comision de

' BOE num. 254, de 23 de octubre de 2007.
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conductas legalmente tipificadas como infraccion»?. La potestad dis-
ciplinaria tiene una primera vertiente constituida por la facultad de
sancionar y una segunda equivalente al deber de corregir las infrac-
ciones que se observen en los de empleo inferior, integrando ambas
el contenido material de dicha potestad. La vinculacion entre ambos
conceptos es clara en cuanto que el deber de corregir se transforma en
facultad de sancionar, cuando el mando tenga atribuida competencia
sancionadora y juzgue conveniente su ejercicio.

Difieren la potestad disciplinaria y la competencia sancionadora
en dos aspectos, su caracter y requisitos. La potestad disciplinaria re-
conocida a cada una de las autoridades y mandos previstos en el ar-
ticulo 25 de la LORDGC tiene un caracter abstracto, mientras que la
competencia sancionadora que resulta del ejercicio de las facultades
especificas sancionadoras atribuidas a cada una de las autoridades
que tienen potestad y objeto de analisis en las siguientes paginas (arts.
27 a 37 de LORDGC), se caracteriza por su concrecion. Por otro lado,
para tener potestad disciplinaria se exige la mera titularidad o jefatura
de un cargo o funcion, pero el ejercicio de la competencia sanciona-
dora exige ademas reunir dos requisitos adicionales: la subordinacion
directa del infractor y la adecuacioén de la entidad de la sancion.

En relacion al primero de los requisitos, subordinacion directa del
infractor, resulta preciso aclarar que en la Guardia Civil existen tres
tipos de relaciones de subordinacion: la organica, determinada por el
encuadramiento de las Unidades, la funcional resultante del servicio y
la técnica de caracter instrumental.

El legislador ha optado por el criterio de dependencia organica
para asignar la competencia sancionadora, teniendo en cuenta res-
pecto a la formula utilizada lo senalado por la Jurisprudencia,

la competencia se determina, no por el hecho de estar a las ordenes,
ni si quiera de estar a las ordenes del sancionador de modo directo, sino

2 VICTOR MANTECA VALDELANDE. Actualidad Administrativa, N°
10, «Seccion Practica Profesional», Quincena del 16 al 31 de mayo 2012, p.
1325, tomo II, LA LEY.
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por estar encuadrado en la Unidad, Organismo o Centro en el que aquel
ejerce el mando’.

El requisito de subordinacion directa debe concurrir de forma
coetanea con la imposicion de la sancion como asi ha reconocido el
Tribunal Supremo, unida al mando la potestad disciplinaria, el presu-
puesto de la misma (competencia sancionadora) y la consecuencia (im-
posicion de la sancion) han de ser coetaneas. La competencia no viene
deferida en el momento de la comision de los hechos, sino en el momento
de su ejercicio, es decir, de la imposicion de la sancién’.

Al respecto, no estan exentas de problematica algunas situaciones
que pueden plantear dudas de atribucion de competencia. Cito a con-
tinuacion alguno de estos ejemplos:

» Supuestos de cambio de destino del infractor en los que se
puede ver alterada la dependencia organica del mismo, que se
resuelven en la practica admitiendo la tramitacion e instruc-
cion del expediente disciplinario por el mando o autoridad
del que ya no dependa el expedientado, si la orden de inicio
hubiera sido dictada en fecha previa al cambio de destino y
remitiendo posteriormente el procedimiento, una vez conclu-
so el mismo, a la autoridad o mando bajo cuyas ordenes se
encuentre el expedientado en su nuevo destino.

* Faltas disciplinarias cometidas por el personal que no ocu-
pe destino y por tanto carezca de dependencia organica, en
cuyo caso se aplican las reglas especiales de atribucion de la
competencia previstas por el legislador, que la otorgan ac-
tualmente al director adjunto operativo o el oficial general
con mando en la demarcacion territorial en que el interesado
haya fijado su residencia, salvo cuando la competencia co-
rresponda al ministro de Defensa o al director general de la
Policia y de la Guardia Civil.

 El cese del mando o autoridad disciplinaria que daré lugar a
una sustitucion reglamentaria, teniendo el nuevo titular que
lo sustituya, con caracter interino o accidental, reconocida la

3 FD 3, STS. Sala V, de 14 de enero de 1991 (RJ 79/1991).
4 FD 3, STS. Sala V, de 5 de febrero de 1995 (RJ 544/1995).
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competencia disciplinaria con igual alcance y extension que
la reconocida a los titulares predecesores.

El segundo de los requisitos que condiciona el ejercicio de la com-
petencia sancionadora es el de la adecuacion a la entidad de la sancion,
limitacion derivada del principio de legalidad que se traduce en que
el mando con competencia disciplinaria no pueda imponer cualquier
sancion, sino solo la que prevea el legislador y en la extension definida
por este.

La vigente ley disciplinaria no prevé la posibilidad de agravacion
de la sancién prevista en la L.O. 11/1991, de 17 de junio®, para su-
puestos en que a juicio de la autoridad disciplinaria superior a la que
impusiera la sancidn, «los hechos sancionados pudieran ser consti-
tutivos de una falta de mayor gravedad»®. Tal omision de la vigente
ley podria dar lugar a casos de correccion insuficiente de faltas de
naturaleza mas grave a las iniciales calificadas, por el hecho de haber
sido ya sancionadas.

2. AUTORIDADES Y MANDOS CON COMPETENCIA
DISCIPLINARIA

La vigente ley ofrece una regulacién especifica de la competencia
disciplinaria dedicando un total de diez preceptos (articulos 27 a 37)
a describir el tipo de sancidn y la extension de la misma, que pueden
imponer en el ambito de sus respectivas competencias cada una de las
autoridades y mandos con potestad disciplinaria relacionadas en el
articulo 25 del mismo cuerpo legal.

Sin perjuicio del estudio que en las siguientes paginas se realiza de
cada uno de los preceptos reguladores de la competencia disciplinaria
en el ambito de la Guardia Civil, anticipo que el ministro de Defensa,
como organo superior en la cadena de mando, puede imponer todas
las sanciones disciplinarias previstas en la LORDGC, siendo el tinico
competente para imponer la sancioén de separacién del servicio.

> BOE num. 145, de 18 de junio de 1991.
¢ Art. 37.1dela L.O. 11/1991, de 17 de junio.
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En escalones organicos inferiores y dentro del ambito de la Guar-
dia Civil, la competencia disciplinaria se residencia y gradua en las
siguientes autoridades y mandos:

* Director general de Guardia Civil,

* Oficiales generales,

 Oficiales jefes de Zona y Comandancia,

* Oficiales jefes de Compaiiia,

 Oficiales comandantes de Puesto Principal,

* Suboficiales comandantes de Puesto,

 Jefes de Unidades o Grupos temporales y mandos interinos
o accidentales.

Se prevén asimismo reglas especificas de atribucion de competen-
cia disciplinaria para los siguientes supuestos especiales:

e Alumnado,

* Personal sin destino,

* Vocales miembros del Consejo Asesor de Personal,
* Personal que presta servicios en el extranjero.

2.1. En funcion del cargo y empleo que se ostenta
2.1.1. Ministro de Defensa

Articulo 27. Para la imposicion de la sancion de separacion del ser-
vicio serd competente el Ministro de Defensa a propuesta del Ministro
del Interior, conforme a lo previsto en el apartado primero del articulo
15 de la Ley Orgdnica 211986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad.

El citado precepto atribuye al ministro de Defensa la competencia
exclusiva y excluyente de imponer la més grave de las sanciones disci-
plinarias: la separacién del servicio.

Se confirma asi la posicidn jerarquica superior en la cadena de
mando del ministro de Defensa, coherente con la naturaleza militar
del Instituto Armado. La dependencia de la Guardia Civil del Minis-
terio de Defensa se prevé en el articulo 1.4 del Real Decreto 454/2012,
de 5 de marzo, por el que se desarrolla la estructura organica basica
del Ministerio de Defensa, que dispone a tal efecto: la Guardia Civil
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depende del Ministro de Defensa en los términos previstos en la Ley Or-
ganica 211986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, en
la Ley 4211999, de 25 de noviembre, de Régimen del Personal del Cuerpo
de la Guardia Civil, en la Ley Organica 512005, de 17 de noviembre, de
la Defensa Nacional y en la Ley Organica 12/12007, de 22 de octubre, del
régimen disciplinario de la Guardia Civil.

De las leyes citadas pueden extraerse las siguientes conclusiones en
lo que resulta de interés al precepto comentado:

* La Guardia Civil es un Instituto Armado de naturaleza mili-
tar, dependiente del ministro del Interior en el desempefio de
las funciones que se le atribuyen por la Ley Organica 2/1986,
de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad (LO-
FCS) y del ministro de Defensa en el cumplimiento de las
misiones de caracter militar que se le encomienden’.

* Dadala condicion de Militar de Carrera de los guardias civiles
y teniendo en cuenta el marco de competencias que establece
la Ley 29/2014, de 28 de noviembre, de Régimen del Personal
de la Guardia Civil (LRPGC)®, corresponde al ministro de
Defensa las competencias concernientes a situaciones admi-
nistrativas en términos equivalentes a las establecidas para
los militares de carrera de las Fuerzas Armadas’. Y en esta
misma Ley se prevé la pérdida de la condicion de guardia civil
como consecuencia ope legis, derivada de la imposicion de la
sancion disciplinaria de separacion del servicio'.

* En cumplimiento de lo previsto en la Ley 5/2005, de 17 de
noviembre, de la Defensa Nacional (LODN)!, que se reitera
en la disposicion final tercera de la LORDGC, el Real Decre-
to 1438/2010, de 5 de noviembre, del Ministerio de la Presi-
dencia, determina cuales son las misiones de caracter militar
en las que existe dependencia del ministro de Defensa de los
miembros de la Guardia Civil que las desarrollen.

7 Art. 23 de la LODN y noveno b) de la LFCSE.

8 BOE num. 289, de 29 de noviembre de 2014.

° Art. 9 a) de la LRPGC y art. catorce, punto 3 de la LFCSE.
10°Art. 95 d) de la LRPGC.

1" BOE num. 276, de 18 de noviembre de 2005.
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* En todo caso, sera competente para la imposicion de la san-
cion de separacion del servicio el ministro de Defensa, a pro-
puesta del de Interior'2.

e La atribucién al ministro de Defensa de la competencia ex-
clusiva para imponer la sancidon de separacion de servicio a
los miembros de la Guardia Civil no ha sido pacifica en sede
parlamentaria. Se presentd asi enmienda de adicion (recha-
zada), favorable a que la competencia para imponer la san-
cion de separacion del servicio y la suspension de empleo de
tres meses y un dia hasta tres afios con pérdida de destino en
ambos casos residiese también en el secretario de Estado de
Seguridad, como 6rgano superior que es del ministerio del
Interior y superior jerarquico directo del director general de
la Guardia Civil'3.

La competencia atribuida de forma exclusiva al ministro de Defen-
sa conlleva, a efectos practicos, dificultades de confeccion documen-
tal de los expedientes disciplinarios y dilatorias en cuanto al plazo
de instruccion y resolucion del mismo. La dificultad radica en que la
autoridad competente para ordenar el inicio del procedimiento es el
maximo responsable de un departamento ministerial (Ministerio de
Defensa) que forma parte de la Administracion militar e independien-
te del que tramita el expediente disciplinario (Ministerio de Interior)
que forma parte de la Administracion civil, siendo la practica gene-
ralizada que el subdirector general de Personal de la Guardia Civil
incoe, de oficio o a instancia de parte, el correspondiente expediente
disciplinario, elevando propuesta motivada por conducto del director
general de la Guardia Civil al ministro de Defensa, para dictar la re-
solucién que proceda.

La vigente ley atribuye al ministro de Interior un mayor protago-
nismo para la imposicion de la sancidon de separacion del servicio,
pues ya no es suficiente con que tal autoridad emita informe precepti-
vo y previo a la resolucion sancionadora, sino que formule propuesta
(se entiende favorable) a la sancion de separacidn del servicio, lo que

12" Art. quince, punto 1, segundo parrafo de la LFCSE.
13 Enmienda n°® 171 (BOCG. Congreso de los Diputados. VIII Leg. Serie
A. Proyectos de Ley n° 132-4.21-05- 2007) pp.77.
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concede al titular del Ministerio de Interior la facultad de devolver
el expediente disciplinario al director general de la Guardia Civil, si
su criterio fuera desfavorable a la imposicién de la citada sancion,
otorgandole la posibilidad de vetar la elevacion del expediente, para
resolucion en este sentido, al ministro de Defensa.

La razén que motivo el cambio de redaccion del precepto comen-
tado se encuentra en la misma ley de régimen disciplinario al prever
el articulo 64.4 de la LORDGC que Cuando el Director General de la
Policia y de la Guardia Civil considere que la sancion adecuada es la de
separacion del servicio, remitira el expediente al Ministro del Interior
quien, a la vista de lo actuado, propondra al de Defensa la imposicion de
dicha sancion.

La propuesta del ministro del Interior en este caso sigue teniendo
un caracter previo y preceptivo a la resolucidon sancionadora que dicte
el ministro de Defensa, plantedndose la duda de si tal propuesta tiene
0 no una caracter vinculante. Al respecto aclaramos que, siendo ad-
misible imponer la sancidon de separacion del servicio solo por faltas
muy graves tipificadas en el articulo 7 de la LORDGC, habré que es-
tar, para resolver las discrepancias que puedan surgir entre el ministro
de Defensa y el de Interior, a la finalidad concreta que en cada caso
tenga la sancion de separacion del servicio propuesta y que segun el
articulo 10 del mismo cuerpo legal puede ser una finalidad correctiva
de un comportamiento:

a) Perjudicial para el servicio o para los ciudadanos.
b) Lesivo para el funcionamiento de la Institucion.

El bien juridico protegido en cada uno de estos casos determina
el organo responsable para su tutela y por ende, el primer titular lla-
mado a su proteccion. Se resuelve en la practica la coordinacién entre
ambos departamentos ministeriales con los siguientes criterios de in-
terpretacion casuistica:

a) Otorgar caracter vinculante a la propuesta formulada por el
ministro del Interior en supuestos en que los que el expedien-
te disciplinario tenga por objeto sancionar faltas relaciona-
das con servicios o cometidos especificos encomendados al
Instituto Armado por la LFCSE y que sera en la mayoria de
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supuestos (por citar alguno de ellos, cito la falta disciplina-
ria consistente en «organizar o participar activamente en re-
uniones o manifestaciones de caracter politico o sindical, asi
como organizar, participar o asistir portando armas, vistien-
do el uniforme reglamentario o haciendo uso de su condicion
de guardia civil, a manifestaciones o reuniones de caracter
politico, sindical o reivindicativo que se celebren en lugares
publicos»)'+.

b) No reconocer caracter vinculante a la propuesta formulada
por el ministro del Interior pudiendo el de Defensa apartarse
del sentido de la misma, en aquellos supuestos en los que se
hayan producido omisiones de legalidad o defectos procedi-
mentales que invaliden las actuaciones (con independencia de
cual sea la falta disciplinaria cometida) o cuando sea de natu-
raleza especifica militar la falta disciplinaria sancionada, en
cuyo caso se devolvera el expediente a la Direccion General de
la Guardia Civil con informe desfavorable a la imposicion de
la sancion de separacion de servicio.

Una valoracion final procede realizar en relacion al precepto co-
mentado por la reciente entrada en vigor del Real Decreto 728/2017,
de 21 de julio, que aprueba el Reglamento de adquisicion y pérdida de
la condicion de guardia civil y de situaciones administrativas del per-
sonal de la guardia civil®> que incorpora cambios significativos en lo
referido a la pérdida de la condicion de Guardia Civil. Se mantiene
la separacion del servicio como causa determinante de la pérdida de
la condicién de guardia civil, pero se abandona la regulacion en pre-
cepto separado del procedimiento para acordar la pérdida de la con-
dicion de guardia civil'® y se omite el efecto de conservar el empleo y
los derechos pasivos que se hubiesen consolidado, cuando la pérdida
de la condicidn de militar de carrera tuviera por causa la sancion dis-
ciplinaria de separacion del servicio'.

4 Art.7.3 bis) de la LORDGC introducido por el apartado uno de la
disposicion final quinta de la L.O. 8/2014, de 4 de diciembre, de Régimen
Disciplinario de las Fuerzas Armadas.

15 BOE ntim. 181, de 31 de julio de 2017.

16 Art.5 del hoy derogado Real Decreto 1429/1997, de 15 de septiembre.

17" Art.6, segundo parrafo del Real Decreto 1429/1997, de 15 de septiembre.
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Con la doble condicion que define a los ministros, gubernamental
por cuanto forman parte del poder ejecutivo y administrativa como
organos superiores y maximos responsables del departamento minis-
terial que dirigen, lo cierto es que el ministro de Defensa dirige la
Administracion Militar'$, siendo diferente el alcance y la extension
de la competencia disciplinaria que tiene atribuida en el ambito de las
Fuerzas Armadas y en el ambito de la Guardia Civil.

En el ambito de las Fuerzas Armadas, el ministro de Defensa esta
facultado para imponer todas las sanciones disciplinarias y respecto
a todo el personal militar, incluido el que no ocupe destino el que
desempene sus cometidos en organismos ajenos a la estructura del
Ministerio de Defensa o en organizaciones internacionales y los re-
presentantes de las asociaciones profesionales que sean miembros del
Consejo de Personal de las Fuerzas Armadas y sus suplentes.

Sin embargo, en el ambito de la Guardia Civil, el ministro de
Defensa ve limitada su intervencién a la posibilidad de imponer, de
forma exclusiva y excluyente, la sancién de separacion del servicio,
competencia a la que se anade la revisora que puede ejercer de la re-
solucidon sancionadora, via recurso de alzada cuando la resolucion
recurrida haya sido dictada por el director general de la Policia y de la
Guardia Civil o consista en la resolucion de baja en Centro Docente
de Formacion, via recurso de reposicion respecto a resoluciones san-
cionadoras dictadas por ¢l mismo.

El legislador no quiso un principio otorgar al ministro de Defensa
mas competencias que las estrictamente necesarias y aun siendo su
posicion clara como autoridad de primer nivel que goza de potestad
sancionadora en el Instituto Armado, esta posicioén se fundamentaba
en la reserva constitucional (articulo 25.3 CE) que impide a la Ad-
ministracién civil la posibilidad de imponer sanciones que impliquen
directa o indirectamente privacion de libertad, lo que suponia, a sensu
contrario, la posibilidad de sancionar con privacion de libertad solo en
el ambito de la Administracion militar. Tal fundamentacion hoy care-
ce de sentido, pues las sanciones que comportan privacion de libertad
(arrestos) han sido eliminadas del catalogo de sanciones aplicables,

18 Art.7.2 d) de la LODN.
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por lo que resulta del todo razonable plantear hoy una atribucién ex-
clusiva de la competencia disciplinaria a las autoridades y mandos
pertenecientes a la estructura organica del Ministerio de Interior.

2.1.2. Director general de la Policia y de la Guardia Civil

Articulo 28. El Director General de la Policia y de la Guardia Civil
podra imponer todas las sanciones, excepto la de separacion del servicio.

La referencia que el citado precepto hace al director general de la
Policia y de la Guardia Civil debe entenderse hecha al director general
de la Guardia Civil, al no ser en la actualidad conjunta la Direccidon
General de la Guardia Civil y la Policia, de conformidad con lo pre-
visto en el Real Decreto 1887/2011, de 30 de diciembre, por el que se
reestructuran los departamentos ministeriales, que cre6 las Direccio-
nes Generales de la Policia y de la Guardia Civil, suprimiéndose, a tal
efecto, la Direccién General de la Policia y de la Guardia Civil, con el
objeto de dotar al Cuerpo Nacional de Policia y a la Guardia Civil de
un mando propio®.

Al director general de la Guardia Civil, con rango de subsecre-
tario, le corresponde, bajo la dependencia del secretario de Estado
de Seguridad, el «mando directo» del Cuerpo de la Guardia Civil y
puede imponer todas las sanciones disciplinarias previstas en la ley,
excepto la de separacion del servicio, reservada por ley, de modo ex-
clusivo y excluyente al ministro de Defensa.

El director general de la Guardia Civil esta por tanto legitimado
para imponer las siguientes sanciones:

* Suspension de empleo de tres meses y un dia hasta un maxi-
mo de seis afios y la pérdida de puestos en el escalafon por
faltas muy graves.

* Suspension de empleo de un mes a tres meses, pérdida de
cinco a veinte dias de haberes con suspension de funciones y
pérdida de destino por faltas graves.

* Reprension y pérdida de uno a cuatro dias de haberes con
suspension de funciones por faltas leves.

1 Norma en vigor hasta el 12 de diciembre de 2016 que fue derogada.
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La Direccion Adjunta Operativa de la Guardia Civil, con nivel or-
ganico de Subdireccién General y a cargo de un teniente general en
situacién de servicio activo, es el principal 6érgano colaborador del
director general de la Guardia Civil en el ejercicio de sus funciones.
Entre sus funciones se prevé la de sustituir al Director General de la
Guardia Civil, con cardacter interino o accidental, asi como en el ejer-
cicio de la potestad sancionadora que le atribuye la legislacion vigente
sobre régimen disciplinario del Cuerpo de la Guardia CiviF’.

Cabe por tanto sefialar que este precepto deja abierta la posibili-
dad de que el director adjunto operativo de la Guardia Civil sustituya,
al margen de supuestos de interinidad o accidentalidad, al director
general de la Guardia Civil en el ejercicio de la potestad disciplinaria
que este ultimo tiene atribuida.

2.1.3. Oficiales generales

Articulo 29. Los Oficiales Generales con mando sobre Unidad, Cen-
tro u Organismo de la Guardia Civil podran imponer a los miembros del
Cuerpo que estén a sus ordenes, las sanciones por faltas leves y graves,
excepto la pérdida de destino.

El citado precepto exige a los oficiales generales a los que atribuye
competencia sancionadora dos requisitos para legitimar su ejercicio:

1°. Tener mando sobre Unidad, Centro u Organismo de la Guardia
Civil. En relacion a este primer requisito resulta preciso concretar qué
oficiales generales ostenta el mando de UCO. Al respecto, el Real De-
creto 400/2012, de 17 de febrero, por el que se desarrolla la estructura
organica basica del Ministerio del Interior prevé la dependencia del
director general de la Guardia Civil de los siguientes 6rganos:

 Subdireccion General de Personal.

* Subdireccion General de Apoyo.

e La Direccion Adjunta Operativa, con rango de Subdireccion
general.

2 Art. 4.8 e) del Real Decreto 400/2012, de 17 de febrero, por el que se de-
sarrolla la estructura organica basica del Ministerio del Interior y art. 5 b) de
la Orden PRE/422/2013, de 15 de marzo.
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En cada una de estas Subdirecciones, los oficiales generales de la
Guardia Civil que ostentan mando de unidad son:

En la Direccion Adjunta Operativa y dependiendo del Mando de
Operaciones los oficiales generales, todos ellos en situacioén de servi-
cio activo, que sean jefes de las siguientes unidades:

* Estado Mayor.

* Jefatura de Unidades Especiales y de reserva.

* Jefatura de Informacion.

* Jefatura de Policia Judicial.

« Jefatura Fiscal y de Fronteras.

 Jefatura de la Agrupacion de Trafico.

« Jefatura del Servicio de Proteccién de la Naturaleza.

En la Subdireccion General de Personal, los oficiales generales, je-
fes de las siguientes Unidades:

e Jefatura de Personal.

e Jefatura de Ensenanza.

e Jefatura de Asistencia al Personal.

 Secretaria Permanente para la Clasificacion y Evaluacion.

En la Subdireccion General de Apoyo, los oficiales generales, jefes
de las siguientes Unidades:

« Jefatura de Servicios de Apoyo.
e Jefatura de Servicios Técnicos.
e Jefatura de Asuntos Econdémicos.

2°. Que el sancionado se encuentre bajo sus ordenes. Al respecto,
el articulo 32 de la LORDGC prevé bajo la rabrica de dependencia
organica que Se entenderd que estan a las ordenes de las autoridades y
mandos con potestad para imponer sanciones o para iniciar el oportuno
procedimiento, los Guardias Civiles que ocupen destino o lo desempeiien
en comision de servicio en la correspondiente Unidad, Centro u Orga-
nismo.

2.1.4. Oficiales jefes de Zona y Comandancia

Articulo 30..(...) Los Oficiales Jefes de Zona, de Servicio, Organis-
mo, Jefatura o Direccion de Centro Docente de Formacion, Comandan-
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cia, Sector, Grupo de Reserva y Seguridad, Jefes de Estudio de Centros
Docentes de Formacion y los de Unidad Centro u Organismo de catego-
ria similar, a los miembros del Cuerpo que estén a sus ordenes, todas las
sanciones por faltas leves.

Los mandos referenciados en el precepto reproducido se encua-
dran en la organizacion periférica de la Guardia Civil, constituida
por las Zonas, las Comandancias, las Compaiiias y los Puestos. Los
mandos de las Zonas podran asumir la Jefatura de la Comandancia
correspondiente a la capital de provincia en que aquellas tengan su
sede.

El citado precepto fue objeto en fase de tramitacién parlamentaria
de presentacion de enmiendas. Fue el Grupo Parlamentario Catalan
(CIU), el que propuso un sistema de atribucién de competencia en
funcion de las infracciones cometidas y no de las sanciones a imponer
y en virtud de un criterio de territorialidad, esto es, de atribucion de
competencia sobre todo el personal de las UCO encuadradas en el te-
rritorio donde tenga mando la autoridad que sanciona, estén o no los
sancionados subordinados directamente®. El Grupo Parlamentario
de Coalicion Canaria (CC) presentd una enmienda de adicion, que
proponia la introducciéon de un nuevo apartado en el precepto, que
se atribuyese a los oficiales con el empleo de coronel la competencia
para sancionar por faltas leves y graves, excepto la pérdida de destino.
La citada enmienda se fundamentaba en la restriccion que supone
limitar la capacidad para sancionar por faltas graves solo a oficiales
generales?.

Existen unidades periféricas de las citadas en articulo 30 de la
LORDGC de la Guardia Civil cuyos jefes estan equiparados a efectos
de atribucién de competencia sancionadora. Para concretar qué Uni-
dades son estas, resulta necesario ofrecer una definicion de las mismas
para analizar después, en funcién de empleo de los oficiales jefes de
las mismas, la competencia disciplinaria descrita el precepto.

2l Enmienda n°® 123 (BOCG. Congreso de los Diputados. VIII Leg. Serie
A. Proyectos de Ley n° 132-4.21-05-2007) p.63.

22 Enmienda n°123 Enmienda n° 101 (BOCG. Congreso de los Diputa-
dos. VIII Leg. Serie A. Proyectos de Ley n° 132-4.21-05-2007) p.55.
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Asi,

las Zonas de la Guardia Civil, bajo la dependencia directa del

Mando de Operaciones y sin perjuicio de sus relaciones funcionales con
las Subdirecciones Generales de Personal y de Apoyo, son las Unidades
de mando, coordinacion e inspeccion de todos los Servicios de la Di-
reccion General de la Guardia Civil existentes en el ambito territorial
de cada una de ellas®. Cada Zona comprendera el territorio de una
comunidad autéonoma y su numeracion, denominacion y sede sera la
que figura a continuacion:

1%
2%,

3"

4,
5%

6.
7.

8.

9.

10%.

1%

12%,

Zona: Comunidad de Madrid, con sede en Madrid.

Zona: Comunidad Autéonoma de Castilla-La Mancha, con
sede en Toledo.

Zona: Comunidad Auténoma de Extremadura, con sede en
Meérida.

Zona: Comunidad Autonoma de Andalucia, con sede en Sevilla.

Zona: Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia, con
sede en Murcia.

Zona: Comunidad Valenciana, con sede en Valencia.

Zona: Comunidad Auténoma de Cataluiia, con sede en Bar-
celona.

Zona: Comunidad Auténoma de Aragédn, con sede en Zara-
goza.

Zona: Comunidad Foral de Navarra, con sede en Pamplona.

Zona: Comunidad Autonoma de La Rioja, con sede en Lo-
grono.

Zona: Comunidad Autoénoma del Pais Vasco, con sede en Vitoria.

Zona: Comunidad Autéonoma de Castilla y Leon, con sede en
Valladolid.

3 Art. 6, parrafo 1° del Real Decreto 367/1997, de 14 de marzo, por el
que se determina la organizacion periférica de la Direccion General de la
Guardia Civil, modificado por Real Decreto 3486/2000, de 29 de diciembre y
por Real decreto 1040/2012, de 6 de julio.
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13?*. Zona: Comunidad Auténoma de Cantabria, con sede en San-
tander.

14%. Zona: Comunidad Autéonoma del Principado de Asturias con
sede en Oviedo.

15*. Zona: Comunidad Auténoma de Galicia, con sede en Santia-
go de Compostela.

16*. Zona: Comunidad Autonoma de Canarias, con sede en Santa
Cruz de Tenerife.

17*. Zona: Comunidad Auténoma de las Islas Baleares, con sede
en Palma de Mallorca.

De las relacionadas, hay Zonas cuyo mando sera ejercido por un ofi-
cial general y otras cuya jefatura corresponde a un coronel, en funcion
del numero de provincias que comprende cada comunidad autébnoma.

Los criterios aplicados para la asignacion de dichos mandos obede-
cen, ademas de a razones de extension territorial de cada comunidad au-
tébnoma, a las disponibilidades de la plantilla de Oficiales Generales que
pudieran ejercer el mando de Zona. La experiencia adquirida aconsejo
aumentar el nimero de Zonas mandadas por oficiales generales, dentro
de las posibilidades permitidas por el aumento de plantilla aprobada para
los oficiales generales, asi como adjudicar el mando de las Comandancias
a los coroneles jefes de Zona, en aquellas comunidades autéonomas uni-
provinciales en las que existe una sola Comandancia, evitando con ello
la superposicion de mandos en Unidades con una misma demarcacion
territorial. Por ello, se asigno a las inicialmente previstas, el mando de las
Zonas de las Comunidades Autonomas de Extremadura y de Canarias a
un oficial general y, con excepcion de la Zona de la Comunidad Autono-
ma del Principado de Asturias, se hizo coincidir el mando de la Coman-
dancia con el de la Zona, en las mandadas por un coronel.

Asi, finalmente el mando de las Zonas 1%, 2%, 3%, 4%, 6°, 7%, 8%, 11%,
122, 15% y 16* es ejercido por un oficial general de la Guardia Civil, en
servicio activo y el mando de las Zonas 5%, 9%, 10%, 13%, 14* y 17% recae
en un coronel de la Guardia Civil, igualmente en servicio activo. En
aquellas Zonas que cuenten con una sola Comandancia, asumira las
funciones y competencias en la Comandancia el oficial jefe de Zona.
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Son por tanto los coroneles jefes de Zona los que tienen atribuida la
competencia sancionadora prevista en el articulo 30 de la LORDGC,
quedando fuera de la competencia disciplinaria analizada los genera-
les jefes de Zonas, que tendrian la competencia disciplinaria definida
en el articulo 29 de la LORDGC. El hecho de que un coronel jefe de
Zona solo pueda sancionar a subordinados directos por la comision
de faltas leves puede parecer poco eficaz al tiempo que aleja la potes-
tad sancionadora del entorno inmediato de los hechos.

Por otro lado, el inconveniente de reservar la competencia para
sancionar las faltas leves a autoridades del entorno inmediato del in-
fractor puede plantear dudas de constitucionalidad por las probabili-
dades que existen de que:

a) La percepcion directa de los hechos provenga del mando que
sanciona,

b) La autoridad que sanciona sea incluso el sujeto pasivo o per-
judicado por la infraccion cometida.

En ambos casos, el mando sancionador esta en una posicion du-
dosa de objetividad y respeto de las garantias procedimentales para el
sancionado, por la probabilidad de incurrir aquel en irregularidad o
desviacion de poder.

Al respecto, sefiala la doctrina constitucional, entre otras, en STC,
de 22 de abril de 2004* que la percepcion directa por los superiores
Jerarquicos de hechos sancionables realizados por quienes les estan su-
bordinados puede constituir valida prueba de cargo capaz de enervar la
presuncion de inocencia, significando en relacion a aquella singular si-
tuacién en la que coinciden en la misma persona la condicion de desti-
natario o sujeto pasivo de la ofensa y de autoridad sancionadora que,
en definitiva, que el ordenamiento juridico atribuya al propio ofendido la
competencia para sancionar al ofensor se sustenta en la presuncion iuris
tantum de que la potestad disciplinaria se ejercitara sin sombra de irre-
gularidad o desviacion de poder, admitiéndose asi la posibilidad de que
el mando que ha sido testigo u observador directo de los hechos los
sancione, incluso que en la persona del mando sancionador concurra
también la condicion de sujeto pasivo o destinatario de la supuesta in-

2 STC, de 22 de abril de 2004 (RTC 2004/74).
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fraccién disciplinaria, bien con las modulaciones dirigidas a impedir
situaciones de indefension del sancionado®.

Como ejemplo de la doctrina antedicha, citamos la Sentencia del
Tribunal Constitucional 74/2004, de 22 de abril, que estimo el recurso
de amparo interpuesto contra la Sentencia de la Sala de lo Militar del
Tribunal Supremo, desestimatoria de recurso de casacion interpuesto
contra Sentencia del Tribunal Militar Territorial Quinto, que confir-
mo la sancion de pérdida de un dia de haberes impuesta al recurrente,
como autor de una falta leve, impuesta por resolucion del teniente jefe
interino de la Tercera Compania de la Comandancia de la Guardia
Civil de Santa Cruz de Tenerife, confirmada en alzada por resolucion
del comandante segundo jefe de la Comandancia y esta, a su vez, por
resoluciodn del coronel jefe de la Zona de Canarias de la Guardia Civil.

El otorgamiento de amparo se fundamenté en la vulneracion de
los derechos fundamentales a la asistencia letrada y a utilizar los me-
dios de prueba pertinentes para la defensa. La prueba de cargo que
sustentaba la resolucion sancionadora era la percepcion por el propio
oficial que sanciond, que fue, al mismo tiempo, el destinatario de la ré-
plica desatenta atribuida al guardia civil sancionado. El demandante
invocd como motivo de amparo el haber sido sancionado sin pruebas
de cargo, ya que consideraba que «la percepcion directa de los hechos
por un superior no constituye una prueba plena e incontrovertible,
maxime dada la animadversion del referido Oficial hacia su persona».
Al respecto, el Tribunal Constitucional expone que, la percepcion di-
recta por los superiores jerarquicos de hechos sancionables realizados
por quienes les estan subordinados puede constituir vailida prueba de
cargo capaz de enervar la presuncion de inocencia. Y solamente pode-
mos constatar, en el limitado margen de actuacion de que dispone este
Tribunal en tal materia, que no se ha lesionado en modo alguno el dere-
cho a la presuncion de inocencia, pues existe, sin duda alguna, actividad
probatoria de cargo. Cuestion distinta es la concerniente a si al deman-
dante de amparo se le denegé indebidamente la practica de otras prue-
bas que hubieran podido contrarrestar la referida prueba de cargo (... ).

% En este sentido, STC, de 21 de junio de 2006, STC de 16 de octubre de
2006, STC de 27 de marzo de 2009 y STC 3 de febrero de 2010.
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Y al respecto, al coincidir en el caso en la misma persona la condi-
cion de destinatario de la ofensa y de autoridad sancionadora, desde
tal singularidad, cuya correccion no se cuestiona, no se considero irre-
levante que pudiera existir una previa animadversion del sancionador
hacia el sancionado y aunque el ordenamiento juridico atribuya al
propio ofendido la competencia para sancionar al ofensor Puesto que,
mediante algunas de las pruebas cuya practica se denego, a lo que se as-
piraba era a combatir la eficacia probatoria de la apreciacion personal
del mando sancionador, hay que concluir que la denegacion in genere
de las mismas vulnero el derecho del recurrente a utilizar los medios de
prueba pertinentes (art. 24.2 CE), provocando con ello la indefension
proscrita por nuestra Constitucion.

La cuestién referida a si deben ocupar los coroneles jefe de Zona
el primer escalon de enjuiciamiento disciplinario en el ambito de la
Guardia Civil es una cuestion extensamente abordada en el ambito
de las Fuerzas Armadas (en alusion a la competencia disciplinaria
de los coroneles jefes de Regimiento o Unidad similar) por el coronel
auditor MIGUEL RODRIGUEZ- DE PATERNA JIMENEZ DE
CORDOBA?. Por el citado autor se hace una reflexion de interés,
fundamentada en el necesario acomodo del ejercicio de la potestad
disciplinaria a los principios constitucionales de pleno sometimiento
al ordenamiento juridico, de imparcialidad y objetividad y de separa-
cion entre quien da parte disciplinario, entre quien observa los pre-
suntos hechos que pudieran ser merecedores de reproche disciplinario
y quien enjuicia los mismos, y eventualmente los sanciona, lo que
hace preciso elevar el empleo y la posicion organica de las autorida-
des con competencia sancionadora, solventando cuestiones de falta
de competencia relativa y evitando que en el ejercicio de la potestad
disciplinaria y en una misma Unidad, pueda darse respuesta distinta
a idénticos o semejantes hechos.

Como el autor referido indica, este argumento es el que fundamen-
t6 la enmienda, de supresion, presentada por el Grupo Parlamentario
Catalan, a los apartados quinto, sexto, séptimo y octavo, del articulo

2% RODRIGUEZ- DE PATERNA JIMENEZ DE CORDOBA, MI-
GUEL, Manual Basico de Régimen Disciplinario de las Fuerzas Armadas,
Ministerio de Defensa, Madrid, 2016, pp. 343-346.
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26, y en consecuencia del articulo 32 de la LORDFAS, por entender,
segun reproduccion literal que un procedimiento sancionador moderno
debe separar la accion de mando, en el ambito disciplinario, del ejer-
cicio propio de la potestad disciplinaria (...). Se trata de separar la
accion de dacion de cuenta disciplinaria del enjuiciamiento y de la fase
de resolucion. De esta forma habra quien dé parte disciplinario, quien
instruya el procedimiento disciplinario (...) y serd en definitiva, el Jefe
de Regimiento o Unidad similar, quien puede dictar resolucion, en el
sentido de imponer sancion disciplinaria o de declarar la inexistencia de
responsabilidad.

Tal cuestion ha sido resuelta por la Sala de lo Militar del Tribu-
nal Supremo, cuya doctrina jurisprudencial sentada, entre otras, en
Sentencia de 31 de enero de 2014, se fundamenta en los siguientes
pronunciamientos:

Por otro lado, la denuncia de la parte de que la autoridad sanciona-
dora actué desde su doble posicion de testigo de los hechos, sobre los que
tenia un conocimiento directo, y de autoridad disciplinaria, habiéndose
omitido la obligacion de informar a la hoy recurrente de la posibilidad
de recusacion, resulta incogible.

En primer lugar, tanto la jurisprudencia del Tribunal Constitucional como
la de esta Sala reconocen la capacidad enervante de la presuncion de ino-
cencia de que puede gozar la observacion directa de los hechos por el mando
con capacidad sancionadora efectiva, y asi lo recogen, entre otras muchas,
nuestras Sentencias de 16 de octubre de 2006 ( RJ 2007, 663) y 3 de febrero
de 2010 (RJ 2010, 698 ), al afirmar que «la observacion directa de los hechos
por el mando sancionador, puede considerarse prueba de cargo.

En segundo término, y con relacion a la posibilidad de que el mando
que ha sido testigo u observador directo de los hechos los sancione, es
lo cierto que la Sala Segunda del Tribunal Constitucional, en su Sen-
tencia 7412004, de 22 de abril (RTC 2004, 74), tras reconocer que «la
percepcion directa por los superiores jerdrquicos de hechos sancionables
realizados por quienes les estan subordinados puede constituir valida
prueba de cargo capaz de enervar la presuncion de inocencia», significa,
con relacion a aquella singular situacion en la que coinciden en la misma
persona la condicion de destinatario o sujeto pasivo de la ofensa y de
autoridad sancionadora, que «en definitiva, que el ordenamiento juridico
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atribuya al propio ofendido la competencia para sancionar al ofensor se
sustenta en la presuncion iuris tantum de que la potestad disciplinaria se
ejercitara sin sombra de irregularidad o desviacion de poder».

De acuerdo con ello, esta Sala, en diversos pronunciamientos —asi,
nuestras Sentencias de 21 de junio (RJ 2006, 3740) y 16 de octubre
de 2006 (RJ 2007, 663 ), 27 de marzo de 2009 ( RJ 2009, 2889) y 3 de
febrero de 2010 —, ha admitido la posibilidad de que en la persona del
mando sancionador concurra también la condicion de sujeto pasivo o
destinatario de la supuesta infraccion disciplinaria, bien que con modu-
laciones dirigidas a impedir situaciones de indefension del sancionado.

De esta forma, en nuestra Sentencia de 16 de octubre de 2006, en la
que la percepcion directa de los hechos por el mando sancionador es la
unica prueba de cargo, se viene a decir que en esta singular situacion, en
la que coinciden en la misma persona la condicion de destinatario de la
ofensa y de autoridad sancionadora, la discrepancia que acerca del relato
factico muestra el sancionado, contradiciendo la version del mando san-
cionador ya desde el tramite de audiencia ofrecido en el procedimiento
oral, no queda corroborada por los datos periféricos aducidos por el re-
currente, no apreciandose circunstancia alguna que acredite la animad-
version del mando sancionador ni ninguna otra que haga dudar a la Sala
de la credibilidad de la version de este, sin que se aprecie tampoco falta
de verosimilitud en el relato de hechos y de realidad en la imputacion que
dicho mando o autoridad sancionadora lleva a cabo, concluyendo que «en
definitiva nos encontramos ante un supuesto en el que la percepcion direc-
ta por el mando sancionador de los hechos es la tinica prueba de cargo, y
ante la inexistencia de otras pruebas o de otros datos que corroboren o
desvirtuen dicha prueba de cargo, que no sean la pura negativa de los he-
chos por parte del sancionado, hemos de confirmar que dicha percepcion,
si no existen datos que puedan cuestionar la credibilidad de dicho mando
o la verosimilitud de su version, sirve para enervar la presuncion de ino-
cencia y ratificar la version de los hechos que como probados se recogen
en la sentencia impugnada, sustentados por suficiente prueba de cargo».

Y, por su parte, la Sentencia de esta Sala de 3 de febrero de 2010
sienta que «debe pues concluirse que la circunstancia de concurrir en
el oficial, que sanciond, la condicion de dador del “parte” no enerva el
procedimiento en casos, como el presente, en el que por demas se ha
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respetado en todo momento, y asi lo constata el Tribunal de instancia, el
derecho a la defensa del sancionado, quien ha tenido posibilidad de ser
oido, alegar y probar en su descargo lo que hubiere estimado convenien-
te, como ciertamente evidencia el procedimiento sancionador».

Desde esta perspectiva, recordaremos que, en el supuesto de autos,
cuando ocurrieron los hechos no se encontraban presentes unicamen-
te el mando sancionador y la hoy recurrente, sino numerosos testi-
gos, habiendo sido verificados los hechos por el mando sancionador
acudiendo al testimonio de dos de tales testigos presenciales, a saber
el Cabo Don Ovidio y el Cabo 1° Don Ricardo, quienes corroboran
la version del aludido mando sancionador, Teniente Victor Manuel,
es decir, tanto la realidad de aquellos hechos como su trascendencia
disciplinaria (...) Finalmente, en relacion con la denuncia de afec-
cion del derecho al proceso con todas las garantias del articulo 24 de
la Constitucion (RCL 1978, 2836) sobre la base de haber impuesto
la sancién una autoridad incompatible por falta de objetividad e im-
parcialidad, al tener interés personal en el caso concreto, sin que se
hubiera informado por dicha autoridad a la hoy recurrente de la po-
sibilidad de recusar, por lo que se viene a entender que esta situacion
afecta al derecho a un proceso con todas las garantias, la Sentencia
de esta Sala de 11 de julio de 2000 ( RJ 2000, 7388 ), tras reiterar «la
obligacion impuesta a los Mandos con potestad sancionadora, para
corregir las faltas que observen haber sido cometidas por sus subor-
dinados, de donde se deriva el deber de actuar en consecuencia, sin
que en el procedimiento oral previsto para la correccion de las faltas
leves exista normativa especifica reguladora de la abstencion o recu-
sacion, por lo que sin perjuicio de que el Mando llamado a imponer
la sancion se aparte del caso por considerar que no revune las necesa-
rias condiciones de imparcialidad, los supuestos en que se denuncie
arbitrariedad, parcialidad o desviacion de poder, son revisables en via
Jurisdiccional ( Sentencia de esta Sala 18.05.2000 ( RJ 2000, 6239)
)», indica que «no obstante en lo concerniente a la imparcialidad,
las exigencias constitucionales referidas al ambito jurisdiccional no
pueden trasladarse “in totum” a quien interviene en el procedimiento
administrativo sancionador». Como se afirma en la Sentencia del Tri-
bunal Constitucional 2211990, de 15 de febrero (RTC 1990, 22 ), «sin
perjuicio de la interdiccion de toda arbitrariedad y de la posterior
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revision judicial de la sancion, la estricta imparcialidad e indepen-
dencia de los 6rganos del poder judicial no es, por esencia, predicable
en la misma medida de un 6rgano administrativo». Recientemente la
Sentencia del mismo Tribunal 1411999, de 12 de febrero, reitera que
«la mera condicion de funcionario inserto en un esquema necesaria-
mente jerarquico no puede ser, por si misma, una causa de pérdida
de la objetividad». Como se deduce de esta tiltima Sentencia, lo que
puede exigirse de la Autoridad sancionadora no es que actue en la
situacion de imparcialidad personal que se requiere de los organos
Judiciales sino que actue con objetividad, es decir, en el desemperio de
sus funciones en el procedimiento con desinterés personal.

En el presente caso el recurrente sostiene que se actué con interés
personal por el solo dato de hallarse implicado en los hechos el Mando
sancionador. El argumento no es atendible por el formalismo con que se
plantea ni resulta aplicable en el caso concreto, en que la falta apreciada
es de leve irrespetuosidad para con un superior, cometida en el curso de
una relacion entre éste y el inferior sancionado, supuesto en el que la
implicacion personal del superior que sanciona resulta insoslayable. No
existen datos que permitan afirmar la falta de objetividad con que se ac-
tuo al imponer la sancion, por lo que tampoco se puede apreciar afeccion
del derecho al proceso con todas las garantias®.

Las Comandancias, Compariias y Puestos de la Guardia Civil son las
Unidades encargadas de llevar a cabo en sus respectivas demarcaciones
territoriales las misiones que las disposiciones vigentes encomiendan al
Cuerpo de la Guardia CiviP®,

En cada provincia existira al menos una Comandancia, a cuyo
mando estard un coronel o teniente coronel. Las Comandancias
de Ceuta y Melilla comprenderan el territorio de sus respectivos
términos municipales y dependeran directamente del Mando de
Operaciones. Los coroneles o tenientes coroneles que se encuen-
tren al mando de las Comandancias son los que pueden imponer

7 FD10y 11 dela STC de 31 de enero de 2014.

8 Art. 6, parrafo 2° del Real Decreto 367/1997, de 14 de marzo, por el
que se determina la organizacién periférica de la Direccion General de la
Guardia Civil, modificado por Real Decreto 3486/2000, de 29 de diciembre y
por Real decreto 1040/2012, de 6 de julio.
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al personal bajo sus o6rdenes todas las sanciones previstas para las
faltas leves.

2.1.5. Oficiales jefes de Compaiiia

Los Oficiales Jefes de Compaiiia, Subsector de Trafico, Unidad Or-
ganica de Policia Judicial o Unidad de categoria similar, a los miembros
de la Guardia Civil que estén a sus ordenes, reprension y pérdida de hasta
dos dias de haberes.

«Encuadradas en el ambito territorial de la Comandancia a la que
pertenecen, las Compariias y Puestos territoriales son las Unidades en-
cargadas de planificar, coordinar, dirigir y ejecutar, en sus respectivas
demarcaciones, las misiones que las disposiciones vigentes encomien-
dan al Cuerpo de la Guardia Civil.

Quedan fuera de la competencia sancionadora descrita los Jefes
de los Puestos territoriales a quienes se les reconoce la competencia
sancionadora de menor alcance o extension»®,

La Compeaiiia es la Unidad intermedia de mando, direccion, plani-
ficacion, coordinacidn, ejecucion y control de servicios, configurando
el despliegue de la Comandancia en cada provincia. El mando de cada
Compania sera ejercido, con caracter general por un capitan de la
Guardia Civil, en servicio activo.

La mayor parte de Unidades tipo Compania que existen en la
Guardia Civil cuentan con dos, incluso tres oficiales. El problema po-
dria plantearse en aquellos casos en los que la Compaifiia no contase
con un oficial al mando, al no ser preceptivo que al mando de las
mismas se encuentre un Capitan.

2.1.6. Oficiales comandantes de Puesto Principal

Los Oficiales Comandantes de Puesto Principal, Jefes de Seccion,
Destacamento de Trdfico, o Unidad de categoria similar, a los miembros

de la Guardia Civil que estén a sus ordenes, reprension y pérdida de un
dia de haberes.

2 Art.1 de la Orden de 8 de septiembre de 1998, que determina el mando
y demarcacion territorial de las Companias y Puestos de la Guardia Civil.
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2.1.7. Suboficiales comandantes de Puesto

Los Suboficiales Comandantes de Puesto, Jefes de Destacamento
de Trdfico, Grupo de Investigacion o Unidad de categoria similar, a los
miembros de la Guardia Civil que estén a sus ordenes, reprension.

Las Compaiiias territoriales se articulan en Puestos Principales 'y
Puestos. Los Puestos Principales, al mando de un oficial de la Guar-
dia Civil, se constituiran en las localidades en que asi lo aconseje la
extension de su demarcacion, la densidad de poblacion u otras cir-
cunstancias. Como norma general, se estructuran en diversas areas
funcionalmente especializadas. Los Puestos atenderan la demarca-
cion que comprendan y seran mandados con caracter general por un
suboficial de la Guardia Civil.

Resulta necesario delimitar el concepto de «unidad de categoria
similar», pues todos los suboficiales jefes de un Destacamento de Tra-
fico, Grupo de Investigacion o Unidad de categoria similar pueden
imponer al personal bajo sus 6érdenes la sancidén de reprension previs-
ta para faltas leves.

Al respecto, se ha pronunciado la Sala de lo Militar del Tribunal
Supremo, que después de referirse al amplio sentido que tiene el con-
cepto de Unidad en los Ejércitos, declara que no deja de ser « Unidad
similary la formada por las personas y medios que organicamente depen-
den de un Jefe con la responsabilidad que dicha dependencia comporta,
lo que resulta absolutamente logico porque no tendria sentido otorgar a
un Mando una concreta responsabilidad y sustraerle una facultad, cual
es la sancionadora, esencial para el cumplimiento y obtencion de los fi-
nes de cuyo logro le hace responsable la misma Ley» y afiade que «obvio
es decir que en todas las Unidades existe dependencia organica entre el
personal que las constituye y su Jefe y, por ello, que dicho personal se
encuentra a sus ordenes en el sentido a que se refiere tanto el articulo 19
en su inicio como en el articulo 24 de la Ley de Régimen Disciplinario®.

2.1.8. Mandos interinos y accidentales

Articulo 36. Los mandos interinos y accidentales tendran las mismas
competencias sancionadoras que los titulares a los que sustituyan.

¥ FD 3°dela STS, de 25 de junio de 1999 (RJ 1999/2082).
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La regulacion de la vigente ley no es novedosa por cuanto la L.O.
11/1991, de 17 de junio ya contemplaba el otorgamiento de igual com-
petencia sancionadora a los mandos interinos o accidentales que su-
pliesen a los titulares.

La sucesion de mando en la Guardia Civil es objeto de regulacion
especifica en el Real Decreto 1250/2001, de 19 de noviembre?!, por el
que se aprueba el Reglamento de provision de destinos del personal del
Cuerpo de la guardia Civil, modificado por Real Decreto 961/2013, de
5 de diciembre®?. El articulo 38 del Real Decreto 1250/2001, establece
los siguientes criterios para resolver la sucesion de mando que operan
de forma subsidiaria respecto al anterior:

1. Elempleo del mando subordinado al titular.

2. La fecha de antigiiedad en el empleo, entre los subordinados
que tuvieran el mismo empleo.

3. La fecha de ingreso en el servicio, entre los de igual empleo
con la misma fecha de antigiiedad.

4. La edad, cuando ninguno de los anteriores criterios resuelva
la sucesion de mando.

Los criterios anteriores plantean duda sobre la competencia disci-
plinaria del mando interino o accidental, que no tuvieran el empleo
del mando titular, cuando la competencia disciplinaria le hubiera sido
atribuida a este tltimo por razén del empleo y no por el cargo.

La doctrina no ha sido unanime al respecto, siendo varios los au-
tores contrarios a reconocer la competencia disciplinaria cuando el
mando interino o accidental no tuviera el mismo empleo que el ti-
tular. Como ejemplo, JOSE GARCIA SANPEDRO reconocié que,
los sustitutos, accidentales o interinos, tendrdn potestad disciplinaria si
les corresponde con arreglo al articulo 19, y en cuanto a la competen-
cia sancionadora, serd la misma que la de los sustitutos si son de igual
empleo, o, s son de inferior empleo, la competencia esta en relacion con
el cargo en su caso, debiendo elevar entonces al inmediato superior con
atribuciones suficientes los asuntos que requieran su ejercicio. Este fue
el criterio mantenido en la Guardia Civil seglin circular del director

31 BOE ntim. 240, de 4 de diciembre de 2001.
32 BOE num. 309, de 26 de diciembre de 2013.
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general, de 2 de junio de 1992, que concluia, la competencia sancio-
nadora de los mandos interinos o accidentales de las unidades, centros
v organismos de la Guardia Civil era la misma que la atribuida a los
titulares por los articulos 22 al 28 de la Ley Disciplinaria del Instituto,
salvo en los casos de sucesion en el mando orgdanicamente atribuido a un
oficial general o a un suboficial, en cuyos supuestos, el jefe interino o ac-
cidental, unicamente tendria las competencias disciplinarias propias del
titular, si a su vez, su empleo era de las categorias de oficiales generales
o de suboficiales, respectivamente.

Ha sido la Jurisprudencia la que ha motivado un cambio de crite-
rio, resolviendo la Sala de lo Militar del Tribunal Supremo la cuestion
debatida con las Sentencias destacadas a continuacion:

1. Sentencia de 8§ de marzo de 1999, en cuya fundamentacion
se afirma que el recurrente denuncia en el motivo de casacion se-
gundo, primero de los admitidos a tramite, la vulneracion del art.
24.2 CE, en cuanto al derecho a un proceso con todas las garantias,
y entre ellas la de ser juzgado por juez competente, sin que pueda
por ello sufrir indefension. En el desarrollo del motivo, su denun-
cia tiene una doble perspectiva: 1.°) Que la autoridad disciplinada
que debio ordenar la incoacion del expediente disciplinario era el
coronel jefe interino de la 2.* Zona de la Guardia Civil, y no el sub-
director general de Operaciones de la Guardia Civil, que es quien
realmente dio la orden de incoacion, el 7 mayo 1996, respecto al
expediente disciplinario num. 19911996, y 2.°) Que la autoridad
que debio resolver el citado expediente, en su caso, era la misma que
acordé su incoacion y no un subordinado suyo, como era el general
jefe de la 2.° Zona. A ese doble defecto en materia competencial
que sostiene el recurrente como causa de nulidad, de las previstas
enel art. 62.1b) LRJAP, se opone la Abogacia del Estado, hacien-
do suya la argumentacion contenida en el fundamento de derecho
primero de la sentencia recurrida, en la que se entiende suplida
por el general subdirector general de Operaciones de la Guardia
Civil, la abstencion del coronel jefe interino de la 2. Zona, por
no creerse competente para acordar la incoacion de un expediente
disciplinario por falta grave. Desconocemos cudl sea el contenido
del escrito num. 1359, de 2 junio 1992, por el que la DG Guardia
Civil da instrucciones acerca de la competencia de los mandos in-
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terinos y accidentales, y que expresamente menciona el coronel jefe
interino de la 2.“ Zona de la Guardia Civil —folio 2 del expedien-
te— como argumento para no ordenar la incoacion de un expediente
disciplinario por supuesta falta grave disciplinaria cometida por un
miembro de la Guardia Civil destinado en dicha zona pero, sea cual
fuere el mismo y su interpretacion, no puede ser, en caso alguno,
contraria a lo dispuesto en el art. 30 L.O. 1111991 de 17 junio, que
otorga igual competencia a los mandos interinos que a los titulares
a los que sustituyeran, y ello en perfecta concordancia legal con la
prevencion general de la LPA, art. 17.2, de no implicar la suplencia
una alteracion de la competencia. El coronel pudo, pues, acordar
la incoacion del expediente disciplinario num. 199/1996, pero ello
no excluye que cualquier autoridad con competencia disciplinaria,
de las previstas en los arts. 21 y 22 L. O. 1111991, y en relacién con
la competencia atribuida en el art. 39 de la misma ley orgdanica,
pudiera acordar y ordenar dicha incoacion tan pronto tuviera cono-
cimiento de la supuesta falta grave imputada a un guardia civil que
le estaba directamente subordinado, y entendemos que esa compe-
tencia para ordenar la incoacion de expedientes disciplinarlos que
a todas las autoridades mencionadas en los arts. 21 y 22 Ley Dis-
ciplinaria de la Guardia Civil reconoce el art. 39 de la misma ley,
no son excluyentes, ya que la ley no lo dice, sino concurrentes y que
el hecho de que cualquiera de los mandos mencionados en dichos
articulos, estuviera o no equivocado, no creyera oportuno ordenar la
incoacion, no impide ni invalida el de tal facultad por otro mando
de los alli comprendidos, incluso el director general de la Guardia
Civil. Como en el presente caso el expedientado estaba destinado
tanto en territorio del ambito competencial de la 2. Zona como en
el de la Subdireccion General de Operaciones de la Guardia Civil,
de la que dependen las distintas Zonas de la Guardia Civil, segun
el RD 10711991 de 1 febrero, acreditada su condicion de guardia
civil y su subordinacion a ambos mandos, cualquiera de ellos esta-
ba facultado para acordar la incoacion del expediente por la falta
grave supuesta ello sin suplir uno al otro, sino que el que ordenara
la incoacion ejercia por propio derecho la facultad de la que por dis-
posicion legal era competente. Por lo tanto, no incurrio el general
subdirector general de Operaciones de la Guardia Civil en defecto
o0 vicio alguno de incompetencia al emitir la orden de incoacion del
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expediente disciplinario num. 199/1996, al tener conocimiento de
una presunta falta grave que podia haber cometido un guardia civil
que le estaba subordinado, y por ello no es de apreciar la causa de
nulidad del art. 62.1 b) LPA.

2. Sentencia, de 28 de mayo de 2002, en la que con una mayor cla-
ridad reconoce que Por consiguiente, aunque a un oficial superior con
empleo de coronel no corresponde imponer otras sanciones que las propias
de las faltas leves, cuya revision jurisdiccional incumbe a los tribunales
militares territoriales; cuando por razon de interinidad, accidentalmente
0 por motivo de sustitucion legitima en el mando, asume las funciones
propias de oficiales generales en tal caso su actuacion valida se extiende
asimismo al ejercicio de las competencias sancionadoras de estos, esto es,
resolviendo expedientes seguidos por faltas graves, en cuyo caso la conse-
cuencia a efectos de recursos jurisdiccionales es la de que conozca de estos
el Tribunal Militar Central, y nunca los de dmbito territorial que tampoco
puedan conocer de las impugnaciones frente a sanciones por faltas graves.

La vigente Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del
Sector Publico* regula la delegacion de competencia y la suplencia en
su ejercicio (articulos 8 y ss.), sin que ninguna de aquellas opciones
suponga alteracidon alguna de la titularidad de la competencia sino de
los elementos determinantes de su ejercicio.

2.1.9. Jefes de Unidades o Grupos Temporales

Articulo 37. Tienen potestad para imponer sanciones al personal a
sus ordenes los Jefes de Unidades o Grupos Temporales de la Guardia
Civil, cualquiera que sea la denominacion que reciban. El ejercicio de la
potestad sancionadora, temporalmente circunscrita a la duracion de la
mision para la que fueron creadas dichas Unidades o Grupos, dependera
de su entidad y del empleo que tengan sus Jefes conforme a las reglas
contenidas en los articulos anteriores.

En comparacion con la regulacion anterior, se ha suprimido la exi-
gencia de desplazamiento de la Unidades o Grupos Temporales de la
Guardia Civil «fuera del territorio nacional», no habiéndose presen-
tado ninguna enmienda a la redaccion del proyecto.

3 BOE num. 236, de 2 de octubre de 2015.
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2.2. En funcion del cargo y empleo que se ostenta
2.2.1. Alumnos que no tengan la condicion de Guardia Civil

Articulo 31. La competencia para imponer la sancion de baja en
Centro Docente de Formacion correspondera al Subsecretario de De-
fensa, previo informe del Director del Centro.

Corresponderan al General Jefe de Ensefianza de la Guardia Civil,
a los Directores de los Centros Docentes de Formacion del Instituto, a
los Jefes de Unidad, Centro u Organismo en que los alumnos estén com-
pletando su formacion, y a los Jefes de Estudios y demds mandos con
categoria de Oficial de dichos Centros Docentes y unidades, la potestad
y competencias sancionadoras establecidas en el articulo 29 y en los
numeros 1, 2, 3 y 4 del articulo 30 de esta Ley.

Resulta innovadora la regulacién del régimen disciplinario aplica-
ble a los alumnos de los centros docentes de formacion de la Guardia
Civil que, con inadecuada sistematica, venia teniendo acomodo en
una Disposicion adicional de la Ley Organica 11/1991, de 17 de ju-
nio, y que ahora se desarrolla en el articulado de la presente Ley, de
manera mas adecuada a la realidad y al régimen dentro del Cuerpo
de estos alumnos.

La condicion de alumno se adquiere al superar el proceso selectivo
correspondiente, con la presentacion posterior efectiva del aspirante
nombrado alumno en el centro docente de formacion de la Guardia
Civil. Su nombramiento se realiza por el Subsecretario de Defensa,
adquiriendo a partir de entonces la condicion de Guardia Civil y sién-
dole aplicable el régimen de derechos y obligaciones que recoge el ré-
gimen de alumnado.

A partir de aquel momento, ante infracciones de naturaleza disci-
plinaria se aplicaria al alumno el régimen disciplinario previsto en la
LORDGC y ante infracciones de naturaleza académica, la normativa
académica especifica definida, esencialmente, por la Orden de 13 de
diciembre de 1996, por la que se aprueba el régimen del alumnado de
los centros docentes militares de formacion de la guardia civil®*. Asilo
confirma la LORDGC la cual extiende su ambito subjetivo de aplica-

3% BOE num. 305, de 19 de diciembre.
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cion a los Alumnos de centros docentes (articulo 2.2) en la medida en
que les sea de aplicacion, sin perjuicio del régimen académico especifico
aplicable a los mismos.

El régimen disciplinario aplicable a los alumnos de centros docen-
tes de formacion de la Guardia Civil se define en el articulo 18 de la
LORDGOC, que diferencia entre los alumnos que tuvieran previamen-
te la condicion de Guardia Civil de aquellos otros que no la tuvieran.
A los primeros se les podra imponer cualquiera de las sanciones pre-
vistas con caracter general en el articulo 11 de la LORDGC entre las
que no figura la baja del centro docente (que en su caso podra impo-
nerse como accesoria a la sancion de separacion del servicio, suspen-
sion de empleo y pérdida de destino) y a los segundos, la posibilidad
de imponer la sancion de suspension de haberes y servicios de cinco a
veinte dias o la baja como alumno en el centro docente por la comi-
sion de faltas graves y muy graves y la de reprension o suspension de
haberes y servicios de uno a cuatro dias por la comision de faltas leves.

El art. 31 de la LORDGC objeto de comentario y referido a alum-
nos que no tienen la condicion previa de Guardia Civil otorga compe-
tencia disciplinaria a las siguientes autoridades y mandos.

En el ambito de la Administracion militar:
e Subsecretario de Defensa.
En el ambito académico de la Guardia Civil:

* General jefe de Ensefianza.

* Director de Centro Docente de Formacion.

* Jefe de Estudios de Centro Docente de Formacion.

* Mandos con categoria de oficial de los Centros Docentes de
Formacion. En el ambito de Unidades de practicas:

* Jefes de Unidad con competencia sancionadora y categoria
de oficial.

Para concretar la competencia de cada una de las autoridades re-
lacionadas, se utiliza una técnica no del todo acertada para algunos
autores, a salvo la competencia atribuida al subsecretario de Defensa
para acordar la baja del centro docente, por cuanto relaciona la com-
petencia de cada una de las autoridades y mandos con la prevista
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con caracter general para el resto de guardias civiles profesionales (no
alumnos). Con la intencién de clarificar la redaccion del precepto,
concretamos la competencia de cada una de las autoridades intervi-
nientes en el ejercicio de competencia disciplinaria respecto a Guar-
dias Civiles alumnos:

El subsecretario de Defensa tiene la competencia sancionadora
para imponer la mas grave de las sanciones, la baja del centro docente
de formacion, con la consiguiente pérdida de la condicion de alumno
y del empleo que hubiera podido alcanzar con caracter eventual®. El
procedimiento especifico a seguir en estos casos exige la formulacion
de una propuesta inicial de baja del centro docente que realizan los
directores de los centros docentes y que remitiran al general jefe de
Ensenanza de la Guardia Civil acompafnada de los documentos jus-
tificativos pertinentes (lo que supone motivar la comision de la falta
grave o muy grave cometida por el alumno) y una propuesta definitiva
de resolucidn de baja del centro docente que formula el director ge-
neral de la Guardia Civil y sera remitida al subsecretario de Defensa,
quien dictara la resolucion final procedente, que se publicara en el
«Boletin Oficial del Ministerio de Defensa».

El general jefe de Ensefianza, la competencia para imponer sancio-
nes por faltas graves y leves.

Los directores y jefes de Estudios de centros docentes de forma-
cion, la competencia para imponer sanciones por falta leve.

Mayor dificultad presenta la competencia sancionadora de los man-
dos con categoria de oficial de los centros docentes de formacién. La in-
terpretacion mas acorde con el espiritu de la norma seria la de asimilar
la sancion de pérdida de haberes con suspension de funciones aplicables
a los guardias civiles profesionales, a la de pérdida de haberes y servi-
cios aplicable a los guardias alumnos, aunque esta ultima se cumple
sin perjuicio de la participacion del alumno en actividades académicas.

3 Al respecto, el art. 35.2 d) de la Orden de 13 de diciembre de 1996, de
régimen de alumnado, contempla, entre otras, como causa determinante de la
pérdida de la condicién de alumno el «expediente disciplinario incoado por
falta grave o muy grave», casusa que igualmente prevé el articulo 48.1 e) de la
Ley 29/2014, de 28 de noviembre, de Régimen del Personal de la Guardia Civil.
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De esta forma la competencia sancionadora de los oficiales que ejerzan
mando de Compania o similar sera para la imposicion de la sancion de
pérdida de hasta dos dias de haberes y reprension, y para los de Seccion
o similar, pérdida de un dia de haberes y reprension. La competencia
sancionadora estudiada se resume en la tabla siguiente’:

Autoridad o

Sanciones disciplinarias

de Estudios
Centro Docente
Formacion

Oficiales Com-
paiiia o similar

Oficiales Seccion
o similar

Mando Muy Graves Graves Leves
Baja como alum-
Subsecretario | no en el Centro
de Defensa Docente de
Formacion
General Jefe de Suspension de
Ensefianza haberes y servicios B
de cinco a 20 dias| Suspension
de haberes y
Director y Jefe servicios de uno

a cuatro dias

Suspension
de haberes y
servicios hasta
dos dias

Suspension de
haberes y servi-
cios un dia

Reprension

2.2.2. Personal sin destino

Articulo 33. Las faltas disciplinarias cometidas por el personal que
no ocupe destino seran sancionadas por el Director Adjunto Operativo

% JUAN LUIS PEREZ MARTIN, EI régimen disciplinario de la Guardia
Civil, tesis doctoral 2011, Universidad de Salamanca, pp. 326.
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o el Oficial General con mando en la demarcacion territorial en que el
interesado haya fijado su residencia, salvo cuando la competencia co-
rresponda al Ministro de Defensa o al Director General de la Policia y
de la Guardia Civil.

La redaccioén del articulo 33 de la LORDGC modifica sustancial-
mente la regulacion anterior (articulo 29 de la L.O. 11/1991, de 17
de junio), que atribuia aquella competencia en todo caso, al director
general de la Guardia Civil, competencia que podia ser ejercida por el
ministro de Defensa.

En fase de tramitacion parlamentaria, se propusieron dos enmien-
das de modificacion que no prosperaron?’, la primera por el Grupo Par-
lamentario de Izquierda Unida, que propuso que las autoridades de
maximo rango (director general de la Guardia Civil y ministro de De-
fensa) fueran las que tuvieran la competencia disciplinaria para sancio-
nar al personal sin destino, con fundamento en el principio de unidad
de criterio en la gestiéon administrativa de expedientes disciplinarios y
la segunda por el Grupo Popular, que consideraba procedente otorgar
aquella competencia solo a los oficiales generales con mando en la de-
marcacion territorial en que hubiera fijado su residencia el infractor.

Finalmente se optd por una formula mas amplia que incluye a
«todo el personal que no ocupe destino», eliminando la referencia
concreta a «los que se encuentren en situacion de actividad o de reser-
va sin ocupar destinoy.

El cambio de redaccion resulta acertado a la luz del recién aproba-
do Real Decreto 728/2017, de 21 de julio, que aprueba el Reglamento
de adquisicion y pérdida de la condicion de guardia civil y de situacio-
nes administrativas del personal de la Guardia Civil, cuyo capitulo I11
desarrolla las situaciones administrativas previstas en la Ley 29/2014,
de 28 de noviembre, de Régimen del Personal de la Guardia Civil,
introduciendo novedades anunciadas en su Preambulo®.

37 Enmiendas n° 60 y 173 (BOCG. Senado. VIII Leg. Serie I1. Proyectos
de Ley n° 106. c. 19-09-2007).

3% «Como novedad mas destacada, se incluye la posibilidad de solicitar
vacantes desde situaciones administrativas distintas a la de servicio activo,
con la finalidad de facilitar la reincorporacion a esta situacion y facilitar la
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El articulo 2 de la LORDGC prevé el sometimiento a la ley dis-
ciplinaria «de los miembros de la Guardia Civil que se encuentren
en cualquiera de las situaciones administrativas en que se mantengan
derechos y obligaciones inherentes a la condicion de Guardia Civil»,
con el requisito inicial ya analizado, tener mando por quien la ejerce
respecto a los subordinados, «Guardias Civiles que ocupen destino o
lo desempefien en comision de servicio en la correspondiente Unidad,
Centro u Organismo» (art.32 LORDGC). Pues bien, no dandose este
requisito de dependencia organica por no ocupar destino el infractor
que se encuentre sometido a la ley disciplinaria, resulta necesario es-
tablecer la regla especifica de atribucion de competencia que evite la
impunidad de las faltas disciplinarias cometidas, y que por razoéon de
dependencia organica del personal que no ocupa destino, correspon-
de al director adjunto operativo o el oficial general con mando en la
demarcacion territorial en que el interesado haya fijado su residencia,
y residualmente en los casos que proceda, al director general de la
Guardia Civil y al ministro de Defensa.

2.2.3. Vocales del Consejo Asesor de Personal

Articulo 34. Corresponde en exclusiva al Director General de la Po-
licia y de la Guardia Civil la competencia para sancionar, excepto con

conciliaciéon de la vida laboral y familiar del personal en dichas situaciones.
Con lo que el guardia civil en estas situaciones podra cesar en las mismas
cuando haya obtenido un destino que le permita dicha conciliacion, ya que,
de pasar previamente a la situacion de servicio activo, el posterior destino
obtenido pudiera no responder a sus intereses personales o familiares. En
este capitulo también se introducen los efectos de aquellas situaciones admi-
nistrativas en las que se tiene la condicion de guardia civil en suspenso,
figura novedosa introducida por la Ley 29/2014, de 28 de noviembre. En
la situacidn de servicios especiales se contempla la reserva de puesto por un
periodo de seis meses del guardia civil que sea designado como candidato
a eleccion para organos representativos publicos en ejercicio del derecho
de sufragio pasivo o resulten elegidos. Con esta prevision se trata de favorecer
el ejercicio de este derecho a los miembros de la Guardia Civil y evitar
perjuicios en el caso de no resultar elegido. También se establece un pro-
cedimiento de continuacién en la situacion de servicio activo al cumplir la
edad fijada de pase a la situacion de reserva para las escalas de suboficiales
y de cabos y guardiasy.
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separacion del servicio, las infracciones cometidas por los Guardias Ci-
viles que sean vocales o suplentes del Consejo Asesor de Personal de la
Guardia Civil. Esta competencia disciplinaria se mantendra durante los
dos arios siguientes al cese en sus cargos.

El Consejo de la Guardia Civil ha sustituido al Consejo Asesor
de Personal de la Guardia Civil, en virtud de la disposicion transi-
toria segunda de la Ley Organica 11/2007, de 22 de octubre, regula-
dora de los derechos y deberes de los miembros de la Guardia Civil
(LODDGC)¥. Se le atribuyen al Consejo de la Guardia Civil las fun-
ciones ya establecidas en la citada LODDGC, a las que se le une la
recogida en la LORDGC, respecto a la emision de informes en ex-
pedientes disciplinarios instruidos por faltas graves o muy graves a
miembros del Consejo.

Bajo la presidencia del ministro del Interior, o persona en quien
delegue, se crea el Consejo de la Guardia Civil como «drgano colegia-
do en el que participaran representantes de los miembros del Cuerpo
de la Guardia Civil y de los Ministerios del Interior y de Defensa, con
el fin de mejorar las condiciones profesionales de su integrantes, asi
como el funcionamiento del Instituto» (articulo 52 de la LODDGC).

El Real Decreto 751/2010, de 4 de junio, por el que se aprueba el
Reglamento de organizacion y funcionamiento interno del Consejo
de la Guardia Civil, prevé en su articulo 6 que «La competencia dis-
ciplinaria sobre los Guardias Civiles que sean vocales o suplentes del
Consejo de la Guardia Civil se ejercera con arreglo a lo dispuesto en
la Ley Organica 11/2007, de 22 de octubre».

A tal efecto, el articulo 34 de la LORDGC atribuye al director
general de la Guardia Civil, la competencia exclusiva para sancionar
a los guardias civiles vocales (titulares o suplentes) aforamiento que se
mantendra hasta dos afios después de cesar en el cargo, por entender
que esa especial proteccion debe extenderse por un tiempo prudencial
y necesario para evitar situaciones, que la experiencia demuestra rea-
les, en las que pueda «pasar factura» el desempeiio de su actividad en
el Consejo Asesor de Personal.

¥ BOE num. 254, de 23 de octubre de 2007.
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La competencia se atribuye en exclusiva al director general de la
Guardia Civil, con independencia de que las infracciones cometidas
tengan o no relacion con el ejercicio del cargo. Al respecto, resulta de
interés destacar la diferente regulacion por la que optado el legislador
en el ambito de las Fuerzas Armadas, cuyos vocales miembros del
Consejo de Personal de las Fuerzas Armadas y sus suplentes tienen
una doble dependencia a efectos disciplinarios:

¢ Del ministro de Defensa o del subsecretario, cuando come-
tan infraccién en el ejercicio de las funciones que les incumbe
como vocales del Consejo de Personal.

* De la autoridad o mando del que dependan organica u ope-
rativamente, cuando cometan la infraccién en el ejercicio del
resto de funciones o cometidos ordinarios.

En mi opinién resulta mas acertada la regulacion de la LORDGC
que la de la LORDFAS, pues considero de necesidad preservar el co-
rrecto ejercicio las funciones y la salvaguarda de los derechos que el
articulo 54 de la LODDGC otorga a los vocales miembros del Conse-
jo Asesor de Personal del Instituto Armado®, lo que hace aconsejable

4" El Consejo de la Guardia Civil tendra las siguientes facultades:

Tener conocimiento y ser oido previamente en las siguientes cuestiones:

Establecimiento o modificacion del estatuto profesional y del régimen dis-
ciplinario de la Guardia Civil.

Determinacion de las condiciones de trabajo.

Régimen retributivo.

Programas de enseflanza y planes de formacion de la Guardia Civil.

Régimen de permisos, vacaciones y licencias.

Planes de prevision social complementaria. g) Asuntos que afecten a
otros aspectos sociales, profesionalesy econdomicos de los guardias civiles.

2. Informar, con caracter previo, las disposiciones legales o reglamentarias
que se dicten sobre las citadas materias.

3. Conocer las estadisticas trimestrales sobre el indice de absentismo y
sus causas, sobre los accidentes en acto de servicio y enfermedades profesio-
nales y sus consecuencias, sobre los indices de siniestralidad, asi como los
estudios periddicos o especificos que se realicen sobre condiciones de trabajo.

4. Analizar y valorar las propuestas y sugerencias planteadas por los Guar-
dias Civiles sobre el régimen de personal, sobre sus derechos y deberes, sobre el
ejercicio del derecho de asociacion y sobre los aspectos sociales que les afecten.
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asignar a la autoridad que ordinariamente preside dicho érgano co-
legiado, la competencia para sancionar a sus miembros, competencia
que ha de extenderse a toda iniciativa disciplinaria que pueda afectar
a dichos representantes, pues de otra manera no quedaria plena y efi-
cazmente garantizado el derecho a no ser perjudicado en su promo-
cion profesional por razéon del desempeiio del cargo.

Finalmente, reproducimos por su interés las dos enmiendas, no acep-
tadas, presentadas en sede parlamentaria en la redaccion del precepto*:

Los Grupos Parlamentarios Vasco, Izquierda Unida, Popular
y Ezquerra Republicana justificada en que a la vista del proyecto de
Ley Organica reguladora de derechos y deberes de los miembros de la
Guardia Civil, remitido a la Camara por el Gobierno, debe eliminarse la
mencion al Consejo Asesor de Personal de la Guardia Civil, é6rgano que
dejara paso al Consejo de la Guardia Civil. Por otra parte, como quie-
ra que la presidencia del nuevo Consejo de la Guardia Civil debera ser
ostentada por el Ministro de Interior —asi se propondra en el tramite
de enmiendas de citado proyecto de ley— debe ser dicha autoridad la
que ostente, en exclusiva, la potestad disciplinaria sobre los miembros
del Consejo de la Guardia Civil, sin perjuicio de las que se establecen
para el Ministro de Defensa, en el caso de imposicion de separacion de
servicio. En esta misma enmienda el Grupo Popular y Ezquerra Re-
publicana proponian aumentar a cuatro afios el plazo para mantener
esta competencia.

El Grupo Parlamentario de Coalicion Canaria propuso la supre-
sion de este articulo, argumentando que repetidamente se ha advertido
que los Consejos Asesores de Personal constituirian la version militar de
los Comités de Empresa Sindicales y que su instauracion, tanto en las

5. Colaborar con la Administraciéon para conseguir el establecimiento
de cuantas medidas procuren el mantenimiento e incremento de la produc-
tividad.

6. Participar en la gestion de obras sociales para el personal, cuando
asi lo determine la normativa correspondiente.

7. Recibir informacion trimestral sobre politica de personal.

8. Las demas que le atribuyan las leyes y disposiciones generales.

4 Enmiendas n°® 12, 61, 174, 207 y 102 (BOCG. Senado. VIII Leg. Serie
I1. Proyectos de Ley n° 106.c. 19-09-2007).
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Fuerzas armadas como en la Guardia Civil, propiciaria antes o después
una forma de sindicalismo encubierto prohibido de forma expresa en la
legislacion vigente (Articulo primero, apartado 3 de la Ley Organica
1111985, de 2 de agosto, de Libertad Sindical). La experiencia de los
Consejos Asesores de Personal en la Guardia Civil ha venido confirman-
do esta deriva funcional, que le texto del articulo enmendado Illevaria a
sus ultimas consecuencias. Establecer un fuero especial para los vocales
del Consejo Asesor de Personal, como en definitiva se propone en el
Proyecto de Ley, supone convertirles en «liberados» y, llamense como
se llamen, los liberados sindicales en un Comité de Empresa no son otra
cosa que una pura expresion del sindicalismo.

2.2.4. Personal que preste servicio en el extranjero

Articulo 35. La competencia para conocer las faltas leves y graves
cometidas por el personal que preste servicio en el extranjero correspon-
de, a falta de otros mandos que la tengan por aplicacion de las reglas
precedentes, al Director Adjunto Operativo. Esta competencia también
podra ser ejercida por el Director General de la Policia y de la Guardia
Civil.

ABREVIATURAS

—  (LORDEFAS): Ley Organica de Régimen Disciplinario de las
Fuerzas Armadas.

— (LORDGQ): Ley Organica de Régimen Disciplinario de la
Guardia Civil.

—  (LRPGC): Ley de Régimen de Personal de la Guardia Civil.

—  (LODN): Ley Organica de la Defensa Nacional.

— (LOFCS): Ley Organica de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.

— (LODDGC): Ley Organica reguladora de los derechos y debe-
res de los miembros de la Guardia Civil.

— (BOCG): Boletin Oficial de las Cortes Generales.
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7. Los procedimientos sancionadores

Alvaro F. Lafita Togores
Teniente coronel auditor

1. INTRODUCCION

El Capitulo I, del Titulo IV, de la Ley Organica 12/2007, de 22 de
octubre, de Régimen Disciplinario de la Guardia Civil, esta dedicado
a la regulacion de las Disposiciones generales del Procedimiento san-
cionador.

Consecuencia de la evolucion doctrinal y en especial de la
jurisprudencia, tanto del Tribunal Constitucional como del Tri-
bunal Supremo es la aplicacion en el campo del derecho sancio-
nador, y por supuesto en su especie, el Derecho Disciplinario, y
por tanto en el Disciplinario Militar, de los principios generales
del Derecho Penal. Principios ampliamente elaborados y que
sirven para llenar la laguna existente en esta materia de una par-
te general porque de entender lo contrario la ausencia de una
parte general en el orden sancionador administrativo, semejante
a la del Derecho Penal, podria ser interpretada como un apo-
deramiento a la Administracién para la aplicacion arbitraria de
sus facultades.
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2. PRINCIPIOS GENERALES DEL PROCEDIMIENTO

2.1. El Procedimiento Disciplinario

El primero de los principios y garantias de procedimiento discipli-
nario es la existencia del propio procedimiento. Es decir, las garan-
tias recogidas en nuestra Constitucion obligan a que el acuerdo por el
que se imponga una sancion disciplinaria sea precedido del oportuno
procedimiento y procedimiento contradictorio, en el que el presun-
to infractor puede aportar pruebas y alegar en su descargo. Quedan
asi prohibidas las llamadas «sanciones de plano» que se entiende son
aquellas que se imponen sin formalidades y en base a las propias in-
formaciones de la Administracion.

En este sentido, el Tribunal Constitucional ya vino a declarar en
1981, en sentencia de 8 de julio de ese afio, la imposibilidad de la im-
posicion de sanciones de plano, asi decia que:

Debemos afirmar que tales valores no quedarian salvaguardados (los
valores del art. 24 C.E.) si se admitiera que la Administracion, por ra-
zones de orden publico, puede incidir en la esfera juridica de los ciuda-
danos imponiéndoles una sancion sin observar procedimiento alguno, y
por tanto sin posibilidad de defensa previa a la toma de decision, con la
consiguiente carga de reunir para evitar que tal acto se consolide y haga
firme.

Todo procedimiento administrativo, y entre ellos el procedimiento
disciplinario regulado en la LORDGC, constituye el cauce necesario
para la produccion de actos administrativos. El procedimiento garan-
tiza a la vez la posibilidad de acierto y eficacia de la Administracion
y los derechos de los particulares afectados por los actos administra-
tivos. Conforme a su naturaleza juridica, el procedimiento discipli-
nario constituye pues, el cauce a través del que se articula la decision
del 6rgano competente con potestad disciplinaria, como la necesaria
garantia juridica del sometido a esa potestad, garantia formal o pro-
cedimental.

Ya desde la sentencia 18/1991, de 8 de junio, y en sucesivas (STC
14/1999, de 22 de febrero; 205/2003, de 1 de diciembre; 74/2004, de 22
de abril) el Tribunal Constitucional se ha manifestado en el sentido
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de que las garantias procesales recogidas en el articulo 24.2 de la C.E.
son de aplicacion —con ciertos matices— al ambito administrativo san-
cionador, en la medida necesaria para preservar los valores esenciales
que se encuentran en la base del precepto, y la seguridad juridica que
garantiza el articulo 9 de la Constitucion.

En concreto caben citar las siguientes: el derecho a la defensa, que
proscribe cualquier indefension, el derecho a la asistencia letrada, tras-
ladable con ciertas condiciones, el derecho a ser informado de la acusa-
cion, con la ineludible consecuencia de la inalterabilidad de los hechos
imputados, el derecho a la presuncion de inocencia, que implica que la
carga de la prueba de los hechos constitutivos de la infraccion recaiga
sobre la Administracion, con la prohibicion de la utilizacion de pruebas
obtenidas con vulneracion de derechos fundamentales; el derecho a no
declarar contra st mismo, y en fin, el derecho a utilizar los medios ade-
cuados para la defensa, del que se deriva que vulnera el articulo 24.2 de
la C.E. la denegacion inmotivada de medios de pruebas.

El articulo 38 de la LORDGC, recogiendo el sentir de esta juris-
prudencia dispone que:

El procedimiento disciplinario se ajustara a los principios de lega-
lidad, impulso de oficio, imparcialidad, celeridad, eficacia, publicidad,
contratacion, irretroactividad, tipicidad, responsabilidad, proporciona-
lidad, individualizacion de las sanciones y culpabilidad, y comprendera
esencialmente los derechos a la presuncion de inocencia, informacion,
defensa y audiencia. Derechos que luego tienen su reflejo concreto en
el propio articulado de la LORDGC.

2.2. Principio de Legalidad

Establecido expresamente en el articulo 25.1 de la Constitucion
segun el cual:

Nadie puede ser condenado o sancionado por acciones u omisiones
que en el momento de producirse no constituyen delito, falta o infraccion
administrativa, segun la legislacion vigente en aquel momento.

Conforme a la Jurisprudencia del Tribunal Constitucional, entre otras
Sentencia del Tribunal Constitucional de 16 de diciembre de 1986 o 15
de julio de 1999, parte de la constatacion de que el derecho fundamental
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enunciado en el articulo 25.1 de la Constitucion extiende la regla nullun
crimen, nulla poena sine lege, al ambito del ordenamiento administrativo
sancionador y comprende en este ambito una doble garantia:

1°. Garantia material. La exigencia de la predeterminacién norma-
tiva de las conductas ilicitas y de las sanciones correspondientes.

2°. Garantia formal. Senalando que el término legislacidn vigente
contenido en dicho articulo 25.1 es expresivo de una reserva de
Ley en materia sancionadora.

En razon de la garantia material, no procede este trabajo hacer
mayores pronunciamientos, pero si respecto a la garantia formal, pues
si en el ambito general del derecho sancionador, es posible entender
que la reserva de Ley, es a una norma con caracter de Ley ordinaria en
el ambito que estamos tratando. En la medida que aunque no resul-
ten directamente afectados derechos fundamentales como puede ser
el de la libertad, al no estar contenido entre las sanciones una medida
como el arresto, tipica del régimen disciplinario de las Fuerzas Arma-
das, la Ley del Régimen

Disciplinario de la Guardia Civil, que estamos estudiando, tuvo que
adoptar la forma de Ley Organica. Art. 81.1 de la Constitucion, en tan-
to en cuanto a través de la misma o bien se modifican algunos precep-
tos contenidos en leyes de esta naturaleza, como eran el Codigo Penal
Militar de 1985, modificado por la Disposicion adicional cuarta o la
Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguri-
dad, modificada por la Disposicion Adicional Sexta de la Ley Organica
12/2007, o mas claramente se derogada la anterior Ley Organica de
Régimen Disciplinario de la Guardia Civil, Ley Organica 11/1991, en
de la Disposicion derogatoria unica de la Ley Organica 12/2007.

Son manifestaciones de este principio en la LORDGC las siguientes:

— Art. 5 constituye falta disciplinaria toda accion u omision pre-
vista como tal en esta ley.

- Art. 11
1. Las sanciones que pueden imponerse por faltas muy gra-
ves son:

* Separacién del servicio.
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* Suspension de empleo desde tres meses y un dia hasta
un maximo de seis anos.
» Pérdida de puestos en el escalafon.

Art. 26 inicamente se podran imponer sanciones disciplinarias
a los miembros de la Guardia Civil en virtud de un expediente
disciplinario instruido al efecto, con arreglo a lo dispuesto en
este Capitulo y a los procedimientos regulados en este Titulo.

Art. 66 ejecutividad de las sanciones, pero referido también a
la forma de cumplimiento de las mismas, precepto que estable-
ce lo siguiente:

1.

Las sanciones impuestas seran inmediatamente ejecutivas,
no suspendiendo su cumplimiento la interposicion de nin-
gun tipo de recurso, administrativo o judicial.

Las sanciones comenzaran a cumplirse el mismo dia en
que se notifique al infractor la resolucion por la que se le
imponen, si en esta no se dispusiere, motivadamente, lo
contrario.

De no ser posible el cumplimiento de la sancién en el mo-
mento en que se dicte la resolucion, por hallarse el funcio-
nario en situacién administrativa que lo impida, esta se
haré efectiva cuando su cambio de situacion lo permita,
salvo que haya transcurrido el plazo de prescripcion.

No cabra la suspension o inejecucion de las sanciones im-
puestas salvo en los supuestos previstos en los articulos 69
y 77 y con las limitaciones establecidas en ellos.

2.3. Principios de Impulso de Oficio y Celeridad

Estos principios generales del procedimiento administrativo, signi-

fican que una vez iniciado el procedimiento, su tramitacion no quede
al arbitrio de los interesados. Es un reflejo del viejo procedimiento in-
quisitivo que légicamente aparece plasmado en el procedimiento dis-
ciplinario. Aparece recogido en LORDGC en el inciso ultimo el art.
45, que establece que el procedimiento, se impulsara de oficio en todos
sus tramites. Del mismo modo el art. 45, dedicado a las autoridades,
mandos y ordenes elimina los traslados entre de los que intervengan
en el procedimiento, centro u organismo, y adelanta la posibilidad de
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las comunicaciones electronicas, debiéndose tener en cuenta este res-
pecto que el articulo 71.1 de la Ley 39/2015 LPAC, determina que el
procedimiento se impulsara de oficio en todos sus tramites y a través
de medios electrénicos, a lo que afiade el articulo 14.2 e) de dicha Ley
39/2015, la obligacion de relacionarse electrénicamente, en la forma
que reglamentariamente se determine, para los empleados publicos, es
decir, también los militares, en sus relaciones con la Administraciéon
para los tramites y actuaciones que se realicen con ella en razon de su
condicion de empleado publico.

Consecuencia de la falta de impulso del procedimiento sera la
caducidad del expediente, sin perjuicio de las responsabilidades que
pudieran derivarse para el responsable de su paralizacion o retardo.
Conforme al art. 65.1 de la LORDGC:

La resolucion a la que se refiere el articulo 63 de esta Ley y su noti-
ficacion al interesado, deberd producirse en un plazo que no excedera de
seis meses desde la fecha del acuerdo de incoacion del expediente. Tras-
currido este plazo se producira la caducidad del expediente.

Unido a la caducidad, encontramos también el principio de celeridad.
En primer lugar, este principio se presenta como un mandato para la Ad-
ministracion, y mas concretamente para el instructor del expediente a fin
de evitar diligencias innecesarias y paralizaciones que puedan concluir en
la caducidad y terminacion del expediente. Pero sin duda, como derecho
del expedientado a un proceso sin dilaciones indebidas, unido al prin-
cipio de seguridad juridica recogido en el articulo 9 de la Constitucion.

2.4. Principio de Imparcialidad

Este principio ha sido una cuestion muy controvertida en el ambito
disciplinario, sobre todo en lo que se refiere a la figura del instructor,
el cual por su posicion directa de la Administracion y posible falta de
imparcialidad y en ocasiones, falta de habilitacion técnica especifica,
ha sido tradicionalmente discutido.

En primer lugar debemos destacar la separacion entre la fase ins-
tructora y la sancionadora, que siguiendo el principio recogido en el
art. 134.2 de la Ley 30/92, y también en el art. 63.1 de la Ley 39/2015
se encomiendan a 6rganos distintos.
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El Tribunal Constitucional se ha pronunciado en varias ocasiones
sobre el status del instructor y sobre su idoneidad para la funcién
en razon de su dependencia y su supuesta falta de imparcialidad, asi
entre otras STC 14/1999, de 22 de febrero, donde tras decir que lo
que del instructor cabe reclamar, arts. 24 y 103 de la Constituciéon no
es que actue en la situacion de imparcialidad personal y procesal que
constitucionalmente se exige a los 6rganos judiciales cuando ejercen
jurisdiccidn, sino que actie con objetividad, anadiendo en referencia
al procedimiento disciplinario militar referencia perfectamente valida
en este caso, lo siguiente:

En el procedimiento disciplinario militar, que se compone de dos fa-
ses, con un esquema idéntico en sustancia al que ofrece el procedimiento
administrativo sancionador general, tiene la figura del Instructor un de-
terminado protagonismo. En ambos casos el Instructor es una persona
vinculada a la Administracion Publica correspondiente por una relacion
de servicio y, por tanto, dentro siempre de una linea jerarquica, pues, no
en vano este ultimo principio aparece recogido como inherente a la or-
ganizacion administrativa en el articulo 103 de la Constitucion. Por eso,
la mera condicion de funcionario inserto en un esquema necesariamente
Jerarquico no puede ser, por si misma una causa de pérdida de la objetivi-
dad constitucionalmente requerida desde el momento en que constituye
supuesto de su actuacion, como tuvimos oportunidad de recordar en las
SSTC 711985, fundamento juridico 2°, 211987, fundamento juridico 5°,
y 2211990 fundamento juridico 4°. Cabe reiterar aqui de nuevo, como
hicimos en la STC 2211990 que sin perjuicio de la interdiccion de toda
arbitrariedad e independencia de los organos del poder judicial, no es,
por esencia predicable en la misma medida de un organo administrativo.

En el mismo sentido puede verse STS, Sala V de 18 de marzo de 2002.

Por lo que se refiere a las causas de abstencion y recusacion, no se
hace ninguna mencion expresa a las mismas en la L.O. 12/2007 salvo
la referencia al articulo 53 al momento en que debe plantearse y a los
efectos de la misma, habra por tanto que acudir al régimen adminis-
trativo general recogido en la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régi-
men Juridico del Sector Publico, en la medida que ha sustituido a la
Ley 30/1992, a la que se remitia como norma de aplicacion supletoria
la disposicion adicional primera de la LORDGC, y en su caso en lo
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no contemplado por aquella a la Ley Organica 2/1985, Procesal Mili-
tar. Conforme a esta normativa general y al articulo 53.2 LORDGC,
la invocacién de estas causas no paraliza el procedimiento, debien-
do tramitarse de la forma mas rapida posible tanto por el instructor
como por la autoridad competente para resolver, resolucién contra
la que no cabe recurso alguno, sin perjuicio de lo que puede hacerse
valer contra la resolucidén que ponga fin al procedimiento.

2.5. Principio de Eficacia

La eficacia, consiste en la consecucion de fines de interés general, ac-
tlla como principio esencial para la actuacion administrativa. El prin-
cipio juridico de eficacia aparece expresamente mencionado en el art.
103.1 de la Constitucion como una de las piezas fundamentales en la
actividad de la Administracion Publica. El Tribunal Constitucional en
sentencia de 2 de noviembre de 1985 STC 178/1989, sefialo que el prin-
cipio de eficacia es un principio esencial, sancionado constitucionalmente
en el articulo 103.1, de la propia Carta fundamental, que debe presidir
toda la actuacion de Administracion Publica y, por tanto, la de su elemen-
to personal (los funcionarios y, en general, los empleados publicos ).

En la LORDGC el principio de eficacia ira orientado a conseguir
la correcta aplicacion de la ley, cuyo fin viene fijado en su art. 1 El
Régimen Disciplinario de la guardia Civil, regulado en esta Ley, tiene
por objeto garantizar el cumplimiento de la mision encomendada a la
Guardia Civil de acuerdo con la Constitucion y el correcto desemperio de
las funciones que tiene asignadas en el resto del ordenamiento juridico.

2.6. Principio de Publicidad

La aplicacion expresa de este principio al ambito disciplinario de
la Guardia Civil, debe entenderse como un reforzamiento de las ga-
rantias del expedientado. No significa este principio que el expediente
disciplinario tenga acceso generalizado del publico en general o que
las actuaciones que se practiquen en el mismo o en alguna fase del
procedimiento deban practicarse publicamente, pues es precisamente
en este caso uno de los aspectos donde la aplicacion de las garan-
tias constitucionales hay que aplicarlas con matices. A este respecto
el Tribunal Constitucional en sentencia de 2/1987, de 21 de enero, en
relacion con dicho tema, declaraba:
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No tienen consistencia las alegaciones del recurrente sobre el carac-
ter publico del proceso porque, como se viene afirmando, no es aplicable
en su integridad el articulo 24.2 de la Constitucion a los procedimientos
administrativos disciplinarios, y no puede decirse que para preservar los
valores esenciales que se encuentran en la base del articulo 24 los proce-
dimientos disciplinarios tengan que ser publicos.

La aplicacion del principio de publicidad al procedimiento san-
cionador hoy referenciado a la prohibicion de actuaciones secretas,
en linea de lo que afirmamos en relacion a las sanciones de plano.
Este principio estd intimamente unido al derecho de defensa, y en-
contramos su mejor reflejo en el art. 42.3 de la LORDGC, en el que
se establece lo siguiente:

El interesado, si asi lo solicitase, podra conocer, en cualquier mo-
mento, el estado de tramitacion del procedimiento, dandosele vista del
mismo en los lugares y durante el horario que se sefiale, pudiendo obte-
ner copia de las actuaciones practicadas, siempre que no le hubieran sido
facilitadas con anterioridad.

Esta prohibicion del secretismo se ve reforzada en la Ley, en la
obligacion establecida en el articulo 47.2 de aplicacion a todos los
procedimientos regulados en la misma, de notificar la resolucion final
del procedimiento no solo al propio interesado, sino también a quien
hubiere formulado el parte o la denuncia; y asi también en los articu-
los 40.3 y 41 segundo parrafo, que establecen la obligacién de comu-
nicar el resultado del parte o denuncia a quienes los hayan formulado.

2.7. Principio de Contradiccion

Este principio reconocido en el articulo 38 de forma concreta, po-
sibilita la defensa de los derechos e intereses de los sometidos a una
accion disciplinaria. Encontramos reflejo del mismo en muchas otras
disposiciones de la LORDGC; art. 50.4. Tramite de la audiencia y
proposicion de pruebas en el procedimiento para faltas leves.

— Comunicacidn al expedientado de la orden de inicio art. 39.4.

— Audiencia del interesado art. 57.5. procedimientos por faltas
graves 0 muy graves.

— Derechos a asistir e intervenir en las pruebas art. 46.2 y 4.
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— Notificacion de la propuesta de resolucidon y apertura del tra-
mite de alegaciones art. 59.2.
— Tramite de alegaciones en las diligencias complementarias art. 62.1.

2.8. Principio de Irretroactividad

De forma expresa también recoge la LORDGC el principio de
irretroactividad en su articulo 38. Este principio deriva del proble-
ma que surge de la aplicacion temporal de las normas, es decir, la
irretroactividad de la norma sancionadora no favorable y, correlativa-
mente, la retroactividad de las mas favorables. En realidad se trata de
una consecuencia mas del principio de legalidad. Este es un principio
tradicional en el derecho penal (en la actualidad recogido en el arti-
culo 2.1 del Codigo Penal), y también de eficacia general de las nor-
mas, conforme a los articulos 2.3 y 4.2 del Cédigo Civil; se encuentra
consagrado en el articulo 9.3 de la Carta Magna donde se declara la
irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables o
restrictivas de derechos, confirmado a continuacién por el articulo 25
a la hora de fijar el principio de legalidad.

Si bien la Constitucion, no recoge la aplicacion de la norma puniti-
va mas favorable, este principio del derecho penal (art. 2.2 del Codigo
Penal), ha sido siempre comprendido como corolario del de legalidad,
asi STC de 20 de marzo de 1981; sustituido por el articulo 26 de la Ley
40/2015 de Régimen Juridico.

2.9. Principio de Tipicidad

El articulo 38 de la LORDGC cita a continuacion del principio de
irretroactividad el principio de tipicidad es el complemento del prin-
cipio de legalidad, si el principio de legalidad se cumple con la previ-
sion de las infracciones y de las sanciones en la Ley, el principio de
tipicidad requiere o aflade algo mas, que es la precisa definicion de la
conducta que la Ley considere sancionable, siendo en definitiva medio
de garantizar el principio constitucional de hacer realidad, junto a la
exigencia de una lex praevia, una lex certa.

La tipicidad es, pues, la descripcion legal de una conducta especi-
fica a la que se conectara una sancion administrativa.
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Si este principio es dificultoso en el campo del Derecho Penal Ge-
neral, mediante la utilizacion de clausulas abiertas o tipos en blanco,
en materia disciplinaria, resulta dificil evitar la formulacion de stan-
dards deontologicos de conducta a los que conectar efectos sanciona-
torios!.

Sobre este principio, en cuanto al Régimen disciplinario de la
Guardia Civil, la Sala Quinta de lo Militar del Tribunal Supremo,
refiriéndose a la necesidad de concrecion, cuando ante tipos en blanco
nos encontramos ha sefialado en Sentencia de 3 de diciembre de 2003
que:

Con reiterada virtualidad hemos dicho (Sentencias 29.11.1999;
07.03.2000; 14.03.2000, 05.12.2000 y 22.02.2001, entre otras muchas)
que el tipo disciplinario aplicado (art. 7.9 LO 1111991 ) retine el carac-
ter de precepto en blanco, necesitado de integracion y complemento a
partir de la existencia de normas que deban considerarse de régimen
interior, en cuanto resultan precisas para la organizacion y funciona-
miento del Instituto de la Guardia Civil; y ello es asi en la linea de la
doctrina emanada del Tribunal Constitucional (Sentencias 12711990,
de 5 de julio; 34111993, de 18 de noviembre; 20311994, de 11 de julio y
14211999, de 22 de julio, entre otras), es decir, siempre que el reenvio
formativo sea expreso y esté justificado en razon del bien juridico prote-
gido por la norma disciplinaria, asi como la Ley, ademas de sefialar la
sancion, contenga el niicleo esencial de la prohibicion y quede satisfecha
la exigencia de certeza y concrecion, de manera que la conducta sancio-
nable quede suficientemente precisa con el complemento imprescindible
de la disposicion a que aquélla se remite.

El principio de tipicidad aparece fundado en el articulo 27 de la
Ley 40/2015 RJSP y en ¢l se hace referencia novedosa al problema de
los tipos en blanco que habra que tener igualmente en cuenta a la hora
de aplicar la LORDGQC, asi el articulo 27.3 de la LRJSP dice:

Las disposiciones reglamentarias de desarrollo podran introducir es-
pecificaciones o graduaciones al cuadro de las infracciones o sanciones
establecidas legalmente que, sin constituir nuevas infracciones o sancio-

I Garcia de Enterria, Eduardo. Fernandez Tomas-Ramon; de Derecho
Administrativo Tomo II, pags. 176y 177.
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nes, ni alterar la naturaleza o limites de los que ya contempla, constitu-
yan a la mas correcta identificacion de las conductas o a la mas precisa
determinacion de las sanciones correspondientes.

Por ultimo, la expresion mas clara de este principio de tipicidad
se encuentra en el catalogo de faltas que recoge la LORDGC en sus
articulos 7, 8 y 9.

2.10. Principio de Responsabilidad

El siguiente principio del procedimiento disciplinario de la Guar-
dia Civil que se cita en el articulo 38 de la LORDGC es el principio
de responsabilidad. Segun el diccionario de la Real Academia de la
Lengua Espafiola, responsable en su primera acepcion es el obligado
a responder de algo o por alguien. Es un principio muy unido al prin-
cipio de culpabilidad en el sentido de reprochabilidad.

El principio de responsabilidad aparece desarrollado en el articulo
28 de la LRIJSP, en cuatro apartados distintos que por lo que aqui
nos interesa tan solo y parcialmente el primer apartado, articulo 28.1
LORDGC, podran ser sancionados por hechos constitutivos de in-
fraccion administrativa las personas fisicas que resulten responsables
de los mismos a titulo de dolo o culpa.

La responsabilidad disciplinaria, aparece configurada como una
responsabilidad individual, aunque sean varias personas incursas en
un mismo procedimiento disciplinario. La Ley habla siempre en sin-
gular del interesado como referencia al presunto infractor.

En cuanto al reflejo de la culpabilidad, esta también se tiene en
cuenta a la hora de graduacion de las sanciones asi, la intencionalidad
es el primero de los criterios a tener en cuenta a la hora de la imposi-
cion de la sancion, articulo 19.1. LORDGC.

Si la causa ultima de la imposicion de una sancion disciplina-
ria es la de ser autor del hecho corregido, la ausencia de responsa-
bilidad o incluso la falta de pruebas adecuadas para fundamentar
la responsabilidad, dara lugar a terminacién sin declaracion de
responsabilidad del expediente correspondiente, articulo 60
LORDGC.
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2.11. El principio de Proporcionalidad

Conforme a la jurisprudencia de la Sala V de lo Militar, por todas
STS, 19/05/15 (RJ 2015/3833), el principio de proporcionalidad in-
cumbe en primer lugar al legislador. Asi dice la Sala V:

Corresponde al legislador la creacion de la norma disciplinaria y el
establecimiento de las correspondientes sanciones, y que incumbe a la
Autoridad con competencia al efecto elegir la que considere aplicable
en la ocasion en términos de razonable proporcionalidad y, en su caso,
graduada o individualizada al supuesto de que se trate, de manera que
la respuesta disciplinaria resulte adecuada a la antijuridicidad del hecho
(desvalor de la accion) y a la culpabilidad del autor, esto es, que aquella
reaccion sancionadora compense la gravedad del hecho y las circunstan-
cias del mismo y de su autor. Por tiltimo, los organos de la Jurisdiccion
tienen encomendado el control sobre la legalidad de la actuacion admi-
nistrativa (arts. 106.1 CE (RCL 1978, 2836) y Ley Procesal Militar
(RCL 1989, 856) ).

De nuestra jurisprudencia forma parte que ha de motivarse en tér-
minos de razonabilidad la eleccion de la respuesta disciplinaria, como
exigencia que también alcanza a las resoluciones en que se plasma el
ejercicio de esta potestad, que forma parte del «ius punendi» del Estado,
y para alejar cualquier atisbo de incurrir en la proscrita arbitrariedad
(art. 9.3 CE). Y cuando la sancion impuesta es la mas gravosa e irre-
versible de Separacion del Servicio venimos requiriendo el canon de la
motivacion reforzada, en términos andlogos a los casos en que la sancion
repercute sobre derechos fundamentales (SSTC 91/2009, de 20 de abril
(RTC 2009, 91).

Por lo que se refiere a su incidencia en la LORDGC, aparece reco-
gida en el articulo 11, al establecer el catalogo de sanciones en virtud
de la naturaleza de infraccion; articulo 19 citado a la hora de la gra-
duacién de las sanciones y en el articulo 47 respecto al contenido de
la resolucidn final.

2.12. Principios de Individualizacion de las sanciones y Culpabilidad

Como ya ha quedado sefialado, estos principios van intimamente
ligados a los principios de responsabilidad y proporcionalidad.
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La responsabilidad disciplinaria en el Régimen Disciplinario de
la Guardia Civil es una responsabilidad individual y no colectiva.
Ademas a cada hecho le correspondera una sancion determinada,
concreta, que no puede dejarse abierta y sin definir. Enla LORDGC,

lo encontramos en los articulos ya citados 19 y 47. El articulo 19
LORDGC al regular la graduacion de las sanciones, es decir, des-
cender de la norma general al caso concreto, establece que las
sanciones se individualizaran (se concretaran) atendiendo a las vi-
cisitudes que concurran en los autores y a las que afecten al interés
del servicio.

Por lo que se refiere a la culpabilidad. La evolucion de la culpabi-
lidad en el Derecho sancionador administrativo es la historia de su
progresiva aceptacién que corre paralela a la aproximacion de este
Derecho Penal con los matices que la jurisprudencia ha ido analizan-
do en cada momento.

Durante mucho tiempo una corriente negd la exigencia de culpa-
bilidad en las infracciones administrativas, por ejemplo, Sentencia del
Tribunal Supremo, Sala de lo Contencioso- Administrativo de 7 de
febrero de 1989, que alude a que las infracciones administrativas no
requieren para ser sancionadas un propdsito deliberado o voluntad
internacional de infringir, sino que basta con el hecho material cons-
titutivo de la infraccion.

Por el contrario la posicion actual, sobre todo a partir de la STC
76/1990, de 26 de abril, es la de exigir la culpabilidad en las infraccio-
nes administrativas porque como sefiala Enterria® «la exigencia de la
culpabilidad es inexcusable en nuestro sistema.

Aceptada la vigencia del principio de culpabilidad en el ambito
sancionador, la Sala V en Sentencia de 26 de enero de 2004 dijo que
para la existencia de cualquier infraccion deliberada, esto es, a titulo de
dolo o bien por falta del deber objetivo de cuidado, es decir, por culpa o
imprudencia o negligencia.

En este sentido el articulo 28 de la LRJSP, ya citado.

2 Garcia de Enterria, Eduardo y Fernandez, Francisco Ramon. Curso de
Derecho Administrativo. Tomo II, p. 178.
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2.13. Presuncion de Inocencia

El derecho a la presuncion de inocencia, garantiza, en palabras de la
STC 76/1990, de 26 de abril, «el derecho a no sufrir sancion que no ten-
ga fundamento en una previa actividad probatoria sobre la cual el 6rgano
competente pueda fundamentar un juicio razonable de culpabilidad». Ello
comporta que la sancion esté basada en actos o medios probatorios de car-
go o incriminadores de la conducta reprochada; que la carga de la prueba
corresponda a quien acusa, sin que nadie esté obligado a probar su propia
inocencia; y que cualquier insuficiencia en el resultado de las pruebas prac-
ticadas, libremente valorado por el 6rgano sancionador, debe traducirse en
un pronunciamiento absolutorio (SSTC 18/1981, de 18 de junio; 2/1987, de
21 de enero; 138/1990, de 17 de septiembre entre otras muchas).

Nada tiene que ver con este derecho fundamental la discrepancia
con la valoracion de las pruebas realizadas por el juzgador o por el
organo decidor de una sancion administrativa, ya que el derecho fun-
damental a la presuncion de inocencia se ve satisfecho cuando se da
una actividad probatoria que racionalmente puede reputarse de cargo
(SSTC 170/1990, de 5 de noviembre).

Igualmente, el Tribunal Constitucional ha declarado (STC
108/1984, de 26 de noviembre), que la presunciéon de inocencia es
compatible con la aplicacion de medidas cautelares, siempre que se
adopten por resolucion fundada en derecho que, cuando no es regla-
da, ha de basarse en un juicio de razonabilidad acerca de la finalidad
perseguida y las circunstancias concurrentes, pues una medida des-
proporcionada o irrazonable no seria propiamente cautelar, sino que
tendria un caracter punitivo en cuanto al exceso.

En la LORDGC, aparece mencionado nuevamente en el art. 38.
En el articulo; 46 regulacion de la prueba, asi como en el art. 47, al
decir que la resolucién que ponga fin al procedimiento debera ser mo-
tivada y fijara con claridad los hechos constitutivos de la infraccion y
su calificacion juridica.

2.14. Derecho a la Informacion de la Acusacion Disciplinaria

El derecho a ser informado de la acusacion es el primer elemento
del derecho de defensa que condicionara a todos los demas. El Tri-
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bunal Constitucional se ha pronunciado también en numerosas oca-
siones sobre la aplicabilidad de este principio a los procedimientos
administrativos sancionadores, asi por ejemplo SSTC 44/1983, de 24
de mayo; 170/1990, de 5 de noviembre; 160/1994, de 23 de mayo y
54/2003, de 24 de marzo.

En este sentido el Tribunal Constitucional ha dicho que el ejercicio
de los derechos de defensa y a ser informado de la acusacion en el seno
de un procedimiento administrativo sancionador presupone, que el im-
plicado sea emplazado o le sea notificada debidamente la incoacion de
procedimiento, pues solo asi, afirma el Tribunal Constitucional en STC
54/2003, podra disfrutar de una efectiva posibilidad de defensa.

En definitiva, esta garantia es basicamente el derecho de defensa
y necesaria contradiccion entre las distintas partes llamadas a inter-
venir, garantia que consiste en la adquisicién por el inculpado de la
informacion necesaria, para saber los hechos que se le imputan y por
tanto poder refutarlos.

Como ya vimos al hablar del principio de contradiccidn, este dere-
cho viene recogido en el articulo 39.4 con caracter general 50.1 para el
procedimiento por faltas leves y en el art. 52.3 respecto a los procedi-
mientos por falta grave y muy grave.

2.15. Derecho a la Defensa

El derecho a la defensa del expedientado viene regulado en el ar-
ticulo 42 de la LORDGC. El articulo 42 de la LORDGC, recoge el
derecho de defensa en los siguientes términos:

Articulo 42. Derecho de defensa.

1. En el momento en que se notifique la apertura del procedimiento,
se informara al interesado del derecho que le asiste a no declarar,
a no hacerlo contra si mismo, a no confesarse culpable y a la
presuncion de inocencia. También sera informado del derecho a
la asistencia legal contenido en el apartado siguiente.

2. El interesado podra contar, en todas las actuaciones a que dé
lugar cualquier procedimiento, con el asesoramiento y la asis-
tencia de un abogado en ejercicio o de un Guardia Civil que elija
al efecto. De optarse por esta segunda posibilidad, las autori-
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dades y mandos correspondientes facilitaran, al designado, la
asistencia a las comparecencias personales del interesado ante
las autoridades disciplinarias o instructores de los expedientes,
y su asesoramiento serd siempre voluntario, sin que tal designa-
cion confiera derecho alguno al resarcimiento por los gastos que
pudieran derivarse de la asistencia. Los honorarios del letrado
designado seran por cuenta del interesado.

3. El interesado, si asi lo solicitase, podrd conocer, en cualquier
momento, el estado de tramitacion del procedimiento, dandosele
vista del mismo en los lugares y durante el horario que se seiale,
pudiendo obtener copia de las actuaciones practicadas, siempre
que no le hubieran sido facilitadas con anterioridad.

En este articulo ademas de algunos aspectos ya comentados, en
linea el derecho a la presuncion de inocencia, se cita el derecho a no
declarar, a no hacerlo contra si mismo, y a no confesarse culpable.
Se trata, en definitiva, de recoger expresamente en la LORDGC las
garantias del derecho de defensa establecido en el articulo 24 de la
Constitucién. Ademas el articulo 42, se refiere el derecho a la asisten-
cia letrada, o en su defecto la de un miembro de la Guardia Civil de
confianza del encartado, elegido libremente por el interesado.

Destacar respecto a este articulo, que la asistencia del letrado o
defensa lo sera respecto de todas las actuaciones en que intervenga
o pueda asistir el expedientado, en contra de la tesis jurisprudencial
inicial que consideraba no contrario al articulo 24.2 de la Consti-
tucion la limitacion a la presencia fisica del asesor. STS, Sala V, de
24/06/2002. No obstante, segiin este precepto, en linea con lo sefa-
lado por el Tribunal Constitucional, STC 229/1993, de 12 de julio, el
reconocimiento a la asistencia letrada, en el campo disciplinario no
incluye el derecho a la asistencia juridica gratuita.

Por ultimo, se refiere el articulo 42 al principio de publicidad, pu-
blicidad relativa, referida so6lo y iinicamente a los intervinientes en el
procedimiento y no con caracter general.

2.16. Audiencia Previa
La proscripcién de la indefension que exige el art. 24.1 de la Cons-
titucion, en su inciso final, es aplicable a todo tipo de procedimien-
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tos, sean judiciales o administrativos. Ese derecho constitucional a
defenderse se instrumentaliza a través de varios otros y tiene como
presupuesto para su efectividad el principio de audiencia, cuya tras-
cendencia llevo al conocido axioma «nadie puede ser condenado sin
ser oido previamente», que ha pasado a la practica totalidad de los
textos internacionales sobre Derechos Humanos como garantia ele-
mental o exigencia esencial de cualquier tipo de procedimiento san-
cionador.

En el ambito del procedimiento administrativo sancionador ello
presupone que el implicado disfrute de una posibilidad de defensa
previa a la toma de decision y, por ende, que la Administracion siga
un procedimiento en el que el denunciado tenga oportunidad de apor-
tar y proponer las pruebas que estime pertinentes y alegar lo que a
su derecho convenga. En ningtin caso la Constitucidn tolera que el
derecho a la defensa quede convertido en una mera formalidad, pro-
duciéndose, en definitiva, indefension (STC 229/1993, de 12 de julio).

Sin embargo, la audiencia previa debe ser muy anterior a la formu-
lacion de la propuesta de resolucion. La audiencia inicial debe seguir
a la notificacion al expedientado del acuerdo de incoacion del expe-
diente, con puesta de manifiesto de todas las actuaciones practicadas
hasta ese momento. Se trata de la primera actuacion del expediente tal
y como sefala el art. 52.2 de la LORDFAS.

3. EL INICIO DEL PROCEDIMIENTO

3.1. Articulo 39
El articulo 39 de la LORDGC dispone lo siguiente:

1. El procedimiento se iniciard siempre de oficio por acuerdo del or-
gano competente, bien por propia iniciativa, o en virtud de parte
disciplinario, denuncia u orden superior, o a propuesta de alguna
de las Autoridades que estan facultadas para instar el ejercicio
de la accion disciplinaria.

2. Los organos competentes para la imposicion de una sancion lo
son también para ordenar la incoacion del correspondiente pro-
cedimiento.
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3. Elacuerdo de inicio expresara los hechos que lo motivan, la falta
que presuntamente se hubiere cometido, el articulo y el apartado
en que se encuentre tipificada, y el presunto responsable.

4. La incoacion del procedimiento se notificara al interesado, asi
como, en el caso de faltas graves o muy graves, el nombramiento
de instructor y secretario con indicacion de las personas designa-
das para desemperiar dichos cargos.

5. Con anterioridad al acuerdo de inicio, la Autoridad disciplinaria
podra ordenar la practica de una informacion reservada para el
esclarecimiento de los hechos, la determinacion de sus presuntos
responsables y la procedencia de iniciar o no el procedimiento
sancionador.

El inicio de oficio del procedimiento coincide basicamente con lo
previsto en el articulo 58 LPAC. Si bien debemos entender que sal-
vo que se trate de la Autoridad competente para iniciar u ordenar la
apertura del procedimiento, la nueva propuesta de apertura, la de-
nuncia o el parte militar no provocan para si mismas la iniciacion
del expediente, sino tan solo la obligacién del 6rgano competente de
emitir con pronunciamiento sobre la oportunidad de dicha peticion.
Sin embargo de forma amplia nos encontramos ante una sola clase
de iniciacion, que es la conocida como la iniciacion de oficio, pues el
inicio por alguna de las Autoridades que estan facultadas para instar
el ejercicio de la accion disciplinaria, dificilmente cabe equiparla a
peticion del interesado, entendido este como particular, o titular de
un derecho o interés legitimo, que en caso de estas Autoridades, no
seria otro interés que el mantenimiento de la disciplina. Interés que
coincide con una de sus obligaciones, pues no de otra manera se pue-
de calificar el mantenimiento de la disciplina respecto de aquellas au-
toridades.

Conforme al articulo 59 LPAC se entiende por propia inicia-
tiva, la actuacion derivada del conocimiento directo o indirecto de
las circunstancias, conductas o hechos objeto del procedimiento por
el 6rgano que tiene atribuida la competencia de iniciacidn, es decir,
las Autoridades y mandos que se relacionan en el articulo 25 de la
LORDGC, conforme a la regla que se establece en el apartado segun-
do del articulo 39 que nos ocupa.
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Segun el articulo 60 de la LPAC se entiende por orden superior,
la emitida por un 6rgano administrativo superior jerarquico del
competente para la iniciacion del procedimiento. Es decir, conforme
a la clasificacion del articulo 25 de la LORDGC aquel que siendo
superior jerarquico del mando con competencia sancionadora al
que se da la orden, se encuentra dentro de la condena de mando de
este ultimo.

Respecto al inicio por peticion razonada de estos érganos, encon-
tramos su regulacion en el articulo 61 de la LPAC. La diferencia con el
supuesto anterior es que aqui ya no nos encontramos ante un superior
de la misma cadena o estructura de mando, sino solo una dependen-
cia funcional, que debemos entender distinta de la propia organiza-
cion del Instituto de la Guardia Civil, pues en este caso habria que
acudir al parte. Asi los jueces y fiscales respecto de los miembros de
las unidades de Policia Judicial a ellos adscritos, como se determina
en el Real Decreto 769/1987, de 19 de junio, sobre regulacion de la
Policia Judicial, o tramitacion, aquellos que se encuentren prestando
servicios bajo su dependencia funcional en Ministerios u otros Orga-
nismos Publicos.

Conforme al art. 61.2 de la LPAC la peticidon no vincula al 6rgano
competente para iniciar el procedimiento, si bien debera comunicar el
organo que lo hubiera formulado los motivos por los que, en su caso,
no procediese la iniciacion. Esta notificacion o comunicacién no le
confiere ninguna legitimidad, ni va mas alla, segin se desprende del
articulado de la LORDGC, que en el caso del denunciante o del da-
dor del parte, si le habilita para reunir aquella decision en los términos
que mas adelante se expondran.

3.2. Contenido del Acuerdo de Inicio

El acuerdo de inicio conforme al art. 39.3 debera expresar los he-
chos que lo motivan, la falta que presuntamente se hubiere cometido,
el articulo y el apartado en que se encuentre tipificada, y el presunto
responsable. Este contenido esta intimamente ligado a los principios
del procedimiento que ya se han desarrollado.

La expresion de los hechos que lo motivan, su calificacioén juri-
dica y la indicacion del presunto responsable sirven para evitar acu-
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saciones sorpresivas. Es una clara expresion del derecho de defensa,
y del principio de congruencia, en los términos que se expresa en el
art. 57.2 de la propia LORDGC. Los hechos contenidos en este acuer-
do de inicio sirven de base para la inculpacion que se formula en el
pliego de cargos, y aunque en este momento el instructor puede apar-
tarse de los mismos, no podra hacerlo sino guardan relacion directa
con los contenidos en el acuerdo de inicio.

Nos encontramos ante lo que la jurisprudencia ha definido como
de las caracteristicas de la seguridad juridica y del derecho de defensa,
cual es la previsibilidad de la acusacion y de la sancion impuesta en
relacion con la conducta reprochada, pues si esta relacion no existiese
racionalmente se estaria infringiendo estos derechos.

3.3. La Informacion Reservada

El articulo 39.5 establece que «Con anterioridad al acuerdo de
inicio, la Autoridad disciplinaria podra ordenar la practica de una
informacion reservada para el esclarecimiento de los hechos, la deter-
minacién de sus presuntos responsables y la procedencia de iniciar o
no el procedimiento sancionadory.

En esta misma linea, el art. 55.2 de la Ley 39/2015, LPAC, es-
tablece que En el caso de procedimiento de naturaleza sancionado-
ra las actuaciones previas se orientaran a determinar, con la mayor
precision posible, los hechos susceptibles de motivar la incoacion del
procedimiento, la identificacion de la persona o personas que pudieran
resultar responsables y las circunstancias relevantes que concurran en
unos y otros y afiade en el segundo parrafo del art. 55 que Las actua-
ciones previas seran realizadas por los 6rganos que tengan atribuidas
funciones de investigacion, averiguacion e inspeccion en la materia y,
en defecto de éstos, por la persona u organo administrativo que se de-
termine por el organo competente para la iniciacion o resolucion del
procedimiento.

Esta informacion reservada no se encuentra desarrollada en la
LORDGC, pero como orientacion si nos deben servir alguna de las
notas recogidas para el mismo en el ambito disciplinario militar, entre
ellas las orientaciones del Ministerio de Defensa por la aplicacion de
LORDEAS.
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En este sentido no procedera cuando los hechos presuntamente
constitutivos de la infraccion y el presunto responsable aparezcan in-
diciariamente determinados.

No es informacién previa la simple averiguacion de hechos que,
en via de mando, realice cualquier militar sobre asuntos del servicio
ordinario.

En definitiva, «se trata de una informacién meramente potestativa,
no preceptiva, cuya finalidad es depurar unos hechos que inicialmen-
te no resultan claros. La informacidn previa, por tanto, no se dirige
contra nadie ni tiene, en principio, caracter sancionador, pues una
vez esclarecidos los hechos, es en ese momento, precisamente, cuan-
do se derivaran o no las oportunas responsabilidades a través de los
procedimientos legalmente establecidos» (SSTS 5.%, 13-12-2010 y 27-
9-2013).

El inicio de una informacién previa podra ser acordado por cual-
quiera de las autoridades o mandos con competencia sancionadora
y, si de la misma resultare presunta infraccion para la que no tuviera
competencia, remitira las actuaciones a quien la tenga.

Notas y garantias de la informacion previa.

1. Podra ser realizada por Instructor y Secretario o solo por Ins-
tructor.

2. No existe un plazo para su instruccion, pero debera tramitarse
en el periodo mas breve posible teniendo en cuenta que no
suspende ningun plazo de prescripcion.

3. Sepodra recoger toda la informacion documental asi como los
testimonios que se consideren necesarios, ahora bien «lo mani-
festado en una informacion previa o reservada carece de valor
verificador de los hechos si no es ratificado ante el instructor
del expediente disciplinario» (STS 5%, 16-1-2004).

4. De la informacion previa puede derivarse la exigencia de res-
ponsabilidades disciplinarias, por lo que deben respetarse
los derechos a no declarar contra si mismo y a no confesarse
culpable: «La Administracién sancionadora debe evitar que
quien razonablemente puede terminar sancionado o sometido
a expediente sancionador haga contribuciones de contenido
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incriminatorio directo que no habria hecho de estar advertido
—de sus derechos-» (STS 5%, 13-12-2010).

5. No exige una forma determinada, pero sera preferentemen-
te escrita. A este respecto, cuando se haya acordado para la
determinacion de hechos que puedan tener una objetiva gra-
vedad —que puedan ser constitutivos de falta grave o muy gra-
ve— conviene que se siga por escrito, tanto la orden de que se
practique como el resto de diligencias que se incorporen a la
misma.

Por ultimo, conforme a reiterada jurisprudencia de la Sala Quinta
de lo Militar del Tribunal Supremo, la informacion previa puede estar
incorporada al expediente disciplinario, pero no constituye prueba,
para ello en virtud del principio de contradiccion es necesario que las
pruebas y actuaciones que constan en esa informacién previa se repi-
tan con todas las garantias que se dan en el expediente, pudiendo asi,
en otros extremos, ser rebatidoras aquellas pruebas y proponer otras
de descargo en su caso, por el interesado.

4. LA DENUNCIA

El articulo 41 de la LORDGC, dice que De iniciarse el procedi-
miento como consecuencia de denuncia deberd comunicarse el acuerdo
al firmante de aquélla. Asimismo se le comunicara el archivo, en su caso.

No se tomard en consideracion la denuncia anonima para dar inicio
un procedimiento disciplinario. No obstante, la denuncia se podra utili-
zar como antecedente para acordar una informacion reservada.

Conforme al articulo 62 de LPAC, podemos conferir las siguientes
notas de la denuncia:

1. Se entiende por denuncia, el acto por el que cualquier perso-
na (que no sea autoridad con jerarquia funcional o Guardia
Civil), en cumplimiento o no de una obligacion legal, pone
en conocimiento de un 6rgano administrativo la existencia de
un determinado hecho que pudiera justificar la iniciacion de
oficio de un procedimiento disciplinario.

2. No caben denuncias anoénimas, (sin perjuicio de poder servir
de base como antecedente para una informacion reservada).
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Deberan expresar ademas de la identidad del denunciante, un
relato de los hechos, y cuando sea posible la fecha de comision
y la identificacion de los presuntos responsables.

El acuerdo de iniciacion del procedimiento, con motivo de una
denuncia, debera ser motivado, y se notificara al denunciante,
al igual que en el inicio (art. 41.1 LORDGC), asi como tam-
bién el de finalizacion del procedimiento en su caso (art. 47.2
LORDGC).

Y por tultimo, la mera presentacion de una denuncia, no con-
fiere mas derechos o acciones que las reconocidas en la Ley,
como luego se expondra (art. 62.5 LPAC).

5. EL PARTE DISCIPLINARIO

El articulo 40 de la LORDGC, regula el parte disciplinario. En
este articulo se dispone lo siguiente:

1.

Todo componente de la Guardia Civil que observe hechos que
pudieran constituir faltas imputables a miembros del mismo, su-
perior o inferior empleo, deberda formular parte a la Autoridad o
mando que tenga competencia para conocer de la presunta falta
observada, informando seguidamente de ello a su superior inme-
diato, salvo que éste sea el presunto infractor.

El parte contendrd un relato claro de los hechos, sus circunstan-
cias, la identidad del presunto infractor, asi como de los testigos,
v debera expresar claramente la identidad de quien da el parte y
los datos necesarios para ser localizado.

La Autoridad o mando competente que reciba un parte acusard
recibo de inmediato, informando a su promotor de la incoacion o
no de un procedimiento disciplinario.

Este articulo, establece no el deber de corregir, sino el deber de
denunciar o al menos de poner en conocimiento de la autoridad san-
cionadora competente la comision por parte de otro militar, inferior
o superior, de unos hechos que pudieran constituir infraccion discipli-
naria, y que quién los observa o tenga conocimiento, no tenga com-
petencia para sancionarlos. Es exigible a todos los miembros de la
Guardia Civil.
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Segun Ricardo Fortun Esquifino® El parte es un documento eminen-
temente castrense que dirige, observando el conducto reglamentario, un
militar a otro de superior empleo o categoria. Puede tener multiples fi-
nalidades relacionadas con el servicio, pero en lo que al precepto interesa
(vale para el que estamos comentando ) persigue poner en conocimiento
del superior la comision de unos hechos que revisten los caracteres de
infraccion disciplinaria.

Seguin este autor, el parte disciplinario debera contener:

a) Relato claro y escueto de los hechos?, estos habran de expresarse
en lo sustancial, eliminando lo superfluo e innecesario. Sin ocul-
tar ni desvirtuar nada de cuanto supiere, como exige el art. 34 de
las RROOFAS.

b) Las circunstancias concurrentes en los hechos las haran constar
expresamente aquellas circunstancias relativas al autor, al servi-
cio o a la disciplina que permitan la valoracion de los hechos, y
especialmente si se hubiera ejercido el deber de correccion, con
la adopcion de alguna de las medidas cautelares del articulo 31
de la LORDFAS.

¢) Posible calificacion de los hechos. Calificacion juridica no vin-
culante que quede sujeta al leal saber y entender de quien emite
el parte.

d) Identidad del presunto infractor o los datos necesarios para po-
der identificarlo, y

e) La firma e identificacion del emisor parte.

Un tema que ha sido siempre objeto de polémica, ha sido el valor
del parte como prueba de cargo. En este sentido con arreglo a doc-
trina del Tribunal Constitucional la percepcion directa por los supe-
riores jerarquicos de hechos sancionables realizados por quienes les
estan subordinados puede constituir valida prueba de cargo capaz de
enervar la presuncion de inocencia (STC 74/2004). En el mismo sen-
tido, reiterada doctrina de la Sala de lo Militar del Tribunal Supremo
contenida por ejemplo en SSTS, entre las mas recientes, de 6 de junio

3 Comentarios a la Ley Disciplinaria de las Fuerzas Armadas (Ley Orga-
nica 8/1988); de Ministerio de Defensa, Madrid 2000, pp. 890 y ss.
4 Sobre la informacion de asuntos del servicio.
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de 2012, 19 de marzo de 2013; 9 de mayo de 2014 y 15 de enero y 2 de
febrero de 2015.

Esta doctrina nacida cuando regia la vieja Ley Organica 11/1991,
del Régimen Disciplinario de la Guardia Civil, en supuestos en que
el propio mando que observa la infraccidon era el competente para
sancionarla, es plenamente aplicable a los supuestos planteados bajo
la vigencia de la actual LORDGC, maxime cuando quién observa los
hechos no ordena la incoacion del oportuno expediente ni posterior-
mente sanciona aquellos, sino que se limita a emitir el correspondien-
te parte disciplinario y a cursarlo a la superioridad.

No quiere ello decir que el parte goce de presuncion de veraci-
dad no que prevalezca sobre otras pruebas. Es apto para desvirtuar
la presuncién de inocencia, pero sometido siempre, como cualquier
otro medio probatorio, a un analisis critico de su fiabilidad, de modo
que cualquiera que sea el ejemplo del militar que lo haya emitido, el
analisis es imprescindible para concluir si merece ser atendido; pues la
version que contiene puede no reflejar fielmente lo sucedido, bien por
una defectuosa percepcion de ello, bien por una mala conservacion
de lo percibido en la memoria, bien por una desajustada exposicion,
intencionada o no, de lo percibido y recordado (SSTS 27 de marzo
de 2009 y 3 de febrero de 2010). O lo que es lo mismo, el parte cursa-
do por el mando observador de los hechos puede constituir prueba
de cargo si cumple los requisitos de verosimilitud, persistencia en la
incriminacidn y, sobre todo, ausencia de circunstancias que hagan du-
dar razonablemente de la veracidad del parte puesto a disposicion del
Tribunal de instancia, cuyo valor probatorio decaerd si la certeza de
su contenido ofrece dudas razonables en atencion a las otras pruebas
existentes. Y sin que, a falta de esos otros elementos probatorios de
caracter periférico, el otorgamiento de mayor verosimilitud y credibi-
lidad al parte formulado por el mando que haya observado los hechos
frente a la version del sancionado pueda tacharse de ilégica, arbitra-
ria o absurda (SSTS de 28 de enero, 7 de julio y 18 de diciembre de
2008 y 16 de septiembre y 16 de diciembre de 2010).

En la valoracion del parte como prueba de cargo tiene especial
relevancia la exigencia o no de indicios de animadversion hacia el ex-
pedientado por parte del mando autor del parte, que privaria al parte
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de la necesaria credibilidad subjetiva al estar el mismo inspirado por
un mévil espurio. Asi se recoge en copiosa doctrina que resume y cita
la STS de 9 de mayo de 2014; la percepcion directa por los superiores
jerarquicos de los hechos sancionables realizados por quienes les es-
tan subordinados puede constituir prueba de cargo capaz de enervar
la presuncion de inocencia, pero a la hora de valorar la credibilidad
del parte hay que tener en cuenta la circunstancia de que por parte del
mando sancionador no existioé una clara animadversion.

6. NOTIFICACION Y COMUNICACION DE LA RESO-
LUCION

El art. 43 dispone que:

La autoridad o mando que tenga competencia para sancionar noti-
ficara la resolucion que hay adoptado al interesado y la comunicacion
por escrito a quien dio parte y, en su caso, a quién deba anotar la ano-
tacion en la documentacion del infractor. Este articulo hay que poner-
lo en consonancia con los apartados 2 y 3 del art. 59 de la propia
LORDFAS, que establece lo siguiente:

La resolucion del procedimiento se notificara al expedientado, con
indicacion de los recursos que contra la misma procedan, asi como la
autoridad ante la que han de presentarse y los plazos para interponerlos.
Asimismo, se comunicard a quién hubiere formulado el parte y a quién
tenga que anotarla en la hoja de servicios.

De igual modo, se comunicara la resolucion, en su caso, a la autori-
dad disciplinaria que hubiera ordenado el inicio del procedimiento y al
Jjefe de la unidad del expedientado.

A su vez con el art. 64, que dispone que:

Todas las sanciones disciplinarias definitivas en via disciplinaria se
anotaran en la hoja de servicios del sancionado. En la anotacion figura-
ra, ademas, la expresion clara y concreta de los hechos y su calificacion.

En las hojas de servicio de los alumnos de los centros docentes mi-
litares de formacion, unicamente se anotaran las sanciones disciplina-
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rias impuestas por faltas muy graves, graves y las leves sancionadas con
arresto.

El art. 43, distingue entre notificaciones al interesado y comuni-
caciones a quién dio parte y al que deba ordenar la anotacion en la
documentacién del infractor.

Segtin algunos autores solo la notificacion al interesado tiene el
caracter de verdadera notificacion’. El problema radica en determinar
quién es el interesado y mas concretamente, si solo tiene esta con-
dicién el expedientado o también pueden tenerla terceras personas,
incluidas entre ellas otras distintas de quién dio parte.

Segun el autor nombrado, el parte no es una circunstancia que
confiera a su autor la cualidad de interesado en el procedimiento dis-
ciplinario a que pudiera dar lugar por lo que la comunicacion a quién
dio parte esta prevista en el precepto a los solos efectos de conoci-
miento. En consecuencia, segun esta teoria la notificacion no con-
tendra poner las advertencias propias de la notificacidon relativas al
caracter definitivo o no de la resolucién o a los recursos que caben
contra la misma.

Sin embargo, es posible pensar, qué interesado en sentido amplio
es, no solo el expedientado, sino todos aquellos que conforme a la
definicion de interesado en las leyes administrativas (art. 31 Ley 30/92
y art. 4 Ley 39/2015) tengan derechos o intereses legitimos que pudie-
ran verse afectados por la decision que se adopte en el procedimiento.
Pensemos en todas aquellas faltas en las que sin ser constitutivas de
delito y por tener a su vez un caracter pluriofensivo, hubiese parti-
culares ofendidos por el infractor disciplinario (vgr. por la falta muy
grave del art. 8.12, consistente en realizar, ordenar o tolerar actos que
afecten a la libertad sexual de las personas o impliquen acoso tan-
to sexual y por razon de sexo como profesional. Falta que cito aqui
como paradigmatica, sin perjuicio de poder citar varias mas que servi-
ran al caso). Estos ofendidos, estaran verdaderamente interesados en
que se reconozca la infraccion, bien sea por obtener una satisfaccion
personal, bien como medio de iniciar las acciones para poder recla-
mar la indemnizacién que les pudiera corresponder por la via de la

5 Ricardo Fortun Esquifino en «Comentarios...» p. 894.
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responsabilidad patrimonial de la Administracion, aunque esta ulti-
ma cuestion, con algunos matices como veremos mas adelante, pues
por si sola no concederia legitimacion.

6.1. Legitimacion

Hay que destacar que al denunciante se le reconoce legitimacion
para recurrir en via jurisdiccional contencioso disciplinaria en algu-
nos casos, como por ejemplo art. 140, parrafo tercero LOCQO®, res-
pecto de la resolucion motivada que dicte la Sala de Gobierno del
Tribunal Militar Central o la Comisiéon Disciplinaria del Consejo
General del Poder Judicial, sobre iniciaciéon de un expediente como
consecuencia de una denuncia recibida, si bien se deduce claramen-
te, que la resolucion recurrida seria la de no iniciacion, pues si fuera
de iniciacion, el denunciante deberia esperar hasta la terminacién del
procedimiento sancionador para poder acudir a la via contencioso-
disciplinaria (art. 141).

Este tema de la legitimacion del denunciante, es una cuestion sobre
la que se ha pronunciado en innumerables ocasiones la Sala Tercera
del Tribunal Supremo, siguiendo al respecto, como mas abajo detalla-
ré, una interpretacion restrictiva e invariable, que choca con la man-
tenida por la Sala V de lo Militar en la primera ocasion que esta tuvo
oportunidad de pronunciarse al respecto, aunque luego vario.

Asi la Sala V de lo Militar, en Sentencia 26/01/16 RJ 2016/165, ha
dicho: de igual modo, tal y como refiere el Abogado del Estado, es lo sos-
tenido por la Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera,
en las denuncias formuladas contra los Jueces y Magistrados. Por todas
la de 29 de mayo de 2015, recurso 47112014, que dice « Expuestas asi las
posiciones de las partes y los antecedentes que resultan de interés, de-
bemos abordar, con caracter prioritario, la causa de inadmision opuesta
por el Abogado del Estado para lo cual debemos subrayar que esta Sala,
a través de una reiterada y consolidada jurisprudencia (sentencias de 3
de julio y 12 de junio de 2013, respectivamente) con doctrina reiterada
en las mas recientes de 1 de abril de 2014 y 2 de diciembre de 2014,
ha delimitado el alcance de la legitimacion de los denunciantes para

¢ Vacas Garcia Alos, Luis y Martin, Gervasio, en Manual de Derecho
Disciplinario Judicial, Aranzadi, Navarra 2005, p. 78.
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impugnar judicialmente las decisiones de archivo de sus quejas sobre
disfunciones en la actuacion de Juzgados y Tribunales».

Segun hemos sostenido, el denunciante esta legitimado para exigir
en via judicial que los acuerdos de quejas adoptados por el CGPJ estén
razonablemente motivados y vayan precedidos de una suficiente compro-
bacion e investigacion de los hechos expuestos en las quejas.

Y, por el contrario, hemos venido negando legitimacion para recla-
mar que la actividad investigadora iniciada por el CGPJ a resultas de sus
denuncias necesariamente finalice en la incoacion de un procedimiento
disciplinario ni en la imposicion de una sancion pues hemos considerado
que la imposicion o no de una sancion al Juez o Magistrado denunciado
no produce efecto positivo alguno en la esfera juridica del denunciante,
ni elimina carga o gravamen alguno de esa esfera (por todas sentencias
de 4 de diciembre de 2013 y 12 de octubre de 2012.

Esta doctrina jurisprudencial, asi como la Sala III, se asienta en la
idea de que la imposicion o no de una sancion al Juez denunciado no
produce efecto positivo alguno en la esfera juridica del denunciante,
ni elimina carga o gravamen alguno de esa esfera. Partiendo de esta
consideracién, la doctrina de esta Sala se articula en varios postu-
lados que en sus sentencias STS, Sala Tercera, Seccién 7.%, de 11 de
marzo de 2003 (recurso 446/2000) y 5 de diciembre de 2005 (recurso
293/03) y que por lo que aqui afecta se resume de la forma siguiente:

1. La existencia de la legitimacidn viene ligada a la de un interés
legitimo de la parte a cuya satisfaccidn sirva el proceso.

2. Como ha dicho el Tribunal Constitucional (STC 143/87), el
interés legitimo al que se refiere el articulo 24.1 CE, en el que
debe incardinarse el concepto mas restrictivo del articulo 28.1
a), de la Ley Jurisdiccional, equivale a una titularidad poten-
cial de una posicion de ventaja o de una utilidad juridica por
parte de quién ejercita la pretension, y que se materializaria de
prosperar esta.

3. La clave de si existe o no interés legitimo en el proceso de im-
pugnacion de una resolucion, debe situarse en el dato de si la
imposicién o no de una sancion al Juez denunciado puede pro-
ducir un efecto positivo en la esfera juridica del denunciante, o
eliminar una carga o gravamen en esa esfera.
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4. El problema de la legitimacion tiene un caracter casuistico, lo
que no permite una respuesta indiferenciada para todos los
€asos.

5. Tampoco el proposito de ejercitar la pretension de responsa-
bilidad del Estado prevista en el articulo 121 CE puede servir
de base a una legitimacién para reclamar la imposicion de san-
cion a un Juez.

A modo de sintesis de la doctrina resefiada en los parrafos ante-
riores, la Sala Tercera tiene declarado que el interés determinante de
la legitimacion de un denunciante se concreta en que el Consejo Ge-
neral del Poder Judicial desarrolle las actividades investigadoras que
le corresponden sobre las disfunciones o irregularidades que se hayan
comunicado en relacion a la Administracion de Justicia o la actuacion
de los Jueces y Magistrados, pero no comprende, por todo lo que se ha
razonado con anterioridad, que esa actuacion investigadora termine ne-
cesariamente con un acto sancionador.

En conclusion, en aplicacién de este criterio jurisprudencial, la
Sala I1I, ha subrayado también (STS 16 de junio de 2003), que e/ obje-
to de un recurso contencioso-administrativo (interpuesto por un denun-
ciante) no puede ser transformado en la instruccion de un expediente
disciplinario en el que la parte recurrente, que no asume otra condicion
que la de denunciante en la via administrativa, se constituya en parte
acusadora, cuando la potestad del Tribunal se agota en el andlisis de
la legalidad del acto impugnado, que resolvio archivar las diligencias
informativas.

7. PRUEBAS

Articulo 46 de la LORDGC trata de las Disposiciones comunes en
materia de prueba:

1. Los hechos relevantes para la decision del procedimiento de-
beran acreditarse mediante cualquier medio de prueba admi-
sible en derecho.

2. La practica de las pruebas admitidas, asi como las acordadas
de oficio por el instructor, se notificara previamente al intere-
sado, con una antelacién minima de cuarenta y ocho horas,
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indicandole el lugar, la fecha y la hora en que deba realizarse,
y se le advertira de que puede asistir a ella e intervenir en la
misma asistido de su abogado.

3. El instructor podra denegar la practica de las pruebas que
considere impertinentes o inutiles o no guarden relacion con
los hechos. La denegacidn sera motivada y contra ella no ca-
bra recurso alguno, sin perjuicio de que se pueda hacer valer
la denegacion indebida de medios de prueba en el recurso que
proceda frente a la resolucidn del expediente.

4. Las pruebas que se practiquen durante la tramitacion del ex-
pediente, se llevaran a cabo, en todo caso, respetando el prin-
cipio de inmediatez y el derecho del interesado de asistir a las
mismas.

El derecho del expedientado a utilizar pruebas para su defensa
tiene también su acogida en el ambito disciplinario. Ahora bien, ni
siquiera en el proceso penal, donde seria plenamente aplicable el art.
24.2 de la Constitucion, existe un derecho absoluto e incondicionado
al uso de todos los medios de prueba (SSTC 2/1987, de 10 de febrero
y 22/1990, de 15 de febrero). Lo que del articulo 24.2 de la Constitu-
cion nace para el administrado, sujeto a un expediente sancionador,
no es el derecho a que se practiquen todas aquellas pruebas que tenga
a bien proponer, sino tan solo las que sean pertinentes u oportunas.

La negativa fundada de admitir prueba considerada de imper-
tinente, siéndolo efectivamente, no da lugar a la indefension que la
Constitucion proscribe (art. 24.1), la cual solo se produce en los casos
de infundada denegacidn a la prueba que guardando relacion con los
hechos debatidos, su practica habria sido determinante para el fallo
en el sentido de resultar relevante en cuanto al fondo (Sentencia Sala
V, de 30 de enero de 2004).

8. COMPUTO DE PLAZOS

Practica de notificaciones.
Articulo 44.

1. Las notificaciones se practicaran por cualquier medio que per-
mita tener constancia de la recepcion por el interesado, asi como
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de la fecha, la identidad y el contenido del acto. La acreditacion
de la notificacion efectuada se incorporara a las actuaciones.

2. Cuando el interesado rechace la notificacion de una resolucion
o de un acto de tramite, se harda constar en las actuaciones, es-
pecificandose las circunstancias del intento de notificacion, y se
tendra por efectuado el mismo siguiéndose el procedimiento.

3. Cuando no se pueda practicar una notificacion, por no ser loca-
lizado el interesado en su unidad de destino o encuadramiento, o
en su domicilio declarado, la notificacion se efectuard por medio
de edictos en el tablon de anuncios de su unidad de destino o en-
cuadramiento y en el Boletin Oficial de la Guardia Civil, conti-
nudandose las actuaciones. El tramite de notificacion domiciliaria
se entendera cumplimentado una vez efectuados, en el plazo de
tres dias, dos intentos llevados a cabo en momentos diferentes.

Por lo que respecta a la notificacion, la misma habra de practicarse
en la forma fijada en el articulo 44 transcrito y en los términos del ar-
ticulo Procedimiento Administrativo 40.2 de la Ley 39/2015, de forma
electrénica, salvo las excepciones que se establecen en el articulo 41 de
esta ultima Ley.

Conforme a los articulos 44 y 40.2 citados, la notificacién debera
ser cursada dentro del plazo de diez dias y, deberd contener el tex-
to integro de la resolucion con indicacion de si pone fin o no a la
via administrativa, la expresion de los recursos que procedan, en su
caso, en via administrativa y judicial, el 6rgano ante el que hubieran
de presentarse y el plazo para interponerlos, teniendo en cuenta que
la notificacion extemporanea realizada transcurrido el plazo de diez
dias, seria una infraccion no invalidante por si sola del procedimiento,
si bien el dia final para el computo de la caducidad, seria el de realiza-
cion efectiva de la notificacion.

9. RESOLUCION FINAL DEL PROCEDIMIENTO

Articulo 47.

1. La resolucion que ponga fin al procedimiento debera ser moti-
vada y fundada tnicamente en los hechos que sirvieron de base
al acuerdo de inicio o, en su caso, al pliego de cargos; resolvera
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todas las cuestiones planteadas y fijara con claridad los hechos
conmstitutivos de la infraccion, su calificacion juridica, el respon-
sable de la misma y la sancion a imponer, precisando, cuando
sea necesario, las circunstancias de su cumplimiento y haciendo
expresa declaracion en orden a las medidas provisionales adop-
tadas durante la tramitacion. Igualmente hara mencion de la
prueba practicada y, en su caso, denegada, sefialando, respecto a
esta, los concretos motivos de su inadmision.

2. La resolucion del procedimiento se notificara al interesado y a
quien hubiere formulado el parte o la denuncia, con indicacion de
los recursos que contra la misma procedan, asi como el organo
ante el que han de presentarse y los plazos para interponerlos.

3. Deigual modo, se comunicard la resolucion a la Autoridad disci-
plinaria que hubiera ordenacdo el inicio del procedimiento o insta-
do el ejercicio de la potestad disciplinaria, al jefe de la Unidad a
la que pertenezca el interesado y al director general de la Policia
v de la Guardia Civil.

La resolucion es el acto administrativo que incorpora una declara-
cion de la autoridad sancionadora que pone fin al procedimiento en la
instancia. Si aquella es sancionadora tiene caracter de acto limitativo
de derechos que precisa ser suficientemente motivada. La motivacion
exige que la resolucion observe el contenido minimo establecido en el
precepto. Podra contener ademas otros pronunciamientos e, incluso,
remitirse a los argumentos contenidos en el informe del asesor juridi-
co que sirven de base a la resolucion, que constituye una motivacion
por emision, pero, en cualquier caso, habra de incorporar de forma
expresa el contenido exigido legalmente’.

Este precepto en virtud del principio de congruencia, del derecho
de defensa y en linea con lo establecido en el articulo 90.2 de la LPAC
establece que la resolucion debera basarse solo en los hechos que sir-
vieron de base al acuerdo de inicio, o en su caso al pliego de cargos,
pero debe entenderse que no est4 vinculada en cuanto a su calificacion
juridica (art. 90.2 citado) y STS 11/02/2015 «el cambio de calificacion
juridica sobre los hechos, operado en el pliego de cargos y en la reso-

7 Ricardo Fortun Esquifino en «Comentarios a la ley disciplinaria de la
Guardia Civil» pp. 660-661 Ministerio de Interior. Secretaria General Técnica.

— 242 —



lucién sancionadora, respecto de la calificacion juridica contenida en
la orden de proceder, no ha producido una vulneracion del derecho de
defensa, una situacion de indefensiony».

Por otra parte, el apartado segundo de este art. 47, hace referencia
al derecho al recurso y en este sentido debemos recordar que el recur-
so administrativo seria el remedio o medio de proteccion del individuo
para impugnar los actos y actuaciones administrativas que le afectan,
en defensa de sus derechos e intereses frente a la Administracion. Los
recursos contra la actividad administrativa se dividen en dos:

a) Administrativos y
b) Judiciales

En nuestro sistema juridico y eso es cada vez mas objeto de critica, el
recurso administrativo configura no solo como una garantia del admi-
nistrado, sino también como una carga efectiva del administrado para
acceder a la tutela judicial, pues es requisito imprescindible para acudir
a la misma haber agotado previamente la via administrativa mediante
la interposicidn de los recursos administrativos correspondientes.

10. INFRACCIONES DE DISTINTA NATURALEZA

Comunicacion de infracciones penales o administrativas del Articulo 48.

En cualquier momento del procedimiento en que se aprecie, motiva-
damente, que la presunta infraccion disciplinaria pudiera ser calificada
como infraccién administrativa de otra naturaleza o como infraccion
penal, previa audiencia del interesado, se pondra en conocimiento de la
autoridad que hubiera ordenado la incoacién para su comunicaciéon a
la Autoridad administrativa o judicial o al Ministerio Fiscal.

Este apartado hace referencia a la posibilidad de que cuando en la
instruccion de un expediente disciplinario de cualquier clase, los hechos
objeto del mismo puedan aparecer como constitutivos de otro tipo de in-
fraccion, ya sea administrativa o penal. Pueden darse dos circunstancias
distintas. Una primera en la que solo aparezcan como una infraccion, ad-
ministrativa o penal y, una segunda, en la que ademas de una infraccion
de ese tipo, pueda ser ademas infraccion disciplinaria. En este ultimo caso,
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habra que estar a lo dispuesto en el Articulo 4 respecto a la tramitacion de
procedimiento penal por los mismos hechos, que dice que «La iniciacion
de un procedimiento penal contra miembros de la Guardia Civil no impe-
dira la incoacion y tramitacion de expedientes disciplinarios por los mis-
mos hechos. No obstante, la resolucion definitiva de dichos procedimientos
sancionadores s6lo podra producirse cuando la dictada en el ambito penal
sea firme, vinculando la declaracion de hechos probadosy.

Por ultimo y en cuanto la dualidad de sanciones pudiera afectar al non
bis in idem, la Sala V, en sus Sentencias de 23 de diciembre de 2014 (RJ
2015, 85) y 16 de abril de 2015 (RJ 2015, 6605), siguiendo la de 3 de febrero
de 2009 (RJ 2009, 1068), ha afirmado que «hemos dicho, con el Tribunal
Constitucional», que «la garantia de no ser sometido a bis in idem cons-
tituye un derecho fundamental vinculado a los principios de tipicidad y
legalidad de las infracciones, que en su vertiente material impide la sancion
plural del mismo hecho en base al mismo fundamento, ya se produzca la
reiteracion sancionadora mediante el seguimiento de dos o mas procedi-
mientos, cualquiera que sea su naturaleza penal o administrativa, o bien
dentro de un mismo procedimiento». Y que: «La doble respuesta sancio-
nadora queda proscrita en los casos en que concurra la triple identidad de
sujetos, hechos y fundamentos, pero no cuando existiendo las dos primeras
identidades la reaccion contra el mismo infractor se produzca en el seno
de una relacion de supremacia o de sujecion especial, de la que se deriven
deberes y obligaciones asimismo infringidos cuya proteccion no quedaria
cubierta meramente con la pena precisando ademas de la reaccion discipli-
naria, para que la sancion de esta clase abarque la totalidad de la actuacion
antijuridica protagonizada por el mismo sujeto» concluye que «efectiva-
mente el principio non bis in idem veda la imposicion de una dualidad de
sanciones (STC num. 2/1981 de 30 de enero (RTC 1981, 2), reiterada en
sentencias 66/1986 (RTC 1986, 66) y 204/1996 (RTC 1996, 204).

11. CONSIDERACION DE LOS HECHOS COMO FAL-
TA DE MAYOR GRAVEDAD

Articulo 49

1. Cuando en el desarrollo del procedimiento se estime, motivada-
mente, que los hechos enjuiciados pudieran ser constitutivos de
una falta de mayor gravedad que la apreciada inicialmente, la
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autoridad que hubiera acordado la incoacion del procedimiento,
previa audiencia al interesado, dictara resolucion y remitira las
actuaciones a la competente para disponer la apertura del expe-
diente que corresponda. La resolucion adoptada sera notificada
al interesado.

2. Contra dicha resolucion no cabra recurso de manera separada
del que se pudiera interponer contra la resolucion definitiva del
procedimiento por la falta de mayor gravedad.

Esta norma hay que ponerla en relacion con el articulo 59.4., que
determina que cuando la Autoridad disciplinaria careciera de la com-
petencia para imponer la sancién que considere adecuada, remitira el
expediente a la que estime competente. Se trata en definitiva de una
norma para evitar la impunidad, pues regula el caso de un expedien-
te que no se haya terminado y la Autoridad disciplinaria aparezca
sin competencia para sancionar la actuacion sometida a depuracion
en ese expediente. En este supuesto los actos de prueba validamente
realizados en el primer expediente no deben considerarse nulos y se
podran incorporar al segundo, pero no asi los actos de instruccion e
inculpatorios realizados al amparo de la normativa del primer expe-
diente.

En cuanto a los plazos, los de prescripcion deben contarse desde
el inicio de la accion disciplinaria sin interrupcion entre el primer y
segundo expediente conforme a la regla del art. 21.

No asi en cuanto al plazo de caducidad, que volvera en su caso a
correr de nuevo, contando desde el inicio del nuevo expediente.
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8. El procedimiento para faltas leves

M* Dolores Plaza Lépez
Teniente coronel auditor

1. ANTECEDENTES

Hasta 1991, con la promulgacion de la primera Ley de Régimen
Disciplinario de la Guardia Civil, no existia una normativa disciplina-
ria especifica para la misma, siendo de aplicacion a los miembros del
Benemérito Instituto las leyes disciplinarias de las Fuerzas Armadas,
en un principio las contenidas en el Codigo de Justicia Militar de 1945
y posteriormente en la Ley de Régimen Disciplinario de las Fuerzas
Armadas de 1985.

El Cédigo de Justicia Militar que regulaba el procedimiento para san-
cionar faltas leves en un tnico articulo, el 1007, disponiendo que las faltas
cometidas por militares seran corregidas directamente previo el oportuno
esclarecimiento por los jefes respectivos, con arreglo a sus facultades. En
realidad nos encontramos ante la ausencia de un procedimiento regla-
do, de forma que se podia sancionar de plano, sin necesidad siquiera de
audiencia al infractor, situacioén que, a pesar de la dureza con que fue
criticada por la doctrina!, se mantuvo hasta la década de los ochenta del

! LANDIN CARRASCO, A. «La regulacién de las faltas leves militares y
su posible reforma», Revista de Derecho Militar (REDEM) n° 6, 1958, p 60.
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siglo pasado, con la promulgacién de la primera Ley Disciplinaria de las
Fuerzas Armadas, la L.O. 12/85, que novedosamente reguldé un proce-
dimiento oral y sumario que pretendia conjugar el restablecimiento de
la disciplina con el debido respeto a las garantias del interesado. Dichas
caracteristicas, oralidad y sumariedad, y el mismo anhelo, conjugar man-
tenimiento de la disciplina y respeto a los derechos del interesado, fueron
conservadas en la L.O. 11/1991, de 17 de junio, de Régimen Disciplinario
de la Guardia Civil hasta el 2007 con la publicacion de la vigente ley dis-
ciplinaria de la Guardia Civil, (Ley Organica 12/2007, de 22 de octubre,
de Régimen Disciplinario de la Guardia Civil - LORDGC) que viene
a separarse totalmente de los antecedentes expuestos en relacion con el
procedimiento para sancionar las faltas leves, estableciendo un procedi-
miento que se sustancia por escrito y con tres fases claramente diferencia-
das: inicio, tramitacion y resolucion.

2. REGULACION EN LA LORDGC

La LORDGC dedica el Capitulo II del Titulo I'V al procedimiento
para sancionar faltas leves, en sus articulos 50 y 51, sustituyéndose
el anterior procedimiento oral, para la sancion de faltas leves, por uno
nuevo simplificado de cardcter escrito, tal como se expresa en el Pream-
bulo de la Ley, distinguiendo tres fases: el inicio, la tramitacién y la
resolucion.

No obstante, hay que tener en cuenta que, sin perjuicio de la pro-
pia regulacion del procedimiento para sancionar faltas leves, a este le
son de aplicacion, como no podia ser de otra manera, todo lo dispues-
to en los articulos 38 a 49 de la LORDGC relativos a disposiciones
generales del procedimiento sancionador, tales como los principios
inspiradores del procedimiento, el cdbmputo de plazos, la practica de
notificaciones, disposiciones en materia de prueba y, particularmente,
el derecho a la defensa contemplado en el articulo 42.

Finalmente, y en virtud de lo dispuesto en la disposicién adicional
primera, en todo lo no previsto por la LRDGC sera de aplicacién su-
pletoria la Ley 30/1992, de 26 de noviembre de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun
y la Ley Organica 2/1989, Procesal Militar. Dado que la citada Ley
30/1992, ha sido derogada por la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Pro-
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cedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas y
la Ley 40/2015, de 1 de octubre de Régimen Juridico del Sector Publico,
la aplicacion supletoria se debera entender hecha a estas leyes.

2.1. Inicio

El procedimiento se iniciara siempre de oficio, por acuerdo del
organo competente, bien por propia iniciativa, o en virtud de parte
disciplinario, denuncia u orden superior, o a propuesta de alguna de
las autoridades que estan facultadas para el ejercicio de la accion dis-
ciplinaria.

Los 6rganos competentes para ordenar la incoacion del procedi-
miento por falta leve son los mismos que son competentes para la
imposicion de la sancion por falta leve, esto es, los senalados en los
articulos 28 a 30 LORDGC, desde el director general de la Guardia
Civil hasta los suboficiales comandantes de Puesto, jefes de Desta-
camento de Trafico, Grupo de Investigacion o Unidad de categoria
similar.

Cuando el mando competente para ordenar la incoacién del pro-
cedimiento —y, por ende, competente para imponer la sancidn— es,
a su vez, directo observador de los hechos, en el caso de que el encar-
tado formule oposicién al acuerdo de inicio y solicite como prueba
testifical la toma de declaracion del mando, este queda inhabilitado
pues concurre la causa de abstencion prevista en el articulo 23.2.d) de
la Ley 40/2015, de Régimen Juridico del Sector Publico, haber interve-
nido como perito o testigo en el procedimiento de que se trate, debien-
do elevar el procedimiento a su superior jerarquico que ostente asi
mismo competencia disciplinaria. Ante esta circunstancia —la mas
que probable posibilidad de incurrir en causa de recusacion— parece
razonable, que el mando directamente observador de los hechos no
sea quien inicie el procedimiento sino que eleve parte disciplinario a
su superior jerarquico y sea este quien, en su caso, ordene la apertura
del procedimiento disciplinario por falta leve.

2.1.1. Contenido del acuerdo de inicio

El acuerdo de inicio expresara:
— los hechos que lo motivan
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— lafalta que presuntamente se hubiere cometido

— el articulo y apartado de la ley donde se encuentre expresa-
mente tipificada

— laidentidad del presunto responsable.

Asi mismo debera incorporar la designacion de instructor. Sola-
mente puede ser nombrado instructor un subordinado siempre que
tenga, al menos, el empleo de Oficial (articulo 50.3, parrafo segundo).
Tal prevision normativa impide, en la practica, que aquellos mandos
que carezcan de oficial a sus 6rdenes puedan sancionar faltas leves, y
particularmente se priva de la competencia sancionadora a los sub-
oficiales (comandantes de Puesto, jefes de Destacamento de Trafico,
de Grupo de Investigacion o Unidad de categoria similar), quienes
necesariamente tendran que cursar parte disciplinario a su superior
jerarquico.

El acuerdo de inicio deberd indicar expresamente los derechos que
asisten al interesado, incluida la recusacion de quien instruya el expe-
diente. Tales derechos estan recogidos en el articulo 42 de la Ley:

— Derecho a no declarar, a no declarar contra si mismo, a no

confesarse culpable y a la presuncion de inocencia.

— Derecho a la asistencia legal, derecho que se concreta en que el
interesado podra contar en todas las actuaciones que dé lugar
el procedimiento con el asesoramiento y la asistencia de un
abogado en ejercicio o de un Guardia Civil que elija al efecto.
En caso de optar por la primera opcion, los gastos de defen-
sa —honorarios del abogado— correran por cuenta del expe-
dientado y en caso de optar por la segunda, esta siempre sera
voluntaria para el designado y habiéndola aceptado no tendra
derecho alguno por los gastos que pudieran derivarse de la
asistencia si bien las autoridades y mandos correspondientes
facilitaran al designado la asistencia a las comparecencias per-
sonales del expedientado ante el instructor o ante las autori-
dades disciplinarias.

— Expresamente, se indicara la posibilidad de recusacion® de
quien instruya el procedimiento.

2 Los motivos de abstencion/recusacion son los expresados en el articulo
23.2. dela Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico.
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Finalmente, en el acuerdo de inicio se advertira al encartado que
si no formula oposicion o no propone la practica de prueba, podra resol-
verse el expediente sin mas tramite (articulo 50.2 LORDGC). A pesar
de la aparente rotundidad de la ley, lo cierto es que la Sala Quinta del
Tribunal Supremo? ha entendido que la falta de oposicion, el silencio
del interesado y la no proposicion de prueba por parte de este, no im-
plica una conformidad con los hechos por parte del interesado ni au-
toriza al instructor del procedimiento sancionador ni a la autoridad
sancionadora a no integrar debidamente el expediente, practicando
cuanta prueba resulte necesaria para la acreditacion de los hechos
valorando adecuadamente dicha prueba, so pena de incurrir en vul-
neracion de los principios de presuncion de inocencia y de defensa.

2.2. Tramitacion

El acuerdo de inicio se notificard al interesado haciéndole saber
que en los cinco dias —habiles— siguientes podra presentar escrito
de oposicidn, proponer las pruebas que considere necesarias para su
defensa y acompaiiar los documentos que tenga por convenientes.

Si el interesado presenta escrito de oposicion con propuesta de prue-
ba, la autoridad o mando competente dictara resolucion motivada sobre
su procedencia, disponiendo lo necesario para su practica. Se denegaran
las pruebas que se consideren impertinentes o inutiles o no guarden rela-
cion con los hechos. Esta resolucion se notificara al interesado, hacién-
dole saber que contra la misma no cabra recurso alguno, sin perjuicio de
que pueda hacer valer la denegacion indebida de medios de prueba en el
recurso que proceda frente a la resolucion del expediente.

3 STS Sala V de 13 de enero de 2017, en la que la Sala estima un recurso de
casacion, anulando una sancion por falta leve por vulneracion de los derechos
fundamentales a la tutela judicial efectiva y a la presuncién de inocencia, con la
siguiente argumentacion, entre otras: En definitiva, el silencio del interesado en un
procedimiento sancionador instruido por falta leve, que, una vez que le ha sido notifi-
cado el acuerdo por el que se inicia aquel procedimiento, no presenta escrito de oposi-
cion ni propone las pruebas que considere necesarias para su defensa o acompariar los
documentos que tenga por conveniente a tal efecto, no comporta que otorgue su con-
formidad a los hechos que se expresen en dicho acuerdo ni, por tanto, que quede apo-
derada la Administracion para abdicar de su deber de hacer acopio en el Expediente
de cuanta prueba resulte apta para enervar su derecho a la presuncion de inocencia.
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Corresponde al instructor la practica de las pruebas admitidas
para la comprobacidn de los hechos asi como otras diligencias que se
considere necesarias, que acordara de oficio, recabando las declara-
ciones, informes y documentos pertinentes.

La autoridad o mando competente para sancionar puede, en caso
de que el interesado presente escrito de oposicion, sin propuesta for-
mal o expresa de pruebas, ordenar la practica de las pruebas que con-
sidere necesarias en relacion con el contenido del escrito de oposicion.

La practica de las diligencias de prueba admitidas se efectuara con
las formalidades y garantias previstas en el articulo 46 LORDGC,
con respeto al principio de inmediatez:

— Sera notificadas previamente al interesado, con una antelacion
minima de cuarenta y ocho horas, indicando el lugar, fecha y
hora donde habran de realizarse.

—  Se le advertira de su derecho a asistir e intervenir en la misma
con el asesoramiento que haya dispuesto (abogado en ejercicio
o Guardia Civil que elija).

2.2.1. Tramite de Audiencia

De la prueba practicada y de las demas actuaciones que confor-
men el procedimiento, es decir, del expediente completo, se dara vista
al interesado para que en el plazo de cinco dias pueda formular las
alegaciones que a su derecho convenga.

Con independencia de este tramite de audiencia preceptivo, el in-
teresado tiene derecho a conocer en cualquier momento el estado de
tramitacién del expediente, segin se desprende de lo dispuesto en el
articulo 42.3 LORDGC. Dicho derecho se concreta en, previa soli-
citud del interesado, darle vista del expediente completo y facilitarle
todas las copias de las actuaciones practicadas que no se le hubieran
sido entregas anteriormente.

2.2.2. Plazo de tramitacion

El articulo 50.6 LORDGC dispone que la tramitacién del proce-
dimiento debera completarse dentro del plazo de los dos meses desde
el acuerdo de inicio.
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La ley guarda silencio sobre los efectos del agotamiento del citado
plazo de dos meses desde el acuerdo de inicio, cosa que si se expre-
sa «producird la caducidad del expediente» (articulo 65 LORDGC)
respecto del plazo de seis meses para la tramitacion de los procedi-
mientos por falta grave y muy grave. Sin embargo, ya desde el 2010,
mediante un Acuerdo de Pleno no Jurisdiccional, la Sala Quinta del
Tribunal Supremo* ha declarado con reiteracion que el instituto de la
caducidad es aplicable a los procedimientos por falta leve.

2.3. Terminacion

El articulo 51 LORDGC dispone que la resolucién que ponga fin al
procedimiento habra de dictarse conforme a lo previsto en el articulo 47 de

4 Acuerdo de Pleno no jurisdiccional de 19 octubre de 2010: «Unico. —
Sobre el tema «Cuestiones que suscita la caducidad del procedimiento san-
cionador, previsto en la L.0. 12/2007, reguladora del Régimen Disciplinario
de la Guardia Civil».

ACUERDOS:

«Primero: La caducidad también surte efectos en el especifico ambito
procedimental sancionatorio de las faltas leves del art. 9 de L.O. 12/2007.

Segundo: La declaracién de caducidad no implica la prescripcion de la
falta, ni impide el ulterior ejercicio de la accion disciplinaria en un nuevo
procedimiento, siempre que la falta de que se trate no hubiera prescrito.

Tercero: La declaracion de caducidad determina que el plazo de pres-
cripcion de la falta se compute desde que se produjo el hecho que motivé la
incoacién del procedimiento. La notificacion de la incoacion en su caso, de
un segundo o ulterior procedimiento para la sancion del mismo hecho dara
lugar a la interrupcién del plazo prescriptivo, y asi sucesivamente mientras
perviva la accion disciplinaria.

Cuarto: Superado el plazo de tramitacion de los procedimientos sancionado-
res, se alza la suspension del plazo prescriptivo cuyo cdmputo inicial debera efec-
tuarse desde la fecha de comision del hecho disciplinario, interpretaindose en tales
términos la expresion legal “que volvera a correr”; del art. 21 .3 L.O. 12/2007.

Quinto: En el supuesto previsto en el art. 65.2.c) L.O. 1212007, sobre
suspension del plazo de caducidad, el Consejo Superior de la Guardia Civil
debe emitir su informe en tiempo prudencial y tanto este como el informe del
Consejo de la Guardia Civil (ex. Art. 64.1) deberan ser motivados.

La duracion del plazo de suspension por tiempo maximo legal de seis
meses, ha de ser proporcionado a la dificultad objetivamente previsible del
tramite a practicar».
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la misma Ley. Debe ser una resolucion motivada, esto es, con expresa men-
cion de las razones de hecho y de Derecho que fundamentan el acto, esto
es, tal como expresa la STS Sala V de 24 de abril de 2017 que contenga los
elementos de juicio suficientes para que el destinatario de la propia resolucion
¥, eventualmente los organos encargados de su revision puedan conocer los
criterios juridicos que fundamentan la misma. Se constituye asi la motivacion
en una garantia esencial para el justiciable que, sin embargo, no podra exigir
una determinada extension ni razonamientos exhaustivos o pormenorizacdos
de todos aquellos aspectos que las partes hayan puesto de manifiesto.

Ademas, consecuencia de la preceptiva motivacion, la resolucién
debera resolver todas las cuestiones planteadas en el expediente dis-
ciplinario.

La resolucion debera contener los siguientes extremos:
2.3.1. Relato de los hechos

La resolucién que pone fin al procedimiento fijara con claridad
los hechos constitutivos de la infraccion, hechos que deber ser los que
sirvieron de base al acuerdo de inicio que fue notificado al interesado.

Por tanto, el objeto del expediente viene determinado por los hechos
que se recogieron en la orden de incoacion del expediente y sobre los
que debe haber versado la actuacion probatoria de la Administracion.

Hecha la anterior premisa, los hechos deberan presentarse de forma
clara y precisa, indicando todas las circunstancias concurrentes en ellos
y que tienen relevancia para la posterior individualizacion de la sancién.
Del mismo modo no deben incluirse todas aquellas cuestiones que no
sean imprescindibles o que no tengan directa relacion con los hechos. No
es admisible la incorporacion de hechos distintos a los contenidos en la
orden de incoacion, de forma que si aparecieren hechos nuevos y distintos
que pudieran revestir caracteres de falta disciplinaria deberan desglosarse
del procedimiento, cursandose el oportuno parte o iniciar otro procedi-
miento disciplinario, si la autoridad o mando ostenta competencia.

El relato de hechos tiene que ser consecuencia de la actividad pro-
batoria de la Administracion, supone el sustento factico de la resolu-
cion sancionadora, en primer lugar, y la base de ulteriores revisiones,
en segundo lugar, de ahi su gran importancia.
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2.3.2. Calificacion juridica de los hechos

En la resolucién sancionadora se debera concretar en qué nimero del
articulo 9 LORDGC se subsumen los hechos que se han dado por proba-
dos. Se trata de un juicio de tipicidad realizado por la autoridad o mando
competente que esta obligado a un ejercicio exhaustivo en aquellos casos
en los que en un mismo apartado se recojan mas de una conducta.

2.3.3. Responsable de la misma

La resolucion sancionadora contendra expresa mencién de la au-
toria y responsabilidad de la infraccion cometida.

2.3.4. Medidas provisionales adoptadas durante la tramitacion

El articulo 47 LORDGC exige que en caso de haberse adoptado
medidas provisionales durante la tramitacion del expediente disciplina-
rio, estas sean declaradas expresamente en la resolucion sancionadora.

Tales medidas no pueden ser otras que las previstas en el articulo
24.2 LORDGC para mantener la disciplina, evitar un posible perjui-
cio grave al servicio o la buena imagen de la Institucién: que el pre-
sunto infractor se persone de manera inmediata en la Unidad, Centro
u Organismo que constituya su destino o el cese en sus funciones ha-
bituales por un plazo de hasta cuatro dias.

2.3.5. Prueba practicada y prueba denegada

Se debe hacer mencidn expresa de las pruebas practicadas y la va-
loracion de las mismas de forma ldégica y razonable «excluyéndose
conclusiones valorativas no légicas, no razonables, absurdas o invero-
similes» (STS Sala V de 13 de enero de 2017).

La resolucion que pone fin al procedimiento también debe reflejar
las pruebas cuya practica fue denegada y los concretos motivos de su
inadmision.

2.3.6. La sancion que se impone

La resolucion debe enunciar la concreta sancidén que se impone asi
como su extension. La sancion elegida debe responder a los principios
de proporcionalidad e individualizacién a los que se refiere el articulo
19 LORDGC, debiendo expresarse en la resolucion sancionadora el
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juicio de proporcionalidad para lo que se tendran en cuenta los crite-
rios contenidos en el citado articulo.

Debe expresar, asi mismo, las circunstancias del cumplimiento de
la sancidn, cuando fuere necesario.

2.3.7. Notificacion al interesado

La resolucion debera ser notificada al interesado dentro de los dos
meses desde la fecha del acuerdo de inicio del expediente. La notifica-
cion se practicara por cualquier medio que permita tener constancia
de la recepcion por el interesado Asi mismo debe constatar la fecha,
identidad y contenido del acto, garantizandose los derechos a la inti-
midad y dignidad personal y a la proteccidon de datos.

En la notificacion de la resolucidon debera incluirse el recurso o re-
cursos que procedan, tanto los de naturaleza administrativa (recurso
de alzada disciplinaria) como los de naturaleza penal (contencioso
disciplinario militar preferente y sumario y recurso contencioso dis-
ciplinario militar ordinario), el plazo habil para la interposicion de
dichos recursos y los 6rganos judiciales o autoridades administrativas
ante las que deben interponerse.

2.3.8. Notificacion y comunicaciones a tevceros

La LORDGC dispone que resolucion del procedimiento debe
notificarse a quién hubiera formulado el parte o la denuncia. Esta
obligacion legal, seglin constante jurisprudencia de la Sala Quinta del
Tribunal Supremo, no otorga al dador del parte o emisor de la de-
nuncia legitimacion para intervenir en el procedimiento disciplinario
0 para impugnar —ni en via administrativa, ni en via judicial— la
resolucion del expediente disciplinario®.

5 STS Sala V de 10 de octubre de 2011: «En orden a la aludida participa-
cion en el expediente disciplinario, hemos de recordar que el articulo 47.2 de
la Ley Organica 12/07, de Régimen Disciplinario de la Guardia Civil, previene
exclusivamente la notificacion, al promotor del “parte”, de la resolucion fina-
lizadora del procedimiento; agotandose con ese derecho a ser informado la
cualidad de interesado en el procedimiento sancionador; pues esa cualidad
no puede ser reconocida a quien, simplemente, pone en conocimiento de la
Autoridad competente unos hechos que estima constitutivos de infraccion.
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La resolucion del procedimiento debe comunicarse, asimismo, a
la autoridad disciplinaria que hubiere acordado el inicio del procedi-
miento o instado el ejercicio de la potestad disciplinaria, al jefe de la
Unidad a la que pertenezca el interesado y, en todo caso, al director
general de la Guardia Civil.

Finalmente, y en caso de resoluciéon sancionadora, entendemos
que debe procederse a la notificacidon a quien deba ordenar la anota-
cion en la documentacion del interesado y a los 6rganos administrati-
vos o de gestion que deban ejecutar la sancidn, en su caso, de pérdida
de retribuciones.
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en el asunto al dar cuenta de las novedades o irregularidades que hubiere
observado. Y ello, por cuanto que el procedimiento sancionador no es un
proceso entre partes, a diferencia del judicial, y el mantenimiento de una po-
sible posicion acusatoria a lo largo de las actuaciones, al margen de la Institu-
cional, podria afectar el valor de la disciplina, en cuanto factor de cohesion
entre todos los componentes de una Institucién organizada militarmente».
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9. El procedimiento para faltas graves y muy graves

José Romero Muros
Coronel auditor

1. EL PROCEDIMIENTO SANCIONADOR PARA FAL-
TAS GRAVES Y MUY GRAVES

La Ley Organica 12/2007, de 22 de octubre, del régimen discipli-
nario de la Guardia Civil (LORDGC) establece dos tipos de procedi-
mientos para la determinacion de responsabilidad disciplinaria:

a) El procedimiento para faltas leves, regulado en el Capitulo 11
del Titulo IV de la Ley (articulos 50 y siguientes), con la fina-
lidad de depurar la responsabilidad por la posible comision de
faltas que tengan tal caracter y que se encuentran definidas en
su articulo 9.

b) El procedimiento para faltas graves y muy graves, expedientes
ambos que aparecen unificados en un solo procedimiento, ¢l
cual se encuentra regulado en el Capitulo III del Titulo IV de
la referida Ley (articulos 52 y ss.), y en los que se resolvera la

' La Ley Organica 12/2007, de 22 de octubre, del régimen disciplinario
de la Guardia, sustituye el anterior procedimiento oral, para la sancion de
faltas leves, por uno nuevo simplificado de caracter escrito.

— 259 —



responsabilidad disciplinaria por faltas de tal entidad, defini-
das en los articulos 7 y 8 de la Ley.

Este ultimo procedimiento es el que sera objeto de examen en estas
lineas, si bien ha de comenzarse senalando que el Capitulo I de este
Titulo IV lleva por rubrica Disposiciones Generales destinadas a todo
el procedimiento sancionador, ya se diluciden en el mismo faltas leves,
ya faltas graves o muy graves. De la vigente L.O. 12/2007 desaparece
la nomenclatura de expedientes gubernativos (antes reservado para la
imposicidon de sanciones disciplinarias extraordinarias), lo que con-
forme a su Preambulo la ley justifica del siguiente modo: término (...)
anacronico para referirse a los procedimientos por faltas muy graves.

Es evidente que los principios contenidos en aquellas disposicio-
nes generales son, como se ha dicho, aplicables a cualquier procedi-
miento, y constituyen una serie de principios inspiradores que a la vez
no son sino garantias aplicables al mismo (principios de legalidad, im-
pulso de oficio, imparcialidad, celeridad, eficacia, publicidad, contra-
diccidn.....). Y si bien estamos ante un procedimiento de naturaleza
administrativa, no impide ello que principios propios del orden penal
le sean aplicables, aunque con ciertos matices. El Tribunal Constitu-
cional, ya desde su Sentencia 21/1981, de 15 de junio, ha venido afir-
mando que el procedimiento sancionador de caracter disciplinario ha
de configurarse conforme a las exigencias del articulo 24.2 de la Cons-
titucion Espaiola, pero no puede, por su propia naturaleza, quedar
sometido a todas y cada una de las garantias que rigen el proceso, de-
biendo, no obstante, responder a los principios que dentro del ambito pe-
nal determinan el contenido basico del derecho a la defensa (...) (SSTC
22/1982 y 270/1994, citadas en la STS Sala Quinta de lo Militar de 19
de octubre de 2016). Segtin este mismo posicionamiento jurispruden-
cial, se ha ido elaborando progresivamente una doctrina que asume la
vigencia en el seno del procedimiento administrativo sancionador de un
amplio elenco de garantias del art. 24 CE, citando sin animo de exhaus-
tividad «el derecho a la defensa, que proscribe cualquier indefension, el
derecho a la asistencia letrada, trasladable al ambito del procedimiento
sancionador con ciertas condiciones, el derecho a ser informado de la
acusacion, con la ineludible consecuencia de la inalterabilidad esencial
de los hechos imputados; el derecho a la presuncion de inocencia, que
implica que la carga de la prueba de los hechos constitutivos de la infrac-
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cion recaiga sobre la Administracion, con la prohibicion de la utilizacion
de pruebas obtenidas con vulneracion de derechos fundamentales; el de-
recho a no declarar contra si mismo, y, en fin, el derecho a utilizar los
medios de prueba adecuados para la defensa, del que se deriva que la
denegacion inmotivada de medios de prueba puede vulnerar el art. 24.2
CE si resulta decisiva en términos de defensa»’.

2. INICIO DEL PROCEDIMIENTO POR FALTAS GRA-
VES Y MUY GRAVES

En clara superacion de la dicotomia existente en la anterior L.O.
11/1991, se ha producido ahora la unificacion de ambos procedimien-
tos en uno solo, lo que simplifica el estudio de la cuestion. A ello se
ha de anadir que sélo mediante acuerdo del 6rgano competente, se
podra iniciar el procedimiento, de modo que tal érgano competente
para la imposicion de una sancion lo serd también para la incoacion
del correspondiente procedimiento.

2.1. La orden de inicio

La orden de inicio del procedimiento puede provenir de diversas
fuentes, cada una de las cuales merecen un examen por separado:

2.1.1. Propia iniciativa

Se dara en aquellos casos en los que la autoridad o mando con
competencia sancionadora tiene noticia directa de un hecho califica-
ble como falta grave o muy grave y ordena la incoacion del expediente.
Ese conocimiento directo de los hechos puede provenir, bien porque
resulte ser la victima o sujeto pasivo de la accion o bien porque la
hubiera presenciado. En este sentido el art. 24 sefala que fodo mando
tiene el deber de corregir las infracciones que observe en los de inferior
empleo, aunque no le estén directamente subordinados, sin que ello su-
ponga sancion alguna. Si, ademas, las considera merecedoras de sancion,
formulara parte disciplinario o acordara el procedimiento sancionador
que corresponda, si tuviera competencia para ello. Se ha admitido ple-
namente la validez de la observacion directa del mando, como medio
para destruir la presuncién de inocencia, si bien debe ser contrastada,

2 Citadas en la STS Sala Quinta de lo Militar de 10 de febrero de 2016.
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en su caso, con los posibles testimonios y documentos exculpatorios que
consten en las actuaciones, apreciando la version contradictoria y efec-
tuando la oportuna valoracion (STC de 25 de septiembre de 2006).

2.1.2. Orden superior

Esta modalidad de inicio del procedimiento se produce en aquellos
casos en los que, segun el escalonamiento establecido en el art. 25, en
relacion con los articulos 27, 28 y 29, una Autoridad o mando ordena
al subordinado la incoacién de procedimiento disciplinario, siempre
que, evidentemente, el receptor de la orden tuviera por si mismo la
competencia sancionadora exigida. La competencia sancionadora
viene establecida en la LORDGC de la siguiente forma:

Articulo 27. Competencias del Ministro de Defensa.

Para la imposicion de la sancion de separacion del servicio serd com-
petente el Ministro de Defensa a propuesta del Ministro del Interior,
conforme a lo previsto en el apartado primero del articulo 15 de la Ley
Organica 211986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.

Articulo 28. Competencias del Director General de la Policia y de la
Guardia CiviP.

El Director General de la Policia y de la Guardia Civil podra impo-
ner todas las sanciones, excepto la de separacion del servicio.

Articulo 29. Competencias de los Oficiales Generales con mando so-
bre Unidad, Centro u Organismo de la Guardia Civil.

Los Oficiales Generales con mando sobre Unidad, Centro u Organismo de
la Guardia Civil podran imponer a los miembros del Cuerpo que estén a sus
ordenes, las sanciones por faltas leves y graves, excepto la pérdida de destino.

2.1.3. Parte disciplinario

Conforme al articulo 40 LORDGC el componente de la Guardia
Civil que observa hechos que pudieran constituir faltas imputables a

3 El Real Decreto 1887/2011, de 30 de diciembre, por el que se establece
la estructura organica basica de los departamentos ministeriales, separa los
cargos de director general de la Policia y director general de la Guardia Civil,
entonces unificados.
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miembros de mismo, superior o inferior empleo (...) deberd formu-
lar parte a la Autoridad o mando que tenga competencia para conocer
de la presunta falta observada, informando seguidamente de ello a su
superior inmediato, salvo que éste sea el presunto infractor. Se trata,
en consecuencia, de una obligacidén impuesta a todo miembro de la
Guardia Civil, que habra de formular el parte de manera directa (con
lo que no es necesario seguir el conducto reglamentario) e inmediata,
ya que ha de hacerse de la manera mas rapida posible. A tenor de
este articulo 40 el dador del parte debe recibir noticia de la decision
adoptada, referida a la incoacion o no de procedimiento disciplinario,
mediante acuso de recibo que le hara la autoridad o mando compe-
tente. La interpretacion mas logica es pensar que debe recibir noticia,
no solo del inicio o de la posicion contraria a incoar expediente, sino
también sobre la resolucion final que se produzca y que resuelva asi
la cuestion. Pero ello no convierte al dador del parte en interesado* en
el procedimiento ni se le reconoce legitimacion para poder interponer
los recursos pertinentes contra las resoluciones que se dicten. En tal
sentido la STS, Sala de lo Militar, de 10 de octubre de 2011, establece:
(...) agotandose con ese derecho a ser informado la cualidad de intere-
sado en el procedimiento sancionador; pues esa cualidad no puede ser
reconocida a quien, simplemente, pone en conocimiento de la Autoridad
competente unos hechos que estima constitutivos de infraccion. El inte-
rés, en la correccion de conductas infractoras, es institucional o corpora-
tivo, no individual o particular (...) el procedimiento sancionador no es
un proceso entre partes, a diferencia del judicial, y el mantenimiento de
una posible posicion acusatoria a lo largo de las actuaciones, al margen
de la Institucional, podria afectar el valor de la disciplina, en cuanto

4 La STS, Sala Quinta de lo Militar, de 15 de julio de 2005, estim6 recurso
de casacion por inadmision de recurso jurisdiccional interpuesto por promo-
tor de parte disciplinario, a quien se le habia negado la condiciéon de legiti-
mado. Sefiala esta resolucion: (...) lo que el Tribunal Militar Central debio
analizar para establecer la concurrencia del interés legitimador (...) es si el
recurrente resulto perjudicado por el acto objeto de impugnacion y si resultaria
beneficiado en el caso de que su pretension fuera estimada. Y ha de concluirse
necesariamente que si, ya que, por una parte, la decision del Director General de
la Guardia Civil le perjudico en cuanto le denego todos los derechos solicitados,
entre ellos el de estar informado de lo que fuera acordado sobre el contenido del
parte emitido en su momento (...).
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factor de cohesion entre todos los componentes de una Institucion orga-
nizada militarmente.

En cuanto al valor del parte, una consolidada doctrina jurispru-
dencial (a la que profusamente se refiere, entre otras, la STS, Sala de
lo Militar de 6 de junio de 2012), manifiesta que no constituye una
presuncion iuris et de iure, sino que admite prueba en contrario: e/
parte cursado por el mando observador de los hechos puede constituir
prueba de cargo a los efectos de destruir la presuncion de inocencia si
cumple los requisitos de verosimilitud, persistencia en la incriminacion y,
sobre todo, ausencia de circunstancias que hagan dudar razonablemente
de la veracidad del parte puesto a disposicion del Tribunal de instancia,
cuyo valor probatorio decaera si la certeza de su contenido ofrece dudas
razonables en atencion a las otras pruebas existentes.

El parte, en consecuencia, no ha de tener otra consideracion que la
de una denuncia, que si bien constituye un principio de prueba de los
hechos que se investigan, en el caso de que los mismos fueran negados
o discutidos, exigiran una adicional comprobacion por el resto de los
medios de prueba generalmente reconocidos en derecho.

Esta doctrina ha de ser matizada cuando el dador del parte es,
ademas, observador directo de los hechos, pues tanto la jurispruden-
cia del Tribunal Constitucional como la de la Sala de lo Militar del
Tribunal Supremo reconocen la capacidad enervante de la presuncion
de inocencia de que puede gozar la observacion directa de los hechos
por el mando con capacidad sancionadora efectiva. El Tribunal Cons-
titucional en su Sentencia 74/2004, de 22 de abril reconoce que la per-
cepcion directa por los superiores jerdrquicos de hechos sancionables
realizados por quienes les estan subordinados puede constituir valida
prueba de cargo capaz de enervar la presuncion de inocencia, para aia-
dir que ello significa, tratdndose de la situacion en la que coinciden
en una sola persona la cualidad de destinatario o sujeto pasivo de la
accion y de autoridad o mando sancionador que en definitiva, que el
ordenamiento juridico atribuya al propio ofendido la competencia para
sancionar al ofensor se sustenta en la presuncion iuris tantum de que la
potestad disciplinaria se ejercitard sin sombra de irregularidad o desvia-
cion de poder. Por su parte la jurisprudencia militar ha establecido que
la observacion directa de los hechos por el mando sancionador, puede
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considerarse prueba de cargo (SSTS de 16 de octubre de 2006 y 3 de fe-
brero de 2010, citadas en la de 31 de enero de 2014, Sala de lo Militar).

Es el articulo 40.2° de la Ley es el que nos senala el contenido con-
creto que ha de tener el parte: un relato claro de los hechos, expresando
todas las circunstancias que puedan ser de interés para el conocimien-
to preciso de los mismos. Ello ird acompafiado de la identificacion
del presunto infractor y de quienes puedan ser citados como testigos.
Y, finalmente, debera expresar claramente la identidad de quien da
el parte, asi como los datos necesarios para su localizacién, criterios
estos que serviran para diferenciar el régimen juridico del parte y el de
la denuncia anénima, que veremos en el siguiente apartado.

2.1.4. Denuncia y denuncia anénima

A la formula antes expuesta habria que afiadir la posibilidad de
que la comunicacion de una conducta presumiblemente incardinada
en algun tipo disciplinario, sea emitida por quien no tiene la condicion
de componente de la Guardia Civil. La denuncia’ realizada por cual-
quier ciudadano sobre conductas que pueden encajar en alguna falta
disciplinaria, puede evidentemente servir de base para la incoacion
de un procedimiento sancionador por falta grave o muy grave si el
hecho denunciado presenta tal caracteristica. Tampoco el denuncian-
te adquiere la condicion de parte en el procedimiento disciplinario, si
bien pueden ser considerados testigos si han presenciado los hechos
denunciados. No obstante tendran derecho a que se les comunique
por escrito la resolucién adoptada.

Sin embargo, sobre la denuncia anénima, el novedoso art. 41 la
Ley establece que no se tomara en consideracion la denuncia anénima
para dar inicio un procedimiento disciplinario. No obstante, la denuncia
se podra utilizar como antecedente para acordar una informacion reser-
vada. No debe olvidarse la abundante jurisprudencia de la Sala Quin-
ta existente sobre la informacion reservada, entre ellas la Sentencia de
6 de junio de 2012, conforme a la cual la informacién reservada carece
de valor verificador de los hechos si no es ratificado ante el Instructor

> La LORDGC establece en su articulo 41: «De iniciarse el procedi-
miento como consecuencia de denuncia debera comunicarse el acuerdo al
firmante de aquélla. Asimismo se le comunicara el archivo, en su caso».
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de Expediente disciplinario, afadiendo que no ha de olvidarse que tal
informacion no se dirige contra persona alguna determinada, ni tiene, en
principio, cardcter sancionador, sino unicamente estd destinada a contri-
buir al esclarecimiento inicial de unos hechos, y una vez efectuado dicho
esclarecimiento, pueden derivarse o no responsabilidades disciplinarias
que seran exigibles, en su caso, a través del correspondiente procedi-
miento sancionador®.

2.1.5. Testimonio de particulares conforme a la Ley Procesal Militar

Si durante la instruccién de un procedimiento penal resultasen a
juicio del Juez o Tribunal que los hechos si bien no tienen entidad
penal, si pudieran ser constitutivos de infraccion disciplinaria, se
acordara la remision de testimonio de particulares a la Autoridad con
competencia sancionadora. Ello ocurre, por ejemplo, a tenor de lo
dispuesto en el art. 141 Regla Segunda de la Ley Procesal Militar,
como uno de los medios de terminacion de las Diligencias Previas por
el juez togado: Si estimare que el hecho es constitutivo de falta discipli-
naria, dictard auto de archivo y, firme éste, remitird copia autenticada
de todo lo actuado a la autoridad militar con potestad para ordenar la
instruccion del oportuno expediente. El tiempo transcurrido desde el ini-
cio de las diligencias previas hasta la firmeza de la resolucion que pone
fin a aquéllas archivandolas, no se computara para la prescripcion de la
falta. Por su parte el art. 246.2 L.P.M. sefiala que en el momento de
dictarse auto de sobreseimiento definitivo, si el Tribunal estima que el
hecho es constitutivo de falta disciplinaria militar, deducira testimonio
de particulares para su remision a la Autoridad o Mando militar con
competencia sancionadora. Y el art. 89 L.P.M., finalmente, respecto
de las sentencias dictadas por los Tribunales Militares, establece: si
apareciere de los autos responsabilidad disciplinaria, se remitira a la
autoridad competente testimonio de particulares’.

¢ De igual forma se pronuncian la STS, Sala Quinta de lo Militar de 9 de
marzo de 2015, y la STC 272/2006, de 25 de septiembre.

7 En sentido opuesto, el articulo 48 LORDGC establece:

Comunicacion de infracciones penales o administrativas.

En cualquier momento del procedimiento en que se aprecie, motivadamente,
que la presunta infraccion disciplinaria pudiera ser calificada como infraccion
administrativa de otra naturaleza o como infraccién penal, previa audiencia del
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2.1.6. El origen ilicito de la noticia

La interesante STS de 29 de enero de 2015, contempla el supuesto
del origen ilicito de la noticia que sirve de base para la incoacion del
procedimiento sancionador y sefiala: En el presente caso, la despropor-
cionalidad es evidente, pues una intervencion telefonica en modo alguno
puede ser utilizada para investigar una infraccion administrativa. De ahi
que, aunque se trate de un hallazgo casual, como tal medio de investiga-
cion no es admisible en relacion con el objeto del proceso (ha de leerse
del expediente disciplinario), la consecuencia es que se ha producido
una vulneracion del art. 24 de la Constitucion en relacion al derecho a
un proceso con todas las garantias y, el art. 11 de la LOPJ establece
que no surtiran efecto las pruebas obtenidas, directa o indirectamente,
violentando los derechos o libertades fundamentales®.

2.1.7. El supuesto especial del articulo 49 LORDGC

Contiene este articulo una de las especialidades en el inicio del
procedimiento disciplinario por faltas graves y muy graves o, en los
términos contenidos en la propia Ley, cuando (...) los hechos enjui-
ciados pudieran ser constitutivos de una falta de mayor gravedad. Es de
destacar que conforme al art. 465 Ley Procesal Militar estamos ante
un acto de tramite el cual, si bien puede ser recurrido, no puede serlo
separadamente de la resolucion definitiva del procedimiento por la
falta de mayor gravedad. Segun refiere el citado articulo de la L.P.M.
los actos de tramite no podran ser recurridos separadamente de la reso-
lucion que ponga fin al procedimiento disciplinario (...). De la misma
forma el articulo 49 que examinamos, sefiala en su apartado segundo:
Contra dicha resolucion no cabra recurso de manera separada del que se
pudiera interponer contra la resolucion definitiva del procedimiento por
la falta de mayor gravedad.

interesado, se pondra en conocimiento de la autoridad que hubiera ordenado la
incoacion para su comunicacion a la Autoridad administrativa o judicial o al
Ministerio Fiscal.

8 Y asi, la STS, sala Quinta de lo Militar de 24 de abril de 2014, sefiala
que «los delitos de menor gravedad no justifican la adopcion de una inter-
vencion telefonica, con mayor razén no pueden justificarla los datos relativos
auna faltadisciplinaria».
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El supuesto esta pensado para aquellos casos en los que la autori-
dad disciplinaria aprecia una posible agravacion de una conducta que
inicialmente ha sido sancionada como falta leve o como falta grave. Y
ello se puede producir bien en el momento de sancionar la falta leve o
la falta grave, bien al tener conocimiento de la sancién impuesta por
un mando subordinado y que estima que es insuficiente atendida la
gravedad del hecho. Ante tales eventualidades, dicha autoridad puede:

— Ordenar la apertura del procedimiento por falta grave o muy
grave, si tuviera competencia para ello.

— Dar parte a la autoridad disciplinaria con competencia, si no
la tuviera.

En ambos casos el procedimiento se tramitara conforme a las nor-
mas del procedimiento unico para faltas graves y muy graves que es-
tamos examinando.

El procedimiento puede terminar en alguna de las siguientes reso-
luciones:

a) Confirmando la sancién impuesta, sancion que estimaba el he-
cho como falta leve. Si se hubiere interpuesto recurso contra
la sancion por falta leve, este se acumulara al nuevo procedi-
miento.

b) Dejando sin efecto la sancion por falta leve.

¢) Apreciando la existencia de una falta grave o muy grave, con lo
cual revocara la sancion anterior, abonandola, si fuera posible
y estuviere total o parcialmente cumplida, a la nueva sancion
que ahora se impone.

La sentencia del Pleno de la Sala Quinta de lo Militar, del Tribunal
Supremo, de 25 de octubre de 2002, examina este modo especial de
inicio del procedimiento, proclamando que su fundamento no es otro
que evitar la impunidad de las faltas graves o, en su caso, muy graves....
cuando determinados hechos han sido sancionados como falta leve, sin
que conociera los mismos la Autoridad disciplinaria superior con com-
petencia para su sancion tras su tipificacion como tales faltas graves o
muy graves. Ello hace necesario, habida cuenta de que ya ha existido
una primera calificacion y sancion, que la decision en tal sentido solo
pueda adoptarse en un plazo de tiempo breve y concreto y con conoci-
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miento inmediato del interesado, que no puede estar pendiente de que
se alargue en el tiempo una situacion con desconocimiento de posibles
imputaciones respecto a unos actos por los que puede pensar que ya ha
existido un conocimiento y una sancion definitivos.

Estas cautelas son las que deben llevar a la interpretacion y apli-
cacion de los citados preceptos con rigurosa atencion a los tiempos y
plazos previstos para hacerlos eficaces con pleno respeto a los derechos
del encartado, de lo que se deduce la trascendencia de tales plazos y tér-
minos en ellos recogidos ( ...)°.

2.2. Nombramiento de instructor y secretario
2.2.1. Nombramiento de Instructor y Secretario

Esta es la primera actuacion que tras la orden de incoacién ha
de llevar a cabo la autoridad disciplinaria, y quien tenga potestad
para ordenar la incoacion del procedimiento, también la tendra para
designar un instructor y un secretario. A cargo del primero corre la
tramitacién del procedimiento sancionador, siendo la funcion del se-
cretario la de asistir al instructor. Con las modulaciones que la apli-
cacion al Ambito administrativo sancionador de garantias propias del
proceso penal exige, la jurisprudencia (por todas la STS Sala Quinta
de lo Militar de 19 de octubre de 2011), ha senalado que (...) hemos
de recordar respecto de la posible falta de imparcialidad y objetividad
del Instructor de un expediente disciplinario que, aunque las exigencias
derivadas del derecho a un proceso con todas las garantias se aplican
al procedimiento administrativo sancionador, como reitera el Tribunal
Constitucional en Sentencia 17412005, de 4 de julio, «dicha aplicacion
debe realizarse con las modulaciones requeridas en la medida necesa-

° El Acuerdo del Pleno se hizo bajo la vigencia de la anterior L.O. 11/1991,
cuyo articulo 36 establecia «Cuando en el desarrollo del procedimiento se
estime que los hechos enjuiciados pudieran ser constitutivos de una falta
de mayor gravedad que la apreciada inicialmente, la autoridad que
hubiera ordenado la incoacion del expediente dispondra la apertura del
procedimiento correspondiente o dara cuenta a la autoridad competente para
ellon. Ambos preceptos son sustancialmente analogos, si bien en la actual
LORDGTC se ha afiadido la necesidad de previa audiencia al interesado y la
notificacion a este de la resolucién adoptada.
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ria para preservar los valores esenciales que se encuentran en la base
del art. 24.2 y la seguridad juridica que garantiza el art. 9.3, en tanto
sean compatibles con su propia naturaleza (por todas, STC 197/2004,
de 15 de noviembre (RTC 2004, 197), FJ 2)», precisando en lo que se
refiere especificamente a la garantia de imparcialidad, que es uno de los
supuestos en que resulta necesario matizar su proyeccion en el proce-
dimiento administrativo sancionador, toda vez que dicha garantia «no
puede predicarse de la Administracion sancionadora en el mismo sentido
que respecto de los organos judicialesy ( STC 2/12003, de 16 de enero
(RTC 2003, 2), FJ 10), pues «sin perjuicio de la interdiccion de toda
arbitrariedad y de la posterior revision judicial de la sancion, la estricta
imparcialidad e independencia de los organos del poder judicial no es,

por esencia, predicable en la misma medida de un 6rgano administrativo
( STC 1411999, de 22 de febrero (RTC 1999, 14), FJ 4)».

Desde tal perspectiva, lo relevante es que la objetividad que debe
asegurarse en el Instructor de un expediente para que pueda realizar
adecuadamente la instruccion que le ha sido encomendada es que pueda
acercarse a los hechos concretos que pudieran imputarse al encartado sin
haber formado anticipadamente un juicio de culpabilidad contra él, a fin
de que una actitud personal claramente desfavorable hacia el interesado
pudiera contaminar su labor y perturbar la defensa del encartado | ...).

Apartandose del sistema anterior, la Ley vigente senala que el nom-
bramiento de instructor recaerd en un Oficial General u Oficial destina-
do en la Guardia Civil de empleo superior o mas antiguo que cualquiera
de los infractores, decantandose por el sistema de empleo superior o
mas antigiiedad en todo caso. Respecto de la figura del Secretario, la
ley so6lo requiere, a diferencia del Instructor, que sea miembro de la
Guardia Civil y que tenga formacion adecuada.

El instructor, como se ha dicho, es el encargado de la tramitacion
del procedimiento, lo que ha de hacer con la debida celeridad, pues
sera el responsable en el cumplimiento de los cortos plazos de ins-
truccion que la Ley establece. Asume también, entre otras, la esencial
mision de garantizar el elenco de derechos que corresponden al expe-
dientado (art. 42.), y que quedan cobijados por la genérica rtubrica de
derechos de defensa. Como tal cargo administrativo no le es de aplica-
cion el principio de predeterminacion, exclusivo del poder judicial, y
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por tanto se puede producir su sustitucion. Sobre la imparcialidad, la
STS, Sala Quinta de lo Militar, de 13 de abril de 2012, establece: Pues
bien, aunque el recurrente insista aqui en una pretendida falta de impar-
cialidad y objetividad del Instructor del expediente en su tramitacion
v en su perjuicio, es lo cierto que ni en sede administrativa —en que fue
rechazada la recusacion de aquél-, ni posteriormente en sede judicial ha
llegado a invocar o acreditar alguna de las causas legales que hubieran
debido mover a la Autoridad disciplinaria a apartar al Instructor de las
actuaciones, pese a que por éste se le informo cumplidamente de ellas
(...) debiéndose recordar en cualquier caso (...) que resulta evidente
que el Instructor de un expediente disciplinario no puede encontrarse en
la situacion de independencia de quien ejerce funciones jurisdiccionales
y no cabe exigir de él la imparcialidad necesariamente requerida a un
Juez, porque la imparcialidad judicial solo es predicable de los Tribu-
nales de Justicia y no de los érganos de la Administracion, aunque en
ningun caso éstos puedan ignorar los requerimientos de objetividad y
sometimiento al derecho que necesariamente han de informar cualquier
actuacion de la Administracion.

En cuanto a la designacion del secretario, corresponde también a
la autoridad que ordena la incoacién del procedimiento, asumiendo
como funciones, aparte de la genérica de asistir al instructor en sus
cometidos, la custodia del expediente en todo momento, mantener un
indice de la actuaciones que habra de seguir cronoldégicamente, de tal
forma que permita tanto por el instructor, expedientado y su asesor o
abogado o cualquier instancia que examine el expediente un manejo
facil y comprensible.

La ley exige expresamente la presencia del secretario en el supuesto
del art. 57.6.°, cuando el expedientado muestra su conformidad con el
pliego de cargos, lo que ha de hacer bien por escrito bien por compa-
recencia ante instructor y secretario para, posteriormente, elevarse el
expediente a la Autoridad competente para resolver.

2.2.2. Abstencion y recusacion

Como sefiala la STS, Sala Quinta de lo Militar, de 9 de mayo de
2014: Lo que se reclama de los funcionarios y autoridades actuantes
en un procedimiento sancionador, no es que actuen en la situacion de
imparcialidad personal y procesal que constitucionalmente se exige a
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los organos judiciales cuando ejercen la jurisdiccion, sino que actiien con
objetividad, es decir, desemperiando sus funciones en el procedimiento
con desinterés personal. Y a este fin sirve la posibilidad de su recusacion.

Sobre esta cuestion, que tantos problemas ha dado en la practica
afectando a la exigible celeridad en la tramitacion de los expedientes
regiran las causas de abstencion y recusacion previstas en los articulos
23 y 24 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de régimen juridico del
sector publico'®.

El articulo 23 de la Ley establece que las autoridades y el personal
al servicio de las Administraciones en quienes se den algunas de las cir-
cunstancias seftaladas en el apartado siguiente se abstendran de interve-
nir en el procedimiento y lo comunicardn a su superior inmediato, quien
resolverda lo procedente. Si concurriera alguna causa de abstencioén po-
dran los interesados promover la recusacion en cualquier momento de
la tramitacidn del procedimiento.

La abstencién debera comunicarla el afectado a la autoridad o
mando que ordend la incoacion del expediente, y debe hacerse de la
manera mas rapida posible una vez consciente de que concurre en una
causa de abstencion. Por su parte, la recusacion se puede proponer
en cualquier momento por el expedientado también ante la misma
autoridad.

10 La disposicion adicional primera de la Ley Organica 12/2007, de 22 de
octubre, del régimen disciplinario de la Guardia Civil establece, como nor-
mas de aplicacion supletoria: en todo lo no previsto en la presente Ley serd de
aplicacion supletoria la Ley 3011992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo comun,
vy la Ley Organica 211989, de 13 de abril, Procesal Militar. Por su parte,
la Disposicién derogatoria unica de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas,
establece lo siguiente: (...) 2. Quedan derogadas expresamente las siguientes
disposiciones:

a) Ley 3011992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Admi-
nistraciones Puiblicas y del Procedimiento Administrativo Comumn.

No se ha de olvidar que tanto la Ley 39/2015 (articulo 23), como la Ley
Procesal Militar (articulo 53) contienen un catalogo de causas de abstencion.
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Los efectos son importantes, siendo el principal la suspension del
transcurso del plazo para la resolucion del expediente!! y que frente a
la resolucidn accediendo o no a la abstencidn o recusacion planteada
no cabra recurso alguno (...) sin perjuicio de que se pueda hacer valer
la causa de recusacion en los recursos que se interpongan (art. 53.2.°
LORDGC). De la regulacion de estas cuestiones en la Ley 39/2015,
de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas, destaca especialmente la celeridad en la
tramitacidén de estos incidentes, pues si bien la recusacion se puede
plantear en cualquier momento de la tramitacion del procedimiento, el
recusado debe manifestar a su superior en el dia siguiente si se da o0 no
en ¢l la alegada causa. Si el recusado niega la existencia de causa de
recusacion el superior ha de resolver en el plazo de tres dias, previos los
informes y comprobaciones que considere oportunos.

2.2.3. Medidas cautelares

Antes incluso de que instructor y secretario puedan entrar a ejer-
cer las funciones asignadas, determinadas Autoridades y Mandos con
competencia sancionadora, pueden acordar, con las limitaciones que
ahora pasaremos a examinar, ciertas medidas provisionales, que po-
dremos calificar como excepcionales, y que exigen ademas que sean
adoptadas con urgencia, aunque no exista un plazo legal para su
adopcion'. La cuestion viene regulada en el articulo 54 LORDGC,
si bien conviene hacer una distincion entre las medidas cautelares que
operan en los procedimientos por falta grave y las que lo hacen en los
expedientes por falta muy grave.

" El articulo 22 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimien-
to Administrativo Comun de las Administraciones Publicas sefala que «el
transcurso del plazo maximo legal para resolver un procedimiento y notificar
la resolucidn se suspendera en los siguientes casos:

¢) Cuando los interesados promuevan la recusacion en cualquier momen-
to de la tramitacion de un procedimiento, desde que ésta se plantee hasta que
sea resuelta por el superior jerarquico del recusado».

12 La STS, Sala Quinta de lo Militar, de 23 de abril de 2012, entiende, en
cualquier caso, que ha de tenerse en cuenta las particulares circunstancias
concurrentes en cada caso para apreciar si la secuencia temporal en la que la
medida fue adoptada puede calificarse de excesiva o no.
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2.2.3.1. Procedimientos tramitados por la comision de falta grave:
la medida cautelar que se puede imponer es el cese del expedienta-
do en todas o en algunas de sus funciones habituales por un periodo
maximo de tres meses. Como quiera que esta medida puede seguir
cronoldgicamente a la medida cautelar contenida en el art. 24, dispo-
ne la Ley que se computara, en su caso, (... ) el tiempo de cese que hu-
biera cumplido por determinacion de sus Jefes directos ( ...), de acuerdo
con lo dispuesto en dicho articulo!®. La medida cautelar de la que
hablamos tiene una naturaleza especial, como ha sido reconocido por
la jurisprudencia'®. Pero nada tienen en comun las medidas cautelares
de este precepto y las que pueden establecerse en el proceso penal, por
cuanto estas tienen la exclusiva finalidad de asegurar la persona y bie-
nes del inculpado en relacion con el proceso, mientras que en el proce-
dimiento disciplinario cumplen la finalidad de preservar la disciplina.

La causa justificativa o base para la adopcion de esta medida cau-
telar no es otra que la naturaleza y circunstancias de la falta grave por
cuya comision se tramite el procedimiento disciplinario exijan una ac-
cion inmediata para mantener la disciplina o evitar perjuicio al servicio.

13 Elarticulo 24.2° de la Ley establece: «si la naturaleza y circunstancias de
lafaltaexigen una acciéninmediata para mantener la disciplina, evitar un po-
sible perjuicio grave al servicio o a la buena imagen de la Institucion, cualquier
superior podra ordenar que el presunto infractor se persone de manera inme-
diata en la Unidad, Centro u Organismo que constituya su destino y podra,
ademas, disponer el cese de este en sus funciones habituales por un plazo de
hasta cuatro dias, en espera de la posterior decision del mando competente
para acordar el inicio del oportuno procedimiento sancionador, a quien
informara de modo inmediato de la decision adoptada». Es ahora cuando
el mando competente para acordar el inicio del correspondiente procedi-
miento sancionador decidird otras medidas cautelares adicionales a la que
se hubiera adoptado.

4 Por todas la STS, sala Quinta de lo Militar, de 5 de mayo de 2011 tiene
declarado el Tribunal Constitucional en su Sentencia 24/1999 (y en igual
sentido sus sentencias 105 y 108 de 1994 ) «que la presuncion de inocencia
solo puede ser menoscabada por las sanciones en sentido propio y nunca por
aquellas medidas, aun cuando materialmente equivalentes, con una funcién
cautelar, salvo si fueran tan desproporcionadas e irrazonables que esa des-
mesura las hiciera perder su caracter asegurador para transformarse en pu-
nitivasy.
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Estos requisitos son los mismos que, para la adopcion de tal medida
exigia el articulo 35.2 de la Ley Organica 11/1991, pero se diferencia
en que ahora no es preciso que el perjuicio a evitar al servicio sea
«grave» como expresamente se requeria por el precepto de la anterior
Ley de Régimen Disciplinario.

La medida ha sido analizada con precision por la jurisprudencia
de la Sala Quinta de lo Militar del Tribunal Supremo'’®, que ha se-
falado (...) esta Sala ha significado reiteradamente que dicha norma
faculta a la Autoridad disciplinaria para acordar la expresada medida
con cardacter preventivo cuando, en razon de los hechos, valore razona-
blemente que la continuacion del imputado en sus funciones afecta a la
disciplina o puede perturbar [ gravemente | al servicio, sin que tal medida
cautelar tenga en si misma finalidad sancionadora. La naturaleza caute-
lar que hemos de atribuir al cese en el ejercicio de funciones previsto en
el indicado precepto y la inmediatez que, segun la propia norma discipli-
naria, exige la adopcion de dicha medida, conducen a que ésta se acuer-
de habitualmente sobre la base de la existencia de meros indicios de que
el encartado ha realizado los hechos que se le atribuyen y pueden dar
lugar a la sancion prevista para la conducta imputada, sin que con ello
se adelante juicio alguno de culpabilidad que exija destruir la presuncion
de inocencia, que con dicha medida no queda perturbada. En este senti-
do, y como dijimos en Sentencias de 16 de abril y 6 de mayo de 2002 y
18 de mayo (sic) de 2003, «la funcion del organo judicial al controlar la
presente actuacion disciplinaria, se contrae a verificar si concurren los
elementos que autorizan la medida cautelar de que se trata, si se han
observado los componentes reglados del acto, o si, por el contrario, la
medida se ha adoptado por mera discrecionalidad; asi como la justifica-
cion del Acuerdo y su motivacion razonabley.

La resolucion motivada exige que se razone la idoneidad de la me-
dida, sin que tal razonamiento pueda limitarse a la reproduccion lite-
ral de los términos contenidos en la ley.

15 STS, Sala Quinta de lo Militar de 26 de septiembre de 2008, referente a
la L.O. de Régimen Disciplinario de la Guardia Civil 11/1991, pero aplicable
mutatis mutandis, como reconoce la Sentencia de 5 de mayo de 2011 a la
vigente Ley de Régimen Disciplinario.
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Contra el cese en funciones el interesado podra interponer direc-
tamente recurso contencioso- disciplinario militar conforme a la Ley
Procesal Militar.

La STS, Sala de lo Militar de 25 de septiembre de 2012, a propd-
sito de esta medida, ha senalado, en base a la doctrina constitucional
(SSTC 108/1984, 66/1989), que la adopcidon de una medida cautelar,
para que sea compatible con el derecho a la presunciéon de inocen-
cia, exige varios requisitos, a saber: excepcionalidad de la adopcion;
proporcionalidad; idoneidad de la medida con el fin perseguido y la
oportunidad y razonabilidad. Anade aquella sentencia: La medida
cautelar del cese en funciones, segun constante jurisprudencia de esta
Sala, no se dispone como una respuesta del Estado ante la comision de
un delito o de una falta disciplinaria, sino como una medida que puede
adoptar la Administracion (...) debiéndose valorar, los hechos imputa-
dos, el perjuicio que dicha imputacion pudiera derivarse o inferirse para
el régimen del servicio, la alarma social producida y demdas extremos
que aconsejen interrumpir el régimen normal de funciones a cargo de la
persona de que se trate (STS. Sala 5¢ de 6 de mayo de 2002 ), exigién-
dose ademadas por esta Sala que se adopte con urgencia (por todas STS.
Sala 5% de 5 de mayo de 2001 ), STS, Sala 5* de 23 de abril de 2012 que
afiadia (...) tal como hemos venido diciendo, (STS. Sala 5 de 5 de
mayo de 2011, recogiendo las de 16 de abril y 6 de mayo de 2002, y 18 de
mayo de 2003 ) «la funcion del organo judicial al controlar la presente
actuacion disciplinaria, se contrae a verificar si concurren los elementos
que autorizan la medida cautelar de que se trata, si se han observado
los componentes reglados del acto, o si, por el contrario, la medida se
ha adoptado por mera discrecionalidad; asi como la justificacion del
Acuerdo y su motivacion razonable».

Respecto al requisito de la urgencia con la que se debe adoptar
la medida, si bien no existe un plazo legalmente determinado para
acordarla, habra que estar en cada supuesto concreto no soélo a su
apariencia sino a todas las circunstancias concurrentes (STS, sala de lo
Militar de 23 de abril de 2012).

2.2.3.2. Medidas cautelares especificas para la comision de faltas
muy graves: para las faltas muy graves, aparte de la anterior medida
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cautelar de cese en funciones'é, se puede imponer también, por un
periodo maximo de seis meses, y previo informe del asesor juridico,
la medida de pase del expedientado a la situacion de suspension de
funciones regulada en el art. 92 de la Ley 29/2014, de 28 de noviem-
bre, de Régimen del Personal de la Guardia Civil. De la gravedad y
excepcionalidad de esta medida da cuenta el hecho de que se puede
imponer como consecuencia del procesamiento, inculpacion o adop-
cion de alguna medida cautelar contra el imputado en un procedimiento
penal o por la incoacion de un procedimiento disciplinario por falta muy
grave. El contenido de la regulacion de esta situacion se sustenta en
los siguientes aspectos:

a) La autoridad competente para acordar el pase a esta situacion
de suspenso en funciones sera el ministro de Defensa, previa
propuesta del director general de la Guardia Civil con informe
del asesor juridico (articulo 54.2.° LORDGC), ateniendo a los
datos facticos existentes en el expediente, tales como la alarma
social producida o el perjuicio que se infiera al buen régimen
de la Guardia Civil o la gravedad de los hechos.

b) Es el ministro del Interior quien determina si la suspension de
funciones lleva consigo el cese en el destino.

¢) El periodo maximo de permanencia en esta situacion serd de
seis meses.

d) El tiempo permanecido en la situacion de suspension de fun-
ciones no sera computable como tiempo de servicios, ni a
efectos de trienios, ni de determinacion de los derechos de Se-
guridad Social que correspondan.

Como quiera que las medidas provisionales se imponen en un mo-
mento anterior a la resolucién definitiva del procedimiento, cabe la
posibilidad que esta resolucion difiera de lo que inicialmente se habia
previsto, y se declare la terminacién del procedimiento sin declara-
cion de responsabilidad o con la imposicién de una sanciéon de menor
duracion temporal que la medida que se adoptd con ese caracter de

16 En el supuesto de faltas muy graves, la Autoridad para acordar el
cese de funciones que antes hemos tratado serd el director general de la
Guardia Civil (Articulo 54.2° de la LORDGC).
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provisional. Las consecuencias en estas posibles situaciones anomalas
son las siguientes:

a) Si la medida provisional fuera la suspensién de funciones,
y terminare el procedimiento sin declaracién de responsa-
bilidad, el expedientado serd repuesto en su destino si a su
derecho conviniere, recuperara su situacion en el escalaféon co-
rrespondiente y el ascenso que hubiera podido corresponderle,
siendo computable a todos los efectos el tiempo transcurrido
en dicha situacion (tiempo de servicios, trienios, y derechos de
Seguridad Social que le correspondan).

b) Cuando el periodo de tiempo permanecido en la situacioén de
suspension de funciones sea superior a la duracion de la san-
cion disciplinaria, la diferencia le sera computable como tiem-
po de servicio'’.

3. PLAZO DE TRAMITACION Y SUSPENSION

Es responsabilidad del instructor la observancia de los plazos en la
tramitacién de los expedientes por faltas graves y muy graves, con la
evidente limitacion en este tema que establece el articulo 55 de la Ley:
(...) sin que la instruccion del expediente pueda exceder de seis meses».
Ello quiere decir que desde la fecha de incoacién del expediente al
expedientado hasta la notificacién de la resolucion poniendo fin al
mismo no puede transcurrir mas de ese plazo de seis meses'®. Una vez
transcurrido ese plazo se producira la caducidad del expediente, salvo
los supuestos de suspension del plazo, como veremos mas adelante
y como refiere el art. 65 de la Ley. Como sefiala la STS, Sala Quinta
de lo Militar de 21 de febrero de 2017: el legislador ha instituido una
garantia esencial para el procedimiento disciplinario que se contiene en
la Ley Organica 12/2007, de 22 de octubre, consistente en imponer a la
administracion el deber juridico de dictar resolucion expresa en un plazo

17" Art. 92 Ley 29/2014, de 28 de noviembre, de Régimen de Personal de la
Guardia Civil.

18 Articulo 65.1° L.O. Régimen Disciplinario de la Guardia Civil esta-
blece como dia inicial del cémputo del plazo, dies a quo, el del acuerdo
de incoacion del expediente, y no el mas ldgico de la notificacion de la
incoacion al expedientado.
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determinado que para las infracciones graves y muy graves se fija en
seis meses, (art. 55), y considera excepcional la facultad de la adminis-
tracion de diferir el plazo maximo legalmente previsto para resolverlo,
(art. 65.1) (...).

Pero la ley establece unas causas de suspension, que no operan de
modo automatico, como ocurre en la Ley de Régimen Disciplinario
de las Fuerzas Armadas vigente, sino que requieren de la propuesta
del instructor y el acuerdo del director general de la Guardia Civil.
La posibilidad de suspension que analizamos, contenida en el art. 65
de la Ley, no tiene nada que ver con el supuesto contenido en el ar-
ticulo 43.4 LORDGC, conforme al cual e/ computo de los plazos se
suspenderd por el instructor, mediante acuerdo motivado, por el tiempo
imprescindible, cuando, por causa imputable al interesado, no sea posible
la practica dentro de los mismos de alguna diligencia precisa para la
resolucion de los procedimientos o la notificacion de cualquier tramite.

Contra dicho acuerdo no podra interponerse recurso de manera sepa-
rada del que se pudiera formular contra la resolucion del procedimiento.
De este articulo 43.4 se deduce que la facultad de suspender corres-
ponde al instructor del expediente en supuestos tales que impidan la
continuacion del procedimiento, y que, en todo caso, son ajenos a una
actuacion de la Administracion. Por su parte el articulo 65, tras sentar
el principio de inalterabilidad de los plazos, admite la posibilidad de
suspension de ese plazo de tramitacidén por un tiempo maximo de seis
meses, lo cual se ha de hacer a instancias del instructor y acuerdo del
director general de la Guardia Civil', en los siguientes casos:

a) Cuando deban realizarse pruebas técnicas o analisis contra-
dictorios o dirimentes propuestos por los interesados.

¥ La STS, Sala Quinta de lo Milit