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I RESUMEN EJECUTIVO

1. La corrupcidon es una cuestion de gran actualidad en Espafa. La confianza de los
ciudadanos en las instituciones publicas es baja y, durante el quinquenio anterior, la
corrupcion se sitla persistentemente como una de las preocupaciones mas apremiantes para
la sociedad, solo superada por el desempleo. Muchos casos de corrupcidon han surgido y se
han llevado ante los tribunales en los ultimos afios, lo que pone de manifiesto los riesgos de
corrupciéon y la mala gestién, especialmente a nivel local en la contratacion publica para la
planificacion urbana y la construccidon. Una sentencia sobre corrupcion fue también el motivo
alegado de la mocién de censura en el Parlamento que, por primera vez en la historia
democratica espafiola, destituyd al Gobierno en junio de 2018.

2. En 2013 se pusieron en marcha una serie de reformas estructurales para promover la
integridad en la vida publica en el marco del denominado Plan de regeneracion democrdtica.
Desde 2014 se esta preparando en el Parlamento una proposicién de Ley contra la Corrupcion
y la Proteccidn de Denunciantes, que prevé, entre otras cosas, la creacién de una Autoridad
Anticorrupcion, asi como disposiciones mas estrictas en materia de transparencia financiera,
ejercicio de actividades privadas con posterioridad al cese, actividades de los grupos de interés
y sanciones. Ha llegado el momento de acometer una estrategia global y coordinada contra la
corrupcion.

3. Por lo que se refiere al personal con altas funciones ejecutivas, la Ley 3/2015, de 30 de
marzo, reguladora del ejercicio del alto cargo de la Administracion General del Estado
constituye un esfuerzo notable para modernizar la politica de prevencidn de la corrupcién
para los altos cargos. Sus disposiciones regulan la transparencia, la integridad y la prevencién
de conflictos de intereses, asi como la responsabilidad en el cargo. No obstante, la experiencia
muestra que queda trabajo por hacer en el control de su aplicacidn practica, en particular en
lo que se refiere a su régimen de asesoramiento, supervisién y ejecucion. El estatus, las
competencias y los recursos de la Oficina de Conflictos de Intereses deben reforzarse
sustancialmente; debe garantizarse su independencia. La cuestién de las puertas giratorias
requiere una mayor intervencién en la legislacién y en la practica. Por ultimo, es fundamental
que los asesores, debido al tipo de gestidn y al trabajo de toma de decisiones que realizan,
estén también sujetos a las maximas obligaciones de transparencia e integridad.

4. Se han dado pasos positivos hacia la transparencia a raiz de la adopcién de la Ley
19/2013, de 9 de diciembre, sobre transparencia, acceso a la informacién y buen gobierno. El
Portal de la Transparencia es una herramienta notable que sirve de punto clave de acceso y
difusion de datos publicos. No obstante, queda mucho por hacer para superar la reticencia de
determinadas autoridades publicas (en particular, las empresas o entidades publicas) a
facilitar el acceso a la informacion administrativa. Los ajustes reglamentarios pueden resultar
valiosos a este respecto con el fin de garantizar que los ciudadanos tengan efectivamente
acceso diligente a datos significativos. Esto es particularmente cierto en lo que respecta a la
informacidn relacionada con el personal con altas funciones ejecutivas, incluidas sus agendas
(y los contactos con los grupos de interés y otros terceros que tratan de influir en el trabajo
legislativo o de otro tipo del gobierno), sus beneficios econdmicos y su informacién financiera.
Ademads, para que el cumplimiento de las exigencias del acceso a la informacién sea una
realidad, deben mejorarse considerablemente las competencias y los recursos del Consejo de
Transparencia y Buen Gobierno.



5. Es evidente que la supervision y rendicion de cuentas son las dos areas en las que Espaia
debe prestar mayor atencion. Por lo que se refiere a esta Ultima, el érgano judicial competente
para conocer del denominado aforamiento debe revisarse.

6. Por lo que se refiere a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, en Espafia hay dos
instituciones con tal cometido: la Policia Nacional y la Guardia Civil. La confianza general de la
poblacién espafiola en ellas es una de las mas altas entre las instituciones publicas. Existen
numerosos procesos internos y buenas practicas en ambas que protegen y dan seguridad a
los ciudadanos a los que sirven. Reconocido lo anterior, se necesitan mejoras adicionales en
tres areas principales: la prevencién y la mejora continua, la transparencia y la legitimidad vy,
por ultimo, la proteccién de los denunciantes.

7. En particular, es necesario prestar especial atencidn a la actividad de prevencion
relativas a sectores de riesgo relacionados con la corrupcidn para identificar las cuestiones
gue generan preocupacion a nivel nacional con el fin de integrar procesos, aprendizaje y la
adopcién de mejores practicas. Asimismo, se puede hacer mas para garantizar el refuerzo de
los estandares éticos y su comunicacién cotidiana y posibilitar la neutralidad operativa. La
regulacion y el control de las actividades remuneradas complementarias al ejercicio en el
servicio, y también del empleo posterior al cargo, deben revisarse para evitar ocupaciones
indebidas en el sector privado que puedan generar situaciones de conflicto de intereses.

8.  Ademas, con el fin de infundir mayor confianza a los agentes de las Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad del Estado, se requiere un enfoque mds transparente en relacién con dambitos
como el acceso, los traslados, las evaluaciones y el destino del personal, para justificar las
decisiones tomadas en materia de personal de manera mds abierta y objetiva. Lo mismo
puede decirse de la asignacidon de primas, medallas y otras prestaciones. Se recomienda mas
transparencia, objetividad y garantias de equidad en relacién con los procedimientos
disciplinarios, especialmente, excluyendo cualquier posibilidad de que un supervisor decida
sobre estas cuestiones por si solo.

9. Por ultimo, en Espafia aun no se ha adoptado un marco holistico y efectivo para la
proteccion de los denunciantes. Esta delicada cuestiéon también es crucial para los agentes de
las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. A este respecto, los mecanismos actuales de proteccién
de la identidad fisica de los denunciantes deberian intensificarse sustancialmente para
garantizar que se dé prioridad y se refuerce su confianza.

10. Tras las elecciones generales de abril de 2019, el GRECO confia en que las
recomendaciones incluidas en este informe sirvan de hoja de ruta para la reforma en los
ambitos que necesitan un desarrollo adicional.



1. INTRODUCCION Y METODOLOGIA

11. Espafia es uno de los miembros fundadores del GRECO, creado en 1999, y ha sido
evaluado en el marco de la primera (junio de 2001), segunda (mayo de 2005), tercera (mayo
de 2009) y cuarta ronda de evaluaciones del GRECO (diciembre de 2013). Los informes de
evaluacidn resultantes, asi como los informes de cumplimiento posteriores, estan disponibles
en el sitio web del GRECO (www.coe.int/greco). Esta quinta ronda de evaluaciones se puso en
marcha el 1 de enero de 2017

12. El objetivo del presente informe es evaluar la eficacia de las medidas adoptadas por las
autoridades espafiolas para prevenir la corrupcion y promover la integridad en los gobiernos
centrales (personal con altas funciones ejecutivas) y en las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del
Estado. El informe contiene un analisis critico de la situacién, que refleja los esfuerzos
realizados por los actores implicados y los resultados obtenidos. Identifica posibles
deficiencias y formula recomendaciones de mejora. En consonancia con la practica del GRECO,
las recomendaciones se dirigen, a través del jefe de delegacién en el GRECO, a las autoridades
de Espaiia, que determinan las instituciones y organismos nacionales responsables de adoptar
las medidas necesarias. En un plazo de 18 meses a partir de la adopcidn del presente informe,
Espafia informard sobre las medidas realizadas en respuesta a las recomendaciones del
GRECO.

13. Para preparar este informe, un equipo de evaluacion del GRECO (denominado en lo
sucesivo «EEG») realizd una visita in situ a Espaia del 21 al 25 de enero de 2019, y se hizo
referencia a las respuestas de Espafia al cuestionario de evaluacién (GrecoEval5(2018) 3), asi
como a otra informacién recibida, incluida la de la sociedad civil. El EEG estaba compuesto por
el Sr. Damir BRNETIC, asesor principal de la Policia - Ministerio del Interior, Academia de
Policia, Escuela de Policia - (Croacia), el Sr. Matthew GARDNER, antiguo Superintendente jefe
y Comandante operativo de la Direccidén de Estandares Profesionales de la Policia
Metropolitana, Asuntos Internos (Reino Unido), la Sra. Alexandra KAPISOVSKA, asesora
juridica del Departamento de Prevencion de la Corrupcién de la Oficina del Gobierno
(Republica Eslovaca) y el Sr. Jens-Oskar NEGARD, asesor principal del Ministerio de la
Administracién Local y Modernizacidon (Noruega). El EEG fue coordinado por la Sra. Laura
SANZ-LEVIA del Secretariado del GRECO.

14. El EEG se entrevistd con el Ministerio de Justicia, el Ministerio de Politica Territorial y
Funcidn Publica y su Oficina de Conflictos de Intereses, el Ministerio del Interior, la Oficina de
Coordinacién y Calidad Normativa del Ministerio de la Presidencia, Relaciones con las Cortes
e Igualdad, el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, la Oficina del Defensor del Pueblo,
el Tribunal de Cuentas, el Consejo General del Poder Judicial y la Fiscalia Especial contra la
Corrupcion y la Criminalidad Organizada. También se entrevistd con representantes de la
Policia Nacional y de la Guardia Civil, asi como con sus respectivos sindicatos u organizaciones
profesionales. Por ultimo, el EEG se reunid con representantes no gubernamentales, entre
ellos, miembros del mundo académico, periodistas, Transparencia Internacional, Access Info
Europe y ¢Hay Derecho?

!Para mas informacidn sobre la metodologia, véase el cuestionario de evaluacion que esta disponible en la pagina
web del GRECO.


http://www.coe.int/greco
https://rm.coe.int/CoERMPublicCommonSearchServices/DisplayDCTMContent?documentId=09000016806cbe37

. CONTEXTO

15. Espafia es miembro del GRECO desde 1999. Desde entonces, ha sido objeto de cuatro
rondas de evaluacion centradas en distintos temas relacionados con la prevencion y la lucha
contra la corrupcion?. En resumen, el 80 % de las recomendaciones se implementaron en la
primera ronda de evaluacion, el 50 % en la segunda ronda de evaluacién, y el 73 % en la
tercera ronda de evaluacidn, y las demas recomendaciones lo fueron parcialmente. Con
respecto de la cuarta ronda de evaluacién del GRECO, el 18 % de las recomendaciones se han
implementado plenamente, el 73% se ha ejecutado parcialmente y el 9% (una
recomendacion) no se ha aplicado. No obstante, el procedimiento de cumplimiento de la
cuarta ronda de evaluacion sigue en curso.

16. La corrupcién es un tema de gran actualidad en Espafia, con casos destacados que han
afectado a instituciones clave del Estado. Una sentencia sobre corrupcion fue también el
motivo alegado en el Parlamento para la mocidn de censura que, por primera vez en la historia
democratica espafiola, hizo caer al Gobierno en junio de 2018. Tras la crisis financiera mundial
y la recesiéon de 2008-2009, cuyo impacto en Espafia fue especialmente grave, el pais ha
estado luchando la mayor parte de la ultima década entre la tan necesaria reforma econdémica
y un entorno de inestabilidad y fragmentacién politica. Se ha producido una mejora
considerable en lo que se refiere a la recuperacién econdmica y el crecimiento?. Sin embargo,
los jévenes aun se enfrentan a importantes desafios econdmicos®.

17. Del mismo modo, en 2013 se puso en marcha una serie de reformas estructurales para
promover la integridad de la vida publica en el marco del denominado Plan de Regeneracion
Democrdtica, incluido un mayor control de la actividad econédmica de los partidos politicos, un
marco reglamentario especifico para los altos cargos en la Administracion Publica (incluidas
normas sobre transparencia y prevencion de conflictos de intereses), una reforma global de
la Administracién Publica con fines de eficiencia econédmica e innovacién, y un gran paquete
de medidas penales incluidas en la reforma del Cédigo Penal (como la tipificacion del delito
de financiacién ilegal de los partidos, la ampliacion de los plazos de prescripcidn y penas mas
graves para los delitos de corrupcién, etc.). Se han introducido recientemente medidas
adicionales contra la corrupcion, tanto preventivas como represivas, a finales de 2018 y
principios de 2019, incluidas nuevas modificaciones del Codigo Penal (Ley Organica 1/2019,
de 20 de febrero), mecanismos de integridad en el Parlamento (Cédigo de Conducta vy
herramientas relacionadas con su aplicacion) y reformas del Poder Judicial (Ley Orgénica
4/2018, de 28 de diciembre).’

2Ronda de evaluacién l:Independencia, especializacién y medios a disposicién de los organismos nacionales
dedicados a la prevencion y la lucha contra la corrupcion/Alcance y ambito de las inmunidades; Ronda de
evaluacion |l: Identificacion, incautacién y decomiso de los productos de la corrupcién/Administracién Pablica y
corrupcién/prevencion de la utilizacidn de personas juridicas como escudos contra la corrupcidn/legislacion fiscal
y financiera para luchar contra la corrupcion y la interrelacién entre corrupcidn, delincuencia organizada y
blanqueo de capitales; Ronda de evaluacién Ill: Tipificacién penal de la corrupcion/Transparencia de la
financiacion de los partidos; Ronda de evaluaciéon IV: Prevencion de la corrupcidn con respecto a miembros del
Parlamento, jueces y fiscales.

3 Government at a Glance, Espafia, Hoja Informativa, OCDE (2017).

4 Espafia: Articulo IV Consulta, Informe por pais n.2 18/330, Fondo Monetario Internacional (2018)

5> Véanse también los informes sobre cumplimiento de la tercera ronda y la cuarta ronda del GRECO para conocer
las reformas emprendidas en distintos ambitos.



https://www.oecd.org/gov/gov-at-a-glance-2017-spain.pdf
https://www.imf.org/~/media/Files/Publications/CR/2018/cr18330.ashx
https://www.coe.int/en/web/greco/evaluations/round-3
https://www.coe.int/en/web/greco/evaluations/round-4

18. Sin embargo, la confianza de los ciudadanos en las instituciones publicas no ha
mejorado, sino lo contrario: desde la crisis econdmica, la corrupcién se considera
permanentemente como una de las tres preocupaciones mads acuciantes. Los politicos son los
mas afectados por esta percepcidn negativa®. Muchos casos de corrupcidon han surgido y se
han llevado ante los tribunales en los ultimos afios, poniendo de manifiesto los riesgos de
corrupcién y la mala gestién, especialmente a nivel local en la contratacidon publica, la
planificacién urbanistica y la construccion’. Incluso miembros de la familia del Rey fueron
investigados en casos de corrupcién, habiendo recaido condena en un caso.

19. Enlos ultimos cinco anos, Espafia tiene una puntuacién de 58 (de un total de 100 puntos
en los que 0 equivale a altamente corrupto y 100 significa muy limpio) en el indice de
Percepcidn de la Corrupcion 2018 de Transparencia Internacional; ocupa el puesto 41 de los
180 paises incluidos en la encuesta®. Segun el Eurobarémetro de 2017, el 94 % de los
encuestados piensa que la corrupcion esta muy extendida en Espafia (media de la UE: 68 %),
el 58 % afirma que se ha visto personalmente afectado por ella (media de la UE: 25 %), pero
solo el 4 % ha vivido o presenciado un caso de corrupcion (media de la UE: 5 %). Se cree que
la oferta y la aceptacion de sobornos y el abuso de poder para obtener un beneficio personal
predominan en los partidos politicos (80 %), los politicos a nivel nacional, regional o local
(74 %), los funcionarios que adjudican contratos publicos y expiden permisos de construccion
(45 y 50 %, respectivamente), y las empresas privadas (49 %). Se cree que los estrechos
vinculos entre los negocios y la politica son la principal fuente de corrupcién (44 %), como lo
es el favorecer a los amigos (43 %) y tener conexiones politicas (28 %)°.

20. El Eurobardmetro de 2017 se refiere a la Policia Nacional como la institucién en la que
mas se confia para denunciar la corrupcidn, seguida del sistema judicial. Ademas, los servicios
de policia se consideran fiables para proteger a las empresas de la delincuencia'®. Se dispone
de los mecanismos necesarios para investigar y castigar los abusos y la corrupcién en los
servicios policiales; hay informes aislados de corrupciéon policial, pero no hay informes de
impunidad y las autoridades civiles mantienen un control efectivo sobre las Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad del Estado!. Podria hacerse mds para prevenir la corrupcidn en la Policia, como
se muestra en el presente informe.

21. Un estudio reciente considera que la mejora de la calidad institucional y la reduccién
decidida de la corrupcion podria aumentar el PIB per cdpita de Espafia en un 16 % en un
periodo de 15 anos. El estudio indica que el pais ofrece mejores resultados en los conceptos
de libertad de opinién y rendicion de cuentas, el Estado de Derecho y la eficacia del Gobierno,
qgue en el control de la corrupcién. El estudio confirma que, para conseguir mejoras
significativas en este Ultimo, deben seguirse tres lineas principales de accion, incluyendo un
sistema reforzado de controles y equilibrios; el refuerzo de la independencia, la calidad y la

6 Estudios sobre la percepcién de los principales problemas en Espafia (2013-2018), Centro de Investigacién
Socioldgica (CIS)

"Véase, por ejemplo, el informe anticorrupcién de la UE, el anexo IX sobre Espafia, Comisidn Europea (2014) y el
Sistema Nacional de Integridad de Espaiia, Transparencia Internacional (2012)

8 El indice de Percepcién de la Corrupcidn de Transparencia Internacional (2018)

° Eurobarémetro (2017)

10 Informe sobre la competitividad mundial (2017-2018), Foro Econémico Mundial

Y nforme de Espafia sobre Practicas de Derechos Humanos de 2017, Departamento de Estado de EE.UU.
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http://www.cis.es/cis/export/sites/default/-Archivos/Indicadores/documentos_html/TresProblemas.html
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transparencia en la Administracion Publica; y una mayor eficacia de las elecciones como
mecanismos de seleccién y control de los representantes politicos*2.

IV. PREVENCION DE LA CORRUPCION EN LOS GOBIERNOS CENTRALES (ALTAS FUNCIONES
EJECUTIVAS)

Sistema de gobierno y altas funciones ejecutivas

Sistema de gobierno

22. Espaia es una democracia parlamentaria, con forma de monarquia constitucional. El
Rey es el Jefe del Estado: tiene, en gran medida, un cardcter simbdlico, ya que no tiene
practicamente ninguna facultad discrecional personal y se limita a las funciones
representativas y ceremoniales; simboliza la unidad y la continuidad. La Constitucion de
Espana de 27 de diciembre 1978 enumera de manera exhaustiva los poderes del Rey (o las
obligaciones, en términos mas precisos)!?, y limita estrictamente su ejercicio al exigirse el
refrendo por el Presidente del Gobierno y, en su caso, por los ministros responsables. La
designacién y el nombramiento del Presidente del Gobierno, asi como la orden para disolver
prematuramente el Parlamento y la celebracién de nuevas elecciones si no es posible nombrar
al Presidente del Gobierno, deberan ser refrendadas por el Presidente del Congreso de los
Diputados (Cdmara baja del Parlamento). Quienes refrendan los actos del Rey son
responsables de ellos (articulos 62 a 64 de la Constitucion). Las competencias ejecutivas
recaen expresamente en el Gobierno, no en el Rey: el Gobierno dirige la politica interior y
exterior, la administracion civil y militar y la defensa del Estado; ejerce la funcion ejecutiva de
conformidad con la ley (articulo 97 de la Constitucién y articulo 1, apartado 1, de la Ley
50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno).

23. EIGRECO acordd que el Jefe de Estado estaria incluido en la 52 ronda de evaluacién bajo
el tema «Gobierno central (altas funciones ejecutivas)», cuando participe activamente y con
regularidad en el desarrollo y/o ejecuciéon de funciones gubernamentales, o asesore al
Gobierno sobre tales funciones. Estas pueden incluir la determinacién e implementacién de
politicas, la ejecucion de las leyes, la propuesta y/o aplicacion de legislacién, la adopcion y
aplicacion de reglamentos/decretos normativos, la toma de decisiones sobre el gasto publico
y la toma de decisiones sobre el nombramiento de personas con altas funciones ejecutivas.

24. El EEG sefala que en Espafia el Rey no participa activamente con regularidad en el
desarrollo y/o la ejecucion de funciones gubernamentales. El Rey tiene claramente un papel
representativo y honorario. La Constitucién no atribuye al Rey poderes ejecutivos
independientes; todos sus actos y decisiones deben ser elaborados y refrendados por un
miembro del Gobierno, lo que impide que el Rey ejerza discrecionalmente poderes ejecutivos.

12 Estudio sobre el coste econdmico del déficit de calidad institucional y la corrupcién en Espafia. Autores:
Francisco Alcald Agaulld y Fernando Jiménez Sanchez. Ed. Fundacion BBVA, 2018

13 E| Rey sanciona y promulga las leyes que han sido elaboradas por las demas ramas del Gobierno. Convoca y
disuelve formalmente las Cortes y convoca elecciones y referendos. Propone al Presidente del Gobierno, tras
consultar a las Cortes, y nombra a los ministros, por recomendacion del Presidente del Gobierno. También expide
los decretos del Consejo de Ministros y confiere empleos civiles y militares. El Rey no tiene competencias para
dirigir los asuntos exteriores, sino que tiene mas bien el papel simbdlico de representar a Espafia en las relaciones
internacionales. El Rey también tiene la obligacion de manifestar el consentimiento del Estado a los tratados
internacionales y, con la autorizacidn previa del Parlamento, declarar la guerra y hacer la paz. Le corresponde el
mando supremo de las Fuerzas Armadas, que estan bajo el control del Presidente del Gobierno.
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Por consiguiente, las funciones del Rey de Espafia no entran en el dmbito de las «personas a
las que se han encomendado altas funciones ejecutivas» a las que se refiere la presente ronda
de evaluacion.

25. Las Cortes Generales estdan compuestas por dos camaras electas: el Congreso de los
Diputados, que posee el poder legislativo principal (Camara baja) y el Senado, que es la camara
de representacion territorial (Cdmara alta). El Congreso y el Senado desempefian mandatos
simultdneos durante un periodo maximo de cuatro anos.

26. Lacomposicion y el funcionamiento del Gobierno estan regulados en la Ley 50/1997, de
27 de noviembre, del Gobierno. El Gobierno en sentido estricto estd compuesto por el
Presidente del Gobierno, el Vicepresidente o Vicepresidentes, si son nombrados, y por los
ministros, con o sin cartera (articulo 98 de la Constitucion, en relaciéon con el articulo 1,
apartado 2 de la Ley 50/1997). El Presidente del Gobierno establece el nimero y el alcance de
las competencias de cada uno de los ministerios. Los ministerios suelen crearse para cubrir
uno o varios sectores similares del Gobierno desde una funcion administrativa; son
competentes y responsables, en su dmbito de actuacién especifico, de desarrollar las politicas
publicas, elaborar normativas, refrendar los actos del rey en materias de su competencia y
cualquier otra tarea, segun lo establecido por la ley.

27. Una vez constituido, el Gobierno se reine como Consejo de Ministros, normalmente
cada viernes en Madrid, pero excepcionalmente podra reunirse en cualquier otra ciudad de
Espana; los secretarios de Estado y subsecretarios celebran reuniones preparatorias el
miércoles por (articulo 8 de la Ley 50/1997). Las reuniones del Consejo de Ministros estan
presididas por el Presidente del Gobierno, aunque, en su ausencia, el Vicepresidente asume
la responsabilidad de presidirlas. Excepcionalmente, y a peticion del Presidente del Gobierno,
la reunidon puede ser presidida por el Rey, a efectos informativos (articulo 62 de la
Constitucion). El Consejo de Ministros es el drgano superior de toma de decisiones dentro del
Gobierno, con funciones politicas, administrativas y reguladoras, incluyendo, entre otras, la
adopcidon de proyectos legislativos y del presupuesto del Estado para su remisién al
Parlamento, la negociacion y la firma de tratados internacionales, la declaracién del estado de
alarma y excepcion, la emision de deuda publica, etc.

28. Los principios fundamentales sobre los que se asienta el funcionamiento del Gobierno
son: (i) primacia de la presidencia: el Presidente del Gobierno establece el programa politico
del Gobierno; ademas, dirige, coordina y supervisa su aplicacidn; (ii) caracter colegiado y
responsabilidad solidaria; (iii) autonomia y responsabilidad de cada ministerio en el ambito de
sus tareas correspondientes.

Situacion y remuneracion del personal con altas funciones ejecutivas

29. El Presidente del Gobierno es el jefe del Gobierno. Es nombrado por el Rey, tras su
investidura por el Congreso de los Diputados. Dirige la accion del Gobierno y coordina las
funciones de los demds miembros del Consejo de Ministros, sin perjuicio de las competencias
y responsabilidad directa de este ultimo en el ejercicio de sus funciones. El Presidente esta
facultado para proponer la disolucién del Parlamento, aunque no puede hacerlo mientras esté
tramitdandose una mocién de censura contra el Gobierno que preside.
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30. La preeminencia del Presidente del Gobierno respecto de los demas miembros de éste
se ve también reforzada por el hecho de que mantiene la autoridad sobre su nombramiento
y su destitucién. En consecuencia, el Rey nombra a los ministros a propuesta del Presidente
del Gobierno. En el momento de la visita in situ'4, el Gobierno espafiol estaba compuesto por
17 ministerios. Ninguno de los ministros en ejercicio era miembro del Parlamento'®.Habia
once ministras y seis ministros. A este respecto, Espafia introdujo, en 2007, una cuota
legislativa obligatoria del 40 % de mujeres en listas electorales en todas las elecciones. Esta
iniciativa ha colocado al pais como un lider mundial en la promocidn de la participacidn de las
mujeres en la vida politica, como se muestra en la mencionada composicion del Gobierno, con
mas de dos tercios de los ministerios (clave) dirigidos por mujeres?®. El EEG sélo puede acoger
con satisfaccion este enfoque hacia el cumplimiento de la democracia paritaria, en
consonancia con los objetivos perseguidos por la Recomendacién Rec(2003) 3 del Comité de
Ministros a los Estados miembros sobre la participacion equilibrada de mujeres y hombres en
la toma de decisiones politicas y publicas.

31. Ademas de los miembros del Gobierno, existen varias categorias de nombramientos
politicos (enumerados jerarquicamente), por ejemplo, secretarios de Estado, subsecretarios,
secretarios generales, secretarios generales técnicos, directores generales, jefes de gabinete
de ministros, presidentes y directores generales de empresas/entidades/organismos
reguladores. Todos estos nombramientos politicos son realizados por decreto gubernamental,
a propuesta del ministro/secretario de Estado correspondiente. 707 personas entran dentro
de las categorias mencionadas: 296 son miembros del Gobierno, secretarios de Estado y
demas altos cargos de los ministerios nacionales (a saber, subsecretarios y cargos similares y
directores generales/cargos similares), 129 son embajadores y 282 son directores de
empresas/entidades/organismos reguladores publicos (datos de diciembre de 2018).

32. Loscargos mencionados en el parrafo anterior realizan tareas de asesoramiento politico,
toma de decisiones o implementacidn de politicas publicas. Su regulacidn esta prevista en la
Ley 50/1997, complementada por decretos de aplicacidn. Las personas designadas pueden
proceder o no de la funcidn publica. Si pertenecen a cuerpos de la funcién publica, deben
disfrutar de una licencia especial durante su mandato como nombramientos politicos. Si
proceden de fuera de la Administracion Publica, su mandato se extingue al término del
Gobierno que los nombré.

33. Los cargos mencionados estan, por sus importantes responsabilidades, sujetos a
normas especificas de prevencion de la corrupcién de conformidad con la Ley 3/2015, que
desarrolla el reciente Real Decreto 1208/2018, de 28 de septiembre por el que se aprueba el
Reglamento por el que se desarrollan los titulos Preliminar, Il y Il de la Ley 3/2015, de 30 de
marzo, reguladora del ejercicio del alto cargo de la Administracién General del Estado. Estas
dos ultimas normas incluyen disposiciones especificas sobre las condiciones de nombramiento
de los altos cargos, su correspondiente régimen de prestaciones y la prevencion de conflictos
de intereses, y, por ultimo, un marco de control y ejecucion que estd garantizado por un

14 Se celebraron elecciones generales después de la visita sobre el terreno, el 28 de abril de 2019. En el momento
de la adopcién del presente informe estaba pendiente el nombramiento de un nuevo ejecutivo.

15 Aunque es posible que los ministros y secretarios del Estado mantengan simultdneamente un mandato
parlamentario, a partir de diciembre de 2018, los tres ministros del Gobierno actual, que también eran diputados,
habian renunciado a este ultimo puesto tras su nombramiento en el Poder ejecutivo.

16 En diciembre de 2018, Espafia es el Estado miembro del GRECO con el mayor indice de ministras.
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drgano especifico creado a tal efecto: la Oficina de Conflictos de Intereses (véase también el
apartado 109).

34. Todos los nombramientos deben notificarse a la Oficina de Conflictos de Intereses en un
plazo de siete dias. Una novedad importante introducida por la Ley 3/2015 hace referencia a
los requisitos de idoneidad aplicables a los altos cargos, en particular, la buena reputacion
(honorabilidad), la experiencia y los conocimientos. Se considera que las siguientes
circunstancias no cumplen el requisito de honorabilidad:

e condena por sentencia firme a pena privativa de libertad, hasta que se haya cumplido
la sentencia;

e condena por sentencia firme por la comisién de delitos de falsedad, delitos contra la
libertad; contra el patrimonio y orden socioecondmico, la Constitucidn, las
instituciones del Estado, la Administracion de Justicia, la Administracion Publica, la
comunidad internacional, de traicidn y contra la paz y la independencia del Estado y
relativos a la defensa nacional, y contra el orden publico, en especial, el terrorismo,
hasta que los antecedentes penales hayan sido cancelados;

e inhabilitacién en caso de concurso de acreedores, mientras no haya concluido el
periodo de inhabilitacidn fijado en la sentencia de calificacién del concurso;

e inhabilitacidén o suspensidn para ocupar cualquier cargo o empleo publico;

e sancién por una infraccion muy grave en virtud de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre,
de transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno.

35. Corresponde al érgano que los designa y nombra comprobar que se cumplen los
requisitos de idoneidad. El personal con altas funciones ejecutivas debe presentar una
declaracion al respecto. La Oficina de Conflictos de Intereses podra solicitar justificantes segun
su criterio. Los CVs de los altos cargos debe publicarse en el sitio web del organismo en el que
vayan a prestar servicio. Se pretende que los requisitos de idoneidad se cumplan en el
momento del nombramiento, pero también durante todo el tiempo en que se ocupe el cargo.
Las observaciones formuladas posteriormente sobre el tipo de control formalista que ha
desempeiiado hasta la fecha la Oficina de Conflictos de Intereses (véase el apartado 115) se
aplican también en relaciéon con la verificacion eficaz o el cotejo del contenido de las propias
auto-declaraciones. A este respecto, se ha informado al EEG de que, en la actualidad, la
exactitud de la informacién proporcionada depende principalmente de la honestidad vy la
responsabilidad del alto cargo. Sin embargo, la presentacién obligatoria del certificado de
antecedentes penales por tal persona ante la Oficina de Conflictos de Intereses después de su
nombramiento, tal como se establece en el Real Decreto 1208/2018, es un nuevo instrumento
de control pertinente.

36. Lalegislacion exige ademds que determinadas categorias de altos cargos (en particular,
los directores de las agencias reguladoras) comparezcan ante el Congreso de los Diputados
antes de su nombramiento. Cada uno de los diputados puede formular preguntas en ese
proceso y posteriormente se emite un dictamen sobre la idoneidad de los candidatos para
ocupar el puesto, asi como sobre la existencia o la ausencia de conflictos de intereses
(disposicién adicional tercera, Ley 3/2015).

37. EIEEG sefala que la Ley 3/2015 abarca la mayoria de las categorias de nombramientos
politicos, con una excepcidén importante: asesores (por ejemplo, en dmbitos como la politica
de comunicacién o la redaccidn de discursos, jefe de los gabinetes de secretarios de Estado,
etc.). Hay alrededor de 442 (presupuestos del Estado para 2018) /488 de estos (presupuestos
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del Estado para 2019). En 2018, el numero de asesores estaba limitado a nivel normativo (Real
Decreto 595/2018 de 22 de junio por el que se reestructuran los departamentos ministeriales).
Esta categoria de personas se encuentra en una zona gris. A este respecto, aunque las
autoridades alegan que estan cubiertos por las normas y reglamentos aplicables a los
funcionarios, el EEG observd numerosas discrepancias sobre esa interpretacion entre los
interlocutores entrevistados sobre el terreno, tanto mas cuanto que estos puestos pueden ser
ocupados por profesionales ajenos a la Administracién Publica.

38. En cualquier caso, y aun aceptando que sean aplicables las normas sobre la funcién
publica, el EEG considera légico que, debido a sus responsabilidades especificas como
personas con altas funciones ejecutivas, se deba aplicar también a los asesores un conjunto
similar de medidas de prevencién de la corrupcion adaptadas a las ya existentes para otros
nombramientos politicos. Estas personas, debido al tipo de trabajo de gestion/ de toma de
decisiones que realizan, pueden enfrentarse a retos y dilemas éticos en sus actividades
cotidianas similares a las enumeradas explicitamente en la Ley 3/2015; por lo tanto, deben
aplicarse coherentemente y de forma generalizada normas uniformes. Segun la practica del
GRECO en informes anteriores, los asesores deben considerarse personas con altas funciones
ejecutivas a los efectos de la Quinta Ronda de Evaluacion. En consecuencia, el GRECO
recomienda reforzar el régimen actual aplicable a los asesores, sometiéndoles a requisitos
de transparencia e integridad equivalentes a los aplicados a las personas con altas funciones
ejecutivas.

39. La gama de salarios aplicables al personal con altas funciones ejecutivas es la siguiente
(el salario mensual medio en Espafia es de aproximadamente 2.000 EUR/mes):'’

Correo Sueldo

Presidente del Gobierno 82 978 € al afo

Vicepresidente (s) 77.991 €/afio

Ministro 73.211 €/afio

Secretario de Estado 71.167 €/afio ( salario y complementos)
Subsecretario 63.096 €/afio (salario ycomplementos)
Director General 53. 949 €/afio (salario y complementos)
Director de empresa publica/ente | 102.634 €/afio (salario y complementos)
publico/organismo regulador

Director General de Empresa Publica/Entidad | 102.634 €/afio (salario y complementos)
Publica/Agencia reguladora

40. Los sueldos de los altos cargos son de cardcter publico y pueden consultarse en el Portal
de la Transparencia de la Administracion General del Estado; la informacion también esta
disponible en la seccidn correspondiente del presupuesto del Estado, que también es publica
y se publica en el Boletin Oficial. Sin embargo, el EEG sefiala que, si bien el Portal de
Transparencia incluye este tipo de informacién en relacién con los ministerios individuales, no
lo hace de manera sistematica para todas las empresas/entidades/agencias reguladoras
publicas. Asimismo, no hay informacion disponible sobre las cantidades recibidas por los
asesores; sin embargo, las autoridades indicaron que estos detalles estarian disponibles bajo
peticidn, ya que entran en el ambito de los requisitos del derecho de acceso a la informacién.

7 Salarios segun los datos de 2018.
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41. En un esfuerzo por aportar una mayor claridad, la Ley 3/2015 limita algunos beneficios
econdmicos que se pagaban al personal con altas funciones ejecutivas, en particular, los
gastos de representacién. A este respecto, el personal con altas funciones ejecutivas esta
sujeto al régimen general de Seguridad Social, los vehiculos oficiales solo se facilitaran para
viajes oficiales y sobre la base de criterios de eficiencia, deberan justificarse los gastos de
representacion y de protocolo, y solo se concederdn excepcionalmente tarjetas de crédito
cuando se viaje al extranjero y bajo control administrativo.

42. Algunas personas con altas funciones ejecutivas (el Presidente del Gobierno, el
Vicepresidente (s) y los ministros, secretarios de Estado y finalmente un nimero limitado de
altos cargos en el Banco de Espaiia, la Comision Nacional del Mercado de Valores, la Comisién
Nacional de los Mercados y la Competencia, el Consejo de Seguridad Nuclear y la Casa Real)
tienen derecho a recibir una indemnizacién de hasta dos aifos después de su cese en el cargo
o hasta que encuentren una nueva ocupacion, ya sea en el sector publico o privado (en lo
sucesivo, indemnizaciones por cese). La Oficina de Conflictos de Intereses serd la encargada
de supervisar que se cumple la citada condicidon para que se pague la indemnizacion. En
diciembre de 2018, 13 personas recibian este tipo de indemnizacién.

43. El Presidente del Gobierno tiene derecho a una compensacién econémica mensual
limitada en el tiempo®® 0 a un puesto permanente en el Consejo de Estado, a gastos de oficina,
a un ayudante, a un secretario, a un vehiculo oficial con conductor, y a la seguridad personal.

44. El EEG recibidé noticia de que el sistema actual de remuneracion de los altos cargos no
es légico y no siempre es transparente, en particular, en relacion con los asesores y
nombramientos politicos en empresas/entidades/organismos reguladores publicos. En
consecuencia, el alto cargo de mas alto rango (es decir, los ministros) puede ganar
significativamente menos que sus subordinados. Del mismo modo, la remuneracién de
muchas personas con altas funciones ejecutivas en las agencias reguladoras puede duplicar la
del Presidente del Gobierno, por ejemplo.

45. El EEG cree que este desequilibrio puede suscitar riesgos no desdefiables de mal
funcionamiento y la posibilidad de intentar compensar la remuneracién comparativamente
baja por medio de prebendas y la promesa de futuros trabajos en el sector privado. Lo que
parece ser un «sobrepago» de los subordinados con altas funciones ejecutivas es,
indirectamente, un indicio de que esos puestos tienen una importancia considerable, lo que
destaca la necesidad de normas uniformes de transparencia e integridad relativas a todo el
personal con altas funciones ejecutivas como se ha propuesto anteriormente (recomendacién
i, apartado 38). Ademas, se trata de un tema que mereceria atencién cuando las autoridades
lleven a cabo el analisis de impacto recomendado mas adelante en este informe
(recomendacién ii, apartado 50).

46. Por otra parte, el EEG sefiala que, a pesar de los requisitos de transparencia aplicables a
los sueldos publicos (segln la Ley 19/2013, las decisiones/recomendaciones del Consejo de
Transparencia y Buen Gobierno, asi como la jurisprudencia consolidada de los tribunales), en
la practica siguen llegando denuncias publicas al Consejo de Transparencia y Buen Gobierno
en este ambito. Los informes anuales del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno (2015-

18 Por un término igual al que ha ocupado, sin poder recibir mas de veinticuatro pagos mensuales, cada uno de
ellos por unimporte igual a 1/12 del 80 % de la remuneracion total asignada al puesto en el presupuesto en curso
durante el periodo indicado.
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2017) subrayan repetidamente que debe hacerse mas para mejorar el acceso facil y puntual a
la informacién sobre salarios publicos. Se trata de una cuestidén importante que pone de
manifiesto la diferencia entre lo que dice la ley y la realidad; deja entrever dificultades de
aplicacion sefaladas mas adelante (véase mas adelante, apartados 67 a 69).

Politica anticorrupcion y de integridad, marco regulador e institucional

47. Espafia no dispone de una estrategia general de lucha contra la corrupcién, aunque ha
emprendido varias iniciativas valiosas en los ultimos afios para promover la integridad de la
vida publica en el marco del denominado Plan de Regeneracién Democratica. Algunas
Comunidades Autéonomas han creado planes de prevencidén y agencias de lucha contra la
corrupcion, y el EEG fue informado de algunas buenas practicas a este respecto como, por
ejemplo, en el caso del Pais Vasco y de Valencia.

48. Desde 2014 se estd preparando una proposiciéon de Ley contra la Corrupcién vy la
proteccion de denunciantes que propone, entre otras cosas, el establecimiento de una
Autoridad Anticorrupcion (que asumird las responsabilidades de la Oficina de Conflictos de
Intereses), asi como disposiciones mds estrictas en materia de transparencia financiera,
actividades posteriores al cese, grupos de interés y nivel de las sanciones por delitos de
corrupcion. Aunque parece que existe un consenso politico sobre la pertinencia de las
diferentes herramientas y mecanismos anticorrupcién incluidos en el texto, en particular, en
lo que respecta al tan necesario marco de proteccion de los denunciantes, la proposicién se
ha demorado en el Parlamento durante tres afios y aguarda su reanudacién por el 6rgano
legislativo recientemente elegido.

49. El EEG lamenta que una politica mas holistica en materia anticorrupcién adn no haya
surgido a nivel central. Las iniciativas adoptadas hasta la fecha, aunque dignas de mencién,
son mas bien un enfoque poco sistematico acelerado por la indignacion publica; no se basaron
en ninguna evaluacién de riesgos previa y no forman parte de una estrategia especifica. Del
mismo modo, no hay evaluacién ni valoracion del impacto de las medidas contra la corrupcién
establecidas hasta la fecha y practicamente todos los interlocutores coincidieron en que el
aspecto mas débil de la legislacion y las instituciones anticorrupcion se refiere a su ineficacia.
El EEG entiende que la adopcidn de la proposicién de Ley contra la Corrupcidn y la proteccion
de denunciantes seria ya un paso importante en la direccidon correcta. Dicho esto, el EEG
también valora el mérito en el desarrollo de una politica consagrada a la lucha contra la
corrupcién, basada en un analisis de riesgo integrado previo que incluya indicadores concretos
de resultados y medios eficaces para su aplicacién. El EEG confia en que las recomendaciones
incluidas en este informe contribuiran a tal esfuerzo.

50. Con especial referencia a la politica anticorrupcion y de integridad del personal con altas
funciones ejecutivas, la Ley 3/2015 constituye un gran avance, como reconocen
practicamente todos los interlocutores entrevistados in situ. En opinion del EEG, la Ley 3/2015
constituye un buen esfuerzo para sistematizar las normas aplicables al personal con altas
funciones ejecutivas e incluye innovadoras fortalezas. Sin embargo, a veces no aborda los
diferentes aspectos o riesgos relacionados con la corrupcidon a que el personal con altas
funciones ejecutivas puede enfrentarse en su trabajo diario y una vez cese en sus funciones.
A este respecto, hay que seialar que falta una evaluaciéon adecuada de los riesgos de
corrupcién entre el personal con altas funciones ejecutivas. Ademas, el aspecto mas débil de
la ley es sin duda su aplicacién practica. Es necesario un diagndstico claro de los puntos fuertes
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y débiles para que el sistema actual evolucione y se puedan anticipar y mitigar mejor los
riesgos de corrupcidn. Esto implica llevar a cabo una valoracién/evaluacion de impacto de la
forma en que se cumplen en la practica los requisitos legales. EI| GRECO recomienda: i) disefar
una estrategia de integridad para analizar y mitigar las dreas de riesgo de conflicto de
intereses y de corrupcion para el personal con altas funciones ejecutivas, y ii) conectar los
resultados de dicha estrategia a un plan de accion para su aplicacion. Este plan de accién
seria una parte natural de una estrategia nacional mas amplia contra la corrupcién, que podria
ser considerada util por las autoridades espafiolas.

Principios éticos y normas de conducta

51. El Cédigo de Buen Gobierno de los miembros del Gobierno y de los altos cargos de la
Administracién General del Estado de 2005 fue sustituido por los principios establecidos en la
Ley 3/2015, que se refieren a: i) interés general, ii) integridad, iii) objetividad, iv) transparencia
y responsabilidad, v) austeridad. Todos estos principios son orientadores y también pueden
tenerse en cuenta a efectos de interpretacidon y sancién. Ademas, las disposiciones pertinentes
de la Ley 19/2013, sobre transparencia, acceso a la informacién y buen gobierno, se aplican
en este dmbito concreto, especialmente en materia de principios de buen gobierno
(transparencia, dedicacién al servicio publico, imparcialidad, diligencia debida,
confidencialidad, prevencion de conflictos de intereses, etc.).

52. El EEG fue informado de que el Cédigo de 2005 (derogado) era completo y detallado,
pero paso casi desapercibido, no tenia verdadera fuerza y termind siendo aparcado. Asi pues,
para las autoridades espafiolas, la consagracion de los principios y disposiciones del antiguo
Codigo de 2005 en la Ley 3/2015 y la Ley 19/2013 constituye un avance para pasar de normas
ambiciosas a normas de conducta aplicables y efectivas. La Oficina de Conflictos de Intereses
es responsable de garantizar el cumplimiento de las normas establecidas por los textos
legislativos clave antes mencionados. Cuando sea necesario, podran elaborarse directrices e
instrucciones administrativas relativas a cuestiones éticas.

53. Ademas, algunas instituciones publicas han adoptado sus propios cédigos de conducta,
por ejemplo, el Banco de Espaiia, la Comisidn Nacional del Mercado de Valores, etc. Por otra
parte, varias Comunidades Autonomas han desarrollado sus propios codigos para el personal
con altas funciones ejecutivas en sus respectivos niveles de gobierno. El modelo del Pais Vasco
fue citado por representantes no gubernamentales como especialmente innovador en este
ambito: no solo se ha adoptado un cédigo de conducta, sino que también se ha dotado de una
Comisién de Etica Publica que supervisa su aplicacién. Este Ultimo érgano tiene una
composicion mixta que reune a dos miembros del Gobierno vasco y dos profesionales de
reconocido prestigio en materia de ética e integridad, que pueden proceder del sector publico
o privado. En opinion del EEG, se trata de una buena practica que podria servir de inspiracién,
seguln proceda, a nivel central.

54. El hecho de que el nivel central carezca actualmente de un cdédigo independiente
(separado y mas facil de utilizar que las disposiciones éticas incluidas en la Ley 3/2015 y en la
Ley 19/2013) es, en opinion del EEG, una oportunidad perdida. Si bien el EEG entiende que las
disposiciones del Codigo de 2005 se han incorporado a la Ley 3/2015 y a la Ley 19/2013, el
EEG tiene dudas de que su insercidn en la ley facilite lo que deberia ser una caracteristica
esencial de un cddigo ético, es decir, su naturaleza viva. Del mismo modo, el EEG considera
gue, una vez que se adopte el cddigo, deben desarrollarse medidas mas especificas para su
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promocion e internalizacién. El GRECO recomienda: i) que se adopte y haga facilmente
accesible al publico un cédigo de conducta para el personal con altas funciones ejecutivas,
y ii) que se complemente con medidas practicas para su aplicacion, incluyendo directrices
escritas, asesoramiento confidencial y una formacién especifica.

Sensibilizacion

55. La Oficina de Conflictos de Intereses tiene por misién mantener a los altos cargos al
tanto de sus obligaciones en materia de integridad, tan pronto sean nombrados, durante y
cuando cesen en el cargo publico, y pueden organizar eventos de sensibilizacién y formacién
a tal efecto. En particular, cuando los altos cargos toman posesién, reciben un documento en
el que se describen sus obligaciones y lo que se espera de ellos. En el Instituto Nacional de
Administracién Publica se han celebrado algunos seminarios, cursos y conferencias sobre
conflictos de intereses para altos cargos, pero no se han realizado de manera sistematicay no
hay obligacién de asistir. Ademas, el EEG se refiere a las obligaciones de transparencia de los
altos cargos derivadas de la Ley 3/2015, asi como de la Ley 19/2013, y a las reticencias que
aun existen en este ambito (véase también el apartado 67), que exigen, en consecuencia, una
formacién especifica, como se ha recomendado anteriormente (recomendacion iii,
apartado 54). La formacién recomendada debe centrarse especificamente en cuestiones
relacionadas con la ética y la transparencia a las que el personal con altas funciones ejecutivas
deba enfrentarse durante el ejercicio de su mandato (por ejemplo, la recepcidn de obsequios
y otras ventajas, los contactos con terceros, las posibilidades de abstencidn con respecto a
situaciones de conflicto de intereses especificas, el uso indebido de informacidn privilegiada,
el cargo y los contactos); la formacién debe tener un enfoque practico con una perspectiva de
prevencion de la corrupcion y debe ofrecerse no solo al inicio del mandato, sino también tan
a menudo como sea necesario.

56. La Oficina se encarga también de tareas de asesoramiento ad hoc cuando los altos
cargos asi lo requieran. El EEG fue informado de que la mayor parte de las comunicaciones se
realizan por teléfono o por correo electrénico y, en general, al abandonar el cargo publico; se
refieren principalmente a las incompatibilidades y a las limitaciones para el ejercicio de
actividades privadas con posterioridad al cese. No existe un registro sistematico de preguntas
sobre conflictos de intereses o conductas éticas, lo que a su vez hace dificil emitir algun tipo
de documento de orientacién o preguntas frecuentes que ayuden a abordar los dilemas éticos
recurrentes compartidos por el personal con altas funciones ejecutivas. Se estd preparando
una seccion de preguntas frecuentes sobre la declaracién de bienes y la Oficina esta
trabajando actualmente en otro documento que ofrece orientacion sobre cuestiones
relacionadas con la integridad. El EEG considera que se trata de un cambio positivo que debe
ser impulsado de modo que se materialice efectivamente en la practica.

Transparencia y supervision de las actividades ejecutivas del Gobierno central

Acceso a la informacion

57. La Ley 19/2013 introduce normas relativas, entre otras cosas, a la publicaciéon de
contratos publicos, el buen gobierno, el acceso a la informacion, el desarrollo de paginas web
de las Administraciones Publicas, etc. Al mismo tiempo, incorpora los principios de
transparencia de las actuaciones de la Administracion Publica, publicidad proactiva y
divulgacidn de la informacién. Espafia es miembro de la Alianza de Gobierno Abierto desde
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2011 y actualmente estd ejecutando su tercer plan de accién para el periodo 2017-2019 (en
la actualidad se esta elaborando un cuarto plan). Ademas, el EEG ha sido informado de que
Espafia tiene previsto adherirse al Convenio del Consejo de Europa sobre el acceso a los
documentos oficiales (CETS n.2 205). El EEG anima a las autoridades a que lo hagan a su debido
tiempo.

58. EIEEG fue informado de que la Ley 19/2013 sobre el derecho de informacion es de muy
reciente aprobacidn en Espana y que evolucionando gradualmente una cultura adecuada de
transparencia. Los ciudadanos todavia tienen que familiarizarse con el nuevo marco legislativo
y las oportunidades que brinda para acceder a la informacién administrativa; la altima
encuesta sobre este asunto reveld que solo el 47,3 % de los encuestados conocia la existencia
de la Ley 19/2013%°. Esto también se aplica a los datos que ya estan a disposicion del publico
en el Portal de la Transparencia de la Administracidon General del Estado, pero que todavia no
son bien conocidos por los ciudadanos. La Administracién Publica también podria adoptar
medidas adicionales para facilitar la aplicacién de la ley.

59. Aunque los procedimientos para formular solicitudes estan perfecciondandose
progresivamente (por ejemplo, con arreglo a los cambios recientes, ya no es necesario que los
ciudadanos dispongan de un certificado electrénico para la presentacién de solicitudes en
linea), el EEG fue informado sobre el terreno de que seria conveniente introducir mejoras
adicionales en este ambito. Por ejemplo, las solicitudes andénimas no son posibles en la
actualidad. La prensa también indicé que tenia que ser muy precisa a la hora de formular una
solicitud; si el encabezamiento (titulo) del caso no era totalmente correcto, podria denegarse
el acceso con facilidad. Aun deben desarrollarse procedimientos adicionales en relacién con
las solicitudes de informacién recibidas por correo electrénico, a saber, sobre su registro y su
tratamiento eficaz. Por ultimo, la divulgacion efectiva es tardia. La Ley 19/2013 prevé el plazo
de un mes para responder a las solicitudes de informacién, que en opinién del EEG es largo y
debe acortarse considerablemente. EI GRECO recomienda i) seguir avanzando en la
aplicacion de la Ley 19/2013, en particular facilitando los procedimientos de solicitud de
informacion, estableciendo un plazo razonable para responder a estas solicitudes e
introduciendo requisitos adecuados para el registro y el tratamiento de la informacién
publica facilitada en formato electrdnico, y ii) sensibilizar al publico en general sobre su
derecho a acceder a la informacién.

60. En cuanto a la transparencia del funcionamiento del Gobierno y a las decisiones y
actividades del personal con altas funciones ejecutivas, la situacion va evolucionando. La Ley
50/1997 establece que las deliberaciones internas del Consejo de Ministros son secretas
(articulo 5 de la Ley 50/1997), pero las actas incluyendo informacién sobre la fecha y el lugar
de la reunidn, la lista de los participantes, los acuerdos adoptados y los informes presentados
deben realizarse por escrito (articulo 18 de la Ley 50/1997). Lo anterior, sin perjuicio de la
publicacion del resumen y del derecho de acceso de los ciudadanos con arreglo a la Ley
19/2013. Las actas de dichas reuniones se han facilitado en varias ocasiones a personas que
lo solicitaron. Del mismo modo, cada viernes, tras la reunién del Consejo de Ministros, el
portavoz del Gobierno celebra una rueda de prensa para comentar las decisiones mas
importantes y responder las preguntas de los medios de comunicacién. Se dijo al EEG que,
aungue nunca se habia solicitado informacidon sobre el contenido de las reuniones

1%Véase el Informe de actividad 2017 del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno.
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preparatorias del Consejo, las autoridades no veian, en principio, ninguna objecidn para su
divulgacion.

61. En cuanto a la publicidad activa (es decir, la informacidon que debe facilitarse sin
necesidad de una peticion especifica), en 2014 se puso en marcha un Portal de Transparencia
como punto clave de acceso y difusién de datos publicos. En particular, la informacién se
divide en: i) institucional (organizaciones, estructuras, ministerios, funciones, etc.); normativa
(proyectos de ley); lll) econdmica (contratos publicos). El EEG considera que el Portal de
Transparencia es una iniciativa loable y entiende que mantenerlo actualizado puede resultar
bastante laborioso. Durante la visita in situ, los representantes de la sociedad civil coincidieron
en que este es un reto en muchos de los dmbitos actualmente cubiertos por el sitio web, y la
practica en relacién con el tipo de informacidn cargada y su aceptacién varia en los ministerios
y en otras instituciones publicas (por ejemplo, empresas publicas, agencias reguladoras). El
EEG considera importante que, al mantener el portal de transparencia actualizado, se preste
atencidn a la racionalizacién de su contenido.

62. El Consejo de Transparencia y Buen Gobierno (en lo sucesivo, «el Consejo») es
responsable de supervisar la aplicacién del acceso a la informacién y a las normas de
transparencia. Mas concretamente, la Ley establece que se le concede autonomia y plena
independencia en el cumplimiento de sus funciones, entre las que se cuentan, entre otras:
adoptar recomendaciones (no vinculantes) para facilitar la aplicacion de la Ley 19/2013 sobre
transparencia, acceso a la informacién y buen gobierno; asesoramiento en materia de
transparencia, acceso a la informacién y buen gobierno; el desarrollo de capacidades, la
formacién y el fomento de la recopilacion y el intercambio de buenas précticas; y, por ultimo,
la evaluacion de la aplicacion de la ley. Con este fin, el Consejo debe presentar un informe
anual ante el Parlamento. Tras la adopcién de la Ley 3/2015, practicamente todas las
funciones del Consejo relacionadas con el buen gobierno estan ahora en manos de la Oficina
de Conflictos de Intereses.

63. El Consejo estd compuesto por un Presidente y una Comisidon. El Presidente es
nombrado por un mandato no renovable de cinco afios, propuesto por el Ministerio de Politica
Territorial y Funcidon Publica, y ratificado por mayoria absoluta en el Congreso de los
Diputados. La Comision esta integrada por el Presidente, un diputado, un senador y
representantes del Tribunal de Cuentas, la Oficina del Defensor del Pueblo, la Agencia
Espanola de Proteccién de Datos, la Secretaria de Estado de Administraciones Publicas y la
Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal. En el momento de la visita in situ, el cargo
de Presidente estaba vacante desde 2017.

64. El Consejo cuenta con una plantilla de 23 personas. Se dijo al EEG que los recursos del
Consejo eran muy escasos, tanto mas cuanto su carga de trabajo es cada vez mayor: en 2018,
las reclamaciones fueron un 50 % superiores al afio anterior (de 572 en 2017 a 725 en 2018).
En 2018 se produjo una reduccion del 22 % en el presupuesto del Consejo. Un reciente
informe del Tribunal de Cuentas, adoptado tras la visita in situ del 18 de marzo de 2019, sefiala
estos problemas que, entre otras cosas, afectan también a la informacion financiera y a las
obligaciones de planificacion de actividades del Consejo.

65. Cabe senalar que el Consejo no solo es responsable de las reclamaciones de los
ciudadanos contra la Administracidon central, sino que también se ocupa de las dirigidas contra
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algunas Administraciones autondmicas (Asturias, Cantabria, La Rioja, Extremadura, Castilla-La
Mancha, Madrid, Ceuta y Melilla).

66. Ademas, se enfrenta a los recursos contencioso-administrativos presentados por la
Administracion Publica contra las decisiones del Consejo?°. Dado que los organismos de la
Administracién Publica estan representados por abogados del estado, el Consejo ha tenido
gue pagar los honorarios de abogados privados para defender sus asuntos, lo que afiade una
carga financiera adicional a sus ya escasos recursos (hasta la fecha el coste de contratar a
abogados privados asciende a 287.000 EUR?Y). El EEG considera muy lamentable la reticencia
a la divulgacion por parte de los organismos publicos (en particular, las empresas/entidades
publicas??).

67. El EEG tuvo conocimiento de que la mayor parte de las denegaciones de las peticiones
por parte de la Administracién Publica se basan en motivos de proteccién de datos, seguridad
o privacidad, que a veces se entienden en términos generales. El EEG considera que esta
reticencia no presagia nada bueno para la cultura general de transparencia en la gobernanza
en la que Espafia se ha embarcado. También es problematico desde el punto de vista del papel
que desempefia el publico en la prevencion y la detecciéon de la corrupcidon. Ahora es el
momento para que todas las autoridades publicas pasen de un enfoque de cumplimiento
legalista en la presentacién de informacidn, a un compromiso de divulgacién y apertura real
respecto de las decisiones y las actuaciones publicas. Con respecto a los altos cargos, la
mayoria de las reclamaciones se refieren a la no divulgacion de agendas, regalos, gastos de
viaje y salarios.

68. Eneste contexto, el EEG solo puede elogiar los esfuerzos realizados por el Consejo desde
su creacién para aumentar la transparencia en el sector publico; el enfoque proactivo del
trabajo fue reconocido por todos los representantes de la sociedad civil entrevistados por el
EEG. Las recomendaciones del Consejo contribuyen en gran medida, no solo a aclarar, sino
también a seguir desarrollando las disposiciones legales. Las decisiones de los tribunales han
respaldado sistematicamente las resoluciones del Consejo, estableciendo el equilibrio
adecuado entre el derecho a la intimidad (por ejemplo, en relacion con la informacién sobre
los sueldos de los altos cargos, sus respectivas agendas, etc.) y el derecho de los ciudadanos a
la informacién. Las recomendaciones del Consejo no son, sin embargo, vinculantes. Ademas,
el Consejo no tiene facultades sancionadoras; debido a ello, a veces los organismos publicos
ni siquiera recurren ante los tribunales, sino que simplemente ignoran la voz del Consejo.

69. Es evidente para el EEG que la independencia presupuestaria y en materia de
composicion del Consejo necesita reforzarse sustancialmente. La participacién en el Consejo
de entidades sujetas a la Ley 19/2013 puede suscitar conflictos de intereses. Algunos de los
interlocutores entrevistados reflexionaron sobre el valor afiadido de la participacion de
representantes de la sociedad civil en los trabajos del Consejo, como se ha hecho en otros
paises. Asimismo, ha resultado (y resulta) dificil nombrar a todos los miembros del Consejo,

20 Una vez que el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno emite una decisién para que una Administracién
Publica difunda informacidn, la Administracién en cuestidn tiene dos opciones, ya sea facilitar la informacion
solicitada, o bien impugnar la decisidn del Consejo ante la jurisdiccién contencioso-administrativa.

2! Los pleitos del Gobierno contra la transparencia, El Pais, 3 de marzo de 2019

22 \Véase, por ejemplo, el caso de las denegaciones de acceso a la informacién por parte de RTVE:
https://elpais.com/politica/2019/02/14/actualidad/1550161328 836426.html
https://www.elmundo.es/economia/empresas/2019/03/19/5c8fffe7fc6c831c358b469e.html
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con vacantes que se alargan en el tiempo - este problema se ha agudizado especialmente por
lo que respecta a su presidencia, que ya ha estado vacante durante un afio y medio. Los
recursos humanos del Consejo son claramente insuficientes, como también ha senalado el
Tribunal de Cuentas recientemente. Por otra parte, con el fin de dar un efecto significativo al
derecho de acceso de las personas a los documentos administrativos y evitar abusos en los
litigios contencioso administrativos que pueden retrasar las solicitudes de informacién
durante afios, es preciso reforzar las competencias del Consejo. En este contexto, podria
estudiarse la posibilidad de que el Consejo pudiera ordenar a un érgano administrativo que
facilite el acceso a la informacidn solicitada. EI GRECO recomienda que se proporcione al
Consejo de Transparencia y Buen Gobierno la independencia, la autoridad y los recursos
adecuados para llevar a cabo sus funciones de supervision de manera eficaz.

Transparencia del proceso legislativo

70. LaLey 50/1997 establece el procedimiento para la elaboracion de los proyectos de ley.
Se han hecho esfuerzos importantes para mejorar la apertura del proceso legislativo con vistas
a legislar mejor, en particular estableciendo canales de consulta previa, asi como el
seguimiento a posteriori de la aplicacion de las leyes y reglamentos recientemente adoptados.
Es necesario que el Plan Anual Normativo con las iniciativas legales o reglamentarias se
publique en el Portal de la Transparencia. La Ley 50/1997, que establece el procedimiento
para la elaboracidn de anteproyectos de ley y proyectos de real decreto legislativo y normas
reglamentarias, se modificé en 2015 para introducir una nueva fase preliminar de consulta
publica. Esta consulta, que en ningun caso serd inferior a 15 dias, se publica a través de los
portales web de los departamentos ministeriales, antes de la elaboracién del texto.

71. Por otra parte, ademds de los informes, dictamenes y aprobaciones que se consideren
oportunos para garantizar su pertinencia y legalidad, una vez elaborado, si el proyecto de ley
afecta a los derechos o intereses legitimos de los ciudadanos, éstos deben ser oidos en un
plazo razonable, nunca inferior a 15 dias habiles, directamente o a través de organizaciones o
asociaciones reconocidas por la ley. También se consulta a los sectores a través de organismos
oficialmente organizados sobre algunas regulaciones. Una memoria del andlisis de impacto
normativo, que esta a disposicién del publico en el Portal de la Transparencia, resumira el
resultado de las consultas y su reflexidn sobre el texto y evaluara las repercusiones sobre la
economia, el presupuesto, las cargas administrativas, el género, la infancia y la adolescencia y
la familia (y otras que puedan ser pertinentes, como las sociales, medioambientales o de
igualdad de oportunidades y la accesibilidad universal para las personas con discapacidad) en
todos los proyectos legislativos gubernamentales.

72. LaConstitucidn faculta al Gobierno para seguir un procedimiento legislativo propio para
dictar decretos-leyes en caso de extraordinaria y urgente necesidad. Los decretos-leyes no
pueden afectar a las instituciones basicas del Estado, los derechos, deberes y libertades de los
ciudadanos, al régimen de las Comunidades Auténomas ni al derecho electoral general. En un
plazo de 30 dias deben ser convalidados por el Congreso de los Diputados (articulo 86 de la
Constitucion).

73. En 2017 se cred un nuevo organismo de supervision, la Oficina de Coordinacién y Calidad
Normativa, que inicid sus actividades en 2018. El EEG se mostrd positivamente impresionado
por el papel proactivo desempefiado por la Oficina de Coordinacién y Calidad Normativa y en
el nivel de experiencia y compromiso de su personal. El EEG confia en que, con el paquete
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legislativo recientemente aprobado, los procedimientos legislativos se desarrollen
eficazmente con mayor apertura y participacidon no solo en teoria (por Ley), sino también en
la practica.

Terceros y grupos de interés

74. No existen normas que regulen los contactos del personal con altas funciones ejecutivas
con terceros y grupos de interés. Tampoco existen requisitos de informacién o divulgacién
aplicables a quienes tratan de influir en las acciones y las politicas del Gobierno. El proyecto
de Ley contra la Corrupcion y de proteccion de denunciantes contiene disposiciones
especificas sobre los grupos de interés, incluida la creacidén de un registro de grupos de interés.
Aunque la necesidad de abordar esta cuestion esta respaldada por un amplio consenso entre
los partidos, las distintas sensibilidades politicas tienen puntos de vista diferentes sobre la
amplitud exacta y la profundidad de la regulacidn requerida.

75. Las agendas gubernamentales no estdn explicitamente cubiertas por los requisitos de
acceso a la informacion; sin embargo, debido a las reiteradas denuncias de los ciudadanos de
que el personal con altas funciones ejecutivas rechazaba el acceso a sus agendas, el Consejo
de Transparencia y Buen Gobierno ha emitido una recomendacion especifica® para garantizar
que se hagan publicas e incluyan algunos elementos preestablecidos (visitas oficiales, actos
institucionales, recepciones, comidas oficiales, actos sociales y de protocolo, visitas oficiales,
audiencias con entidades publicas, ruedas de prensa, reuniones con grupos de interés y
terceros, etc.). En la actualidad, las agendas disponibles en linea no abarcan todos estos
puntos, sino que se refieren a los actos ceremoniales del Presidente/ministros, que pueden
ser de interés para la prensa, pero siguen sin cumplir los requisitos establecidos por el Consejo.

76. El EEG fue ademads informado de que un sistema de registro electrénico de «quién se
reunioé con quién y sobre qué» estaba siendo considerado en Espafia; se trata de un avance
positivo que debe perseguirse con eficacia y cristalizar en la practica. E| GRECO recomienda:
i) adoptar normas sobre la manera en que el personal con altas funciones ejecutivas entabla
contacto con grupos de interés y otros terceros que tratan de influir en el trabajo legislativo
o de otro tipo del Gobierno; y ii) que se divulgue informacion suficiente sobre la finalidad
de dichos contactos, como la identidad de la/s persona/s con las que se han mantenido
reuniones (o de aquellas en cuyo nombre se han celebrado) y los temas concretos tratados.

Mecanismos de control

77. El Parlamento tiene, entre otras funciones, la de controlar las acciones del Gobierno.
Para ello dispone de varios instrumentos; la mayoria de ellos se recogen en la Constituciéon y
posteriormente se regulan de forma detallada en los Reglamentos de cada Camara. Los
instrumentos ordinarios de supervision y control son las preguntas orales y escritas, las
interpelaciones (de los grupos parlamentarios) y las comparecencias de los miembros del
Gobierno. Algunos exigen una explicacién o informacién del Gobierno. Son diferentes en el
sentido de que las preguntas pueden formularse sobre cualquier asunto que le incumba a este
ultimo, mientras que las interpelaciones, que se suponen estan reservadas para temas de
interés general, afectan ala actuacion del poder ejecutivo en asuntos de politica general, tanto
del Gobierno como de cualquier departamento ministerial. En consonancia con su amplio

23 Recomendacion 1/2017 del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno sobre las agendas de los responsables
publicos
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ambito de aplicacion, las interpelaciones deben formularse durante las sesiones plenarias,
mientras que las preguntas pueden recibir respuesta gubernamental no solo de este modo,
sino también en las comisiones, o por escrito y son posteriormente publicadas en el Boletin
Oficial del Congreso de los Diputados.

78. Existen también dos mecanismos extraordinarios: las mociones de censura y las
cuestiones de confianza. La aprobacién de una mocion de censura o la denegacion de la
confianza son instrumentos con los que el Congreso de los Diputados puede provocar la caida
del Gobierno. En ambos casos, evidencian una ruptura de la relacién de confianza que debe
existir entre el Gobiernoy el Parlamento. La mocidn de censura es positiva, ya que debe incluir
la propuesta de un candidato a Presidente. Debe presentarse al menos por una décima parte
de los miembros del Congreso y, para su aprobacion, se necesita mayoria absoluta?*. Por lo
que se refiere a las cuestiones de confianza, solo el Presidente, tras la previa deliberacidon del
Consejo de Ministros, puede plantearlas. Su objetivo es confirmar el apoyo del Congreso de
los Diputados y debe estar relacionada con el programa politico del Gobierno o con una
declaracién politica general. Solo es necesaria una mayoria simple; en caso de que no se
alcance este quérum, el Gobierno deberd presentar su dimisién.

79. Algunos mecanismos adicionales también se consideran a veces parte del arsenal de
supervisién y control del Congreso de los Diputados sobre el Gobierno, por ejemplo,
comparecencias parlamentarias, mociones y resoluciones o propuestas de nombramiento de
altos cargos. Sin embargo, no son mecanismos de control stricto sensu, ya que solo podrian
servir para que el Parlamento sea informado sobre cualquier cuestién politica o técnica.

80. Las acciones y decisiones del Gobierno, en su conjunto, asi como de cada ministro, son
recurribles de acuerdo con el Derecho administrativo y, en ultima instancia, ante el Tribunal
Constitucional (recursos para la proteccion individual de los derechos fundamentales). Los
ministros son responsables, tanto civil como penalmente - de forma individual, conjunta y
solidaria, de sus decisiones (véase también el apartado 118 en relacién con la responsabilidad
ministerial en materia penal).

81. El Gobierno también estd sujeto al control financiero y econémico del Tribunal de
Cuentas. Mas concretamente, el Tribunal de Cuentas es el organismo de auditoria externa de
las cuentas y la gestion econdmica del sector publico. Sin perjuicio de su funcidn jurisdiccional,
se centra en la persecucion de la responsabilidad contable contraida por quienes son
responsables de la gestion de fondos publicos. Esta ultima funcién es revisable ante el Tribunal
Supremao. El Tribunal de Cuentas es también responsable del control de la financiacién politica.
El Tribunal depende del Parlamento y le presenta un informe anual en el que codifica las
violaciones, abusos o précticas irregulares, indicando la responsabilidad en que se incurre y
las acciones que deben realizarse para subsanarlas. A este respecto, puede formular
recomendaciones (no vinculantes) de mejora, cuando sea necesario.

82. Porotra parte, la Intervencion General de la Administracion del Estado, dependiente del
Ministerio de Hacienda, se encarga de verificar — a través de la supervisidén previa de la
legalidad, el control financiero continuo, las auditorias publicas y el control financiero de las
subvenciones — que la actividad econémica y financiera del sector publico estatal respeta los

24 Entre el 31 de mayo y el 1 de junio de 2018 se puso en marcha una mocién de censura. La mocidn tuvo éxito y
dio lugar a un cambio de Gobierno. Se trata de la cuarta, presentada desde la entrada en vigor de la Constitucion
de 1978, y la primera con éxito.

23



principios de legalidad, economia, eficiencia y eficacia. El control interno se realiza por los
servicios generales de inspeccién de los departamentos ministeriales.

83. El Defensor del Pueblo supervisa la actividad de las Administraciones Publicas, incluido
el personal con altas funciones ejecutivas. La finalidad de las investigaciones del Defensor del
Pueblo, iniciadas de oficio o a peticidn de parte, es determinar si los actos y decisiones de las
personas que desempefian funciones en la Administracién Publica cumplen los principios
rectores de la Administracion.

Conflictos de intereses

84. La Ley 3/2015 es el principal instrumento legislativo que regula la prevencién de los
conflictos de intereses de los altos cargos. Establece que estos profesionales se enfrentan a
un conflicto de intereses cuando la decisién que se adopta puede afectar a sus intereses
personales, de caracter financiero o profesional, porque sera beneficiosa o perjudicial para
dichos intereses. Los intereses personales se refieren a intereses propios, intereses familiares,
personas con las que el personal con altas funciones ejecutivas tiene litigios pendientes o son
amigos intimos o enemigos manifiestos, personas juridicas o entidades privadas a las que
hayan estado vinculados los altos cargos por una relacion laboral o profesional de cualquier
tipo en los dos ultimos afios anteriores al nombramiento, y aquellas entidades juridicas o
privadas con las que el conyuge o parientes proximos estén vinculados por una relacion laboral
o profesional de cualquier tipo, siempre que implique el ejercicio de funciones de direccidn,
asesoramiento o administracion (articulo 11 de la Ley 3/2015).

85. La ley establece el denominado «sistema de alerta temprana» que es, de hecho, una
obligacion de abstencién o de retirada rutinaria de las responsabilidades publicas cuando el
personal con altas funciones ejecutivas se da cuenta de que, el participar en una reunién o
tomar una decisidn, los colocaria en una situacién de conflicto (articulo 12 de la Ley 3/2015).
Esta obligacidon debe interpretarse junto con lo dispuesto en la Ley 40/2015, de 1 de octubre,
de Régimen Juridico del Sector Publico que establece la obligacién de las autoridades vy el
personal al servicio de las Administraciones de abstenerse en los asuntos en que tengan un
interés privado (articulos 23 y 24 de la Ley 40/2015). Todos los casos de abstencién deberan
comunicarse por escrito, en el plazo de un mes, a la Oficina de Conflictos de Intereses para su
inclusion en el Registro de Actividades.

Notificaciones de abstencion recibidas por la Oficina de Conflictos de Intereses (2015-2019)

Ao Abstenciones

2015 30

2016 65

2017 80

2018 67
TOTAL 242
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Prohibicion o restriccion de determinadas actividades
Incompatibilidades, actividades externas e intereses economicos

86. Los altos cargos tienen incompatibilidad absoluta con cualquier otro puesto, publico o
privado, por cuenta propia o ajena, por lo que no pueden recibir cualquier otra remuneracién
(articulo 13 de la Ley 3/2015).

87. No obstante, se aplican excepciones a dicho principio: en particular, los altos cargos
estdn autorizados para ocupar los primeros puestos en los partidos politicos, ejercer una
direccién no remunerada o formar parte del consejo de administracién de una empresa
publica cuando la finalidad de la empresa tenga relacidn con las responsabilidades del puesto
publico que ocupa, o participar como miembros de delegaciones del servicio exterior.
Asimismo, los miembros del Gobierno y los secretarios de Estado pueden ser miembros del
Parlamento, con derecho a participar y a votar en los debates parlamentarios (articulo 13 de
la Ley 3/2015).

88. Por ultimo, por lo que se refiere a las actividades privadas (y en la medida en que estas
no afectan a la necesaria neutralidad de un servidor publico), los altos cargos pueden
administrar su patrimonio personal o familiar, participar en ONGs, organizaciones caritativas
y fundaciones, siempre que no reciban ningun tipo de remuneracién (articulo 13 de la Ley
3/2015).

89. El EEG sefiala que la Ley 3/2015 establece determinadas excepciones al principio de
prohibicion de actividades externas. Sin embargo, estas normas también deben considerarse
en el contexto de la necesaria neutralidad de los altos cargos y su obligaciéon de declarar los
intereses econdmicos y las situaciones ad-hoc de conflictos de intereses, asi como de
abstenerse si se producen conflictos de intereses.

Contratos con las autoridades estatales

90. Los altos cargos no pueden poseer, personalmente o a través de un intermediario,
directa o indirectamente, mds del 10 % del capital social de las empresas que tienen contratos
concertados o celebrados de cualquier tipo con el sector publico, o que reciban subvenciones
o donaciones del sector publico (articulo 14 de la Ley 3/2015).

91. Si una persona es nombrada alto cargo y posee mds del 10 % del capital social de las
empresas en las circunstancias mencionadas anteriormente, debe desvincularse mediante la
venta o transferencia de la gestién del capital social en un periodo de tres meses. La Oficina
de Conflictos de Intereses serd informada y emitira un dictamen favorable antes de la venta o
transferencia (articulo 14 de la Ley 3/2015).

92. Si el valor total supera los 100.000 euros, el alto cargo debe contratar una empresa
autorizada a prestar servicios de inversidon para la gestion y administracién de acciones y
obligaciones negociables convertibles en mercados regulados o en sistemas multilaterales de
negociacién. Lo mismo se aplica a los productos derivados de los anteriores, asi como a las
acciones de las sociedades que hayan anunciado su decision de solicitar la admisién para la
negociacion de acciones en organismos de inversidn colectiva. El alto cargo debe entregar
copias de los contratos firmados a la Oficina de Conflictos de Intereses para su inclusién en el
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correspondiente Registro, asi como a la Comisién Nacional del Mercado de Valores
(articulo 18 de la Ley 3/2015).

Regalos

93. La Ley 19/2013 establece que cualquier regalo, beneficio o servicio en condiciones
favorables debe rechazarse (mas alla de los limites normales de la cortesia o las convenciones
sociales) si ponen en peligro el principio de imparcialidad del servicio publico. En el caso de
regalos valiosos, estos pasaran a ser propiedad del Estado (articulo 26, apartado 6 de la Ley
19/2013). El EEG fue informado de que regalos de aproximadamente 25-30 € serian
aceptables; lo que seria fruto mas del sentido comun y de la practica, que de exigencias
escritas. El EEG considera importante adoptar criterios mds formales sobre regalos, por
ejemplo, estableciendo umbrales maximos y obligaciones de notificacién, devolucidn, registro
y divulgacién. El cédigo de conducta recomendado debe incluir normas especificas a este
respecto (recomendacion iii), apartado 54.

Uso indebido de los recursos publicos

94. Elusoindebido de recursos publicos constituye un delito de malversacién (articulos 432
a 435, Codigo Penal) y también es sancionable con arreglo al Derecho administrativo, ya que
los altos cargos tienen la obligacién de gestionar, proteger y conservar adecuadamente los
recursos publicos (articulo 26 de la Ley 19/2013).

Uso indebido de la informacion confidencial

95. La divulgacién de informacion confidencial que pueda obtener el alto cargo debido a su
puesto es sancionada por el Derecho penal (articulos 428 a 431 del Cdédigo Penal) y el
administrativo (articulo 26 de la Ley 19/2013).

Limitacion al ejercicio de actividades privadas con posterioridad al cese

96. Laley 3/2015 establece un marco de referencia para el ejercicio de actividades privadas
con posterioridad al cese, que se basa en tres elementos clave: periodo de enfriamiento
(“cooling-off”), mecanismo de supervisiéon (Oficina de Conflictos de Intereses) y sanciones. En
la actualidad, las limitaciones a dicho ejercicio de actividades privadas solo se imponen a los
altos cargos; la Ley 53/1984, de 26 de diciembre, de Incompatibilidades del Personal al Servicio
de las Administraciones Publicas (que son las normas que se aplican a todos los demas
empleados publicos) no incluye ninguna disposicidn en este ambito.

97. Mas concretamente, se aplica un periodo de “cooling-off” de dos afios en el que (i) se
prohibe a los altos cargos trabajar o prestar servicios en entidades o empresas que se hayan
visto afectadas por decisiones en las que hayan participado los altos cargos; ii) los altos cargos
gue trabajen en agencias reguladoras no pueden trabajar en entidades del sector privado que
sean supervisadas por las anteriores; iii) también estd prohibido que los altos cargos
formalicen contratos de asistencia técnica, directamente o a través de empresas en las que
posean mas del 10 % del capital social, con la Administracion Publica. Los altos cargos no
infringirdn ninguna de las limitaciones al ejercicio de actividades privadas con posterioridad al
cese cuando vuelvan a la empresa privada en la que trabajaban antes de su nombramiento,
siempre que la actividad que vayan a realizar en el sector privado no guarde relacidn directa
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con las competencias de su cargo anterior, o cuando no puedan tomar decisiones relacionadas
con dicho puesto (articulo 15 de la Ley 3/2015).

98. Durante el periodo de “cooling-off”, los altos cargos deben solicitar la aprobacién de la
Oficina de Conflictos de Intereses antes de aceptar cualquier puesto. La Oficina comunicara la
decisidn a la parte interesada, que podra responder vy facilitar informacién adicional para su
examen. Ademas, tienen la posibilidad de recurrir si no estdn conformes. La decision final de
aprobacion adoptada por la Oficina se comunica al antiguo alto cargo y se publica en el Portal
de Transparencia. La Oficina publica una lista de las autorizaciones concedidas.

99. Lasinfracciones de las limitaciones al ejercicio de actividades privadas con posterioridad
al cese son punibles con la pérdida de indemnizaciones por cese, la obligacidon de devolver las
cantidades percibidas, la prohibicién de ocupar puestos publicos de cinco a diez aifios y una
declaracion del incumplimiento de la ley publicada en el Boletin Oficial del Estado (articulo 26
de la Ley 3/2015). Se impusieron dos sanciones en 2013 y 2016 (con arreglo al régimen
legislativo anterior) en este dmbito; incluyeron la inhabilitacidn (de cinco a siete afos) y la
publicacién de una declaracién de incumplimiento en el Boletin Oficial del Estado. De
momento no se han impuesto sanciones por incumplimiento de las limitaciones al ejercicio de
actividades privadas con posterioridad al cese con base en la Ley 3/2015.

100. El EEG considera que, si bien la arquitectura de los estandares sobre puertas giratorias
estd razonablemente desarrollada sobre el papel (y mas articulada que la media del GRECO?),
lo que mina la credibilidad del sistema es su funcionamiento. Las autoridades subrayaron que
se han producido algunas mejoras en los Ultimos afios con la adopcién de nueva legislacién en
este dmbito. La Oficina de Conflictos de Intereses indicé que ahora puede adoptar una funcion
de control mas proactiva: solicita informacién a la Seguridad Social para identificar las
actividades privadas no declaradas llevadas a cabo por los altos cargos anteriores durante el
periodo de “cooling-off” de dos anos. Si la Oficina detecta una posible incompatibilidad, puede
actuar de oficio. Sin embargo, resulté evidente para el EEG que ésta es una de las areas mas
problematicas relacionadas con los conflictos de intereses del personal con altas funciones
ejecutivas a los ojos de los ciudadanos. Desde 2006, la Oficina de Conflictos de Intereses ha
emitido 525 autorizaciones posteriores para la reincorporacién al sector privado (algunos
altos cargos solicitaron autorizacién para varios puestos simultaneos en el sector privado
durante el periodo de reflexién) y solo ha rechazado 11 solicitudes?®.

101. Con un indice de autorizacién del 98 % en mas de una década y muy pocas sanciones
por el incumplimiento de los requisitos de las puertas giratorias, surgen dudas sobre si esta
situacion es el resultado de situaciones no incompatibles o mas bien un sistema laxo de
autorizaciones y la necesidad de un control mas eficaz por parte del organismo de supervision.
Los medios de comunicacion han revelado en varias ocasiones la existencia de una relacién
directa entre la actividad realizada por el alto cargo durante su mandato y las nuevas
competencias adquiridas posteriormente en el sector privado, incluso durante el periodo de
“cooling-off” ; lo mismo se puede decir de los miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad
del Estado, como se debatird mas adelante en el informe (véanse los apartados 179 a 183)%’.

SEmpleo post-publico. Buenas practicas para prevenir los conflictos de intereses. OCDE, 2010

26 https://www.eldiario.es/economia/Oficina-puertas-giratorias-conflicto-intereses 0 876662862.html

27 \/éase, por ejemplo:https://hayderecho.expansion.com/2019/03/21/fenomeno-puertas-giratorias-agenda-
politica-ni-esta-ni-espera/

https://elpais.com/politica/2017/04/11/actualidad/1491918937 808225.html
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El Tribunal de Cuentas también ha senalado deficiencias en el tipo de control que la Oficina
de Conflictos de Intereses ha llevado a cabo en el pasado a este respecto (es decir, un enfoque
formalista que no ha ido mas alla de la supuesta buena fe del alto cargo). Para el EEG, estos
son signos preocupantes que requieren una mayor intervencidén; es preciso mejorar el
régimen de supervision y responsabilidad que se aplica a los empleos posteriores al cese en la
Administracién Publica.

102. Ademads, a medida que evoluciona la aplicacion de la ley, pueden detectarse nuevos
ambitos que necesiten una regulacién adicional. Para el EEG las normas son estrictas y
detalladas en el papel, pero el problema es que, en el intento de examinar algunos casos
especificos de manera exhaustiva, algunos otros se dejan sin atender. En consecuencia, el EEG
considera conveniente revisar y adaptar algunos aspectos de la normativa sobre puertas
giratorias. Por ejemplo, la clausula de “cooling-off” solo se refiere a la inhabilitacién temporal
para el empleo, pero no aborda la cuestién de la abstencion de la participacion en
determinados casos o ambitos relacionados con las esferas de competencia del alto cargo
durante el desempefio del puesto. Incluso la inhabilitacion temporal para el empleo deja
margen para eludir el espiritu de la ley, por ejemplo, en situaciones en las que el alto cargo
puede que no esté trabajando para una empresa que se haya visto afectada por decisiones en
las que ha participado, sino para un tercero en su nombre, como un grupo de interés o un
bufete de abogados, en casos en los que el alto cargo no esta en ndmina de la empresa
privada, las fundaciones de las empresas, etc. Las zonas de riesgo complementarias también
pueden surgir en el futuro (por ejemplo, las puertas giratorias de ida y vuelta — restricciones
para los que entran en la Administracidon Publica, no desde la funcion publica o partidos
politicos, sino del sector privado). Por ultimo, el hecho de que los asesores no estén sujetos
actualmente a los requisitos de la Ley 3/2015 ni a ningun otro requisito a este respecto (el
Derecho de la funciéon publica no abarca esta cuestidon) es también particularmente
problematico.

103. A este respecto, se puso en conocimiento del EEG que algunos partidos politicos habian
abogado por cambios legislativos especificos, como un régimen de sanciones modificado
(incluida la responsabilidad penal o la imposicién de sanciones pecuniarias agravadas), o para
la ampliacidn/mejor determinacion del periodo de “cooling-off” sobre la base del analisis de
riesgos. Sin embargo, el consenso politico al respecto parece muy poco factible en la
actualidad. Debe buscarse un equilibrio adecuado entre el fomento de la integridad publica y
el apoyo a un mercado laboral flexible. EIl GRECO recomienda que la legislacion que rige las
limitaciones al ejercicio de actividades privadas posteriores al cese sea revisada por parte
de un organismo independiente y que se refuerce en lo que se considere necesario. Para
aplicar esta recomendacidn deben tenerse en cuenta las distintas consideraciones expuestas
en los apartados 100 a 102. Ademads, cabe sefialar que la aplicaciéon efectiva de la
recomendacion ix (apartado 117), es decir, sobre el fortalecimiento de la Oficina de Conflictos
de Intereses, también aportara beneficios en este ambito.

104. Por otra parte, también se dijo al EEG que, debido a los numerosos escandalos que se
han revelado al publico en los uUltimos afios, la imagen de la clase politica en Espana se habia
visto profundamente empafada, y que resultaba mas dificil para antiguos politicos ser
contratados por el sector privado, debido a los riesgos que conllevaria para la reputacién de
la empresa contratante.

https://www.elmundo.es/cronica/2016/03/01/56d0adebcad741466b8b466b.html
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Declaracion de activos, ingresos, pasivos e intereses

105. El personal con altas funciones ejecutivas debe presentar dos tipos de declaraciones:

(i) Declaracién de actividades (articulo16 de la Ley 3/2015): una
declaracion de las actividades realizadas, personalmente o a través de un
intermediario, en los dos afios anteriores al nombramiento, asi como las
actividades que tienen previsto realizar después del cese en sus funciones.
Disponen de un plazo de tres meses para facilitar esta informacion a partir del
dia en que asuman o dejen el cargo publico, y deben informar posteriormente
cada vez que se produzcan cambios. Deben presentar una copia de sus dos
ultimas declaraciones del impuesto sobre la renta de las personas fisicas.
(ii) Declaracién de bienes y derechos patrimoniales (articulo 17 de la Ley
3/2015): deberdn presentar, en un plazo de tres meses a partir del dia de su
nombramiento, una copia de su declaracidn del impuesto sobre el patrimonio.
Cada aiio deben presentar una copia de su impuesto sobre la renta de las
personas fisicas, junto con una certificacion de estar al corriente de las
obligaciones tributarias. Existen salvaguardias para proteger la privacidad y la
seguridad de los altos cargos.

106. Las mencionadas declaraciones se presentan a la Oficina de Conflictos de Intereses vy,
por tanto, se custodian en un Registro de Actividades de Altos Cargos y un Registro de Bienes
y Derechos Patrimoniales de Altos Cargos, respectivamente. El EEG considera que el plazo de
tres meses para la presentacion de formularios de declaracién es largo; es un tema que
merece revision. La Oficina de Conflictos de Intereses se encarga de gestionar los registros, asi
como de la custodia, seguridad e integridad de los datos y documentos que contienen. El
Registro de Actividades es publico, previa solicitud. El Registro de Bienes y Derechos
Patrimoniales de Altos Cargos tiene caracter confidencial, pero la ley prevé la publicacién del
contenido de las declaraciones de estas personas en el Boletin Oficial del Estado. La
publicacién de las declaraciones de activos y pasivos de los altos cargos tuvo que esperar hasta
el 29 de septiembre de 2018%8; se trataba de un documento pdf. Se informé al EEG de que la
Oficina de Conflictos de Intereses estaba avanzando hacia bases de datos automatizadas;
mientras lo hace, es aconsejable que los formatos electrénicos de informacion financiera
también estén disponibles al publico para facilitar su comparabilidad y utilidad con el fin de
prevenir la corrupcion.

107. Ademads, la informacidn notificada se presenta en forma resumida y agregada, que
basicamente se refiere a la suma total de i) los activos (bienes inmuebles, otros activos) v ii)
los pasivos. Los formularios no contienen informacién detallada sobre dichas cantidades. El
EEG considera que puede hacerse mucho mas para garantizar que se ponga a disposicion del
publico la informacidn significativa desglosada. En general, se reconoce que, en comparacion
con otras categorias de servidores publicos, los representantes politicos deberian estar
sujetos a normas mas estrictas de responsabilidad y transparencia y podrian esperar menos
privacidad. Debe alcanzarse un equilibrio razonable entre los intereses de la divulgacion
publicay los requisitos en materia de proteccién de datos; el EEG llegd a la conclusién de que,
en Espafa, lo segundo primaba sobre lo primero. Por ultimo, mientras que la anterior
normativa preveia la declaracién voluntaria de ingresos y activos de los cényuges (esto sigue
siendo un requisito con respecto al personal con altas funciones ejecutivas que trabaja en el

28 | a ultima publicacién de los activos y pasivos de altos cargos esta disponible en la siguiente direccidn:
Https://www.boe.es/boe/dias/2018/09/29/pdfs/BOE-A-2018-13218.pdf

29



https://www.boe.es/boe/dias/2018/09/29/pdfs/BOE-A-2018-13218.pdf

Banco de Espafia), esta posibilidad ya no esta prevista en la Ley 3/2015. El GRECO recomienda:
i) ampliar el alcance de los requisitos de publicacion de la informacién financiera para incluir
informacion desglosada/detallada sobre activos, intereses, empleo complementario y
pasivos; y ii) considerar la posibilidad de acortar los plazos de presentacion y publicacion de
informes e incluir informacidén sobre los conyuges y los familiares a su cargo, entendiendo
que dicha informacidén no tendria que hacerse necesariamente publica.

108. Una vez que el alto cargo deje el servicio publico, la Oficina de Conflictos de Intereses
evaluarad su situacion financiera y patrimonial con el fin de garantizar que no existen indicios
de enriquecimiento injustificado o ilicito; la Oficina podra dirigirse a la Agencia Tributaria para
contrastar los datos. La Oficina publicard un informe (en un plazo de tres meses a partir de la
salida del servicio publico del alto cargo) y dicha persona tendra la posibilidad de responder a
las conclusiones de la Oficina en un plazo de 15 dias. Si pudiera derivarse la existencia de
delito, se daria traslado a los 6rganos competentes para que adoptaran las medidas necesarias
(articulos 23 y 24 de la Ley 3/2015). Como se indicara mas adelante en la seccién relativa a la
responsabilidad y mecanismos de ejecucidn, el aspecto mas débil de la Ley 3/2015 es su
régimen de control. Deben introducirse mejoras importantes al respecto.

Mecanismos de responsabilidad y cumplimiento

Mecanismos de responsabilidad no penal

109. La Oficina de Conflictos de Intereses hace un seguimiento de la aplicacién de la Ley
3/2015. Se adscribe al Ministerio de Politica Territorial y Funcién Publica y goza de una
autonomia funcional reconocida legalmente. Su director y su personal no solicitardn ni
seguiran instrucciones de ninguna institucion publica o privada (articulo 19 de la Ley 3/2015).
El Director de la Oficina es nombrado por el Consejo de Ministros, a propuesta del Ministro de
Politica Territorial y Funcion Publica, una vez que el candidato comparezca ante la comision
correspondiente del Congreso de los Diputados para revision de sus antecedentes y su
formacién, experiencia anterior y capacidad. La Oficina cuenta con una plantilla de 20
personas. La Oficina debera informar al Gobierno cada seis meses sobre el cumplimiento de
las obligaciones de declaracién financiera, las infracciones y las sanciones impuestas; a
continuacion, este informe se presenta al Congreso de los Diputados y solo se publica
informacién agregada sobre lo anterior en el Boletin Oficial del Estado. El EEG ya ha
manifestado sus reparos sobre el hecho de que la publicacidn de informacién agregada sirve
de poco para la supervisién publica y la lucha contra la corrupcion.

Oficina de Conflictos de Intereses: competencias

e Requerir el cumplimiento de la Ley 3/2015 por parte del alto cargo.

e Gestionar el régimen de incompatibilidades.

e Llevanza del Registro de Actividades y del Registro de Bienes y Derechos Patrimoniales.

e Informar al Gobierno cada seis meses sobre el cumplimiento de la Ley 3/2015.

e Detectar infracciones de la Ley 3/2015.

e Investigar casos de infraccién (la Oficina puede tener acceso a los registros fiscales y de
Seguridad Social).

e Instruir procedimientos de infraccién mediante un procedimiento reglado. Custodiar los
documentos de cumplimiento de los requisitos de idoneidad para el nombramiento y
solicitar acreditaciones, segin proceda.

e Autorizar actividades posteriores al cese en el cargo.
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e Colaborar con otras autoridades publicas a efectos de verificacion (Agencia Tributaria,
Seguridad Social, Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, etc.).

110. El d6rgano competente encargado de ordenar la incoacidn del procedimiento
sancionador en el caso de altos cargos que sean miembros del Gobierno (Presidente y
ministros) o de secretarios de Estado es el Consejo de Ministros, a propuesta del Ministro de
Politica Territorial y Funcion Publica; para otros altos cargos, el Ministro de Politica Territorial
y Funcién Publica. La Oficina realiza la instruccidn (articulo 27 de la Ley 3/2015). Se explicé al
EEG que la Oficina nunca ha encontrado ningln obstaculo politico para llevar a cabo una
investigacion.

111. Para que sus tareas de investigacion sean mas eficaces, la ley establece la obligacion de
que otras autoridades (en particular, el Registro Mercantil, el Registro de Fundaciones y las
Entidades Gestoras de la Seguridad Social) cooperen con la Oficina. La cooperacién con las
autoridades tributarias se habilita mediante autorizacidn expresa del alto cargo, que se ofrece
en el momento de la investigacidon. Por ultimo, la Oficina es el organismo que instruye
procedimientos disciplinarios y que propone sanciones o autoriza el ejercicio de actividades
privadas con posterioridad al cese en sus funciones.

112. Existe una serie de innovadoras sanciones para el caso de que se cometan faltas muy
graves, graves o leves, que van desde la inhabilitacion para ejercer un cargo publico por un
periodo de entre cinco y diez afios, la publicaciéon de la resolucién que toma nota de la
infraccion, la pérdida de la indemnizacidon por cese, hasta la obligacién de devolver los
importes recibidos y el cese en el cargo (articulos 25 y 26 de la Ley 3/2015). El plazo de
prescripcién es de cinco ainos para las faltas muy graves, tres afios para las faltas graves y un
afio para las leves (articulo 28 de la Ley 3/2015).

Sanciones previstas en la Ley 3/2015
reguladora del ejercicio del alto cargo de la Administracion General del Estado

Faltas Sancion

Muy grave Incompatibilidades. Destitucion en el cargo publico.
Declaraciones o documentos falsos. Pérdida de compensacién por cese.
Inadecuada gestion de acciones y Obligacion de devolver las
participaciones societarias. compensaciones por cese percibidas.

Falsa declaracidn de requisitos de idoneidad. | 5-10 afios de inhabilitacién para el
ejercicio de cargo publico.

Publicacién de la infraccién en el Boletin
Oficial del Estado.

Grave Ausencia de declaracion. 5-10 aios de inhabilitacién para el
Omisién de documentos. ejercicio de cargo publico.
Reiterado incumplimiento de la obligacion Publicacién de la infraccidn en el Boletin
de abstencion. Oficial del Estado.
Reincidencia en la comisidn de faltas leves.

Leve Declaracion extemporanea. Amonestacion.

113. Las sanciones seran impuestas por el Consejo de Ministros en caso de infraccién muy
grave, o cuando la persona sancionada sea miembro del Gobierno o Secretario de Estado. En
caso de infracciones graves, sera el Ministerio de Politica Territorial y Funcién Publica el que
imponga las sanciones. Las infracciones leves son competencia de la Secretaria de Estado de
Funcion Publica (articulo 27 de la Ley 3/2015). Son de aplicacion las normas y garantias del
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procedimiento administrativo. Si las irregularidades detectadas apuntan a un posible caso de
corrupcion, debera informarse a la Abogacia General del Estado y/o a la Fiscalia General del
Estado (articulo 26 de la Ley 3/2015).

Expedientes sancionadores (2007-2018)

Infracciones graves y muy graves 8

Infracciones leves 4

TOTAL SANCIONES 12

Casos en los que no se impusieron sanciones 5

TOTAL DE CASOS FINALIZADOS 17

Casos suspendidos (hasta que el Tribunal de Cuentas o el Poder 4
Judicial resuelvan sus propios procedimientos)

TOTAL CASOS INICIADOS 21

Nota: Procedimientos sancionadores conforme a la Ley 5/2006 (derogada
por Ley 3/2015), la Ley 19/2013 y la Ley 3/2015.

114. En 2015, el Tribunal de Cuentas destacd algunos aspectos en los que la Oficina podria
mejorar su funcionamiento, y todos ellos apuntaban a la necesidad de garantizar controles
cruzados efectivos y la verificacion de los datos que gestiona. Aunque el citado informe del
Tribunal de Cuentas abarcaba el periodo 2012-2014, es decir, antes de la adopcidn de la Ley
3/2015, las entrevistas mantenidas durante la visita de evaluacidn sefialaron la existencia de
retos similares en el funcionamiento actual de la Oficina de Conflicto de Intereses.

115. En particular, el EEG mostro su preocupacion por el hecho de que la Oficina de Conflicto
de Intereses, aunque dotada de autonomia funcional, sea un 6rgano dependiente del
Ministerio de Politica Territorial y Funcién Publica, y esté comprendida en su estructura
jerdrquica. La Oficina carece de presupuesto propio. No tiene derecho de acceso directo a los
datos fiscales o tributarios (y necesita la autorizacién del alto cargo correspondiente). Lleva a
cabo controles cruzados formales, en lugar de sustanciales. No puede imponer sanciones (se
limita a proponerlas). En este contexto, las sanciones se dejan en manos de los érganos
politicos (Consejo de Ministros o Ministerio de Politica Territorial y Funcién Publica, en funciéon
de la gravedad de la infraccidn) lo que, de facto, los convierte en juez y parte a efectos de
ejecucidon. De este modo, se debilita la eficacia y la credibilidad del régimen de
responsabilidades de la Ley 3/2015. Asimismo, puede afirmarse que algunas de las sanciones
previstas son leves, por ejemplo, en relacidén con el incumplimiento de la obligacién de
abstencidn, que solo se sanciona en caso de reincidencia.

116. Ademas, aunque la Oficina de Conflicto de Intereses gestiona una gran cantidad de
informacién, parece que queda mucho por hacer en cuanto al establecimiento de
procedimientos y canales para que la informacion sea mas eficaz a efectos de prevencidon de
la corrupcidn, en particular promoviendo vias para su publicidad y comparabilidad. El EEG ha
tenido conocimiento de que actualmente la Oficina de Conflicto de Intereses esta
desarrollando herramientas electrénicas para mejorar su rendimiento en este sentido, asi
como para facilitar controles cruzados de la informacion.

117. Por otra parte, al recabar informacidon sobre cdmo se revisan y utilizan los respectivos
Registros de Actividades y de Bienes, el EEG advirtié que no se utilizan de manera proactiva
para asesorar a los altos cargos sobre cdmo evitar posibles conflictos de intereses en sus
decisiones y actividades concretas. El EEG tuvo ademas conocimiento de que la Oficina estaba
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haciendo todo cuanto estd en su mano una vez ampliado su mandato, tras la aprobacion de
la Ley 3/2015, con los recursos humanos disponibles. A la luz de las consideraciones expuestas,
el GRECO recomienda reforzar sustancialmente el régimen de asesoramiento, supervision y
ejecucidon en materia de conflictos de intereses de los altos cargos, en particular mediante
el aumento de la independencia, la autonomia, las competencias y los recursos de la Oficina
de Conflicto de Intereses.

Procedimientos penales e inmunidades

118. El personal con altas funciones ejecutivas estd sujeto a responsabilidad penal, contable
y administrativa. Existen algunas normas especificas para los miembros del Gobierno
(Presidente del Gobierno y ministros). En particular, los procedimientos contra el Presidente
del Gobierno y los ministros se enjuician en la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo. No existe
posibilidad de recurso o revisidn posterior. Esto se conoce en Espafia como «aforamiento».
Tedricamente, esta institucion estd destinada a proteger a los altos cargos de ataques
espurios, eximiendo al mismo tiempo a los tribunales inferiores de posibles presiones cuando
se trata de personalidades destacadas y garantizando asi su libertad, su autonomia y su
independencia. Actualmente existe una propuesta de reforma de la Constitucién para limitar
el alcance de esta excepcidn procedimental en relacion con los actos cometidos en el ejercicio
de funciones oficiales. Asimismo, se esta preparando la subsiguiente adaptacién del sistema
legal en materia de aforamiento.

119. De conformidad con el articulo 412 de la Ley de Enjuiciamiento Criminal, el Presidente
del Gobierno y los ministros estan dispensados de comparecer ante el Tribunal y, en su lugar,
pueden declarar por escrito. La exencidn de comparecer ante los tribunales se extiende a los
secretarios de Estado y a los subsecretarios, quienes, a su vez, pueden prestar declaracién en
sus despachos o en las sedes de sus respectivas instituciones. Aparte de esto, les seran de
aplicacion los principios ordinarios del procedimiento penal.

120. Por ultimo, existe un procedimiento para plantear la acusacidn por traicidon o cualquier
otro delito contra la seguridad del Estado que requiere el apoyo de una cuarta parte de los
miembros del Congreso y la aprobacién por mayoria absoluta. El Tribunal Constitucional
también puede ser invitado a emitir un dictamen vinculante. La posibilidad de indulto no es
aplicable a los miembros del Gobierno.

121. EIEEG escuchd repetidas criticas a la institucion del aforamiento. En este sentido, el EEG
sefiala que un procedimiento propio para los miembros del Gobierno no es infrecuente en
otros Estados miembros del GRECO. Considera que su razén de ser es la necesidad de
garantizar un ejercicio sereno de la funcidn publica; lo que resulta tanto mas importante en
Espana debido a la actio popularis, que otorga a los ciudadanos el derecho a acudir a los
tribunales y cuestionar las actividades que afecten a un interés colectivo. Sin embargo, en el
caso de Espafia, este procedimiento se define en términos muy amplios. El nimero de
personas aforadas es bastante numeroso: aunque la Constitucion solo se refiere a los
parlamentarios y a los miembros del Gobierno, el aforamiento se ha ampliado a un grupo
considerablemente mayor de personas?®. Ademds, se refiere tanto a delitos cometidos en

29 De conformidad con el articulo 57 de la Ley Orgénica del Poder Judicial, la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo
conocerd de la instruccion y enjuiciamiento de las causas contra los miembros del Gobierno (Presidente del
Gobierno, Vicepresidente y ministros), los Presidentes del Congreso de los Diputados y del Senado, el Presidente
del Tribunal Supremo y del Consejo General del Poder Judicial, los magistrados del Tribunal Supremo y del
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relacion con el ejercicio de funciones oficiales como a delitos ajenos al ejercicio de dichas
funciones.

122. Cabe recordar que la Comisidn Europea para la Democracia por el Derecho del Consejo
de Europa (Comisidon de Venecia) pide la maxima prudencia y moderacion en la interpretacion
y aplicaciéon de los procedimientos especiales de responsabilidad penal de los miembros del
Gobierno. En particular, y de conformidad con el principio de igualdad, los procedimientos
especiales deben reservarse preferentemente para los actos delictivos cometidos en el
ejercicio de funciones oficiales. Los actos penales ordinarios, cometidos como ciudadano
particular, deberian ser preferiblemente objeto del sistema penal ordinario3°. Las autoridades
espafiolas subrayaron que las enmiendas legislativas sobre aforamiento propuestas van en
esa direccién.

123. En conjunto, la institucion del aforamiento debe revisarse. En consecuencia, el GRECO
recomienda que se modifique el «aforamiento», de modo que no obstaculice la accién penal
contra miembros del Gobierno de los que se sospeche que han cometido delitos de
corrupcion. Aunque las otras categorias de autoridades aforados (véase lista completa en
nota 29 a pie de pagina) quedan fuera del ambito de esta evaluacién en particular, el GRECO
insta a las autoridades a que también tomen medidas al respecto.

V. PREVENCION DE LA CORRUPCION EN LAS FUERZAS Y CUERPOS DE SEGURIDAD

Organizacion y rendicion de cuentas por parte de las autoridades policiales y cuerpos de
seguridad

Panorama general de las distintas Fuerzas y Cuerpos de Seguridad

124. Espafia cuenta con dos autoridades encargadas de hacer cumplir la ley (Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad del Estado), que operan dentro de su propio ambito de competencias
(los funcionarios de las dos instituciones que se describen a continuacién se denominaran en
lo sucesivo «agentes»):

° Policia Nacional: la Policia Nacional es un instituto armado de naturaleza civil,
con autoridad a nivel nacional, regulado por la Ley Organica 9/2015, de 28 de julio, de
Régimen de Personal de la Policia Nacional. Depende del Ministerio del Interior. Le
corresponden funciones especificas relacionadas con la seguridad ciudadana, la policia
judicial®!, la inmigracién y la documentacion. La Policia Nacional trabaja en grandes

Tribunal Constitucional, los magistrados de la Audiencia Nacional y de cualquiera de sus Salas, asi como los
Presidentes de los Tribunales Superiores de Justicia, los magistrados de la Audiencia Nacional o de un Tribunal
Superior de Justicia, el Fiscal General del Estado, los fiscales de Sala del Tribunal Supremo, el Presidente y los
consejeros del Tribunal de Cuentas, el Presidente y los consejeros del Consejo de Estado y el Defensor del Pueblo,
asi como de las causas que, en su caso, determinen los Estatutos de Autonomia de las Comunidades Auténomas.
30 Informe sobre la relacidn entre la responsabilidad politica y la responsabilidad penal de los ministros. Comisién
Europea para la Democracia por el Derecho (Comision de Venecia), CDL-AD (2013) 001

31 Tanto la Guardia Civil como la Policia Nacional también son funcionalmente dependientes de jueces, fiscalesy
tribunales, en la medida en que llevan a cabo funciones de policia judicial (asistencia a los juzgados y tribunales
y al Ministerio Fiscal en la investigacidn de delitos y en la identificacidn y detencidn de delincuentes). Los agentes
de policia judicial a los que se haya encomendado una accidén o una investigacidén especifica no podran ser
trasladados ni transferidos hasta que finalice el procedimiento en curso o, en cualquier caso, la fase del
procedimiento judicial del que proceda, salvo decision o autorizacion del juez o fiscal competente.
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ciudades (con mas de 20 000 habitantes). En tres de la 17 Comunidades Auténomas
(Cataluiia, Navarra y Pais Vasco) hay una Policia autondmica competente en materia
de seguridad ciudadana y policia judicial. En estas tres Comunidades, aunque los
agentes nacionales coordinan sus competencias con la Policia autondmica, pueden
llevar a cabo sus propias investigaciones como policia judicial, ya sea individualmente
o en colaboracidn con la Policia autondmica.

° Guardia Civil: la Guardia Civil es una Instituto Armado de naturaleza militar3?,
regulado por la Ley Organica 11/2007, de 22 de octubre, reguladora de los derechos y
deberes de los miembros de la Guardia Civil. Opera principalmente en zonas rurales.
Depende del Ministerio del Interior (en materia de retribuciones, destinos y medios),
pero también, debido a su naturaleza militar, depende en parte del Ministerio de
Defensa (en materia de ascensos y misiones militares). Sus funciones principales son
la seguridad ciudadana, la policia judicial, la seguridad vial, resguardo fiscal del Estado
y otros (control de armas de fuego y medio ambiente).

125. Las dos autoridades anteriormente mencionadas se organizan jerarquicamente bajo la
direcciéon de su respectiva Direccién General.

126. Lainformacion incluida en esta seccion del informe se refiere a las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad con competencia en todo el territorio nacional, es decir, a la Policia Nacional
(denominada en lo sucesivo «la Policia») y a la Guardia Civil. A efectos del presente informe
se agrupan las caracteristicas comunes de la Policia y de la Guardia Civil, pero se ofrece una
evaluacidon detallada cuando ello resulta preciso con el fin de resaltar diferencias o
mecanismos especificos — tanto si tales diferencias son logros obtenidos o retos a afrontar-.

Las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad en cifras

Total % Hombres % Mujeres
Policia 63 157 86 % 14 %
Guardia civil 82 967 93 % 7%
° En activo 75564 93 % 7%
° En la reserva 7 403 99,9 % 0,1%

127. Espafia tiene un bajo porcentaje de mujeres en las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del
Estado. Durante la visita in situ, ambas instituciones reconocieron el reto de aumentar la
representacion femenina y hacer el trabajo mas atractivo para las mujeres, dado que, en la
actualidad, Unicamente entre el 20 y el 35 % de mujeres aspira a esta profesion (el porcentaje
de mujeres que se presenta a los examenes practicamente se corresponde con el de aquellas
que consigue superar las pruebas de entrada). En un contexto histdrico, el EEG ha sido
informado de que, en los ultimos 40 afios, el nUmero de mujeres en las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad ha aumentado exponencialmente (en la Policia: de 42 mujeres en 1979 a 9.082
actualmente y con un aumento exponencial del 4 % al 14 % en los ultimos cuatro afios, con
dos de los cuatro cargos mas importantes ocupados por mujeres). Aun asi, ambas instituciones
reconocieron que se debe continuar trabajando en esta area.

128. En consecuencia, la Policia ha incluido la igualdad de género como objetivo especifico
de su Plan estratégico institucional para el periodo 2017-2021. Por otra parte, en febrero de

32 Ley Orgénica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.
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2018, se cred en la Policia una Oficina Nacional para la Igualdad de Género, con el fin de
promover la igualdad entre hombres y mujeres dentro del cuerpo. Desde su creacién, ha
desarrollado acciones concretas como, por ejemplo, la recopilacién de estadisticas
desagregadas por sexos (sobre contratacidn, ascensos, condiciones de trabajo, etc.), la
elaboracién de cursos especificos sobre igualdad de género, la adopciéon de protocolos
internos (contra la violencia de género y el acoso sexual, los delitos de odio y los
comportamientos discriminatorios), la mejora de la conciliacidn, la publicacién de una guia de
lenguaje inclusivo, etc. La Guardia Civil también estad prestando atencién a este asunto: su
actuacién en este ambito particular se ha centrado hasta ahora en la aplicacion practica de
medidas concretas (por ejemplo, de un sistema de puntuacidon para las pruebas fisicas
diferenciado por razén de edad y sexo, la inclusidon de mujeres en los tribunales de oposicién,
etc.), pero actualmente se esta dando un enfoque mas sistémico/estratégico (por ejemplo,
mediante la edicién de una guia de lenguaje inclusivo y no sexista, la creacién de un Area de
Mujeres e Igualdad en el Gabinete Técnico de la Direccion General de la Guardia Civil, la
elaboracién de un Plan para la igualdad de género, la formacién permanente de los agentes
en materia de igualdad, la publicacién de un protocolo contra el acoso, etc.).

129. El EEG acoge con satisfaccion los esfuerzos que se estdn haciendo por mejorar la
demografia femenina en las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. De hecho, la diversidad es un
instrumento clave para la prevencién de las dindmicas de grupo negativas y, por tanto, de la
corrupcion. La busqueda de un mejor equilibrio de género en las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad, incluidos los niveles directivos y de toma de decisiones, no es solo una necesidad
desde el punto de vista del Derecho Internacional®?, sino que también puede contribuir a
cambiar positivamente la actitud y el rendimiento de la propia profesidon (por ejemplo, la
calidad de los contactos con el publico y los sospechosos, la lucha contra posibles codigos de
silencio, el fomento de “rutinas con el principio de ojos multiples”, etc.). Por consiguiente, en
este informe se formula mas adelante la recomendacién de prestar especial atencién a la
incorporacion de mujeres en todos los niveles de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad (véase la
recomendacion xv, apartado 168).

130. Existen varios organos de coordinacion policial bien implantados a nivel estatal,
autonémico y local, asi como organismos de coordinacién de operaciones conjuntas. Cabe
destacar dos ejemplos significativos: el CITCO (Centro de Inteligencia contra el Terrorismo y el
Crimen Organizado) es un érgano conjunto que coordina a todos los cuerpos policiales (a nivel
estatal y autondmico) en sus investigaciones sobre la delincuencia organizada y el terrorismo.
El Consejo de Seguridad Nacional coordina las politicas de seguridad publica del Estado y de
las autonomias. Para ello, dispone de un comité de expertos encargado de elaborar y
proponer procedimientos de coordinacion, preparar acuerdos de cooperacion, proponer
programas de formacién y desarrollo para la Policia y elaborar planes de accién conjuntos. El
Consejo esta presidido por el Ministerio del Interior y estda compuesto por Consejeros de
Interior o de Asuntos de Interior de las autonomias y por un nimero igual de representantes
del Estado designados por el Gobierno central.

Acceso a la informacion

131. Las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, como cualquier otro organismo publico, estdn
sujetos a la Ley 19/2013 de transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno.

33 Rec (2003) 3 del Comité de Ministros a los Estados miembros sobre la participacidn equilibrada de mujeres y
hombres en la toma de decisiones politicas y publicas
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Pueden aplicarse restricciones por razones de seguridad publica, seguridad nacional, defensa,
prevencion, investigacion y sancién de infracciones penales y administrativas, igualdad de las
partes en litigio y derecho de defensa, etc., segin queda especificamente recogido en la Ley
(articulo 14 de la Ley 19/2013). Del mismo modo, podran aplicarse limitaciones en virtud de
lo dispuesto en la Ley 9/1968, de 5 de abril, sobre secretos oficiales. Por otra parte, el derecho
de acceso a los expedientes de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad estd limitado y sujeto a la
autorizacion del tribunal que conoce del asunto. El acceso a las bases de datos policiales debe
qguedar registrado mediante la identificacion del usuario, la fecha y la hora y los motivos de la
consulta. Las bases de datos estdn bajo el control de la Agencia Espanola de Proteccién de
Datos. El EEG sefiala que las observaciones formuladas en relacién con la divulgacién de
informacién publica en la primera parte del presente informe son de aplicacion mutatis
mutandi a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. En este sentido, se considera necesario que
arraigue una verdadera cultura de apertura.

132. Las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad cuentan con una oficina de prensa que se ocupa de
las relaciones con los medios de comunicacidn, y lo mismo ocurre en el Ministerio del Interior.
Las correspondientes pdaginas web institucionales contienen informacion sobre sus servicios.
La interaccién de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad con las redes sociales ha demostrado ser
un reto en lo que respecta a las publicaciones por parte de agentes individuales y al dafio que
determinadas declaraciones o imagenes pueden causar tanto a la reputacién institucional
como al curso de ciertas investigaciones. Se han llevado a cabo cursos especificos para luchar
contra los estereotipos, la incitacion al odio y los comportamientos discriminatorios.

133. El presupuesto total dedicado a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad puede consultarse
en los Presupuestos Generales del Estado, que se publica en el Boletin Oficial del Estado, pero
el desglose de los gastos de las respectivas Direcciones Generales (que son responsables de la
organizacién, gestion y coordinacion de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad) no es accesible al
publico. El control de estos fondos estd, no obstante, sujeto tanto a control interno (Ministerio
del Interior), como externo (Tribunal de Cuentas y Parlamento). En relacién con el control
realizado por el Tribunal de Cuentas, sus ultimos informes sobre contratacidon publica
(aprobados en 2018) mostraron la necesidad de que el Ministerio del Interior, entre otras
instituciones publicas, proporcione mas detalles sobre las licitaciones que adjudica (resumen
de los expedientes técnicos, justificacion de la licitacidn, evaluacion de las ofertas, solvencia
de los licitadores, documentos expedidos o exigidos durante la ejecuciéon de los contratos,
etc.). Se espera que la creacién de un organismo de supervisién especifico para los contratos
publicos, la Oficina Independiente de Regulacion y Supervision de la Contratacién, mejore la
situacion a este respecto.

Confianza de los ciudadanos en las autoridades policiales y cuerpos de sequridad

134. Segun las encuestas nacionales, las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad se encuentran entre
las instituciones que mas confianza merecen en Espafia3*. Igualmente, el Eurobarémetro de
2017 sobre corrupcién muestra que el 64 % de los encuestados acudiria a la Policia a denunciar
un caso de corrupciéon (media de la UE: 60 %). La encuesta también muestra una proporciéon
de ciudadanos espanoles (31 %), inferior a la media de la UE (39 %), que considera que el
soborno y el abuso de poder estan generalizados en la Policia/las aduanas®®. Ademas, los

34 Encuesta sobre la percepcion de los principales problemas en Espafia (2013-2018), Centro de Investigaciones

Socioldgicas (CIS)

35 Eurobarémetro 2017
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servicios policiales se consideran fiables a la hora de proteger a las empresas de la
delincuencia®®.

Sindicatos y organizaciones profesionales

135. La Policia tiene ocho sindicatos®’ y la Guardia Civil cuenta con 13 asociaciones
profesionales3®. Las cifras sobre el nimero de asociados o afiliados no son publicas, ya que,
por razones de libertad de asociacion, los agentes no tienen obligacién de declarar su
afiliacion. Estas organizaciones desempefan un papel esencial en la negociacién de asuntos
de interés general relativos a la situacidn juridica de los agentes y sus condiciones de trabajo.
Su accién ha demostrado ser fundamental para proteger y luchar por los derechos de los
agentes en los momentos criticos de acceso, promocién y despido. Por otra parte, los agentes
también recurren en muchos casos a sus representantes sindicales o profesionales en busca
de asesoramiento.

Politica anticorrupcion y de integridad

Politica, planificacion, gestion de riesgos y mecanismos institucionales

136. En general, los instrumentos para prevenir la corrupcién y promover un
comportamiento ético se basan en el marco legislativo de la Administracion Publica, asi como
en sus respectivos estatutos profesionales, que incluyen principios de integridad y normas
especificas sobre legalidad, neutralidad, dignidad, servicio publico, disciplina,
confidencialidad, etc. Por otra parte, existen diversas medidas y mecanismos que tanto la
Policia como la Guardia Civil aplican y que, por tanto, se han perfeccionado a lo largo de los
afios con el fin de prevenir la corrupcién entre sus filas, entre las que se incluyen: principios
éticos y sus correspondientes herramientas de sensibilizacién y medidas disciplinarias en caso
de infraccidn, sistemas de control interno y externo, herramientas estructurales para evitar
malas practicas (rotacién del personal en puestos sensibles, verificaciones periddicas de los
accesos informaticos, aplicacidén del “principio de los cuatro ojos”, supervisién de los mandos,
etc.).

137. Actualmente, la Policia Nacional esta estudiando un Plan global para prevenir la
corrupcién. Se trata de definir y evaluar los puestos de trabajo de riesgo vy, a partir de ahi,
establecer medidas preventivas y correctoras. La Guardia Civil ha identificado como objetivo
clave de su Estrategia Institucional la prevenciéon de la corrupcién; ademas, en el Plan
Estratégico de la Guardia Civil para 2017-2020 se incluyen objetivos especificos y medidas

36 Informe global de competitividad (2017-2018), Foro Econémico Mundial

37Sindicatos de la Policia: SPP Sindicato Profesional de Policia, SUP Sindicato Unificado de Policia, CEP
Confederacién Espafiola de Policia, UFP Unidn Federal de Policia, Alternativa Sindical de Policia. Todos ellos estan
representados en el Consejo de Policia (6rgano colegiado sobre condiciones de trabajo y resoluciéon de litigios
colectivos). Ademas, hay tres sindicatos mas, que no estan representados en el Consejo de Policia: SIPE Sindicato
Independiente de Policia Espafiola, ARP Agrupacion Reformista de Policias, y JUSAPOL/JUPOL Justicia Salarial
Policial.

38Asociaciones profesionales de la Guardia Civil: ASIGC-PROFESIONAL Asociacion Independiente de la Guardia
Civil, ASES-GC-PROFESIONAL Asociacion de la Escala de Suboficiales de la Guardia Civil, UO Unidn de Oficiales de
la Guardia Civil Profesional, AUGC Asociacién Unificada de Guardias Civiles, AEGC Asociacién Espafola de
Guardias Civiles, GC Unién de Guardias Civiles, IGC Independientes de la Guardia Civil, CEGC Coordinadora
Espafiola de Guardias Civiles, Asociacion Democratica de Guardias Civiles, APRO GC Asociacidén Profesional
Guardia Civil, AIGC Asociacién Independiente de Guardias Civiles, AMGC Asociacion Militar de Guardias Civiles,
APC-GC Asociacién Profesional de Cabos de la Guardia Civil.
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concretas en materia de lucha contra la corrupcion (por ejemplo, formacion sobre ética,
seguimiento continuo de la actuacion de la cadena de mando, evaluacion de riesgos por parte
de Asuntos Internos, etc.).

138. EI EEG seiiala que las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado gozan de gran prestigio
tanto a nivel nacional como internacional. Esto no quiere decir que no hayan ocurrido
episodios de corrupcién entre sus filas, uno de los cuales es hoy de gran actualidad en el pais®.
El caso en cuestidn no es en si mismo representativo de la profesidon, pero ha hecho sonar la
alarma sobre la eficacia de los sistemas de control interno. Maxime cuando las irregularidades
detectadas se cometieron durante un periodo de 25 anos, de 1993 a 2015. Este asunto ha
suscitado preocupacion nacional sobre la politizacién de la Policia - el EEG tuvo conocimiento
de que esta preocupacion no se limita a la Policia, sino que también se extiende a los niveles
mas altos de la funcién publica en general-, y ha puesto de manifiesto cdmo los mecanismos
de supervisién no funcionan como deberian cuando hay intereses partidistas en juego. Ha
demostrado ademds la necesidad de reevaluar los sistemas de control existentes,
especialmente a nivel de altos mandos.

139. Para el EEG es fundamental comprender las cuestiones mas preocupantes y las
vulnerabilidades con el fin de poner en practica medidas de control que contrarresten
comportamientos o practicas indebidos, que pueden ir desde un error de buena fe, a menudo
causado por la falta de conocimiento, a verdaderas practicas corruptas. Cuando una amenaza
o desafio de este tipo es objeto de revisidn, cuantificacion y analisis, se puede concebir un
plan que permita reducir o eliminar los riesgos relevantes, basado en politicas y procesos. A
través del tiempo, los requisitos y una declaracién de las expectativas sobre cdmo un agente
de Policia debe ejercer sus funciones diarias, a través de una serie de principios definidos,
establecen el tono y la cultura de la institucién y, en ultima instancia, definen lo que es
aceptable y lo que no. Teniendo esto en cuenta, el EEG no pudo identificar ninguna evaluacién
estratégica que identifique temas claves sobre vulnerabilidad a nivel nacional. Sin un enfoque
nacional sobre desafios clave como, por ejemplo, la venta de informacidén policial o el abuso
de autoridad en beneficio personal, el EEG opina que ni la Policia ni la Guardia Civil estan
aprovechando al maximo la oportunidad de definir los riesgos y, por tanto, pueden ser mas
vulnerables a un comportamiento inmoral o incluso corrupto.

140. Existe margen de mejora en este dmbito. Ambas instituciones reconocieron que, a pesar
de que han empezado a trabajar en este sentido (véase el apartado 137), continla pendiente
el desarrollo de nuevas acciones estratégicas. El EEG opina que las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad deben adoptar un enfoque mas proactivo y ambicioso en lo que se refiere a la
evaluacion de los riesgos que pueden afectar a su integridad, asi como desarrollar no sélo
medidas correctivas (reactivas) sino también medidas de prevencidon adicionales. A este
respecto, el EEG no pudo encontrar pruebas de la existencia de una estrategia de prevencion
especifica en ninguna de ambas instituciones, lo que pone en entredicho la capacidad real de
las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad para predecir o analizar las tendencias que se desprenden
tanto de las quejas de los ciudadanos como de malas practicas internas. Esto reduce
significativamente la posibilidad tanto de anticipar los problemas como de identificar puntos
vulnerables mediante una comunicacion eficaz, destinada a establecer estdndares y definir,

39 E| denominado Caso Villarejo (antiguo comisario de policia) tiene amplia cobertura en la prensa; véase, por
ejemplo: https://elpais.com/tag/caso villarejo/a

https://www.elmundo.es/e/jo/jose-manuel-villarejo.html
https://www.larazon.es/etiquetas/noticias/meta/caso-villarejo
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asi, lo que constituye un comportamiento aceptable y lo que no lo es. Un ejemplo tactico, en
la era de las redes sociales, son los problemas que pueden surgir por el uso inadecuado de las
multiples plataformas de comunicacién; si no existe control al respecto, se puede dar lugar a
vulnerabilidades por causa de agentes que actuen de manera poco ética, tanto estando de
servicio como fuera de él. Como ya se ha mencionado en este informe, no se trata de un
problema tedrico, sino que, en la practica, las comunicaciones de algunos agentes en las redes
sociales constituyen actualmente un creciente desafio para las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad.

141. EI EEG considera que ha llegado el momento de que las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad
den un paso adelante y muestren tolerancia cero frente a la corrupcidén mediante el desarrollo
de politicas focalizadas en la integridad. Esta iniciativa podria ser una valiosa oportunidad para
que las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad inicien un didlogo integrador en sus propias filas con
el objetivo de reflexionar sobre sus respectivos desafios en cuanto ética y prevencion de la
corrupcién, lecciones aprendidas, riesgos emergentes y camino a seguir. Estas medidas
también podrian ayudar a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad a mejorar su reputacién como
organizacién, asi como a reforzar sus respectivos mecanismos internos, entre sus miembrosy
sus colaboradores, para contribuir a la disuasién de la corrupcidn. Para que las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad cuenten con respaldo a la hora de afrontar casos de corrupcién y
comportamientos contrarios a la ética deben disponer de una completa «infraestructura
ética». El GRECO recomienda que la Policia y la Guardia Civil i) lleven a cabo una evaluacion
estratégica de los riesgos existentes en areas y actividades proclives a la corrupcion con el
fin de detectar problemas y amenazas emergentes, y ii) los datos recabados se utilicen para
el disefo proactivo de una estrategia en materia de integridad y lucha contra la corrupcion.
Seria preferible que ambas instituciones se consultaran mutuamente en el marco de estas
iniciativas.

Gestion de operaciones encubiertas y contactos con informantes y testigos

142. La utilizacién de agentes encubiertos en la investigacién del crimen organizado est3
regulada en la Ley de Enjuiciamiento Criminal (articulo 282) y estd supeditada a la autorizacién
del juez o fiscal competente (que debera informar al juez). EI Ministerio del Interior es
responsable de proporcionar la identidad ficticia por periodos renovables de seis meses y de
su oportuno (y confidencial) registro.

143. Existen normas para la proteccién de testigos y demas personas que cooperan con las
autoridades judiciales. En concreto, la Ley Organica 19/1994, de 23 de diciembre, de
proteccion a testigos y peritos en causas criminales establece amplias medidas de proteccion
tanto durante las fases previas de instruccién/investigacion (supresion de datos que pudieran
permitir su identificacion personal, sustitucion del nombre por un cédigo alfanumérico,
presencia oculta en la sala, etc.), como durante el juicio oral (garantizado el anonimato). Los
informantes de la Policia deben estar inscritos en una base de datos de acceso restringido. Se
plantearon reparos sobre el terreno en cuanto a la insuficiencia de las normas vigentes a la
hora de proteger eficazmente a los testigos y sobre la necesidad de llevar a cabo una
revision/actualizacidon de las normas en este sentido (véanse también las consideraciones
expuestas mas adelante en el presente informe sobre la proteccion de los denunciantes).
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Cadigo deontoldgico, asesoramiento, formacion y sensibilizacion en materia de integridad

144. Las disposiciones del Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, por el que se
aprueba el texto refundido del Estatuto Basico del Empleado Publico (articulos 52 a 54) sirven
de orientacion general para las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad en cuanto funcionarios
publicos. Prescriben, por ejemplo, honestidad, competencia, equidad e imparcialidad,
prevencion de los conflictos de intereses, etc. Los principios éticos también estdn consagrados
en el marco legislativo pertinente de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. Por ejemplo, la Ley
Organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, la Ley Organica 9/2015,
de 28 de julio, de Régimen de Personal de la Policia Nacional, la Ley 29/2014, de 28 de
noviembre, de Régimen del Personal de la Guardia Civil, la Ley Orgéanica 11/2007, de 22 de
octubre, reguladora de los derechos y deberes de los miembros de la Guardia Civil, o el Real
Decreto 96/2009, de 6 de febrero, por el que se aprueban las Reales Ordenanzas de las Fuerzas
Armadas que incluye un cddigo de conducta para las Fuerzas Armadas (y que se aplica con
ciertas limitaciones al personal de la Guardia Civil), etc.

145. La Policia elaboré, en 2013, su propio cddigo de conducta, que sigue de cerca los
estandares internacionales en ese sentido y, especialmente, el Cédigo Europeo de Etica de |a
Policia. EI EEG considera que es verdaderamente importante definir el tono y las normas de
comportamiento que se esperan de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. Por este motivo, el
hecho de que la Policia haya desarrollado su propio cédigo es una buena practica. Por lo que
se refiere a cOmo se promueve y se entiende este cddigo en el trabajo diario de los agentes,
el EEG fue remitido a los supervisores en primera linea para la definicién de lo que era o no
aceptable.

146. El EEG considera que debe hacerse mas por reforzar el Cédigo y su conocimiento en el
dia a dia. Por ejemplo, divulgando detalles de fallos contra agentes, ya sea en el contexto de
investigaciones internas o de procesos penales, o recordando imperativos morales con
determinada frecuencia, como forma de llamar la atencidn de los agentes y del personal sobre
los estdndares esperables. Es preciso dar a conocer mejor tanto las consecuencias de un
comportamiento inaceptable como los comportamientos encomiables. Los ejemplos
personales pueden tener mas fuerza que las normas escritas a la hora de mantener y reforzar
los valores éticos y la integridad de una organizacion. Por otra parte, el GRECO ha subrayado
reiteradamente el valor de los cédigos de conducta como documentos vivos, que deben ser
aceptados y perfeccionados por el personal, utilizados en la practica diaria y actualizados para
adaptarlos a los cambios sociales y a los nuevos riesgos y cuestiones en materia de integridad.

147. La Guardia Civil no ha elaborado todavia un documento de la misma naturaleza, pero su
normativa legal (véase el apartado 144) establece normas de conducta que hacen referencia
a los principios generales de dedicacién al servicio, ejemplaridad, disciplina, competencia
profesional, honorabilidad, etc. El incumplimiento de estas obligaciones y principios éticos
activa la maquinaria disciplinaria. El EEG considera que seria conveniente agrupar en un unico
documento los diferentes principios y normas vigentes en materia de integridad, actualmente
dispersos en diferentes normas, a fin de facilitar la familiarizaciéon de los agentes con las
disposiciones aplicables y contribuir a su visibilidad publica. Ademas, la aprobacién de un
cddigo de conducta diferente para los guardias civiles podria resultar extremadamente util
para impulsar un debate ético interno (permitiendo un proceso integrador que propicie
debates abiertos sobre distintos problemas y dilemas), pero también para informar al publico
en general de la conducta que pueden esperar de los agentes. La Guardia Civil comparte esta
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opinidn y confirmd, in situ, que estan elaborando su propio cédigo, que tienen intencion de
completarlo con directrices y otras medidas practicas para contribuir a evitar
comportamientos contrarios a la ética. Se trata de una evolucidon positiva que debe
materializarse en la practica. Ademas, una vez adoptado el cédigo, sera importante garantizar
la posterior implantacion de un proceso que lo convierta en una realidad diaria para el
personal.

148. En cuanto a la imparticiéon de cursos especificos sobre cuestiones de integridad, los
planes de estudios de la Escuela Nacional de Policia y de los centros docentes de formacidn
de la Guardia Civil incluyen médulos iniciales de formacidn especializada en materia de ética
y derechos humanos. Posteriormente, durante el periodo de servicio activo, los agentes tienen
la posibilidad de realizar cursos de actualizacion sobre deontologia profesional. Se
proporcionaron al EEG contenidos de los planes de estudios y ejemplos de los temas que
tratan. En ambas instituciones, la formacidn (aunque no necesariamente la enfocada a temas
de integridad) es un criterio a la hora de lograr promocidn profesional. No se dispone de
registros sobre el numero (y el empleo) de los agentes que asisten a dichos cursos, pero el
EEG tuvo conocimiento de que los mandos superiores rara vez acuden a los cursos sobre
integridad y ética. El EEG considera crucial, dado que las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad se
basan en estructuras jerarquicas, que los mandos sean los primeros en dar ejemplo. Para
establecer un ambiente ético adecuado en el seno de la organizacidn es esencial contar con
un liderazgo visible que muestre sistematicamente un comportamiento adecuado. Por tanto,
debe asegurarse la organizacién de actividades de formacién continua para los mandos de
manera que puedan servir como ejemplo de integridad dentro de sus equipos. El EEG
considera conveniente la creacién de un pequefio equipo de agentes dedicados a la
prevencion y la reduccion de la corrupcién y con funciones de asesoramiento y organizacién
de cursos en este sentido.

149. No existe un procedimiento claramente indicado para que los agentes puedan obtener
asesoramiento externo, neutral y confidencial sobre cuestiones éticas y de integridad. En caso
de duda, el paso habitual seria dirigirse al superior jerarquico, a un colega cercano o a los
representantes sindicales. El EEG opina que seria mas apropiado que un érgano experto en la
materia o personas sin contacto diario con los agentes fueran responsables de proporcionar
asesoramiento confidencial a los agentes que tengan un dilema ético. Finalmente, si se
produjera alguna infraccidén de las normas éticas, daria lugar a medidas disciplinarias (véanse
los apartados 207 a 213, sobre la disciplina).

150. El fomento de una cultura de la integridad (y la prevencién de comportamientos
inapropiados antes de su comision) en el seno de una organizacion requiere reforzar una cierta
«infraestructura ética». El ambiente en la clpula y un sélido programa de comunicacién
interna son fundamentales. Del mismo modo, no pueden faltar un cddigo de conducta,
formacién y asesoramiento. Aun reconociendo que valores sélidos y el compromiso con el
servicio publico estan firmemente arraigados en las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, el EEG
considera que tanto la Policia como la Guardia Civil podrian adoptar algunas medidas
adicionales en este sentido. En vista de las consideraciones expuestas, el GRECO recomienda
que: i) la Guardia Civil adopte un cédigo de conducta y lo haga publico; Il) tanto la Policia
Nacional como la Guardia Civil complementen sus respectivos codigos mediante directrices
y medidas practicas de aplicacion (por ejemplo, sobre conflictos de intereses, obsequios,
uso de recursos publicos, informacidn confidencial, actividades complementarias,
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neutralidad politica, etc.), asi como con un mecanismo creible y eficaz de supervision y
ejecucion.

Seleccidn y acceso, promocion y condiciones de servicio

Requisitos de seleccidon y acceso y procedimiento de nombramiento

151. Todos los agentes de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad son funcionarios; no existe la
contratacién temporal de personal ni en la Policia ni en la Guardia Civil. Por tanto, estan
sujetos a los principios generales de la funcidn publica establecidos en la Constitucién, asi
como a las disposiciones normativas de la Administracion Publica. En consecuencia, los
procedimientos de seleccién y acceso deben regirse por los principios de igualdad de
oportunidades, mérito, competencia y publicidad.

152. El acceso inicial, tanto para los empleos inferiores como para los superiores (es decir,
agentes e inspectores en la Policia, y guardias y tenientes en la Guardia Civil) se realiza por
oposicion, que se publica en el Boletin Oficial del Estado. Quienes aprueban los exdmenes
reciben una formacion tedrica y practica (periodo de practicas) en la Escuela Nacional de
Policia o en los centros docentes de formacion de la Guardia Civil antes de ser oficialmente
nombrados para su ingreso en las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. Si bien los procesos
selectivos son por lo general transparentes, el EEG tuvo noticia de algunos reparos relativos
al desarrollo de algunas de sus fases, especialmente en relacidn a las pruebas fisicas y las
entrevistas personales (estas ultimas incluyen una evaluacién de la personalidad y un
cuestionario de informacidn biografica o curriculum vitae basados en metodologias modernas
de psicologia cientifica, disefiadas para identificar caracteristicas tales como rasgos de la
personalidad, aspectos clinicos, motivacidn, valores éticos, cualidades profesionales, etc.).

153. Por lo que se refiere a las pruebas fisicas, la Guardia Civil ha implantado la buena practica
de grabar esta parte del proceso selectivo. Este no es el caso de la Policia lo que, en opinién
del EEG, es una tarea pendiente. En cuanto a las entrevistas, si bien los interlocutores se
refirieron a su valor como medio para seleccionar a los mejores candidatos (razén subyacente
que motivd su introduccidon en los procedimientos de seleccion y ascenso), también
subrayaron que pueden ser (y han sido) utilizados indebidamente para favorecer a algunos
candidatos frente a otros mejor cualificados. Los tribunales han sido muy criticos con el uso
de la entrevista personal final para excluir a un candidato que ha superado todas las demas
pruebas previas, en particular porque las decisiones carecen de motivacidn con respecto a los
criterios de evaluacién utilizados en dichas entrevistas. Cuando se impugna alguna decision
del proceso de seleccién (segun las estadisticas disponibles, en 2018, el porcentaje de
impugnaciones fue de alrededor del 5 %), se elabora un informe detallado motivando la
exclusion con base en los archivos documentales del proceso de seleccion conservados en
aplicaciones informaticas disefiadas para este fin. El presente informe formula
posteriormente la recomendacion de mejorar la transparencia de los procesos de seleccion y
e ingreso en los centros docentes de formacién (véase la recomendacioén xv, apartado 168).

154. El EEG tuvo conocimiento del cupo que en el Colegio de Guardias Jovenes de la Guardia
Civil (Valdemoro) se reserva para los descendientes de miembros de la Institucién para el
acceso a la escala de cabos y guardias. En concreto, los hijos de guardias civiles siguen un curso
de iniciacién en el Colegio de Guardias Jévenes de la Guardia Civil que los prepara para las
oposiciones de acceso a la escala de cabos y guardias de la Guardia Civil. En las oposiciones
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hay un cupo fijo (maximo) del 7,92 % de los puestos que se reserva para estos candidatos
(hijos de guardias civiles). El EEG tiene fuertes reservas sobre la persistencia de este sistema
en nuestros tiempos, pues es claramente contrario al principio de igualdad de oportunidades
para todos los ciudadanos a la hora de acceder al servicio publico y presenta riesgos
significativos de amiguismo y nepotismo. Esta prdactica también presenta problemas de
legitimidad y de percepcién publica.

155. Al comentar las razones que justifican dicho cupo, las autoridades mencionaron que se
trata de una tradicién con 170 afios de antigliedad, asi como una medida destinada a apoyar
a los miembros de la Institucién que trabajan en zonas rurales con pocas posibilidades de
educacion para sus hijos. Por otra parte, este cupo de entrada estd demostrando ser una
medida para garantizar la representacion femenina en la Guardia Civil*°. Ademads, las
autoridades indicaron que se trata de una cuota residual si se compara con otras modalidades
de acceso al cuerpo; a saber, el 52,08 % por acceso libre y el 40 % reservado para personal de
tropa y marineria. Las autoridades también subrayaron que las resoluciones judiciales a este
respecto (dos sentencias de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo:
1770/2016 y 407/2019) no han puesto en duda el principio de igualdad en la aplicacién de
dichos cupos. Dicho esto, la Guardia Civil esta replanteandose en la actualidad el
funcionamiento del Colegio de Guardias Jévenes de Valdemoro. El EEG acoge con satisfaccién
las reflexiones en curso y los esfuerzos de la Guardia Civil por lograr una mejora continua en
el sistema educativo de sus efectivos, que ya es publicamente reconocido como de muy alto
nivel. De acuerdo con este planteamiento, el GRECO recomienda reconsiderar el sistema de
cupos de entrada para los descendientes de miembros de la Guardia Civil.

156. En lo que respecta al proceso de investigacion previa (“vetting procedure”) sobre los
candidatos, la norma general es que no deben tener antecedentes penales y deben ser fisica
y mentalmente aptos para el puesto. La investigacidon no incluye ningun tipo de comprobacién
sobre antecedentes financieros. Tampoco se llevan a cabo controles de seguridad relativos a
los parientes o a las relaciones mas cercanas de los candidatos. Ninguna norma establece
controles de seguridad o investigaciones periddicas, aparte de la realizacién de pruebas
ocasionales sobre consumo de drogas y alcohol, y los aspectos relacionados con la integridad
gue se tienen en cuenta y se analizan al evaluar el rendimiento. Las autoridades afiadieron
gue, obviamente, en caso de sospecha de una posible conducta delictiva, la investigacion
pertinente se llevaria a cabo bajo la direccién de la autoridad judicial competente. No existe
un procedimiento de investigacion diferente y aparte para los agentes que trabajan en las
Unidades de Asuntos Internos.

157. Durante la visita de evaluacion, el EEG debatid detalladamente con las autoridades la
cuestidn de las investigaciones previas. Los procedimientos de investigacion adoptados por
ambas fuerzas se basan en cuestionarios (una bateria de unas 100 preguntas, datos
personales) entrevistas y una significativa dependencia de la habilidad del entrevistador para
identificar posibles problemas. A los aspirantes, tanto en la Policia como en la Guardia Civil,
se les controla de oficio si tienen antecedentes penales y se les somete a pruebas de drogas,
pero no se realiza ninguna otra verificacidn sobre sus datos. En este contexto, durante la visita

40En el periodo 2014-2018, el porcentaje de mujeres que entraron en la Guardia Civil a través del Colegio de
Guardias Jovenes de Valdemoro fue del 24,64 %. Esta cifra es casi cuatro veces superior al porcentaje total de
mujeres en el cuerpo (en torno al 7,3 %). Es notablemente superior al porcentaje de mujeres que entran a través
del cupo reservado para el ejército (5,71 %), y también es sensiblemente superior al de las mujeres que acceden
por oposicién libre (15,84 %).
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se asegurd que las actuales medidas son suficientes y que, de hecho, la ley prohibe la
realizacion de controles adicionales sobre los antecedentes penales de las personas del
entorno del candidato. Se comentd que otros métodos tales como entrevistar a personas
relacionadas con su entorno familiar o realizar comprobaciones sobre su historial podrian ser
una oportunidad adicional para detectar problemas, pero estas sugerencias se consideraron
innecesarias. El EEG, sin embargo, considera que el procedimiento de investigacién previa
actualmente existente deberia revisarse y reforzarse.

158. El EEG llama la atencion de las autoridades sobre la experiencia ya adquirida en otros
paises en materia de investigacion previa a la selecciéon y acceso como a su reiteracion
posterior. Por ejemplo, para los agentes de nuevo ingreso, podria considerarse la posibilidad
de ampliar el control de antecedentes a las personas relacionadas con los candidatos. Esto
puede ser también una medida util posteriormente, dado que el entorno o la situacién
personal de los agentes puedan cambiar a lo largo de su vida laboral y exponerles a nuevos
riesgos. En este contexto, las investigaciones periddicas podrian, en efecto, ser un
instrumento indispensable para evitar intentos de corromper a agentes ya en servicio y que,
debido a su trabajo diario, pueden entrar en contacto con personas vinculadas a redes
criminales. Asimismo, también seria de gran ayuda disponer de un sistema para comprobar si
los agentes han recibido alguna condena desde que entraron en activo. Esto es necesario dado
que un agente podria haber sido detenido estando fuera de servicio y, para proteger su
empleo, pudiera no haber revelado su ocupaciéon en el momento de la detencidn. Si no hay
forma de comprobar estas cuestiones, tales problemas para la verificacién de antecedentes
de los agentes en activo pueden hacer a la institucién vulnerable. EIl GRECO recomienda
reforzar los procesos de investigacion (“vetting procedure”) actuales en la Policia y la
Guardia Civil y la introduccion de un procedimiento de investigacion a intervalos regulares
alo largo de la carrera profesional de sus miembros.

Evaluacion del rendimiento y promocion a rangos superiores, traslados y cese del servicio

159. La Policia no realiza evaluaciones individuales, sino ejercicios anuales sobre desempefio
de cada equipo en los que se evalua la consecucion de determinados objetivos (por ejemplo,
la reduccion de los indices de delincuencia, el nimero de informes, los registros y las
inspecciones visuales, etc.). Los resultados de este ejercicio repercuten en los incrementos
salariales. La Guardia Civil, por su parte, evalua periédicamente el rendimiento de sus agentes
(bianualmente los de la Escala de Cabos y Guardias y anualmente el resto). La evaluacién la
realiza el superior jerarquico y en ella se incluyen cuestiones éticas. Para la Guardia Civil, los
resultados en cuanto a rendimiento no repercuten en modo alguno en las condiciones
salariales, pero si se tienen en cuenta a efectos de ascensos.

160. Los cambios de destinos son de caracter voluntario, salvo que se deriven de un
expediente disciplinario o por la necesidad de una asignacién urgente. En este ultimo caso,
siempre debido a una necesidad concreta y Gnicamente con caracter temporal/provisional, la
reubicacion debera ser en la misma ciudad. La rotacién no es una norma per se, pero puede
darse en los puestos sensibles (por ejemplo, en el control de fronteras) o en los empleos mas
altos (en lo que respecta a la Guardia Civil).

161. La promocién a un rango superior debe seguir los mismos criterios de igualdad de

oportunidades, mérito, competencia y publicidad. Existen tres maneras posibles de cubrir las
vacantes con el contingente de agentes existentes: i) por antigliedad; Il) por concurso de
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méritos (con un tribunal en el que se incluyen representantes de los sindicatos en el caso de
la Policia Nacional); y iii) por libre designacién. En este ultimo sistema, aunque las vacantes se
anuncian, la autoridad facultada para proceder a los nombramientos es libre de elegir al
candidato y no precisa motivar su eleccion final; tampoco existe un método o un sistema de
puntuacion preestablecido para la seleccién, como en el caso de una oposicion. Por otra parte,
y por los mismos motivos, la decisién del cese tampoco necesita justificacion.

162. La libre designacién se reserva para determinados puestos directivos o para aquellos
gue requieren un especial grado de confianza o de responsabilidad. La posibilidad de recurrir
a la libre designacion es comun a toda la funcidon publica (articulo 74 del Real Decreto
Legislativo 5/2015 por el que se aprueba el Estatuto Basico del Empleado Publico), y no es
exclusiva de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. Este método particular de asignacion de
destino asciende a alrededor del 4 % en la Policia (2 824 puestos) y al 12 % en la Guardia Civil
(10 147 puestos). Sin embargo, los tribunales han sido estrictos a la hora de permitir su
aplicacion y han recomendado que se limite tanto su nimero como el tipo de cargos en los
que se usa. Las autoridades subrayaron que (segun las cifras anteriores), en la practica, la
antigiiedad prevalece sobre la libre designacién, salvo que las condiciones personales o
profesionales del candidato con mayor antigliedad desaconsejen su nombramiento. Las
autoridades también argumentaron que, cuando se realiza un nombramiento por libre
designacidn, la decisidon debe estar debidamente motivada por la autoridad competente; sin
embargo, el EEG tuvo conocimiento de que la practica usual es distinta.

163. El EEG considera que la transparencia en el trato al personal en las operaciones y
procedimientos cotidianos ayuda al mismo a tener confianza en sus mandos. Cuando esto se
produce, los agentes pueden tener la seguridad de que, si se sienten agraviados por cualquier
motivo, van a poder contar con sistemas internos y procedimientos de recursos humanos
solidos. Esta confianza hace que los agentes se sientan seguros y, por tanto, contribuye a
aumentar su compromiso profesional con el servicio publico. Por el contrario, cuando esto no
sucede, puede ocurrir que el personal se sienta desmoralizado y esté mas centrado en sus
agravios internos y en sentimientos de injusticia personal que en el cumplimiento de sus
deberes publicos. Esto también puede conducir a que los agentes se quejen del sistema entre
sus iguales y a que se extienda por todo el cuerpo la desconfianza en los principios de
liderazgo. En ultima instancia, esto puede provocar una falta de confianza sistémica en todo
el cuerpo y, en el peor de los casos, una conducta inmoral, equivocada o incluso corrupta.

164. El EEG detectd varios problemas en relacidon con los procedimientos internos que
afectan al desarrollo de la carrera profesional tanto en la Policia como en la Guardia Civil, lo
gue afecta negativamente a los principios de transparencia y, en ultima instancia, a la
legitimidad de los procesos o decisiones de seleccién internos. El EEG fue informado de que
estas cuestiones también estan afectando a la moral general del personal.

165. Como ya se ha indicado, existen algunas deficiencias en relacion con los procesos de
seleccion y acceso (véase el apartado 153). Por lo que se refiere a las evaluaciones del
rendimiento, las evaluaciones anuales no ofrecen la opcidon de impugnar las puntuaciones;
ademas, parecen considerablemente subjetivas y su resultado depende en gran medida de
una persona: el superior jerarquico directo. Esta es una cuestién especialmente sensible,
puesto que el resultado de las evaluaciones juega un papel importante en la carrera
profesional de los agentes, no sélo en materia de ascenso, sino también de incremento
salarial. De las entrevistas realizadas sobre el terreno, el EEG sacé la impresidn de que existe
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una fuerte percepcidn entre los agentes de que en los procesos de ascenso hay privilegios y
son basicamente injustos.

166. Por otra parte, parece que tanto los destinos como los traslados a otras funciones del
mismo nivel se adoptan por nombramiento discrecional de la autoridad competente, en lugar
de mediante seleccidén, lo que no ofreceria igualdad de oportunidades a otras personas
interesadas en tales traslados. El EEG percibidé reparos sobre las decisiones relativas a la
asignacion de destinos, traslados temporales y comisiones de servicio, especialmente en
determinadas Comunidades Auténomas de Espana, asi como en lo que se refiere a algunos
destinos en embajadas y servicios consulares en el extranjero en donde se perciben
complementos o incrementos salariales importantes. La consecuencia es que, aungque no por
limitacion legal, el nUmero de traslados se ve restringido de facto, lo que crea un sentimiento
de falta de imparcialidad, puesto que supuestamente se beneficiaria a unos pocos a costa de
una mayoria mas amplia.

167. Elsistema de libre designacién esta presente tanto en la Policia como en la Guardia Civil.
Un numero significativo de plazas se reservan para esta modalidad y estan presentes en todos
los niveles. Se plantearon dudas acerca de como se deciden los nombramientos por libre
designacién puesto que no existen criterios claros de seleccién. Aunque los representantes de
los sindicatos y de las asociaciones profesionales reconocen que puede ser necesario en caso
de puestos sensibles, el hecho de que no se motiven las decisiones hace pensar que prima la
subjetividad sobre las necesidades objetivas. EI EEG considera que el nombramiento por libre
designacién para puestos de confianza o por necesidades especiales de un servicio debe
constituir una excepcién y limitarse a los puestos superiores. El EEG fue informado de que en
la préctica el sistema de libre designacién se estd utilizando para cubrir puestos tales como
Asuntos Internos y destinos en embajadas en el extranjero (lo que, en este ultimo caso,
conlleva importantes beneficios econémicos), lo que se considera injusto.

168. Para el EEG, los procedimientos de seleccidn y acceso, y de asignacién de destino deben
seguir un procedimiento con mayores garantias de transparencia e imparcialidad, a fin de
eliminar cualquier duda sobre practicas de nombramiento a dedo, amiguismo y favoritismo.
Ademas, como ya se ha anticipado, deben adoptarse medidas concretas para aumentar la
representacion de las mujeres en las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. El GRECO recomienda
que la Policia y la Guardia Civil revisen sus procesos internos relacionados con la carrera
profesional (seleccion y acceso, ascensos, libre designacion, sistemas de
evaluacion/méritos) con el Unico objetivo de identificar oportunidades para mejorar el
registro y la publicaciéon de la fundamentacion de las decisiones, a fin de establecer un
enfoque mas objetivo y transparente. Al revisar estos procesos, debe prestarse especial
atencidn a la integracion de las mujeres en todos los niveles de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad.

169. Porlo que se refiere al cese en el cargo, existen varios escenarios: baja a peticidn propia,
falta de aptitud o cese disciplinario. Todos los actos dictados en relacidon con el nombramiento,
la promocion, la movilidad o el cese pueden recurrirse a través de los canales de conciliacion
internos, mediacion laboral y, en ultima instancia, ante los tribunales.
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Salarios y prestaciones

170. A modo de ejemplo, el salario anual bruto de la Policia oscila entre 40 488 EUR
(inspector) y 26 414 EUR (agente). En la Guardia Civil, el salario bruto anual de los agentes al
principio de su carrera profesional es de 24 187 EUR (cabos y guardias) y de 26 970 EUR
(tenientes). Puede haber complementos de productividad tanto para la Policia como para la
Guardia Civil. El hecho de que los salarios medios de la Guardia Civil sean inferiores
(especialmente, pero no solo, en los puestos iniciales) a los de sus compafieros de la Policia,
constituye una fuente de incomodidad e insatisfaccidon entre los guardias en activo.

171. La Policia no ofrece ninguna prestacidon por alquiler o alojamiento. La Guardia Civil
ofrece a su personal un plan de accidn social que se extiende mas alla del régimen general de
seguridad social y vivienda oficial (esta ultima, si se solicita). Tanto en la Policia Nacional como
en la Guardia Civil también puede haber complementos retributivos adicionales al sueldo
base, como en el caso de determinadas operaciones especiales, asi como por destinos en
determinados emplazamientos geograficos (Pais Vasco y Navarra, Ceuta y Melilla, Islas
Baleares y Canarias).

172. Una cuestién problemdtica planteada in situ se refiere a las decisiones sobre la
concesion de medallas y condecoraciones. Durante la visita se menciond el caso concreto de
las denominadas medallas con distintivo rojo. Estas medallas no solo constituyen un titulo
honorifico, sino que también suponen una recompensa econémica mientras se estan en activo
y un aumento de alrededor de un 10% en la pensién de jubilacidn durante toda la vida. De
2016 a 2018, se han concedido un total de 510 y 197 medallas con distintivo rojo en la Policia
y la Guardia Civil, respectivamente. Existen normas que establecen los requisitos y los
procedimientos para la concesidn de este tipo de recompensas (Ley 5/1964, de 29 de abril,
sobre condecoraciones policiales y Orden INT/2008/2012 para la Guardia Civil), pero el EEG
escuchd muchas criticas durante la visita relativas a su aplicaciéon en la practica. A este
respecto, se alegd que deberia haber un modelo objetivo para justificar las concesiones, ya
gue lo que se percibe es que favorecen a determinados funcionarios. El EEG observd que,
debido a la falta de transparencia, existen dudas y un sentimiento de frustracién e injusticia
entre el personal de las escalas basicas. El EEG tuvo ademds conocimiento de que el Consejo
de Transparencia y Buen Gobierno habia recibido varias quejas de los sindicatos de las Fuerzas
y Cuerpos de Seguridad relativas a la opacidad que rodea a la adjudicaciéon de las
condecoraciones (asi como de los gastos producidos en operaciones especiales). Asimismo,
ha habido casos en los que agentes condecorados con medallas con distintivo rojo han sido
posteriormente sometidos a procedimientos penales o expedientes disciplinarios y no consta
gue se les haya revocado la concesion de la medalla ni se les haya retirado la correspondiente
compensacion econémica. La ley no prevé tal opcion. No obstante, las autoridades indicaron
gue estd prevista la posibilidad de prohibir la utilizacion de condecoraciones por conductas
sancionadas.

173. El EEG comprende que los diversos tipos de prestaciones (como complementos, primas
de productividad, oportunidades de formacidn, medallas y condecoraciones, segun el caso)
pueden resultar Utiles a la hora de potenciar la excelencia en el servicio. Sin embargo, el EEG
cree que existe el riesgo de abuso en el modo en que se distribuyen actualmente tales
prestaciones en la practica. A menos que tales prestaciones estén sujetas a un proceso de
toma de decisiones y de rendicion de cuentas transparente, tales sistemas pueden adolecer
de favoritismo y de un posible uso indebido. El GRECO recomienda: i) revisar los criterios y

48



procedimientos para la concesion y retirada de complementos, primas y otros beneficios,
promoviendo asi la transparencia, la coherencia y la justicia en su aplicacién, y (ii) introducir
controles y seguimientos adecuados en este ambito.

Conflicto de intereses

174. Las normas relativas a las incompatibilidades generales de los funcionarios se recogen
en la Ley 53/1984, de 26 de diciembre, de incompatibilidades del personal al servicio de las
Administraciones Publicas. La norma deriva del principio de que los funcionarios se han
comprometido con un puesto de trabajo especifico y que las actividades complementarias no
deben obstaculizar ni perjudicar el estricto cumplimiento de sus funciones o la eficacia del
servicio, ni suscitar dudas sobre la objetividad del funcionario.

175. Existe una obligacidn de abstencién cuando los funcionarios se enfrentan a situaciones
qgue pueden generar conflictos de intereses; la ley establece como motivos de abstencion los
siguientes: tener intereses personales, tener un vinculo matrimonial o de parentesco, una
amistad intima o enemistad manifiesta, haber intervenido como perito o como testigo en el
procedimiento, tener una relacion de servicio, ser el superior jerarquico (Ley 40/2015, de
Régimen juridico del sector publico, articulo 23). El EEG considera que se trata de un tema que
podria beneficiarse de unas directrices mas detalladas (segun la recomendacion xii,
apartado 150), incluyendo ejemplos practicos sobre situaciones que pueden darse en la
practica diaria y las posibles vias y canales internos para abordarlas.

Prohibicion o restriccion de determinadas actividades

Incompatibilidades, segundas actividades y restricciones después del cese en el servicio

176. Las segundas actividades deben declararse y autorizarse; el incumplimiento de estos
requisitos puede ser objeto de sanciones disciplinarias o penales. Existen algunas excepciones
al requisito de declaracion y autorizacidn previa cuando se trata de la administracion del
patrimonio personal o familiar®!, la participacion en seminarios o cursos de formacién que no
superen las 75 horas anuales, asi como la preparaciéon para el acceso a la funcion publica, la
elaboraciéon y la publicacion de material literario, artistico y cientifico, la participacion
ocasional en coloquios o programas en cualquier medio de comunicaciéon social, la
colaboracién o la asistencia a congresos, seminarios o conferencias de caracter profesional
(articulo 19 de la Ley 53/1984).

177. La autorizacion sera concedida por la Oficina de Conflicto de Intereses, a propuesta del
Subsecretario del Ministerio del Interior, previo informe del Director General de la Policia o
de la Guardia Civil. Las autorizaciones concedidas para las segundas actividades se registran
en el expediente personal del funcionario. Segun la informacion facilitada, la concesién de
autorizaciones es una practica muy restrictiva. La situacién es especialmente rigurosa en la
Guardia Civil; los interlocutores coincidieron en que las normas en este dmbito han quedado
obsoletas y que ha llegado el momento de revisarlas. En los ultimos tres afios, 14 agentes de
la Policia y 8 de la Guardia Civil han sido sancionados por el ejercicio de actividades
incompatibles.

41 La participacion de un agente en una empresa estd permitida siempre que se trate de la administracién del
patrimonio personal o familiar, que no sea director o representante, ni incurra en obligaciones patrimoniales o
financieras con terceros si ello puede suponer un conflicto de intereses con sus obligaciones publicas.
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178. No existen prohibiciones ni restricciones para prevenir actividades politicas inadecuadas
o el riesgo de nepotismo (por ejemplo, la contratacion de familiares). Un motivo de
preocupacion planteado por la propia Policia es la ausencia de prohibicién de asociacién a un
partido politico (en la actualidad, cuatro agentes de policia se encuentran en una situacién
administrativa que les permite desarrollar actividades politicas). Dicha prohibicidn si existe en
la Guardia Civil. El EEG toma nota de la preocupacién expresada por la Policia; concretamente
que la participacién activa en politica de agentes pueda poner en duda su neutralidad; un valor
indispensable para las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. Esto es especialmente importante en
el contexto espanol a la luz del debate existente sobre la supuesta politizacion de la Policia.
Por otra parte, el ejercicio de los derechos politicos, como principio, comprende a todos los
ciudadanos, incluidos los agentes de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, y las restricciones a
estos derechos solo pueden hacerse cuando sean necesarias para el ejercicio de la funcion de
agente de la ley en una sociedad democratica y de conformidad con la ley y el Convenio
Europeo de Derechos Humanos*2. El EEG pide a las autoridades que aborden esta cuestion,
teniendo debidamente en cuenta la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos
Humanos, a la hora de aplicar la recomendacion xvii del apartado 183.

179. Como regla general, el agente que deja de pertenecer a las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad puede emplearse en otros puestos. No existe una politica particular que regule el
empleo en determinados puestos/funciones o la participacidn en otras actividades
remuneradas o no remuneradas después de desvincularse de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad. La Unica excepcion se refiere al personal en segunda actividad sin destino/reserva
sin destino*®, segun la cual los agentes podran realizar actividades profesionales, laborales,
comerciales o industriales de caracter privado sin necesidad de solicitar autorizacion, a
condicién de que no se les haya concedido una autorizacién para realizar otra actividad de
caracter privado. El ejercicio de actividades relacionadas con las funciones que ha ejercido
durante los dos afios inmediatamente anteriores al pase a segunda actividad sin
destino/reserva sin destino estara sujeto a la aprobacion previa del Director General de la
Policia durante un periodo de dos afios, contando a partir del dia siguiente a la fecha del pase
a esa situacion. Hay muy pocos casos de personal en segunda actividad sin destino/reserva sin
destino que haya llevado a cabo actividades privadas.

180. EI EEG tuvo conocimiento de incidentesy abusos relacionados con segundas actividades,
tanto estando en activo como (especialmente) después del pase al retiro. A este respecto, se
informd al EEG de varios casos (no infrecuentes) de retirados que obtienen puestos de alta
direcciéon en empresas de seguridad del sector privado®t. En este caso, el EEG solo puede
subrayar la importancia de garantizar el control no solo sobre las segundas actividades
mientras se mantenga la situacion de servicio activo (un control que las autoridades deben
intensificar a la luz de las irregularidades flagrantes que han surgido en los ultimos afos), sino
también sobre las que se produzcan después del cese en la misma, con el fin de evitar
actividades indebidas en el sector privado que podrian generar situaciones de conflicto de
intereses.

“2Cédigo Europeo de Etica Policial, Recomendacién Rec (2001) 10

43personal que cambia de situacién administrativa a causa de la falta de aptitud para un puesto asignado
originalmente (es decir, por razones de edad).

4 https://elpais.com/politica/2019/02/02/actualidad/1549140039 141705.htm|
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181. El EEG reconoce determinadas capacidades y conocimientos especializados que los
agentes pueden aportar al sector privado pueden resultar muy valiosos y que son escasos. La
cuestién crucial no es si un profesional competente del sector publico es contratado por el
sector privado, sino si ese trabajo remunerado se otorga a cambio de alguna contraprestacién
en el ejercicio de sus funciones oficiales. El reto consiste en lograr un equilibrio adecuado, con
un triple objetivo y especialmente enfocado a (1) garantizar que la informacidn especifica
obtenida durante el servicio publico no se utilice indebidamente; (2) garantizar que el ejercicio
de la autoridad por parte de un agente no se vea influido por el beneficio personal, incluyendo
la esperanza o las expectativas de un trabajo remunerado en el futuro; y (3) garantizar que el
acceso y los contactos tanto de agentes en activo como de antiguos agentes no se utilicen
para obtener beneficios improcedentes para los mismos o terceros.

182. El GET seiiala que la Recomendacién N2 R (2000) 10 sobre cddigos de conducta para
funcionarios publicos incluye directrices especificas sobre el cese en el servicio publico
(articulo 26). En particular, establece que el funcionario publico no debe aprovecharse
indebidamente de su cargo publico con el fin de obtener un puesto retribuido al margen de la
funcién publica. EI EEG subraya los riesgos inherentes a la posibilidad de obtener un puesto
de trabajo fuera de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad (por ejemplo, ofertas de trabajo como
incentivo, uso de canales de comunicacién con antiguos compafieros o conocimientos
especializados sobre los procedimientos policiales en beneficio de los nuevos empleadores,
etc.).

183. Se trata de un ambito en el que la claridad y la supervisidén son instrumentos esenciales.
El EEG estd convencido de que las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad tienen mucho que
reflexionar a este respecto. EIl GRECO recomienda que la Policia y la Guardia Civil realicen un
estudio sobre el riesgo de conflicto de intereses durante el periodo de servicio activo y
después del cese en el mismo (incluyendo a los mandos superiores) y que, a continuacion,
elaboren normas y orientaciones mas especificas en este ambito.

Regalos

184. La aceptacion de regalos esta prohibida por la legislacién penal. La jurisprudencia
establece que sélo podran aceptarse obsequios de cortesia y que lo importante no es tanto el
valor econdmico como el caracter de recompensa que pudiera tener al pretender influir en la
actuacién de un funcionario publico. El Cédigo Etico de la Policia reitera que su personal no
puede aceptar servicios, obsequios, gratificaciones o cualquier otro beneficio personal o
profesional relacionado con su trabajo aparte de los recibidos como cortesia (articulo 16,
apartado 3, del Cédigo Etico de la Policia). Durante los debates sobre el terreno, los
interlocutores se centraron sistematicamente en las disposiciones sobre sobornos. El GRECO
tiene una amplia jurisprudencia en este dmbito concreto en donde se insiste en la necesidad
de prestar atencion a zonas oscuras (hospitalidad, por ejemplo) mediante normas o directrices
administrativas (preventivas), en lugar de basarse exclusivamente en la legislacion penal
(represiva/punitiva). Se trata de una cuestidn que podria beneficiarse de una mayor precision
(por ejemplo, con ejemplos practicos y procedimientos para hacer frente a situaciones en las
gue ofrecen obsequios, la notificacién y el registro de regalos, etc.) en las directrices
anteriormente recomendadas (recomendacion xii, apartado 150).
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Uso indebido de recursos publicos

185. El uso de recursos publicos para fines personales puede constituir un delito
(malversacién) o una falta disciplinaria. Se han dado casos de uso indebido de recursos
publicos para asuntos privados, tales como el uso de vehiculos oficiales por parte de altos
mandos (en particular, de los denominados vehiculos K), o incluso de bienes incautados (por
ejemplo, bicicletas). Las autoridades subrayaron que las unidades responsables del uso de
vehiculos dentro de cada cuerpo policial o fuerza de seguridad dan instrucciones de que solo
deben utilizarse para la prestacién de servicios oficiales y no para fines personales. El uso
indebido esta sujeto a sanciones disciplinarias. Sin embargo, el EEG ha tenido conocimiento
de que, una vez mas, en realidad no ocurre asi. Por este motivo, el EEG considera que esta
cuestién también deberia ser objeto de mayor desarrollo, conforme a la recomendacién xii
(apartado 150) y la recomendacion xvi (apartado 173).

Uso indebido de informacidn confidencial

186. Los agentes de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad estan sujetos al secreto profesional.
Los contactos no oficiales no estdn expresamente prohibidos, pero todo acto que
comprometa la imparcialidad de un agente podria constituir un delito o una infraccidn
disciplinaria. El EEG sefiala que la filtracidon de informacién o el acceso no autorizado a datos
sigue siendo un riesgo grave que ya ha tenido lugar en la practica. En este sentido, el EEG tuvo
conocimiento de un procedimiento penal en curso en el que un comisario tenia una empresa
privada que prestaba servicios de seguridad y asesoramiento, y se beneficiaba de la
informacién y de las bases de datos a las que habia tenido acceso debido a su puesto.

187. El EEG considera que son necesarias medidas adicionales para mejorar la proteccion de
la informacion, incluso cuando se solicite de fuentes fiables como compafieros, supervisores
o antiguos compafieros que se hayan trasladado al sector privado. Se trata de un asunto
concreto que debe tratarse a la hora de llevar a la practica la recomendacion xii del
apartado 150.

Declaracion de bienes, ingresos, obligaciones e intereses

188. Los cargos mas altos de la Policia y de la Guardia Civil, es decir, sus Directores Generales
respectivos, estan sujetos al sistema de declaracién de bienes que se exige a todos los altos
cargos de las Administraciones Publicas, segun se explica en los puntos 105 y 106 del presente
informe (véase la seccidn relativa al personal con altas funciones ejecutivas para obtener mas
detalles). Ningun otro agente estd sujeto a la obligacién de declarar sus bienes, salvo a efectos
fiscales.

189. El EEG es consciente de que no es inusual que la obligacion de declarar los bienes se
limite a los puestos de mayor responsabilidad puesto que éstos estdn mas expuestos a la
corrupcién que sus subordinados (salvo a sobornos menores). Aun asi, puede haber otros
puestos proclives a la corrupcidn en los que la introduccidn de declaraciones financieras puede
ser utilizada con una finalidad preventiva, por ejemplo, en el caso de funcionarios encargados
de adjudicar contratos publicos. Por otra parte, si en el futuro se implantara en todas las
escalas de las ambas instituciones la obligacion de declarar los bienes, no deberia considerarse
como una mera obligacidn para los agentes, sino también como una oportunidad para que el
sistema contribuya a evitar situaciones que, en Ultima instancia, puedan dar lugar a
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corrupcién. Por ejemplo, casos de endeudamiento, que puedan beneficiarse de sistemas de
apoyo o accién social al detectarse debidamente. EI GET anima a las autoridades a examinar
esta cuestion en conexion con las mejoras de los sistemas de investigacion previa y control
periddico recomendados anteriormente (recomendacion xiv, apartado 158).

Mecanismos de supervision

Control interno

190. Los siguientes servicios realizan actividades de control interno en las Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad (la estructura descrita a continuacién es, por lo general, bastante similar en la
Policia y en la Guardia Civil):
- Unidad de Asuntos Internos
- Unidad de Régimen Disciplinario
- Unidades provinciales de coordinacién operativa o unidades de coordinacion
territorial

- Inspeccidn de personal y servicios de seguridad del Ministerio del Interior

191. Sin duda, el primer paso en la investigacién de la corrupcion dentro de sus servicios fue
la creacién de las respectivas Unidades de Asuntos Internos de la Policia (en 1987) y de la
Guardia Civil (en 1991). Dichas unidades deben ser informadas de cualquier proceso por la
supuesta comision de un delito que implique a agentes. Si existen indicios de la posible
participacion de un agente en cuestiones de naturaleza criminal, debera informarse a Asuntos
Internos antes de que se inicie cualquier otra actuacion, a fin de que se determine el
procedimiento adecuado a seguir. Su actuacién estara siempre supervisada y coordinada con
las autoridades judiciales.

192. Por consiguiente, en su doble funcidon de investigador y coordinador de las acciones de
otras unidades, Asuntos Internos puede desempenar sus funciones de tres maneras diferentes
en funcién de la complejidad y de las circunstancias especiales de la investigacién:

- autorizar a otra unidad periférica o central para que dirija la investigacidn en su
totalidad, limitando su propia intervencidn a la supervision y al control final;

- llevar a cabo una investigacidén conjunta y coordinada con otra unidad;
- realizar toda la investigacidon, con exclusion de todas las demas unidades.

193. La coordinacion con las Unidades de Régimen Disciplinario es bidireccional. Si una
unidad disciplinaria que investiga una infraccion administrativa descubre la comisién de un
delito, remitira la informacién a la Unidad de Asuntos Internos correspondiente que, a su vez,
iniciara la investigacidn en coordinacidn con la autoridad judicial o el fiscal. Si, por el contrario,
una conducta investigada por Asuntos Internos se considera como una infraccidn
administrativa, se comunicaria a la autoridad judicial para que, si lo considera oportuno,
archive el caso y lo envie a la Unidad de Régimen Disciplinario para el inicio de sus
procedimientos.

194. Por otra parte, es importante sefialar que, a nivel penal, todas las investigaciones deben
introducirse en una base de datos secreta a la que nadie tiene acceso, a excepcién de los
propios investigadores. El objetivo es verificar que no existe ninguna otra unidad que esté
investigando a los mismos autores. La informacidn cruzada con otras investigaciones se envia
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a los encargados de la investigacion, quienes deberan decidir si se llevaran a cabo
conjuntamente, por separado o por delegacion.

195. En caso de que la investigacion implique a varios organismos, las posibles discrepancias
entre ellos y su coordinacion son resueltas por el CITCO (Centro de Inteligencia contra el
Terrorismo y el Crimen Organizado). Por lo tanto, las investigaciones estaran siempre
coordinadas y sujetas a normas, segun las cuales la importancia, el secreto, la cantidad y la
calidad de los datos, la subsidiariedad, la autoridad judicial responsable de la operacion y otros
aspectos son fundamentales a la hora de decidir qué unidad llevara a cabo la investigacién.

196. Las Unidades de Asuntos Internos no cuentan con sus propios recursos financieros, sino
que dependen de los recursos generales de las Direcciones Generales de la Policia y de la
Guardia Civil, como cualquier otra unidad. Su estructura, organizacién, técnicas operativas y
fuentes de informacion entran en el ambito de aplicacién de la Ley 9/1968, sobre secretos
oficiales, porlo que no aparecen en la relacidon de puestos de trabajo. El personal se selecciona
por libre designacion (debido al tipo de trabajo que realizan, su cualificacién y sus capacidades
deben ser muy variadas) y no estd sujeto a procedimientos de investigacion previa distintos o
especiales, ni tampoco a investigaciones posteriores. El EEG recuerda sus observaciones
anteriores sobre nombramientos y procesos de investigacién, que son tanto mas importantes
para las Unidades de Asuntos Internos de la Policia y de la Guardia Civil (véase la
recomendacién xiv, apartado 158, y la recomendacién xv, apartado 168). La Guardia Civil se
remitid a los procesos de seleccidn y formacién para los agentes que trabajan en Asuntos
Internos que, segln parece, estan orientados a garantizar su adecuacion y su disposicion
realizar eficazmente sus funciones.

197. Normalmente, no hay estadisticas sobre la actuacidon de Asuntos Internos a disposicién
de los ciudadanos, aunque a veces pueden hacerse comunicados a peticion de los medios de
comunicacidn y de las oficinas de prensa. El Parlamento, el Ministerio del Interior y las dos
Direcciones Generales (Policia Nacional y Guardia Civil) disponen de esta informacion; algunos
de forma automatica (cadena de mando del Ministerio del Interior) y otros mediante previa
solicitud (diputados, senadores y Defensor del Pueblo).

Supervision externa

198. En términos generales, el Poder judicial (investigaciones penales) y el Parlamento
(cuestiones parlamentarias) ejercen una funcién primordial de supervisién de las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad. La Agencia de Proteccion de Datos supervisa el cumplimiento de las
exigencias en materia de privacidad en el acceso a las bases de datos por parte de los agentes.
Ademas, el Defensor del Pueblo tiene competencias clave en materia de control de todos los
entes de las Administraciones Publicas; la Constitucion le confiere expresamente
competencias de supervision sobre abusos policiales.

199. El Defensor del Pueblo puede actuar a instancia de parte o de oficio (por ejemplo, a raiz
de un informe de los medios de comunicacién). Sus decisiones no solo son importantes para
el demandante (que puede solicitar una indemnizacién por dafos), sino que, de manera mas
general, informan a las Administraciones Publicas sobre cémo mejorar sus servicios. La
cooperacion institucional entre el Defensor del Pueblo y las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad
se considera muy buena, ya que los agentes son muy colaboradores. El Defensor del Pueblo
recibe una media de 20 000 a 25 000 reclamaciones de ciudadanos al afio y solo 100 de ellas
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se refieren a la Policia o a la Guardia Civil (el Defensor del Pueblo reconocié que este
porcentaje del 0,4 % es bastante bajo en comparacidn con otros érganos de la Administracién
Publica).

200. Del mismo modo, durante la visita no se plantearon reservas en relacién con el papel
desempeiiado por las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad frente al aumento exponencial de
migrantes y refugiados en territorio nacional. Al contrario, los agentes han hecho notables
esfuerzos para atender el creciente numero de solicitudes de asilo. Esto también fue
reconocido por el Defensor del Pueblo (que desempefia un decisivo papel de supervision
sobre la proteccidn de los derechos de los migrantes). Un reciente informe de 2018 de la
misidon de investigacion de Espafa del Representante Especial del Secretario General del
Consejo de Europa sobre Migracion y Refugiados (RESG) también reconoce este hecho, pero
pide medidas adicionales para formar a la Policia y a la Guardia Civil sobre cdmo garantizar
pleno respeto al principio de no devolucién?, el acceso a los procedimientos de asilo y la
identificacidn y derivacién a asistencia para posibles victimas de trafico de seres humanos.

201. Por ultimo, los sindicatos pueden actuar como érganos de control y supervisién cuando
reciben denuncias por parte de sus miembros o afiliados sobre disfunciones. Estas
organizaciones pueden dirigirse a la Administracion (en el caso de la Policia, también al
Consejo de la Policia) o a las autoridades judiciales.

Obligacidon de denunciar y proteccion de los denunciantes

202. Los agentes estan obligados a denunciar cualquier (supuesto) caso de corrupcién/
conducta impropia relacionada/incumplimiento del deber por parte de sus compafieros de los
que tengan conocimiento durante el ejercicio de sus funciones (articulo 4 de la Ley Organica
4/2010, del Régimen disciplinario del Cuerpo Nacional de Policia y articulo 40 de la Ley
Organica 12/2007, del Régimen disciplinario de la Guardia Civil). La ausencia de denuncia
puede dar lugar a medidas disciplinarias. Puede hacerse de forma externa (Ministerio Fiscal)
o interna (superior inmediato o el superior de éste en caso de que el superior inmediato esté
involucrado en el caso de corrupcién). Dependiendo del asunto denunciado, el superior podra
remitir el caso a Asuntos Internos, a las Unidades Disciplinarias o al Ministerio Fiscal. Es posible
denunciar de forma anénima.

203. La Ley Organica 19/1994 de proteccion a testigos y peritos en causas criminales ofrece
garantias de proteccion a quienes se sienten en situacidn de riesgo fisico; también existen
protocolos contra el acoso en el lugar de trabajo, tal y como establece la Resolucion de 10 de
julio de 2013 de la Policia y la Resolucidn de 8 de abril de 2013 de la Guardia Civil. Ya se han
expresado dudas sobre el alcance y la eficacia real de la Ley Organica 19/1994 que, segun
informan los responsables, esta pendiente de revision. Del mismo modo, el Protocolo de
Actuacion para casos de acoso, introducido en 2013, proporciona cierta proteccién interna al
personal, pero no se aplica al personal que no desempeiia funciones policiales.

204. Ademas, a la hora de examinar los procesos y procedimientos especificos para proteger
a los denunciantes y cdmo se gestionan en la practica, el EEG constatd que debian introducirse
medidas adicionales para proteger la identidad de los mismos. El procedimiento actual

43En virtud del principio de no devolucién nadie podré ser devuelto a un pais en el que corra riesgo de sufrir
torturas, tratos o penas crueles, inhumanas o degradantes u otros dafios irreparables. Este principio se aplica a
todos los migrantes en todo momento, independientemente de su condicion migratoria.
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permite claramente que un excesivo niumero de personas conozca la verdadera identidad del
denunciante. El EEG considera que los mecanismos actuales para garantizar la proteccion de
la identidad fisica de los denunciantes deben mejorar sustancialmente, con vistas a dar una
mejor garantia de que la confianza del denunciante es una prioridad y a que ésta se vea
reforzada. El GRECO recomienda que se lleve a cabo una revisién completa de los actuales
procedimientos de denuncia de irregularidades en la Policia y la Guardia Civil, con el objetivo
principal de reforzar la proteccion de la verdadera identidad de los denunciantes y centrarse
en el contenido de la informacion facilitada.

205. El EEG también senala que Espana carece de una legislacidon adecuada en materia de
proteccion de denunciantes. Desde 2014, viene preparandose una proposicién de Ley contra
la Corrupcion y la Proteccion de Denunciantes. Para el EEG, la aprobacién de un marco
legislativo para la proteccidon de los denunciantes es una cuestién prioritaria que requiere una
actuacién inmediata. Una vez adoptado, y en consonancia con la anterior recomendacién,
habra que seguir desarrollando, perfeccionando y orientando sus procedimientos en funcion
de las particularidades de los grupos profesionales en cuestién. Esto es notablemente
relevante para las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad debido al «cédigo de silencio» (cédigo azul)
que puede regir informalmente en las organizaciones jerarquicas, también debido a la
exigencia de una estricta observancia de los principios de lealtad y disciplina en el servicio, asi
como del deber de confidencialidad al que estdn obligados los agentes.

Procedimientos de recurso para el publico en general

206. Las reclamaciones administrativas generalmente se formulan directamente ante
agentes (en cualquier dependencia de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado)
verbalmente, o por escrito, por carta, teléfono o correo electrénico. También pueden
formularse a través de las paginas web de la Policia y de la Guardia Civil, asi como del
Ministerio del Interior y en el Portal de Transparencia, e incluso en las redes sociales (Twitter
y Facebook). La Inspeccién de Personal y Servicios de Seguridad del Ministerio del Interior se
encarga de ellas. Las reclamaciones administrativas pueden ser andnimas. No hay que pagar
tasa alguna para entablar o registrar una reclamacién administrativa.

Infracciones y sanciones

Procedimiento disciplinario

207. LaLey Organica 4/2010 del Régimen disciplinario de la Policia Nacional y la Ley Organica
12/2007 del Régimen disciplinario de la Guardia Civil distinguen entre faltas muy graves,
graves y leves que conllevan las siguientes sanciones:

° Faltas muy graves:

- Separacion del servicio
- Suspension de empleo desde tres meses y un dia a un maximo de 6 afios

- Pérdida de puestos en el escalafon
° Faltas graves:

- Suspensidon de empleo de un mes a tres meses
- Pérdida de cinco a veinte dias de haberes con suspension de funciones
- Pérdida de destino
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. Faltas leves:
- Reprension
- Pérdida de uno a cuatro dias de haberes con suspensién de funciones

208. La mayoria de los procedimientos disciplinarios abiertos derivan de informes del
personal o de la supervisién ejercida por los mandos responsables. Algunos ejemplos podrian
ser el incumplimiento de érdenes, el trato no respetuoso a los superiores jerarquicos o
compaiieros en el ejercicio de sus funciones, el consumo de sustancias estupefacientes, el
abuso de autoridad, la falta de colaboracién, el incumplimiento de deberes y obligaciones,
abstenerse de denunciar algun delito, el ejercicio de actividades incompatibles, etc.

209. Los procedimientos disciplinarios por faltas graves y muy graves son informados por un
organo colegiado; las que se refieren a faltas leves las decide el superior inmediato. La
separacion del servicio en las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad se publica en boletines oficiales
(el Boletin Oficial del Estado en relacidn con la Policia, el Boletin Oficial de la Guardia Civil y el
Boletin Oficial del Ministerio de Defensa respecto de la separacién del servicio en la Guardia
Civil). Las medidas disciplinarias pueden impugnarse ante los tribunales contencioso-
administrativos; sin embargo, se comentd que los procedimientos de apelacidn son largos y
€ngorrosos.

210. El EEG se encontrd con reiteradas criticas a la imparcialidad de los procedimientos
disciplinarios. La preocupacién mas grave se refiere a los expedientes disciplinarios por faltas
leves que siguen sin cumplir el marco reglamentario (difieren de las quejas). Estos casos son
resueltos, unilateralmente, por el superior inmediato. En tales casos, el superior es
responsable tanto de la supervision de la investigacién como de la consiguiente sancion. El
EEG también fue informado de que, en el caso de faltas leves, disminuyen las garantias
procesales; por ejemplo, no queda registro alguno ni se pone posteriormente a disposicion
del solicitante la fundamentacion de la decision.

211. Ademas, los representantes del personal subrayaron que existe un doble rasero
dependiendo del grado del agente incurso en un expediente disciplinario, y que los casos en
gue se sanciona a algun alto mando tienden a ser muy escasos. Los representantes del
personal alegaron que, en aras de la objetividad, la proporcionalidad y la imparcialidad, seria
preferible que los asuntos disciplinarios no fueran dirimidos por los superiores jerarquicos sino
gue, por las mismas razones, salieran de las estructuras de la Policia y de la Guardia Civil y se
encargara un servicio aparte en el Ministerio del Interior (por ejemplo, la Inspeccién de
Personal y Servicios de Seguridad) sin relacién directa con la persona que es objeto de un
procedimiento disciplinario.

212. Por otra parte, el EEG tuvo conocimiento de que, debido a la naturaleza-militar de la
Guardia Civil, sus sanciones disciplinarias son especialmente severas; también debido a que
los representantes del personal (asociaciones profesionales) no desempefian un papel tan
activo como sus homologos de la Policia (sindicatos que llevan el caso al Consejo de la Policia).
Los representantes del personal coincidieron en que la utilizacién de tribunales militares para
procedimientos disciplinarios y penales contra agentes de la Guardia Civil realizando funciones
policiales es un remanente del pasado que debe ser revisado y remplazado. Entre los afios
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2007 y 2016, se impusieron 4794 sanciones por faltas graves y muy graves en la Guardia Civil,
mientras que en la Policia, durante el periodo 2006-2015, hubo 1 659 sanciones*®.

213. En vista de lo anterior, el GRECO recomienda revisar el régimen disciplinario de la
Policia y de la Guardia Civil, con el fin de reforzar su transparencia, objetividad y
proporcionalidad, entre otras cosas y, especialmente, para excluir la posibilidad de que un
superior jerarquico decida unilateralmente sobre cuestiones disciplinarias.

Procedimiento penal

214. Los agentes no gozan de inmunidad ni de cualquier otro privilegio procesal. Los agentes
de policia estdn sujetos al procedimiento penal ordinario, mientras que los Guardias Civiles
pueden estar sujetos a la jurisdiccién militar. En relacion con este ultimo aspecto, y como ya
se ha indicado, se expresaron reservas durante la visita en lo concerniente a la
proporcionalidad del sistema actual.

Estadisticas

215. La informacién sobre las sanciones administrativas (disciplinarias) no es publica. Las
sentencias en materia penal son publicas. El EEG considera conveniente hacer publicas las
estadisticas sobre medidas disciplinarias impuestas por conductas inapropiadas relacionadas
con la corrupcién (sélo nimeros, sin ninguna referencia a la identidad de los agentes u otros
detalles protegidos en virtud de la Ley Organica 15/1999, de 13 de diciembre, de Proteccion
de Datos de Caracter Personal), por ejemplo, a través de informes anuales de actividad de las
respectivas Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, como forma de garantizar a los ciudadanos su
compromiso con una cultura de tolerancia cero frente a la corrupcién.

46 https://elpais.com/politica/2017/03/17/actualidad/1489764786 023334.html

58



https://elpais.com/politica/2017/03/17/actualidad/1489764786_023334.html

RECOMENDACIONES Y SEGUIMIENTO

216. A la vista de las conclusiones del presente informe, el GRECO formula las siguientes
recomendaciones a Espafia:

Por lo que se refiere a los Gobiernos centrales (personal con altas funciones ejecutivas):

vi.

vii.

viii.

Reforzar el régimen actual aplicable a los asesores, sometiéndoles a exigencias
de transparencia e integridad equivalentes a los aplicados a las personas con
altas funciones ejecutivas (apartado 38);

i) Disefar una estrategia de integridad para analizar y mitigar las areas de
riesgos de conflicto de intereses y de corrupcion para el personal con altas
funciones ejecutivas, y ii) conectar los resultados de dicha estrategia a un plan
de accién para su aplicacién (apartado 50);

i) Que se adopte y haga facilmente accesible al publico un cédigo de conducta
para el personal con altas funciones ejecutivas, y ii) que se complemente con
medidas practicas para su aplicacion, incluyendo directrices escritas,
asesoramiento confidencial y una formacidn especifica (apartado 54);

i) Seguir avanzando en la aplicacion de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
transparencia, acceso a la informacion y buen gobierno, en particular,
facilitando los procedimientos de solicitud de informacion, estableciendo un
plazo razonable para responder a estas solicitudes e introduciendo requisitos
adecuados para el registro y tratamiento de la informaciéon publica
suministrada en formato electronico, y ii) sensibilizar al publico en general
sobre su derecho a acceder a la informacidn (apartado 59);

Proporcionar al Consejo de Transparencia y Buen Gobierno la independencia,
la autoridad y los recursos adecuados para llevar a cabo sus funciones de
supervision de manera eficaz (apartado 69);

i) Adoptar normas sobre la manera en que el personal con altas funciones
ejecutivas entabla contacto con los grupos de interés y otros terceros que
tratan de influir en el trabajo legislativo o de otro tipo del Gobierno; y ii) que
se divulgue informacion suficiente sobre la finalidad de dichos contactos, como
la identidad de la/s persona/s con las que se han mantenido reuniones (o de
aquellas en cuyo nombre se han celebrado) y el objeto o los temas concretos
tratados) (apartado 76);

Que la legislacion que rige las limitaciones al ejercicio de actividades privadas
posteriores al cese esté sujeta a revision por parte de un organismo
independiente y que se refuerce cuando se considere necesario (apartado 103);

Ampliar el alcance de los requisitos de publicacion de la informacion financiera
para incluir informacion desglosada/detallada sobre activos, intereses,
empleos externos y pasivos; y ii) considerar la posibilidad de acortar los plazos
de presentacion y publicacion de informes e incluir informacion sobre los
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conyuges y los familiares a su cargo, entendiendo que dicha informacién no
tendria que hacerse necesariamente publica (apartado 107);

Reforzar sustancialmente el régimen de asesoramiento, supervision y
ejecucion en materia de conflicto de intereses de los altos cargos, en particular
mediante el aumento de la independencia, la autonomia, las competencias y
los recursos de la Oficina de Conflicto de Intereses (apartado 117).

Modificar el “aforamiento”, de modo que no obstaculice la accion penal contra
miembros del Gobierno de los que se sospeche que han cometido delitos de
corrupcion (apartado 123);

En lo que respecta a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad:

Xi.

xii.

Xiii.

Xiv.

XV.

XVi.

Que la Policia y la Guardia Civil i) lleven a cabo una evaluacion estratégica de
los riesgos existentes en dreas y actividades proclives a la corrupcion con el
fin de detectar problemas y amenazas emergentes, vy ii) los datos recabados
se utilicen para el diseiio proactivo de una estrategia en materia de integridad
y lucha contra la corrupcidn. Seria preferible que ambas instituciones se
consultaran mutuamente en el marco de estas iniciativas (apartado 141);

Que (i) la Guardia Civil adopte un codigo de conducta y lo haga publico; (ii)
tanto la Policia Nacional como la Guardia Civil complementen sus respectivos
codigos mediante directrices y medidas practicas de aplicacion (por ejemplo,
sobre conflictos de intereses, obsequios, uso de recursos publicos,
informacion confidencial, actividades complementarias, neutralidad politica,
etc.), asi como con un mecanismo creible y eficaz de supervision y ejecucion
(apartado 150);

Reconsiderar el sistema de cupos de entrada para los descendientes de
miembros de la Guardia Civil (apartado 155);

Reforzar los procesos de investigacion (“vetting procedures”) actuales en la
Policia y la Guardia Civil y la introduccion de un procedimiento de
investigacion a intervalos regulares a lo largo de la carrera profesional de sus
miembros (apartado 158);

Que la Policia y la Guardia Civil revisen sus procesos internos relacionados
con la carrera profesional (seleccidon y acceso, ascensos, libre designacion,
sistemas de evaluacion/méritos) con el Gnico objetivo de mejorar el registro
y la publicacion de la fundamentacidn de las decisiones, a fin de establecer un
enfoque mas objetivo y transparente. Al revisar estos procesos, debe
prestarse especial atencidn ala integracion de las mujeres en todos los niveles
de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad (punto 168);

Revisar los criterios y procedimientos para la concesion y retirada de
complementos, primas y otros beneficios, promoviendo asi la transparencia,
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la coherencia y la justicia en su aplicacion, y (ii) introducir controles y
supervisiones adecuados en este ambito (apartado 173);

xvii.  Que la Policia y la Guardia Civil realicen un estudio sobre el riesgo de conflicto
de intereses durante el periodo de servicio activo y después del cese en el
mismo (incluyendo a los mandos superiores) y que, a continuacion, elaboren
normas y orientaciones mas especificas en este ambito (apartado 183);

xviii. Que se lleve a cabo una revisién completa de los actuales procedimientos de
denuncia de irregularidades en la Policia y la Guardia Civil, con el objetivo
principal de reforzar la proteccion de la verdadera identidad de los
denunciantes y de centrarse mas en el contenido de la informacidn facilitada
(apartado 204);

xix.  Revisar el régimen disciplinario de la Policia y de la Guardia Civil, con el fin de
reforzar su transparencia, objetividad y proporcionalidad, entre otras cosas,
y especialmente, para excluir cualquier posibilidad de que un superior
jerarquico decida unilateralmente sobre cuestiones disciplinarias
(apartado 213).

217. De conformidad con el articulo 30.2 del Reglamento de procedimiento, el GRECO invita
a las autoridades espafnolas a que presenten un informe sobre las medidas adoptadas para
aplicar las mencionadas recomendaciones antes del 31 de diciembre de 2020. EI GRECO
evaluara las medidas a través de su procedimiento especifico de cumplimiento.

218. EI GRECO invita a las autoridades espafnolas a que autoricen, tan pronto como sea posible,
la publicacién de este informe, y a que ponga a disposicidén del publico una traduccién del
mismo a su lengua oficial.
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Sobre el GRECO

El Grupo de Estados contra la Corrupcion (GRECO) supervisa el cumplimiento por parte de sus
49 Estados miembros de los instrumentos anticorrupcion del Consejo de Europa. La supervision
del GRECO incluye un «procedimiento de evaluacidon» que se basa en las respuestas especificas
por pais a un cuestionario y a visitas in situ, y que es objeto de seguimiento mediante una
evaluacién de impacto («procedimiento de cumplimiento») que examina las medidas
adoptadas para aplicar las recomendaciones derivadas de las evaluaciones por pais. Se aplica
un proceso dinamico de evaluacidn y presidn mutua, que combina la experiencia de

profesionales que actian como evaluadores y representantes estatales en el Pleno.

El trabajo realizado por el GRECO ha llevado a la adopciéon de un numero considerable de
informes que contienen una gran cantidad de informacidn factica sobre las politicas y practicas
anticorrupcion europeas. Los informes identifican los logros y las deficiencias de la legislacién
nacional, los reglamentos, las politicas y las estructuras institucionales, e incluyen
recomendaciones destinadas a mejorar la capacidad de los Estados para luchar contra la

corrupcion y promover la integridad.

La participacion en el GRECO esta abierta, en igualdad de condiciones, a los Estados miembros
del Consejo de Europa y a Estados no miembros. Los informes de evaluaciéon y cumplimiento
adoptados por el GRECO, asi como otra informacion sobre el GRECO, estan disponibles en:

wWww.coe.int/greco.
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