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]. INTRODUCCION: EL PROYECTO DE LEY
DE LOS CONFLICTOS DE INTERESES

El pasado 18 de febrero, el Consejo de Ministros acordaba en su
reunién semanal la remision al Congreso de los Diputados del proyec-
to de Ley de los Conflictos de Intereses de los miembros del Gobierno
y de los Altos Cargos de la Administracién General del Estado (en ade-
lante PLLCI), un proyecto llamado a perfeccionar el régimen de incom-
patibilidades de los altos cargos de la Administracion estatal recogido
en la actualidad en la Ley 12/1995, de 11 de mayo (LIAC).

El proyecto gubernamental parte de diversas iniciativas parlamenta-
rias presentadas por el Grupo Socialista y una buena parte de los parti-
dos en la oposicion durante la VII Legislatura (1). El ejecutivo surgido
de las elecciones generales celebradas en marzo de 2004, apenas trans-
curridas unas semanas desde su acceso al poder y «espoleado», en
parte, por una de las primeras proposiciones de Ley presentadas en la

(1) Proposicién no de Ley presentada ante el Pleno del Congreso de los Diputados el
20 de marzo de 2002, por los Grupos Parlamentarios Socialista, Federal de Izquierda
Unida, Vasco (EAJ-PNV) y Mixto (BOCG Congreso VII Legislatura Serie D: General ntim.
335, de 12 de abril de 2002).

Proposicién no de Ley sobre remisién a las Cortes Generales de un Proyecto de Ley
de reforma de la Ley de Incompatibilidades de los miembros del Gobierno de la Nacién y
de los Altos Cargos de la Administracién General del Estado, presentada por el Grupo Par-
lamentario Socialista el 23 de julio de 2003 (BOCG Congreso VII Legislatura Serie D:
General, nim. 580, de 8 de septiembre de 2003).
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recién inaugurada legislatura (2), anuncio la elaboracién de un Cédigo
ético del Gobierno como un primer paso nada desdefiable en el propé-
sito de positivizar la exigencia de comportamientos éticos en el dmbito
de los poderes publicos, mds alld de medidas nominalistas y de sesgo
fundamentalmente populista (3). La idea era, a primera vista, encomia-
ble, no ya tanto por vencer la humana resistencia a autorregularse impo-
niéndose limites, sino por la dificultad que entrafia alcanzar un consen-
so aceptable en cuanto a qué ha de entenderse por un comportamiento
ético, cudles son los estdndares minimos admisibles y qué cauces e ins-
trumentos pueden emplearse para su logro.

En lo que al régimen de incompatibilidades se refiere, su utilidad es,
entre otras, la de servir como sistema de deteccién de situaciones que
rozan el ilicito penal, que, en esa medida, sirve como luz de alarma para
intensificar las cautelas y reservas. Parafraseando al que fuera maximo
responsable de la Fiscalia Especial para la Represion de los Delitos
Econémicos relacionados con la Corrupcién, Carlos Ferndndez Villare-

(2) Proposicién de Ley presentada por el Grupo Parlamentario de Izquierda Verde-
Izquierda Unida Iniciativa per Catalunya Verds el 6 de abril de 2004 para la creacién de una
Agencia Estatal de Vigilancia en materia de incompatibilidades y ética piblica (BOCG
Congreso VIII Legislatura Serie B: Proposiciones de Ley nim. 62-1, de 23 de abril de
2004). Rechazada su tramitacién tras la no toma en consideracién de la proposicién (DS
Congreso Pleno y Diputacién Permanente Afio 2005 VIII Legislatura Sesién plenaria nim.
63, de 8 de febrero de 2005).

(3) El Cddigo de buen gobierno no se priva, sin embargo, de tomar aigunas como es
la eliminacién de tratamientos oficiales de cardcter protocolario. Una medida que no tiene
adecuado encaje en un texto que cataloga los comportamientos deseables en el ejercicio del
poder piiblico: mas alld, insistimos, de enfoques demagdgicos, ;dénde radica la reprocha-
bilidad del uso de un tratamiento profundamente enraizado en nuestra tradicién, y anima-
do por la dignificacién del cargo, que no de la persona que en un determinado momento lo
ejerza? A mayor abundamiento, en un Estado democritico y de derecho como es el nues-
tro, el acceso a los cargos que conllevan tratamiento responde a su vez —no a las rancias vias
de sangre del Antiguo Régimen— a los dos tinicos métodos de seleccidon que a las pautas de
aquél se acomodan, el sufragio popular (o el nombramiento méds o menos indirectamente
derivado de ese sufragio), y la seleccién con arreglo a principios de mérito y capacidad. Por
lo demas, la falta de vinculatoridedad de esta medida respecto de los altos cargos de otros
poderes del Estado, o de las Comunidades Auténomas, provocard la inmediata «desdigni-
ficacién» de, por ejemplo, los cargos de Presidente del Gobierno o ministro, mientras dipu-
tados y senadores, o directores generales autondémicos, también por poner dos simples
ejemplos, conservan intactos sus tratamientos: al fin y al cabo, nada obliga hoy por hoy a
estos otros poderes a seguir este voluntarista liderazgo gubernamental.
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jo, la sancién penal sélo tiene sentido, y es plenamente eficaz si hay un
efectivo régimen de controles previos. Aqui es donde el régimen de
incompatibilidades alcanza su mas pleno sentido.

Los distintos gobiernos que se han ido sucediendo desde la aproba-
cién de la actual normativa sobre incompatibilidades de altos cargos han
presumido con supuesto orgullo que la normativa estatal en este campo
es de las més exigentes y rigidas en el entorno comparado. Esta afirma-
ci6n ha ido pareja a ciertas flexibilidad y relajamiento en su aplicacién e
interpretacion, lo que ha dado lugar a la tolerancia o condescendencia en
situaciones no muy ortodoxas. El régimen vigente, sobre el papel, es un
buen instrumento de lucha contra estas tentaciones, pero no contempla
con las debidas atencién y detalle algunos aspectos, especialmente pro-
blematicos, que los conflictos de intereses pueden propiciar (4).

Con estos antecedentes, en el verano de 2004 el Ministro de Admi-
nistraciones Publicas, Jordi Sevilla anunciaba, durante la exposicion
del programa departamental en el Congreso de los Diputados, una serie
de medidas en este campo para el cuatrienio 2004-2008, y lo volvia a
reiterar en el Senado ese mismo mes de septiembre. El primer fruto de
estos trabajos, precedido del Informe sobre el llamado «Co6digo para el
buen gobierno del Gobierno» presentado por el Ministro en la sesion
del Consejo de Ministros celebrada el 10 de diciembre de 2004, fue la
aprobacién del citado Cédigo de buen Gobierno de los miembros del
Gobierno y de los altos cargos de la Administracién del Estado, cuya
publicacién se efectia por Orden APU/516/2005, de 3 de marzo (BOE
nam. 56, de 7 de marzo).

Esta especie de «carta» responde a una tendencia creciente y con-
solidada en los paises del entorno OCDE, que consiste en la aprobacién
de estatutos deontolégicos para distintas clases de empleados publicos
y, en especial, de cargos con un determinado grado de responsabilidad
dentro del sector ptblico. La pertenencia de nuestro pais al GRECO (5)
y la firma por Espafia de los Convenios Penal y Civil del Consejo de
Europa contra la Corrupcién son pasos decisivos en esta linea.

(4) Cfr. MESEGUER YEBRA, Joaquin, El buen gobierno del Gobierno. TOGA, Publica-
cion juridica de Navarra para el abogado en ejercicio, nim. 4, p. 106.
(5) Grupo de Estados contra la Corrupcién del Consejo de Europa.
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La virtualidad de estos instrumentos, que ha de conectarse, inde-
fectiblemente, a la existencia de una maquinaria sancionatoria adecua-
da, se ve en gran medida condicionada por la existencia o no de algin
organo especializado que custodie y vigile con suficiente autonomia la
observancia de los principios proclamados.

A esta idea, a la que obedece una plétora de cuerpos orgénicos cre-
ados en los paises desarrollados con distinta denominacién, naturaleza
y vinculacién, responde también la propuesta del PLCI de creacién de
una Oficina de Conflictos de Intereses que, aunque no integrada en la
estructura departamental del MAP, se adscribirfa al citado Ministerio
funcionando con autonomia. Esta alternativa supone descartar otras
opciones como, por ejemplo, la encomienda de las funciones enuncia-
das en el parrafo anterior a un Comisionado de las Cortes, la amplia-
cién de las competencias del Defensor del Pueblo y el Tribunal de
Cuentas o la mayor especializacién de la Fiscalia General del Estado,
vias que se han sugerido en otras ocasiones. Y lamentablemente, tam-
bién supone descartar la posibilidad de disponer de un garante auténti-
camente independiente que, sin inquina, pero con denuedo, sea verda-
deramente capaz de hacer cumplir esta normativa. Esta apelacion del
PLCI al funcionamiento «con autonomia» de esta Oficina suscita cier-
ta confusion entre el deseo y la realidad.

Con independencia de la valoracién del Codigo de buen Gobierno,
que se desprende en el ifer de su elaboracion de la fuerza normativa e
intensidad anunciadas para convertirse mds bien en una declaracién
programética o de buenas intenciones (6), se toma simultdneamente por

(6) El seguimiento previsto en el Cédigo de buen gobierno acerca del cumplimiento
de las medidas en él previstas, del que se desprende el cardcter mencionado, se recoge en
el apartado cuarto del texto (la cursiva es nuestra):

Anualmente el Consejo de Ministros conocerd un informe elevado por el
Ministro de Administraciones Piblicas, sobre los eventuales incumplimientos de
los principios éticos y de conducta con el fin de analizar los procedimientos y
actuaciones que pueden posibilitar su trasgresion y proponer las medidas que se
estimen convenientes para asegurar la objetividad de las decisiones de la Admi-
nistracién y de las instituciones ptiblicas.

El Consejo de Ministros, en el supuesto de que hubiera incumplimientos de los
principios del cédigo, adoptard las medidas oportunas.
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el Gobierno la decisién de iniciar la tramitacién parlamentaria de la
futura Ley reguladora de los conflictos de intereses y régimen de
incompatibilidades de los miembros del Gobierno y altos cargos de la
Administracion estatal. El presente trabajo versa sobre dos aspectos
singulares de esta normativa, ambos de marcada dimension econdmica,
como son el régimen de las cesantias y la percepcién de dietas por la
asistencia de los altos cargos, en representacion de la Administracién
estatal, a consejos de administracién de organismos o empresas con
capital piblico o de entidades de derecho publico.

II. EL REGIMEN DE LAS CESANTIAS
II.1. El marco juridico: antecedentes y régimen actual

Propiamente, el derecho que corresponde a los titulares de algunos
puestos incluidos en el &mbito de aplicacién de la LIAC, a percibir pen-
siones indemnizatorias cuando cesan en el desempefio de los mismos,
coloquialmente llamadas cesantias, no es materia especifica del régi-
men de incompatibilidades, sino mas bien de tipo retributivo, como se
desprende de las sucesivas Leyes de Presupuestos y, hasta ahora tam-
bién, de las polémicas y habitualmente 1lamadas «leyes de acompafia-
miento presupuestario».

Sin embargo, esta afirmacién no puede ser absoluta, por cuanto la
renuncia a la percepcién de estas cantidades, cuando su abono corres-
ponda por razén del cargo que se hubiera desempefiado, no llevara apa-
rejada la dispensa en el cumplimiento de las obligaciones que impone
el art. 2.4 de la LIAC. Si como se ha dicho, en efecto, la prevision tuvie-
ra Unicamente una dimensioén pecuniaria ésta no deberia trascender al
plano material de las incompatibilidades. Esto demuestra que las cesan-
tias, hasta la fecha, no son meramente un asunto econémico sino que
estdn estrechamente ligadas a la indole del cargo y responsabilidad des-
empefiados (7).

(7) Respuesta del Gobierno a la pregunta de la diputada Navarro Casillas (BOCG
Congreso niim. D-149, de 7 de febrero de 2005).
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Cuestién distinta es que la LIAC imponga a los titulares salientes de
los cargos que llevan aparejado dicho derecho, un régimen de incom-
patibilidades mds severo en lo tocante al desempefio de actividades pri-
vadas tras el cese, que el de aquellos otros que no tienen derecho a su
percepcion.

El Estatuto de Clases Pasivas aprobado por Decreto de 22 de octu-
bre de 1926, confirmado por el de 22 de abril de 1931 y elevado a rango
de Ley el 29 de septiembre del mismo afio, establecia en su art. 72,
incluido en el Titulo III «Derechos pasivos de los empleados civiles y
militares ingresados a partir del 1° de enero de 1919 y de los que ingre-
sen en lo sucesivo», bajo la ribrica «Cesantias y pensiones de los
Ministros de la Corona», que éstos tendrian derecho a un haber pasivo
de 10.000 pesetas anuales y que seria incompatible con el percibo de
cualquier otro por servicios prestados al Estado. La Ley de 30 de
noviembre de 1944 modificé la redaccién originaiia del citado articulo
en cuanto a la cuantia del haber pasivo, que se estableci6 en la tercera
parte del sueldo anual que en los Presupuestos Generales del Estado
tuviere asignado el cargo de Ministro en el momento del cese y desde
el dia siguiente a éste, pero manteniendo sin variacién la incompatibi-
lidad con el percibo de cualquier otro haber por servicios prestados al
Estado, incompatibilidad que desaparece con la Ley 193/1964, de 24 de
diciembre.

El Texto Refundido de 1a Ley de Derechos Pasivos de Funcionarios
de la Administracién Civil del Estado, aprobado por Decreto
1120/1966, de 21 de abril, normativa que pretende introducir un marco
de sistematizacién y racionalidad en la profusa y compleja normativa
de clases pasivas, reconoce en el art. 41 a los Ministros del Gobierno de
la Nacién el derecho a un haber pasivo vitalicio igual al 80 por 100 del
sueldo anual y pagas extraordinarias asignadas o que se asignen al
cargo en los Presupuestos Generales del Estado, disponiendo en el
apartado tercero que estas pensiones (las de ex Ministros y familiares)
serfan compatibles con cualesquiera otras causadas por la misma per-
sona. La tnica incompatibilidad que se establece en el apartado cuarto
es la de percibir simultdneamente el haber (pasivo) como ministro y el
sueldo por el desempefio de ese cargo.
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Un primer punto de inflexién en esta permisividad presupuestaria,
como manifiesta la STS de 23 de febrero de 2000, aparece en el art.
13.6 de la Ley 42/1979, de 29 de diciembre, de Presupuestos Generales
del Estado, conforme al cual desde el 1 de enero de 1980 no podia reco-
nocerse el derecho a la percepcién de los haberes pasivos establecidos
en el articulo 41 del Texto Refundido de 21 de abril de 1966 cuando el
ex Ministro o asimilado percibiera remuneraciones de cualquier clase
de las Administraciones Publicas, ya fuera del Estado, Administracién
Local, Organismos Auténomos o Empresas tuteladas o subvencionadas
por el Estado. La Ley prohibia incremento alguno en los haberes pasi-
vos de los ex Ministros y asimilados a que se referia el mencionado art.
41.1 del Texto Refundido de 1966, que percibieran remuneraciones de
cualquier clase de las Administraciones publicas.

En la actualidad, conforme a lo dispuesto en la Ley 74/1980, de 29
de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1980 y el RD
405/1992, de 24 de abril, por el que se regula el estatuto de los ex Pre-
sidentes del Gobierno (8), los ex Presidentes, ex Vicepresidentes, ex
Ministros vy, tras la Disposicién adicional duodécima de la Ley
31/1991, de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado
para 1992, los ex Secretarios de Estado, tienen derecho a percibir a
partir del mes siguiente en que se produzca el cese, y durante un plazo
igual al que hubieran desempeiiado el cargo, sin que puedan percibir-
se mas de veinticuatro mensualidades, una pensiéon indemnizatoria
mensual igual a la doceava parte del 80 por 100 del total de retribu-
ciones asignadas al cargo respectivo en el Presupuesto en vigor duran-
te el plazo indicado (9). Esta pensién indemnizatoria es incompatible

(8) Deroga el RD 2102/1983, de 4 agosto.

(9) Habrd que estar también a lo dispuesto por la Disposicién adicional decimoterce-
ra de la Ley 24/2001, de 27 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del orden
social en cuanto al régimen de incompatibilidades de estas pensiones indemnizatorias.

Otros cargos también perciben estas indemnizaciones, incluso algunos no sometidos a
la aplicacién de la LIAC: Presidentes del Congreso de los Diputados y del Senado, Presi-
dente del Consejo General del Poder Judicial, Presidente y Consejeros permanentes del
Consejo de Estado, Presidente del Tribunal de Cuentas, Presidente del Tribunal Constitu-
cional, Defensor del Pueblo y Adjuntos, Fiscal General del Estado, Jefe de la Casa de Su
Majestad el Rey, etc. El Gobernador y otros cargos directivos del Banco de Espafia tienen
un régimen similar regulado en su Reglamento de Régimen Interno aprobado por Resolucién
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con las retribuciones que pudieran corresponderles, caso de ser desig-
nados de nuevo para uno de los cargos que da lugar a la percepcion de
esta indemnizacion (10).

Los restantes altos cargos no tendrdn derecho a la percepcion de
estas cantidades salvo que en alguna norma se disponga asi expresa-
mente, como es el caso de los miembros de la Comisién del Mercado
de las Telecomunicaciones segin reza el art. 37.2 del RD 1994/1996, de
6 de septiembre, que desarrolla la Ley 12/1997, de 24 de abril, de Libe-
ralizacién de las Telecomunicaciones y aprueba el Reglamento de la
Comisién del Mercado de las Telecomunicaciones. En este caso, sin
embargo, la pension estd sujeta al mismo régimen de concurrencia o
incompatibilidad previsto para los haberes pasivos del Estado, es decir,
su percepcion es incompatible con la actividad en el sector puiblico. Tal
incompatibilidad se extiende a cualquier trabajo remunerado en el sec-
tor privado, con excepcién de la docencia, salvedad que no se contem-
pla, por ejemplo, para los vocales del Consejo General de Poder Judi-
cial y consejeros del Tribunal de Cuentas, asi como para los altos
cargos de la Comisién Nacional del Mercado de Valores, la Comisién
Nacional de la Energia y el Consejo de Seguridad Nuclear (11).

IL.2. Naturaleza y limites de las pensiones indemnizatoria y vitalicia

Como manifiesta la citada STS de 23 de febrero de 2000, a partir,
pues, de la Ley 74/1980 los derechos econémicos de los ex-ministros,
asi como de otros cargos a este efecto asimilados, se desdoblan en una
pensién indemnizatoria mensual, que es la expresion utilizada en la
norma, en la cuantia y por el periodo de tiempo que hemos dejado indi-
cado, y una pensién vitalicia tal como la denomina el articulo 10.5.1*

de su Consejo de Gobierno, de 28 de marzo de 2000, asi como el Presidente, Vicepresidente
y Consejeros de la Comisién Nacional del Mercado de Valores, segtin contempla el RD
1079/1992, de 11 de septiembre.

(10) Disposicién adicional quinta de la Ley 21/1986, de 23 de diciembre, de Presu-
puestos Generales del Estado para 1987.

(11) Respuesta del Gobierno a la pregunta de la diputada Navarro Casillas (BOCG
Congreso nim. D-149, de 7 de febrero de 2005).
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de la citada Ley, que se comienza a percibir cuando el ex-ministro
alcanza la edad de jubilacién de los funcionarios piblicos, pensidn ésta
que sélo serd incompatible con la indemnizatoria mensual. A partir de
la Ley 74/1980 desaparecen, pues, las antiguas pensiones vitalicias, si
bien persistié la excepcion para quienes ya tuvieran reconocido el dere-
cho a su percepcién, que también queda sin efecto por el articulo 10.7
de la Ley 44/1981, de Presupuestos Generales del Estado para el afio
1982, una vez transcurridos dos afios de la entrada en vigor de la Ley.

Para el TS es evidente que la voluntad de los representantes de la
soberania popular era compensar a ciertos altos cargos, entre ellos los
ministros, fijando un mecanismo indemnizatorio por los perjuicios que
pudieran derivarse del ejercicio del cargo al dejar temporalmente sus
anteriores actividades, modulado en relacién al tiempo de duracién de
dicho ejercicio y con un limite miximo de 24 meses, y una pensién
vitalicia al llegar a la edad de jubilacién cuya cuantia se regulaba en la
Ley de Presupuestos y que no se discute es compatible con las otras
pensiones que con cargo a fondos publicos pueda percibir el beneficia-
rio, ya que la tGnica excepcién de incompatibilidad existente en la Ley
74/1980 y mantenida posteriormente es con la percepcién de la pension
indemnizatoria.

Al caricter de las cantidades percibidas como indemnizacién hace
referencia también la STC ndm. 76/1986, de 9 de junio, dictada en los
recursos de inconstitucionalidad ndms. 666/1983 y 189/1986, contra las
Leyes del Parlamento vasco nam. 11/1983, de 22 de junio, sobre dere-
chos profesionales y pasivos del personal que prestd sus servicios a la
Administracién Auténoma del Pais Vasco, y 8/1985, de 23 de octubre,
que complementa la anterior, al manifestar que las ayudas econémicas
por cesantia a antiguos altos cargos o a sus familiares no participan de
la naturaleza de prestaciones de Seguridad Social, pues carecen de la
funcién sustitutiva de rentas caracteristica de aquéllas, mds bien des-
arrollan una funcién indemnizatoria, impropia de las instituciones de
previsién social, que recuerda a la normacién propia del régimen juri-
dico de los cargos publicos. Resulta claro que mal pueden ser califica-
das estas indemnizaciones como prestaciones de asistencia o Seguridad
Social, y no puede objetarse su constitucionalidad. Al contrario, su lici-
tud se impone, ampardndose para ello en la facultad de ordenacién del
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gasto publico que corresponde a la Comunidad Auténoma en el 4mbito
de sus competencias.

Por lo que respecta a la pension vitalicia, no pueden confundirse la
compatibilidad de pensiones pasivas y la inexistencia de limites cuanti-
tativos en cuanto a su percepcion. El primer aspecto viene definido por
la posibilidad de que el mismo beneficiario perciba mds de una pension,
derivadas de un mismo o varios hechos causantes, en tanto que la
segunda impediria la minoracién de cantidades por recibir cuando las
pensiones son compatibles, percibiendo el importe total de aquéllas a
las que se tiene derecho. No cabe discutir, dice el TS, «que entre las
pensiones de los funcionarios ptblicos y las percibidas por otros servi-
dores del Estado que no tienen aquella condicién existen sensibles dife-
rencias en cuanto a los requisitos para la consolidacién del derecho, en
especial los atinentes al periodo de tiempo exigible, ya que para los
citados altos cargos el derecho a la pension vitalicia surge sin tener para
nada en cuenta el periodo de tiempo en que se hubiera desempefiado».

Para el Alto Tribunal no es posible admitir, por ir en contra de ele-
mentales principios de justicia distributiva, que quienes han sido titula-
res de cargos de evidente relevancia a los que accedieron voluntaria-
mente, percibiendo durante su ejercicio importantes remuneraciones y
que ninguna perturbacion les ha ocasionado en sus profesiones de ori-
gen, a las que han vuelto una vez cesados en el cargo politico con evi-
dentes posibilidades previsoras para una decorosa supervivencia al
llegar a la edad de jubilacion, queden exentos de las limitaciones cuan-
titativas que establezca el Estado para la percepcion de las pensiones
compatibles en los textos presupuestarios. Estas limitaciones no tienen
un cardcter caprichoso o arbitrario sino que conectan con opciones de
politica econémica y de gasto publico, condicionadas por las exigencias
redistributivas de unos recursos siempre escasos, necesarias para evitar
la quiebra del sistema asistencial que es ingrediente esencial del Esta-
do Social.

La excepcidn a las limitaciones mencionadas, sin base legal, choca-
ria frontalmente con la igualdad consagrada como principio informador
del Estado y como derecho fundamental en los articulos 1.1 y 14 de la
CE, acentuando el cardcter privilegiado que tienen las pensiones ptbli-
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cas de determinados altos cargos que, aceptando, como es légico, la
opcion legislativa que han hecho los representantes de la soberania
popular, deben estar sometidas a las mismas normas limitativas a que
estdn todas las pensiones que se satisfacen con fondos publicos. Sélo
quedan exceptuadas las derivadas de actos terroristas al haberlo esta-
blecido expresamente el poder legislativo (12), exigencia de igualdad
que se veria seriamente deteriorada si quienes mas beneficios han obte-
nido del sistema quedasen exentos de lo que se exige a quienes han
gozado de menos oportunidades.

Las conclusiones a que llega el TS a través de los argumentos expues-
tos son las siguientes:

1. Las denominadas pensiones vitalicias de los ex-ministros y
otros altos cargos no tienen cardcter indemnizatorio y son una
manifestacion especial de la actuacion protectora del Estado
contra los riesgos de la vejez.

2. Estas pensiones tienen unas caracteristicas semejantes a las
demds pensiones o derechos pasivos que devengan quienes han
desempefiado puestos al servicio del Estado o de otras Admi-
nistraciones publicas. Dicha pension vitalicia es compatible con
otras que pueda percibir el beneficiario al no existir impedi-
mento normativo en tal sentido, pero también, como las demas
pensiones publicas, estd sujeta en caso de compatibilidad a
las limitaciones cuantitativas que se vienen estableciendo en las
sucesivas leyes presupuestarias.

I1.3. Perspectivas de futuro proximo

Poco se ha debatido recientemente en torno a las cesantias, salvo
el cruce de acusaciones entre representantes del Partido Popular y del
ejecutivo andaluz a rafz de la tramitacion parlamentaria de la nueva
normativa autondémica de incompatibilidades de altos cargos en esa
Comunidad.

(12) También las que se abonan con motivo del incendio ocurrido en el Hotel Corona
de Aragén el 12 de julio de 1979.
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Sin embargo es destacable que, como deciamos al comienzo, una de
las primeras iniciativas parlamentarias, recién inaugurada la VIII Legis-
latura, versara sobre esta materia, la citada Proposicién de Ley del
Grupo Parlamentario de Izquierda Verde-Izquierda Unida Iniciativa per
Catalunya els Verds, sobre la eficacia del régimen de incompatibilida-
des de los miembros del Gobierno, altos cargos de la Administracién
General del Estado, Diputados, Senadores y otros cargos de érganos
publicos y de creacion de la Agencia Estatal de Vigilancia en Materia
de Incompatibilidades y Etica Piblica (13), iniciativa rechazada en el
Congreso al no haber sido tomada en consideracién en votacién efec-
tuada en sesion plenaria celebrada el 8 de febrero de 2005. Esta propo-
sicién pretendia la desaparicion de la actual compatibilidad entre las
compensaciones econdmicas por cese como alto cargo y las percepcio-
nes por el desempefio de otro cargo publico (14), respecto de la que el

(13) BOCG Congreso VIII Legislatura Serie B nim. 62-1 de 23 de abril de 2004.
(14) Concretamente, esta iniciativa proponia que la indemnizacién fuera incompati-
ble con:

a) Las retribuciones que pudieran corresponder a los beneficiarios caso de ser
designados de nuevo para uno de los siguientes cargos: Presidente del Congre-
s0, Presidente del Senado, Presidente del Tribunal Constitucional, Presidente del
Consejo General del Poder Judicial, Presidente del Consejo de Estado, Presi-
dente del Tribunal de Cuentas, Fiscal General del Estado y Defensor del Pueblo,
Presidente, el o los Vicepresidente/s, los Ministros del Gobierno y los Secreta-
rios de Estado o asimilados (esta incompatibilidad existe ya en la actualidad
para todos aquelles altos cargos a los que se aplica lo dispuesto en el art. 10.5.1°
de la Ley 74/1980, de 29 de diciembre, y a aquellos otros respecto de los que asi
se disponga en las propias normas reguladoras de la organizacién y funciona-
miento de las instituciones).

b) Las retribuciones que pudieran corresponderles caso de ser designados para
cualquier otro cargo publico de cualquier Administracién, tanto General, Auto-
némica o Local, y entre ellos:

1) Diputados y Senadores de las Cortes Generales.

2) Secretarios de Estado; Subsecretarios; Secretarios Generales; Delegados
del Gobierno en las Comunidades Auténomas, en Ceuta y Melilla y en las
islas; Delegados del Gobierno en Entidades de Derecho Publico; Goberna-
dores y Subgobernadores civiles (sic); Directores Generales y Jefes de
Misién Diplomadtica Permanente, asi como Jefes de Representacién Perma-
nente ante Organizaciones Internacionales.

3) Director General del Ente Ptiblico RTVE; Presidente, Consejeros y Secre-
tario General del Consejo de Seguridad Nuclear; Presidentes, Directores
Generales, Directores Ejecutivos, Directores Técnicos o de Departamento y



140

REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

PLCI guarda un silencio sepulcral. Lo cierto es que la acumulacion de
percepciones de distinta naturaleza que ha coincidido en algunos ex
altos cargos no parece responder a la supuesta justificacién que de esta
indemnizacién ofrece el TS (perjuicios que pudieran derivarse del ejer-
cicio del cargo al dejar temporalmente sus anteriores actividades).
Quizé sea la perspectiva a medio plazo de convertirse en beneficiario de

titulares de otros puestos o cargos asimilados, cualquiera que sea su deno-
minacién, en Organismos Auténomos, en Entidades Piblicas Empresaria-
les y en Entidades de Derecho Piblico vinculadas o dependientes de las
Administraciones Publicas, cuyo nombramiento se efectie por decisién de
los érganos de Gobierno de la Administracién competente o por sus propios
6rganos de Gobierno y, en todo caso, Presidentes y Directores Generales de
las Entidades Gestoras y Servicios Comunes de la Seguridad Social.

4) Presidente del Tribunal de Defensa de la Competencia y Vocales del mismo.

5) Presidente y Directores Generales del Instituto de Crédito Oficial.

6) Presidentes o Consejeros de las sociedades mercantiles en las que la parti-
cipacién publica fuera al menos del 25 por 100, cuando éstos fueran desig-
nados previo acuerdo del Consejo de Ministros, o del érgano autonémico o
local equivalente, o en su caso, por sus propios érganos de gobierno.

7) Miembros del Gabinete de la Presidencia del Gobierno y de la Vicepresi-
dencia nombrados por acuerdo del Consejo de Ministros, Directores de los
Gabinetes de los Ministros, de los Secretarios de Estado y de los Delegados
del Gobierno en las Comunidades Auténomas.

8) Presidentes de las Cdmaras Autonémicas, miembros del Gobierno de las
Comunidades Auténomas y, en donde asi proceda, Diputados de los Parla-
mentos Autonémicos.

9) Alcaldes.

10) Asimismo, los titulares de cualquier otro puesto de trabajo de las Adminis-
traciones Publicas, cualquiera que éste fuera, y en especial aquellos cuyo
nombramiento se efectuase por decisién del Consejo de Ministros.

Las retribuciones que pudieran corresponderles por ejercer cargos de responsa-

bilidad en la direccién de partidos politicos y por el desempefio de cargos direc-

tivos o de gestién en empresas privatizadas.

Ademds, cuando los ex titulares de los cargos enumerados en la proposicién per-

cibieran remuneraciones de cualquier clase de las Administraciones piblicas,

Organismos Auténomos o empresas tuteladas o subvencionadas por las mismas,

no podrian serles reconocidos el derecho a la percepcion de los haberes estable-

cidos en este articulo.

La propuesta se completaba con determinadas previsiones sobre la percepcién

de haberes vitalicios para los herederos de los causantes en el supuesto de que

no hubiera cantidades por este concepto pendientes de percibir, y respecto de la
competencia para el reconocimiento de los citados haberes pasivos respecto de
cada alto cargo.
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tal indemnizacién la que al menos en parte pudiera explicar esa conti-
nua resistencia, que se contagia entre los sucesivos gobiernos, a impul-
sar su eliminacién.

Por su parte el PLCI, en su art. 8.1, elimina la distincién entre altos
cargos que efectia el art. 2.4 parrafo segundo de la LIAC, por razén de
la percepcion de cesantias, en cuanto al mayor o menor margen del que
disponen unos y otros para la realizacién de actividades privadas una
vez cesados en sus cargos, quedando condicionado ahora el ejercicio de
estas actividades para todos ellos a «que no exista relacién directa con
las competencias del cargo desempefiado».

Recordemos que segin la LIAC aquellos altos cargos que perciban
retribuciones, indemnizaciones o cualquier otro tipo de prestacién com-
pensatoria como consecuencia de su cese, no pueden intervenir en acti-
vidades privadas directamente relacionadas con las competencias del
cargo ocupado, mientras que los restantes s6lo estdn impedidos para
realizar este tipo de actividades cuando estén relacionadas con expe-
dientes sobre los que hayan dictado resolucion en el ejercicio del cargo.
La diferencia parece, cuando menos, ostensible dado el mayor 4mbito de
actividades privadas que resultarfan prohibidas si tomamos el pardmetro
«competencia» respecto del término de comparacion «expediente».

Si bien la férmula que utiliza el proyecto de ley no dista mucho de

a que actualmente recoge la LIAC para los perceptores de cesantias
(15), la distincién viene dada por el significado que el PLCI da a la
expresién «relacion directa con las competencias del cargo desempefia-
do». Segtn éste, la relacién directa existird cuando se dé alguno de
estos supuestos:

a) Que los altos cargos, sus superiores a propuesta de ellos o los
titulares de sus 6rganos dependientes, por delegacién o sustitu-
cién, hubieran dictado resoluciones en relacién con dichas
empresas o sociedades.

(15) «...no podrdn intervenir en actividades privadas directamente relacionadas con
las competencias del cargo ocupado».
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b) Que hubieran intervenido en sesiones de 6rganos colegiados en
las que se hubiera adoptado algtn acuerdo o resolucidn en rela-
cién con dichas entidades.

Leido con detenimiento el texto del proyecto, parece apreciarse una
rebaja substancial en el grado legal de exigencia para los perceptores de
cesantias, equiparando a €stos con los restantes altos cargos en el nivel
que podriamos calificar como «comin» previsto en la LIAC, esto es, el
no desempefo de actividades privadas relacionadas con expedientes
sobre los que se haya dictado resolucién en el ejercicio del cargo, y ya
no con las competencias en abstracto (nivel «agravado»).

El inciso empleado por la LIAC «actividades privadas directamen-
te relacionadas con las competencias del cargo ocupado» fue objeto de
debate en la comparecencia urgente del Ministro de Administraciones

. Publicas, solicitada por el Grupo Parlamentario Socialista en el Con-
greso, para explicar los criterios que sustentaban la resolucion por la
que se declaraba la compatibilidad del ex Secretario de Estado de
Comunicacién, Miguel Angel Rodriguez, para el cargo de Presidente de
la empresa publicitaria CARAT ESPANA (16).

Como manifestaba el entonces Ministro Rajoy «segin abundante
jurisprudencia, la expresion directamente ha de entenderse en el senti-
do de que haya una vinculacién, una conexiéon muy préxima a las com-
petencias del cargo publico que se desempefid, sin que quepa interpre-
tar extensivamente este precepto de manera que la prohibicion afectara
a todas aquellas actividades que de una forma u otra hubieran tenido
alguna relacién con el puesto en cuestion. El segundo principio general
del derecho que han utilizado los servicios juridicos, tantas veces reco-
gido también por la jurisprudencia, exige que las normas que son limi-
tativas de derechos, como es ésta a la que nos estamos refiriendo, han
de ser interpretadas restrictivamente, sin que esté permitido hacer una
interpretacion extensiva de su contenido». Parece pues que el tenor del
PLCI, recogido en el art. 8.1 ya expuesto, coincide con la tesis que
entonces defendfa la actual oposicion al Gobierno.

(16) DS Congreso Comisiones Afio 1998 VI Legislatura nim. 590, sesién ndm. 23,
celebrada el 16 de diciembre de 1998.
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La eliminacién de la referencia a las cesantias (art. 8 del PLCI) con-
trasta, sin embargo, con una alusién expresa a la percepcion de éstas
que efecttia el art. 18 del proyecto de Ley, cuando tipifica como sancién
la interrupcién del abono de tales cantidades a los infractores y, en su
caso, la restitucion de las ya percibidas en la forma que se establezca
reglamentariamente.

IL.4. Las previsiones autonémicas

Como de modo general vino a suceder con la normativa reguladora
de las incompatibilidades de los altos cargos de la Administracion esta-
tal, algunas Comunidades, con cierto mimetismo, han ido adoptando
para sus propias «autoridades» una especie de estatuto de ex altos car-
gos, en cuanto a la percepcion de compensaciones econdmicas e indem-
nizaciones se refiere. Las diferencias entre una y otras normativas vie-
nen marcadas en lo relativo al montante por percibir (porcentaje y base
para el calculo (17), el tiempo durante el que se devengardn dichas pres-
taciones y, en algunos casos, la horquilla de cargos que resultardn bene-
ficiados.

A la normativa estatal se remite la Ley andaluza (18), cuya tramita-
cién, dentro de las medidas del denominado «acuerdo para el impulso
democrdtico» ha estado rodeada de gran polémica. La remisién afecta
unicamente a los ex Presidentes, Vicepresidentes y Consejeros de la
Junta de Andalucia. De menor entidad son las asignaciones econémicas
de caricter temporal que percibirdn los titulares de los centros directi-
vos de los servicios centrales de las Consejerias y de los Organismos
Auténomos, asi como los Delegados del Gobierno de la Junta de Anda-
lucfa, siempre que todos ellos hayan sido nombrados por Decreto del
Consejo de Gobierno. Dicha indemnizacién constard de una mensuali-

(17) La correspondiente en el momento del cese o la que exista en el momento de su
percepcién.

(18) Ley 3/2005, de 8 de abril, de incompatibilidades de altos cargos de la Adminis-
tracién de la Junta de Andalucia y de declaracién de actividades, bienes e intereses de altos
cargos y otros cargos publicos.



144 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

dad de las retribuciones del cargo en que se cesa por cada afio de ejer-
cicio, con un minimo de tres mensualidades y un maximo de doce (19).

Por otro lado, la Ley 6/2003, de 22 de abril, del Estatuto de los ex
Presidentes de la Generalidad catalana dispone que las personas que
hayan ejercido el cargo de presidente o presidenta de la Generalidad
tendran derecho a percibir, por un periodo equivalente a la mitad del
tiempo que hayan permanecido en el cargo y, como minimo, por una
legislatura, una asignacion mensual equivalente al 80 por 100 de la
retribucién mensual que corresponde al ejercicio de dicho cargo de pre-
sidente o presidenta de la Generalidad. Ademads, cuando lleguen a la
edad de sesenta y cinco afios, tienen derecho a percibir una pension
vitalicia consistente en una asignacion mensual igual al 60 por 100 de
la retribucién mensual que corresponda al ejercicio del cargo de presi-
dente o presidenta de la Generalidad, pension que serd incompatible
con la asignacién mensual citada (20).

La normativa gallega por su parte, tal como establece el art. 1 del
Decreto 182/1990, de 1 marzo por el que se determinan las percepcio-
nes, medios y recursos asignados a los ex Presidentes de la Xunta de
Galicia y las precedencias que les corresponden, contempla durante el
plazo de los dos afios inmediatamente posteriores a su cese, el derecho
a percibir una compensacién econémica del 60 por 100 de la que tenga
asignada en cada momento el presidente de la Xunta de Galicia.

(19) El derecho a dicha asignacién econémica decaerd en el momento en que, dentro
del periodo en que se perciba, se pasare a ocupar otro puesto de trabajo o se ejerciese una
actividad retribuida en el sector privado o en la fecha en que adquiera efectos econémicos
el ingreso o reingreso a un puesto de trabajo en el sector ptblico.

Unas y otras cesantias son incompatibles con la percepcién de retribuciones que
pudieran corresponder a las personas que cesan, caso de ser designados de nuevo para algu-
no de los cargos de referencia, o altos cargos de otras Administraciones ptiblicas, asi como
con cualquier otra percepcién o prestacién econémica a que tuvieran derecho como conse-
cuencia del cese en los citados cargos.

(20) La percepcién de la asignacién y de la pensidn vitalicia mencionadas es incom-
patible con la percepcién de ingresos resultantes del ejercicio de cualquier mandato parla-
mentario, de la condicién de miembro del Gobierno o alto cargo, tanto de la Administra-
cién del Estado como de la Generalidad, y del ejercicio de cualquier otro cargo piblico o
de libre designacion remunerado. En estos casos, corresponde a la persona interesada ejer-
cer el derecho de opcién.
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Las compensaciones son mds modestas en la Comunidad Vasca, que
prevé en el art. 5. de la Ley 14/1988, de 28 de octubre, de retribuciones
de altos cargos en el Pais Vasco, que reformaba la normativa anterior de
1981, que los miembros del Gobierno, los altos cargos de la Adminis-
tracion e, incluso, el personal de confianza o eventual, perciban al cesar
en sus cargos o puestos, cualquiera que fuera la causa y el tiempo de
servicios prestados, una indemnizacién, por una sola vez, equivalente a
una mensualidad de retribuciéon (21).

Con este mismo cardcter de provisionalidad, el art. 25 de la Ley
17/2003, de 30 de diciembre, de Presupuestos de la Generalidad Valen-
ciana para el ejercicio 2004, bajo la ribrica «indemnizacién por cese a
los altos cargos del Consejo y de la Administracién de la Generalidad
Valenciana que no accedan de forma inmediata a un puesto de trabajo»,
dispone que los altos cargos a los que se refiere el citado articulo que
cesen en el desempefio de sus funciones tendrdn derecho a una indem-
nizacién mdxima de tres mensualidades, cada una de ellas de igual
importe de las que vinieran percibiendo como altos cargos (22).

El Decreto Foral 180/1984, de 14 de agosto, por el que se regula el
Estatuto de los ex Presidentes y ex Consejeros (23), reconoce para estos
el derecho a la percepcion de una prestacién econdmica mensual durante

(21) La indemnizacién prevista en el parrafo anterior no serd de aplicacién a los
supuestos de cese o dimisidén para ocupar otro cargo en cualquier Administracién Piiblica
que lleve aparejado dicho derecho, cuando entre la fecha de cese y la de nombramiento
medie un plazo inferior al de un mes.

Sin perjuicio de la indemnizacién anterior, la Ley tiene una especial «consideracién»
con quienes se encuentren en situacién de desempleo, pues percibirdn ademds una presta-
cién econémica temporal equivalente al 40 por 100 de una mensualidad de retribucién.
Dicha prestacién, que se abonard por mensualidades vencidas, tendra una duracién de 3
meses por cada afio de servicio o fraccién superior a 6 meses, con un minimo de 3 meses
y un maximo de 12.

Este régimen, con algunas particularidades, se extiende a los directivos de los Entes
publicos de Derecho Privado y de las Sociedades Publicas vascas en virtud de lo dispuesto
en el art. 8 del Decreto 130/1999, de 23 de febrero.

(22) El derecho a dichas percepciones, que se satisfard mensualmente, decaera en el
momento en que, dentro del perfodo de tres meses, ocupasen otro puesto de trabajo en el
sector privado o en la fecha en que adquiera efectos econdmicos el reingreso a un puesto
de trabajo en el sector piblico.

(23) Modificado por Decreto Foral 7/2004, de 12 de enero.
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un periodo equivalente a la mitad del tiempo que han permanecido en
el cargo, con un maximo, en todo caso, de 24 mensualidades. La cuan-
tia de la citada prestacién mensual serd igual a la doceava parte del 80
por 100 del total anual de las retribuciones fijadas para el cargo en cada
anualidad. Sin perjuicio de esta prestacién econdmica, los ex Presiden-
tes del Gobierno de Navarra, cualquiera que sea el tiempo que hayan
permanecido en el cargo, percibirdn al cesar en el mismo, por una sola
vez, el importe de una mensualidad de retribucién (24).

II1. LA REPRESENTACION EN CONSEJOS DE ADMINISTRACION DE ORGANIS-
MOS O EMPRESAS CON CAPITAL PUBLICO O DE ENTIDADES DE DERECHO
PUBLICO

IL.1. Antecedentes y justificacion.

Sin lugar a dudas uno de los incisos de la LIAC que més controver-
sias ha venido suscitando ha sido el relativo a la presencia de los altos
cargos de la Administracién General del Estado en los Consejos de
Administracién de organismos o empresas con capital piblico o de
entidades de derecho publico, en conexién con lo dispuesto en el apar-
tado tercero del art. 3 de la Ley, en lo que atafie a las percepciones que
se devengan por esta participacién (25). No en vano esta letra fue obje-
to de dos enmiendas presentadas por los Grupos Parlamentarios Vasco
y Popular, que pretendian su supresion. Durante el debate legislativo el

(24) El abono de dicha cantidad se realizard mensualmente, a partir del mes siguien-
te a aquél en que se hubiere producido el cese, y serd incompatible con la de las retribu-
ciones que pudieran corresponder al beneficiario de la misma en el supuesto de ser desig-
nado de nuevo para el desempefio del cargo y con las que pudieran obtenerse por el
desempefio de un puesto de trabajo fijo, tanto en el sector ptiblico como en el privado.

Asimismo, serd incompatible la referida percepcion con las pensiones de cualquier
régimen publico de previsién social, con las retribuciones que pudieran percibir por con-
tratos laborales de cardcter temporal y con los ingresos procedentes de cualquier actividad
profesional o mercantil, siempre que aquéllas y éstos sean superiores, en computo anual, a
la cantidad recibida en concepto de cesantia. Y si fueran inferiores, tnicamente se tendrd
derecho a percibir la diferencia.

(25) Yael Real Decreto de 24 de diciembre de 1923 incorporaba como compatible la
" participacién de los altos cargos en los consejos de administracién de bancos, compafifas,
sociedades o empresas en representacién o como delegados del Gobierno.
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representante del Grupo Parlamentario Popular fundamentaba su defen-
sa trayendo a colacion la enmienda presentada por el mismo Grupo a
los Presupuestos Generales del Estado para el afio 1995, que proponia
una disposicién adicional nueva solicitando que los altos cargos no for-
masen parte de los Consejos de Administracién de las empresas con
capital o control publicos, y que en todo caso dejasen de percibir cual-
quier tipo de retribucién en concepto de asistencia a los mismos. El
hecho de que la mayor parte de los altos cargos complementen sus retri-
buciones con sueldos importantes, decia, «introduce impurezas y privi-
legios en el sistema retributivo que deben desaparecers.

Esa pertenencia hacfa ademds inevitable pensar que las entidades
publicas empresariales en cuyo Consejo de Administracion participasen
altos cargos gozarfan de una posicién privilegiada en el sector de mer-
cado en el que operasen, por cuanto gozaban de una informacién estra-
tégica privilegiada sobre la evolucidén coyuntural y futura del mercado
en el que aquéllas competian con otros sujetos de Derecho privado, y del
marco normativo en el que habria de desenvolverse la entidad (26). La
interseccién de intereses que se da en estos altos cargos provoca un con-
flicto dificilmente soslayable si no es amparandose en la abstencién casi
constante de éstos en la toma de decisiones y acuerdos, lo que en casos
extremos puede hacer inoperante la marcha de la entidad.

No se puede estar «a las maduras», pretendiendo esquivar «las duras»,
opindbamos graficamente en otro Iugar. Si la empresa u organismo
publico disfruta de la flexibilidad del régimen juridico privado, ha de
estar también dispuesta a pechar con la rigidez de la legislaciéon sobre
defensa de la competencia, verdadero baluarte de la igualdad en el des-
arrollo de las actividades econdémico-productivas (27). Un conocido
alto cargo de un poder publico en 1993, opinaba a la sazén que los
representantes de la Administracion debian cesar como Consejeros de
las empresas publicas, como medida indispensable para avanzar en la
despolitizacién de los servicios y establecer unas reglas del juego mds

(26) En sentido parecido SABAN GoDoY, Alfonso, El marco juridico de la corrupcion.
Cuadernos Civitas, 1991, p. 29.

(27) GARCIA MEXIA, Pablo, Los conflictos de intereses y la corrupcion contempord-
nea. Coleccién Divulgacién Juridica. Editorial Aranzadi, 2001, p. 145.
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claras y transparentes entre el Gobierno y el sector piblico empresarial,
siendo particularmente favorable desde el punto de vista de la compe-
tencia (28).

Por otra parte, estaba comprobado —y ain hoy ocurre— que la ads-
cripcién de altos cargos a determinados consejos no guardaba relacién
con la profesionalidad y la competencia, siendo frecuente encontrar
expertos de la funcidn piblica en empresas de la energia o altos cargos
de educacién en empresas de transportes. En otros casos, la coinciden-
cia de un Subsecretario en una empresa del sector de su competencia
permitia, en algunas ocasiones, ser juez y parte en la toma de decisio-
nes. Ante esta situacion, el Grupo Parlamentario Popular proponia en
1995 la participacién de técnicos y funcionarios de los cuerpos supe-
riores con preparacion suficiente, que suplirfan perfectamente a los
altos cargos, con mds conocimientos y, ademds, con una coordinacién
perfecta con el Ministerio u organismo de turno.

En cambio el Grupo Parlamentario Socialista consideraba que la
presencia de altos cargos en estos Consejos no debfa concebirse como
un privilegio para el alto cargo, sino como una necesidad para la salva-
guarda de los intereses de la Administracion. En efecto, tal como mani-
festaba el Secretario de Estado para la Administracién Publica en
sesion informativa celebrada el 2 de junio de 1999 ante la Comisién de
Interior y Funcién Piblica en el Senado (29), en los casos en los que el
Estado ostenta alguna participacion en el capital de una empresa es nor-
mal que, al igual que ocurre con el capital privado, se le reserve alguno
de los puestos en el consejo de administracion para asi proteger su
inversion y participar en la politica empresarial a desarrollar. De este
modo, la participacién de los altos cargos en los consejos de adminis-
tracién de empresas obedece a la necesidad de proteger el interés del
Estado, que debe intervenir activamente en la conformacién de su
voluntad participando en sus drganos rectores.

(28) Cfr. GonzALEZ PEREZ, JesUs, La ética en la Administracion publica. Civitas, 2°
edicién. Madrid, 2000, p. 85.

(29) DS Senado Afio 1997 VI Legislatura Comisiones. ndm. 144 Comisién de Interior
y Funcion Pablica sesion informativa celebrada el 2 de junio de 1997.
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La prohibicién de que los altos cargos asistieran a los Consejos, decia
el representante socialista durante la tramitacién parlamentaria de 1995,
supondria otorgar dicha representacién a funcionarios, que ocupan posi-
ciones menos elevadas en la estructura organica, con menor poder de
decisién y, en muchos casos, sin gran informacion sobre las directrices en
relacién con la empresa de que se trate, sin autonomia para la decisién
politica. Ante la alternativa de acudir al nombramiento de particulares
habria que establecer unas incompatibilidades muy rigurosas, porque
podrian surgir intereses contradictorios en el seno de las empresas publi-
cas, y para compensar esas incompatibilidades habria que establecer a su
vez un régimen retributivo muy superior al de las asistencias y las indem-
nizaciones, de modo que, dicho en términos empleados por el diputado
socialista, «el nimero de personas a nombrar, ampliarfa, por usar un tér-
mino castizo —no digo que esto deba ser definido como tal—, el pesebre,
como lo llaman algunos «opindélogos» (sic). Yo, por supuesto, no consi-
dero que las empresas piiblicas y los puestos en los consejos de adminis-
tracién sean un pesebre, pero ampliaria el nimero de personas y de posi-
bilidades, y sobre todo el gasto publico, si nos fuéramos a otra férmula
distinta de la mds rigurosa que yo creo que estd en el proyecto de ley».

II1.2. Régimen aplicable

El nombramiento no sélo de un alto cargo, sino de cualquier perso-
na para formar parte del Consejo de Administracion de una sociedad
estatal o ente publico lo hacen las juntas generales de accionistas de
cada una de estas entidades, que son quienes determinan su composi-
cién en cada momento. LLos nombramientos, por tanto, no serdn com-
petencia del Consejo de Ministros sino de las diferentes sociedades o
empresas publicas; a aquél sé6lo le corresponderd autorizar al aito cargo
su participacién mediante Acuerdo (30). Una vez efectuado el nombra-
miento, el alto cargo tiene la obligacién, por mandato de la LIAC, de
declarar este hecho ante el Registro de Actividades. Del mismo modo,
y como mecanismo de control afiadido, la entidad debe comunicar el
nombramiento del citado alto cargo.

(30) Véase la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimonio de las Administracio-
nes Publicas.
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Las retribuciones que percibe un consejero del 6rgano directivo de
una empresa, ya sea €sta ptblica o privada, corresponde fijarlas a la
propia empresa de acuerdo con sus estatutos, sin que la Administracion
intervenga al respecto. No obstante, en el supuesto de que en el Conse-
jo de Administracién de una empresa esté representado el Estado a tra-
vés de alguna de las personas al servicio de la Administraciéon General
del Estado resultara de aplicacion RD 462/2002, de 24 de mayo, sobre
indemnizaciones por razon del servicio. En el art. 28.2 y 3 de esta dis-
posicion se establece que las empresas con capital o control publicos
fijaran las compensaciones econémicas por la asistencia a sus Consejos
de Administracién de acuerdo con los criterios generales establecidos
en sus propios Estatutos o Reglamentos, dentro de las cuantias maxi-
mas establecidas por el Ministerio de Economia y Hacienda con carac-
ter general para cada grupo de empresas segtn la importancia de las
mismas (31).

Tal como dispone el art. 3.1 de la LIAC, no se puede pertenecer a
mas de dos Consejos de Administracion de dichos organismos, empre-
sas, o entidades, pero si concurren razones que lo justifiquen, median-
te resolucion motivada, el Consejo de Ministros podrd autorizar con
caricter excepcional la pertenencia a un tercer y sucesivos Consejos de
Administracién, por los que no se percibira cantidad alguna en concep-
to de asistencia (el antecedente proximo de esta prevision se halla en el
art. 6.2 de la Ley 25/1983, de 26 de diciembre).

Esto significa, a sensu contrario y resumiendo, que podrdn perci-
birse esas asistencias siempre que no se pertenezca a mds de dos Con-

(31) Las cuantias se articulan en torno a tres médulos o bandas, calculadas en cém-
puto anual. En ninglin caso se podrd percibir por las asistencias un importe anual superior
al 40 por 100 de las retribuciones, excluidas las de cardcter personal derivadas de la anti-
giiedad, que correspondan, asimismo anualmente, por el puesto de trabajo principal.

La percepcidn de estas cuantias es compatible con el desempefio del cargo, como
manifiesta la Disposicién adicional segunda de este Real Decreto, y los Ministerios, Orga-
nismos, empresas y demds entidades que abonen asistencias por dicha participacién comu-
nicardn semestralmente al Ministerio de Economia y Hacienda el detalle de las cantidades
satisfechas. Si la indemnizacién por asistencia, por asi establecerlo la empresa, superara
este porcentaje maximo, el representante del Estado no percibiria este exceso, que pasarfa
a ingresar en el Tesoro Piblico, en consonancia con lo dispuesto en el art. 3.3 de la LIAC.
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sejos, y respetando los topes ya vistos. Por los restantes tnicamente
podran percibirse indemnizaciones por gastos de viajes, estancias y
traslados que les correspondan de acuerdo con la normativa vigente
(32), lo que no supone que €stas puedan convertirse en la remuneracién
de la asistencia a dichos Consejos. Al hilo de esta observacién merece
la pena hacer en este punto referencia a la STS de 23 de enero de 2004,
que manifiesta que lo decisivo no es la denominacién que reciba una
percepcién econémica sino la finalidad real a que responde. Que mere-
ce la consideracién de rendimiento o retribucién del trabajo la com-
pensacién econémica que se recibe por una actividad personalmente
realizada, y con el fin principal de atender las necesidades vitales ordi-
narias (principalmente vivienda y sustento) que durante el tiempo de
esa actividad tiene quien la realiza. Y que la calificacién de indemniza-
cion se reserva, dentro de este dmbito, para las entregas econémicas
cuyo fin es cubrir necesidades individuales que son extraordinarias y
generan un gravamen adicional al gasto normal de subsistencia (viajes,
comidas y alojamiento fuera del domicilio, etc.).

La percepcién de dietas e indemnizaciones como compensacion a la
carga o esfuerzo suplementario que ciertas actividades implican, excluye
la participacién en los beneficios en el caso de que se trate de empresas
publicas. La razén es bastante simple y la exclusién afortunada. La par-
ticipacién en beneficios no es, en efecto, un ingreso periédico, caso de las
retribuciones ordinarias, pero su cuantia puede llegar a alcanzar cifras
verdaderamente extraordinarias, hasta el punto de hacer irrisoria la pre-
tensién de incompatibilizar las retribuciones de los altos cargos (33).

El Grupo Parlamentario Vasco, durante la tramitacién de la LIAC,
present6 una enmienda que proponfa la no percepcion de cuantia algu-
na por la asistencia a este tipo de 6rganos, 1o que responde a la idea de
que la presencia del alto cargo en este tipo de reuniones «iria con el
sueldo» que en su condicién percibe. Eso si, se le permitiria al titular
del cargo recibir las indemnizaciones por estancia o traslado, pues de lo

(32) En Canarias se dejara de percibir asistencias a partir de la pertenencia al cuarto
6rgano de direccién y administracién.

(33) Orias DE LiMA GETE, Blanca, «Las incompatibilidades de los altos cargos».
Revista Espariola de Derecho Administrativo, nim. 40-41 (enero-marzo 1984).
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contrario su «sueldo» podria verse cercenado (34). A esta férmula se
ajustan los modelos andaluz, castellano-manchego y riojano, en los que
no estd prevista la percepcion de asistencias (en el segundo de los casos,
corroborado por el dictamen 43/1996, de 19 de noviembre, de su Con-
sejo Consultivo, y en el tercero por el art. 44.2 de la Ley 8/2004, de 22
de diciembre, de Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma
de La Rioja para el afio 2005) (35).

La presencia de altos cargos de la Administracion estatal, por otra
parte, no se ve perjudicada, segin la STS ntim. 400/2004, de 25 mayo
(Sala de lo Civil), por la incompatibilidad que establece el art. 124 del
Texto refundido de la Ley de Sociedades Anénimas aprobado por Real
Decreto Legislativo 1564/1989, de 22 de diciembre, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley de Sociedades Anénimas, entre la
condicién de administrador de una sociedad de esa clase y la de los fun-
cionarios al servicio de la Administracion puiblica con funciones a su
cargo que se relacionen con las actividades propias de las sociedades de
que se trate, los jueces o magistrados y las demas personas afectadas
por una incompatibilidad legal. Esta incompatibilidad, que responde al
propésito de evitar el conflicto entre el interés privado y el publico en
el seno de aquélla, no resulta aplicable a sociedades que, como la
demandada, no obstante su autonomia, no son independientes del Esta-
do, al que estdn vinculadas por reglas de coordinacién imprescindibles
para conseguir la mdxima eficacia en su accién instrumental.

La inaplicacién al caso del articulo 124 del Texto refundido de la
Ley de Sociedades Andénimas no es, en consecuencia, incorrecta, sino
todo lo contrario. La Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacién y
Funcionamiento de la Administraciéon General del Estado, al remitirse
a las normas de derecho privado, deja a salvo de modo expreso las dis-
posiciones especiales, que son, en todo caso, de preferente aplicacion.

(34) GaRrcia MEXIA, Pablo, Los conflictos de intereses y la corrupcion contempord-
nea. Coleccién Divulgacién Juridica. Editorial Aranzadi, 2001, p. 147.

(35) Dispone que con efectos de 1 de enero del afio 2005, los Altos Cargos y funcio-
narios a que se refieren las Leyes 8/2003, de la Comunidad Auténoma de La Rioja, y
12/1995, del Estado, respectivamente, dejardn de percibir cualquier tipo de retribuciones de
6rganos colegiados de la administracién y de empresas con capital o control piblicos.
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Entre esas normas especiales se halla la LIAC, que declara expresa-
mente compatible la condicién de alto cargo con la de miembro de con-
sejos de administracion de sociedades con capital ptiblico, en represen-
tacion de la Administracién [art. 3.1 d) de la LIAC].

Por otra parte, la participacion que permite el Gltimo precepto cita-
do en los Consejos de Administracién de sociedades o empresas pibli-
cas no contradice lo dispuesto en el art. 2.1 de la LIAC (36), por cuan-
to este apartado ya toma en cuenta las excepciones que se prevean en
los arts. 3y 4 (STS de 24 de septiembre de 1999 y STSJ de Madrid
ndm. 800/2001, de 17 de julio de 2001).

Tampoco esta participacion perjudica la contratacién administrativa
de este tipo de sociedades, a la vista de lo que dispone el art. 20 e) del
Real Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio, por el que se aprueba
el texto refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones
Publicas. Como manifiesta la STSJ de Madrid nim. 357/2000, de 14 de
abril de 2000, en referencia a la derogada Ley 25/1983, «...debe dife-
renciarse la representacion institucional de los altos cargos en empresa
de capital publico de la que se supone propiamente actividad privada
prescrita por el art. 7 de la mencionada ley, por lo que la Sala estima
que las personas que el recurrente entiende, que incurren en causas de
incompatibilidad no ejercian actividad privada, ya que fueron nombra-
dos en representacion de la Administracién, y que ademds otra inter-
pretacidn del citado precepto llevarfa a la conclusién absurda de que la
Administracion no pudiera contratar con Sociedades de derecho priva-
do en cuyo capital sea exclusiva o mayoritaria la participacién admi-
nistrativa...».

(36) Los altos cargos comprendidos en el ambito de aplicacién de esta Ley ejerceran
sus funciones con dedicacién absoluta y no podran compatibilizar su actividad con el des-
empefio, por si, o mediante sustitucién o apoderamiento, de cualquier otro puesto, cargo,
representacion, profesién o actividad, sean de caracter ptiblico o privado, por cuenta propia
0 ajena, y, asimismo, tampoco podran percibir cualquier otra remuneracién con cargo a los
presupuestos de las Administraciones Piblicas o entidades vinculadas o dependientes de las
mismas, ni cualquier otra percepcién que directa o indirectamente provenga de una activi-
dad privada.

Lo dispuesto en el pérrafo anterior, se entiende sin perjuicio de las excepciones sefia-
ladas en los articulos 3 y 4.
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1II.3. La posicion gubernamental en el PLCI

La iniciativa tomada en algunas Comunidades de suprimir la per-
cepcién de emolumentos por la asistencia a Consejos de Administra-
cién de organismos o empresas con capital pdblico o de entidades de
derecho publico parece ser la opcién seguida por el PLCI, ya que, aun-
que no hay una derogacion expresa de lo previsto en el RD 462/2002,
de 24 de mayo, sobre indemnizaciones por razén del servicio, en el
texto del proyecto no figura mencién alguna a la percepcién de canti-
dades por tal asistencia (si por gastos de viajes, estancias y traslados
que les correspondan). Es mds, al mismo tiempo que el Consejo de
Ministros adoptaba el 18 de febrero de 2005 el Acuerdo por el que se
aprueba el Cédigo de buen Gobierno de los miembros del Gobierno y
de los altos cargos de la Administracién General del Estado, el Minis-
terio de Economia y Hacienda se comprometia a presentar una pro-
puesta para que los altos cargos que participan como representantes de
la Administracion estatal en los Consejos de Administraciéon de orga-
nismos o empresas con capital pablico o de entidades de derecho publi-
co dejen de percibir emolumentos por la asistencia a los mismos, com-
pensandoles con aumentos en sus retribuciones peridédicas. El MAP
estima que la medida podria afectar a alrededor de 250 altos cargos.

La realidad actual demuestra que la participacién de altos cargos en
los 6rganos del sector publico empresarial, sin ser inexistente, ha ido des-
cendiendo a medida que ha avanzado el proceso de privatizacién, en
especial durante las dos pasadas legislaturas. Asi se ponia de manifiesto
en la respuesta del Gobierno a una peticién de la relacion de altos cargos
que compatibilizan sus retribuciones con las que obtienen por su perte-
nencia a Consejos de Administracién de Empresas Publicas (37), y segtin
la cual el nimero de altos cargos presentes en Consejos de Administra-
cién de empresas publicas habia disminuido en un 40,2 por 100.

(37) BOCG Senado VI Legislatura Serie I num. 246, de 13 de junio de 1997.



