© Dereito Vol. 14, n.° 1: 65-82 (2005) « ISSN 1132-9947

LA RESPONSABILIDAD DE LOS FUNCIONARIOS
DE LA ADMINISTRACION DEL ESTADO EN
ULTRAMAR (1860-1899)

Pedro Ortego Gil

Universidade de Santiago de Compostela

Existe un viejo dicho segin el cual “el jefe y el mulo, cuanto mas lejos,
mas seguro”. Desconozco si quien primero formul6 tal aseveracién era un
funcionario y si se hallaba destinado en Ultramar. Alejado de la Metrépoli,
en un ambiente que no le era propicio y con un sueldo muy ajustado, el
funcionario de la Administracion del Estado con destino en las Antillas,
Filipinas o en las posesiones africanas parece que podia inclinarse, mas
que sus colegas peninsulares, a caer en los abusos, las malversaciones y
en todo tipo de corruptelas. En algiin supuesto pudo ser cierta esta idea,
pero en otros, quizas la mayor parte, falso. En cualquier caso, el Estado
adopté las oportunas precauciones para exigir a sus empleados la respon-
sabilidad pertinente por actos u omisiones que vulneraran el ordenamiento
juridico.

Hasta mediados del siglo XIX, en los territorios de Ultramar que aun
pertenecian a la Monarquia espafola todavia figuraban mecanismos here-
dados del Antiguo Régimen para exigir responsabilidades a los empleados
publicos. La Administracién publica de la etapa constitucional exigia, por el
contrario, nuevos planteamientos con respecto a su estructura, regulacién
de los derechos y obligaciones de los funcionarios, retribuciones y, por
supuesto, responsabilidades exigibles a los mismos.

Un punto clave en esa construccién del estatuto funcionarial contem-
poraneo lo constituye el Real Decreto de 18-6-1852, que se promulgé con el
proposito de convertirse en la norma comuin a todos los empleados priblicos
espanoles, aun cuando sus preceptos permitian que cada Ministerio dictara
las disposiciones oportunas para adecuarlo a su estructura. Dentro de la
estructura funcionarial de la Administracion civil del Estado existia un grupo
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peculiar de empleados puiblicos a su servicio: los destinados en Ultramar.
Hubo que esperar al RD. de 9-7-1860 (Gaceta de Madrid de 20-7-1860)
para que se establecieran algunas medidas referentes a la organizacion de
la Administracién civil en las provincias de Ultramar. En su preambulo
se planteaban los principios que marcaron el estatuto funcionarial hasta
el siglo XX: “estabilidad del empleado ptblico y el de la libre y prudente
ereccién del poder central, de manera que se neutralicen en beneficio del
Estado y sus agentes, quitando a ambos principios lo que pudieran tener
de exagerados en su aplicacién absoluta”. En definitiva, respeto a ciertos
derechos de los empleados priblicos, pero también libre discrecionalidad
por parte del Gobierno -de turno-, lo que conllevaria males conocidos como
la empleomania o las cesantias y exigencia de responsabilidades tras los
cambios politicos en la Metrépoli.

Por lo que nos interesa, el citado R.D. de 9-7-1860 ponia de mani-
fiesto, en la exposicién que precedia al articulado, como una de las princi-
pales cuestiones a resolver la separacién del servicio, al considerarse que,
en ese momento, conllevaba la privacion de todo el haber del funcionario.
Se entendia que sancién tan grave no debia imponerla la Administracion
sino con caracter provisional y mientras no recayera una sentencia firme
de los Tribunales. Es decir, que se atribuia a la separacién decretada por
la Administracién un cardcter preventivo y reparable, “segtin fuere el re-
sultado final de los procesos, que habran de sujetarse de aqui en adelante
al Codigo criminal de la Peninsula, cuyo sistema completo de penalidad es
de expedita aplicacién a las faltas o delitos cometidos por los funcionarios
de las provincias de América y Asia”. Asi se plasmé en sus arts. 41 y 42,
al disponer que tanto en las causas que se siguieran contra funcionarios
por faltas o delitos cometidos en el ejercicio de sus cargos, como en las
comunes, los Tribunales se adecuarian a las disposiciones del Cédigo penal;
e incluso las multas, cauciones y demas exacciones pecuniarias recogidas
en el Codigo penal, “se regularan por el tanto y medio mas de lo que el
mismo expresa”.

Las posibilidades de separacién eran variadas. El art. 30 del R.D.
de 9-7-1860 establecia la separacién preventiva de los funcionarios en dos
supuestos: cuando fueran suspendidos o procesados por las autoridades de
Ultramar o por decisién del Gobierno; y, los que fueren procesados a inicia-
tiva de los Tribunales. Los separados preventivamente que fueren absueltos
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serian declarados cesantes a contar desde la separacidn, abonandoseles los
haberes que les hubieran podido corresponder en tal concepto desde aquella
fecha (art. 31). Pero las sentencias absolutorias de los Tribunales no darian
derecho a los funcionarios encausados a la reposicién de sus destinos si
de ellos hubieran sido removidos (art. 40). En cualquier caso, en todas las
separaciones de funcionarios deberia expresarse que se instruyé el expediente
o se procedi6 a la formacién de causa (art. 47).

Diferente tratamiento se dio a la suspensiéon del empleado publico.
En este sentido, el art. 18 del R.D. 9-7-1860 dispuso que, a tenor de la
normativa vigente, los Gobernadores y Superintendentes de las provincias
de Ultramar “podran suspender gubernativamente hasta por dos meses y la
mitad del sueldo a los funcionarios de la Administracién, por faltas leves en
el cumplimiento de sus obligaciones, oyendo siempre al Jefe de la Oficina
o dependencia en que sirvan, y al Intendente, cuando esta corresponda a
cualquiera de los ramos de Hacienda, dando cuenta al Gobierno para su
resolucién”. Se trataba, en consecuencia de un procedimiento sumario en
el seno de la Administracién. Procedimiento que sélo se diferenciaba del
recogido en el art. 19 por tratarse de una sancién mayor y corresponder
su imposicién al Gobierno: suspensién correccional de empleo y de todo
sueldo por seis meses. Faltas administrativas, procedimiento administrativo,
autoridad administrativa y sancién administrativa.

La situacién se agravaba cuando el funcionario hubiera sido conde-
nado por un Tribunal a la pena de suspensién prevista en el Cédigo penal,
ya que a ella se afladiria la privacién de las tres cuartas partes del sueldo
seflalado a su destino por igual periodo (art. 20). A la sancién judicial se
agrega la econdmico-administrativa, caracteristica que fue una constante
en la regulacion de la funcién publica decimonénica.

Incluso, si hubieren cometido faltas graves o delitos, las maximas
autoridades ultramarinas tenian la facultad de acordar inmediatamente la
suspensién por tiempo indefinido, aunque instruyendo expediente con au-
diencia de los jefes del funcionario en cuestién y de €l mismo, “y al propio
tiempo, la formacién de causa, si lo estimaren conveniente, dando cuenta
de todo, con su informe, en un tnico documento de que no se darad noticia
al interesado” (art. 21). En vista del expediente o de la causa, el Gobierno
confirmaria Unicamente la suspensién o ésta y mandaria instruir el proceso
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(art. 22). Los empleados suspensos por Gobernadores o Superintendentes,
o0 suspensos y procesados por ellos o por el Gobierno, tan sélo percibirian
la cuarta parte del sueldo de sus destinos por via de pension alimenticia
hasta que fueren removidos de su empleo o hasta la terminacién definitiva
del proceso (art. 23). Para el supuesto de que durante la suspensién fueran
declarados cesantes o separados de sus destinos, se determiné que disfruta-
rian del haber que les correspondiera con arreglo a las disposiciones vigentes
sobre clases pasivas, aunque sin perjuicio de la sentencia que se dictare
(art. 24). Y como no todas las posibilidades pasaban por una condena, los
absueltos tendrian derecho a reclamar el sueldo que hubieran dejado de
percibir, reintegrandose a sus destinos si no fueran declarados cesantes o
separados de ellos (art. 25.

Si el funcionario fuera condenado a penas correccionales por delitos
cometidos en el ejercicio de su cargo, seria declarado cesante a partir de la
fecha de la sentencia (art. 32). Si en el fallo judicial se hubiera impuesto una
pena aflictiva, se confirmaria ipso facto la separacién del servicio decretada
por el Gobierno y los condenados perderian su derecho a percibir cualquier
haber, sea cual fuere el tiempo de su servicio (art. 33). En el supuesto de
que se le hubijera impuesto la pena de inhabilitacion absoluta perpetua, como
principal o como accesoria, tampoco disfrutarian de haber pasivo (art. 34).
Tratandose de inhabilitacion especial perpetua y en aquellos casos de penas
temporales, la privacién del haber comenzaria desde que los penados fueren
colocados en un destino al que no se extendiera la inhabilitacion, o cuando
terminare el tiempo de la condena “desde cuya fecha serdn cesantes” (art.
35). En consecuencia, en funcién de las penas se determinaba la sancion
admifistrativa puesto que no hay descripcién de supuestos.

Las consecuencias de estas condenas se extendian a otras diferentes
situaciones administrativas:

— los funcionarios condenados a pena de inhabilitacién absoluta
perpetua, bien lo fuera principal o accesoria, no podrian volver al
servicio sin indulto y habilitacién especial, que podria conceder-
se oyendo a la autoridad de Ultramar bajo cuyo mando hubiera
servido, al Tribunal sentenciador y a la Seccién de Ultramar del
Consejo de Estado (art. 36),

- los funcionarios inhabilitados temporalmente podrian reintegrase
sin habilitacién especial ni indulto (art. 37),
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— los que hubieran sufrido penas de argolla o degradacién, no podrian
ser rehabilitados sino por una ley especial, aun cuando hubieran
obtenido indulto de las penas principales (arts. 38 R.D. 9-7-1860
y 29 del Cdadigo penal de 1850),

- ni el indulto ni la habilitacién darian derecho al funcionario afec-
tado a ser reintegrado de lo que perdi6 por virtud de la sentencia
y durante el tiempo de la condena (art. 39),

La creacién del Ministerio de Ultramar por el Real Decreto de 20
de mayo de 1863 (Gaceta de Madrid de 21-5-1863) conllevé una reforma
de la estructura administrativa en los territorios ultramarinos, incluida
una nueva regulacion del estatuto de los empleados puiblicos. Con esta
finalidad se promulgé el RD. de 15 de julio de 1863 (Gaceta de Madrid
de 8-8-1863) por el que se organizaba la carrera administrativa de Ultra-
mar y que también incidié en la transcendencia que tenia la exigencia de
responsabilidades a los empleados del Estado. En términos similares a su
precedente, se sefialaba que “la suspension y separacion de los empleados
es también materia grave, y que conviene reglamentar a fin de establecer
sobre las garantias reciprocas del Gobierno y de los funcionarios priblicos
las bases de una buena Administracién”. Aunque se advierte cierta inde-
terminacién normativa.

A diferencia de la cesantia, la suspension podia ser preventiva o
correccional. Su determinacién correspondia a los Gobernadores Superin-
tendentes, previo informe del jefe inmediato del funcionario, debiendo dar
cuenta de su resoluciéon al Gobierno. Estaba limitada temporalmente a
cuatro meses, salvo que se formara causa judicial (art. 34 R.D. 15-7-1863),
asunto de especial relevancia, porque existieron procedimientos contra
empleados de la Hacienda acusados de malversacion de caudales puiblicos.
Durante el periodo de suspensién el funcionario no quedaba desamparado
al gozar de la mitad de su sueldo (art. 35), salvo que la resolucién contra
€l lo fuera por haberse incoado una causa criminal con motivo de alcances
o malversacion de dichos caudales, ya que en este caso quedaria privado
de toda retribucién (art. 36).

Cuando no se tratara de causas criminales por malversacion, el fun-
cionario gozaria de la cuarta parte de su salario como “pensién alimenticia”
durante la tramitacién del proceso, que si concluyera con su absolucién
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daria lugar al resarcimiento completo de los haberes dejados de percibir
(art. 37). No obstante, “el empleado que durante la suspensién o antes de
dictarse la sentencia fuese declarado cesante, conservaria el derecho a los
haberes que en tal concepto le correspondan con arreglo a la legislacion
vigente sobre clases pasivas, salvo que a ello se oponga la naturaleza de la
sentencia” (art. 38). Esta tltima via implica una proteccion corporativista.

La suspensidn de los funcionarios de Ultramar también podia derivarse,
siguiendo el régimen administrativo y penal general, de su imposicién como
pena en sentencia dictada por los Tribunales. A pesar de tal sancién, el
funcionario percibiria la cuarta parte de su sueldo durante el tiempo que
durara y, si fuere declarado cesante tendria derecho a percibir la totalidad
de lo que le correspondiera desde ese momento (art. 39).

Las separaciones de los empleados publicos presentaban dos moda-
lidades diferenciadas:

a) las definitivas sdlo procedian en los casos taxativamente enumerados
en el R.D. de 15-7-1863: haber sido procesado criminalmente por
hechos ajenos a su destino, una vez que fuera firme la sentencia
en la que se impusiera al funcionario pena aflictiva o correccional,
si ésta ultima lo fuera por delitos de falsedad, hurto, robo y esta-
fa, es decir, hechos vinculados sustancialmente con delincuencia
econdmica; o por delitos cometidos en el ejercicio de sus funciones
y castigado con pena aflictiva o correccional (art. 42),

b) las preventivas podian afectar a los empleados suspensos y pro-
cesados por acuerdo de los Gobernadores Superintendentes o por
decision del Gobierno, asi como a los procesados de oficio por los
Tribunales (art. 43). En estos supuestos, si los funcionarios fueran
absueltos, sin duda por la tacha publica de haber sido procesados,
“seran declarados cesantes desde el dia de la separacion” (art.
44).

Las consecuencias de las sanciones penales se agravaban con las
administrativas, puesto que si los funcionarios hubieran sido condenados
a penas aflictivas o correccionales por abusos y delitos en sus destinos
perderian el derecho a percibir cualquier emolumento (art. 45). Como situa-
cién singular, los que hubieran sido condenados a pena de inhabilitacion
perpetua, bien como principal bien como accesoria, “no podran volver al
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servicio ni al goce de los derechos pasivos sin obtener indulto y rehabilita-
cién especial, para cuya concesién se observaran los requisitos marcados
en el art. 36 del R.D. de 9 de julio de 1860" (art. 47 R.D. 15-7-1863). Y, al
contrario, los que tan sélo lo hubieran sido por penas leves, serian decla-
rados cesantes y percibirian las cantidades que les correspondieran desde
el dia que hubieran cumplido su condena (art. 46).

Tiempo después, a partir del R.D. de 4 de marzo de 1866 (Gaceta
de Madrid de 10-3-1866), por el que se aprobaba el Reglamento organico
de las carreras civiles de la Administracién del Estado, se redactd, con las
oportunas modificaciones y con la idea de guardar la posible uniformidad
entre las Administraciones generales de la Peninsula y Ultramar, el R.D.
de 3 de junio de 1866 por el que se aprobaba el Reglamento orgdnico de
las carreras civiles de la Administracién publica de Ultramar (Gaceta de
Madrid de 8-6-1866). En este sentido, el capitulo X del Reglamento para
los funcionarios peninsulares de marzo fue reproducido basicamente en el
capitulo noveno del Reglamento de junio. A diferencia de sus precedentes
se incluy6 la descripcién de los supuestos, la sancion y sus modalidades.
El art. 90 enumera los cinco supuestos por los que se impondrian correc-
ciones disciplinarias:

1°. Por faltar de obra, de palabra o por escrito el respeto a sus
superiores, a las consideraciones debidas a sus iguales o a los
particulares que en las oficinas promuevan sus solicitudes, y por
el mal trato a sus subordinados.

2°. Por falta de aplicacién, por descuido o por negligencia en el
desempeno de las obligaciones anejas a su cargo. No obstante,
el art. 101 del Reglamento de 3-6-1866 dispuso que quedarian
libres de responsabilidad “y recaerd toda sobre los subalternos,
siempre que aparezca que la falta procede de error, descuido u
omision en aquella parte del servicio a que los jefes no puedan
aplicar la minuciosa atencién que incumbe a los subalternos en
el desempeno del encargo que les esta confiado™!.

3°. Por faltar a las reglas de orden y disciplina interior de las de-
pendencias o cualesquiera otras establecidas por los reglamentos
especiales de sus ramos.

! Reproduccion del art. 89 del Reglamento de 4-3-1866.
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4°, Por comprometer el decoro del empleo.
5°. Por publicar escritos en defensa de su comportamiento oficial o
contra el de otros?.

Las correcciones disciplinarias que podian imponerse por la via gu-

bernativa eran® reprensién privada; reprension publica en la forma que
determinaran los reglamentos de sus respectivas oficinas*; suspensién de
sueldo y sobresueldo®; suspensién de empleo, sueldo y sobresueldo®; vy,
cesantia’. A ellas hay que agregar la separacién que se haria a propuesta
de quien correspondiera y por motivos graves®. Las penas de reprension
y suspensién de haberes podrian imponerse por los jefes de las oficinas
respectivas; la suspensién de empleo y haberes por los Gobernadores supe-
riores civiles; y la cesantia y la separacién por el Ministerio de Ultramar®.
Ademas, la pena de suspension por su gravedad se impondria por escrito;

8

9

Reproduce el art. 77 del Reglamento de 4-3-166, salvo el ultimo inciso.

Art. 91 del Reglamento de 3-6-1866. A diferencia del art. 78 del Reglamento para los
funcionarios peninsulares no se incluyd la separacion motivada.

Segun el art. 92, con estas sanciones se castigarian las faltas leves enumeradas en el
art. 90, con la excepcion de los escritos en defensa de su comportamiento o contra el de
otros, que no tuvieran senalada mayor correccién.

De acuerdo con el art. 93 se privaria de ambos conceptos entre veinte a cincuenta dias,
la reincidencia de las faltas leves del art. 92, las faltas de respeto a los superiores cuando
no hubieran transcendido y, por ultimo, los cuatro primeros hechos del art. 90 cuando
hubiera resultado perjuicio al servicio ptblico.

Entre cincuenta y noventa dias, la reincidencia de las faltas del art. 93, las faltas de
los primeros cuatro nimeros del art. 90 que hubieran producido graves perjuicios y no
tuvieran sefialada sancién mas grave, y la publicacion de los escritos del n°. 5 del art.
90. Art. 94 del Reglamento de 3-6-1866.

En esta sancién incurriria el funcionario reincidente en faltas que se hubieran corregido.
Art. 95 del Reglamento de 3-6-1866. En un expediente gubernativo abierto por fraudes
en la Aduana de La Habana, el funcionario implicado fue declarado exento de toda
responsabilidad por R.O. de 4-6-1879, aunque ya habia sido dictado auto de sobreseimiento
por ahora por la Audiencia el 19-1-1876. Se entendia que quedaba sin nota alguna.
En el expediente no se dictd resolucion que menoscabase su reputacién y tampoco fue
inhabilitado. A pesar de haber sido suspendido de empleo, sueldo y sobresueldo, “sujeto
a procedimientos judiciales y gubernativos, y aun declarado cesante, como quiera que
la orden de cesantia fue lisa y llana, sin pronunciamiento alguno especial que infiriese
dano en su honra”, se le permitié volver al servicio activo por no haber sido sentenciado
a la pena de inhabilitacién, como ponia de manifiesto la R.O. de 26-3-1880 (Gaceta de
Madrid de 17-4-1880).

Art. 96 del Reglamento de 3-6-1866, que simplifica y, por tanto amplia, la redaccién del
art. 83 del Reglamento de 4-3-1866.

Art. 97 del Reglamento de 3-6-1866, adaptacion del art. 84 del Reglamento de 4-3-
1866.
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la de reprension privada verbalmente, pero anotandola en un libro ad hoc;
y la reprension publica de acuerdo con lo que determinaran los reglamentos
de cada dependencia y anotandola en el citado libro'°.

Para hacer efectiva la responsabilidad administrativa en los casos
enunciados en los arts. 93 a 96, se instruiria un expediente en el que
constaria: el parte oficial del jefe del funcionario “presunto autor de la falta
o de la disposicién que al efecto hubiesen tomado los jefes de las oficinas o
ramo en que sirviese”; la defensa escrita del funcionario; todas las diligencias
necesarias para el esclarecimiento de los hechos; la calificaciéon de la falta
referida “a la graduacion establecida en los articulos anteriores, calificacién
que hara el jefe que deba imponer la pena, oyendo a quien corresponda”;
¥, la resolucién fundada a la vista de lo instruido!!. Se establecieron me-
canismos procedimentales para que las sanciones impuestas llegaran a
conocimiento del Gobierno!2.

Contra las correcciones disciplinarias, exceptuando la cesantia y la
separacion, podia acudirse en queja ante el Ministerio de Ultramar por
conducto de los respectivos jefes que, “de grado en grado”, la elevaran con
su informe; en caso de negarse a dicha tramitacién, se podria acudir per
saltum al Ministerio. De las resoluciones dictadas por el Ministerio no cabria
interponer ningun recurso, aunque “si la queja apareciese infundada, podra
gravar las correcciones elevandolas de grado o haciéndolas mayores, dentro
del que corresponda a la que hubiera sido impuesta”3,

Cuando hubiera recaido auto de prisién contra un funcionario sujeto
a procedimiento criminal, como medida complementaria se dispuso que sélo
tuviera derecho a la cuarta parte de su haber por via de pensién alimenticia,
sin que pudiera sobrepasar los 2.000 escudos. Si quedara absuelto se le
abonaria la diferencia de todos sus haberes hasta que se hubiera decreta-
do'. Pero si durante la tramitacién judicial no se dictare auto de prisién,

19 Art. 98 del Reglamento de 3-6-1866, transcripcién del art. 85 del Reglamento de 4-3-
1866.

' Art. 99 del Reglamento de 3-6-1866, reproduccién del art. 86 del Reglamento de 4-3-
1866.

12 Art. 100 del Reglamento de 3-6-1866: “Los jefes que impongan la suspensién de haberes
daran cuenta de ella a los Gobernadores superiores civiles para que éstos la pongan
en conocimiento del Gobierno. Lo mismo hardn dichos Gobernadores respecto a las
suspensiones de empleo y haberes que ellos impongan”.

13 Art. 100 del Reglamento de 3-6-1866.

14 Art. 108 del Reglamento de 3-6-866.
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percibiria la mitad del sueldo desde que dio principio el sumario o desde
que hubieran pasado noventa dias a partir de la suspensién de empleo y
sueldo; si bien, como en el caso anterior, al quedar absuelto se le abonaria
la diferencia’>. Estas reglas no se aplicarian cuando otras disposiciones
ordenaran lo contrario en procedimientos por alcances o malversacién de
caudales o efectos publicos!®.

Los funcionarios ya procesados podrian ser declarados cesantes sin
necesidad de ningtin otro tramite. En este caso, si les correspondiese haber
de cesantia, lo percibirian mientras que la sentencia ejecutoria y firme no
le privara de €l; o, si careciese del mismo, percibirian mientras duraran los
procedimientos judiciales y, por via de pensién alimenticia, la cuarta parte
de su sueldo y sobresueldo con tal que no excediera de 2.000 escudos'’.

Por ultimo, el Reglamento de 3-6-1866 determiné en su art. 114
que “los delitos cometidos por los empleados piiblicos de las provincias de
Ultramar en el ejercicio de sus funciones se castigaran con sujecién a las
disposiciones del Cadigo penal vigente, mandado observar en esta parte en
la mismas provincias por el Real decreto de 9 de julio de 1860, como ya
vimos al principio.

15 Art. 109 del Reglamento de 3-6-1866. Una R.O. de 11-5-1875 (Gaceta de Madrid de 18-5-
1875) dictada en virtud del expediente instruido a instancias de un jefe de negociado de
1* clase suspendido en su destino, para que “le sea abonado el total de los 90 dias que
siguieron a la suspensién de empleo decretada por el Gobernador superior civil de esa
isla en 12 de septiembre de 1872, y la mitad del haber integro que disfrutaba, asi como
la bonificacién del 20 por 100 de los haberes que tenia devengados hasta el 28 de mayo
de 1873 en que aquella superior Autoridad ordené este beneficio para todos los empleados
a causa del quebranto del papel moneda de la citada isla”; teniendo en consideracién
el citado art. 109 y la R.O. aclaratoria de 29-5-1867 dispuso que se le abonara lo que
solicitaba, salvo los noventa dias. Pero lo mas importante es que “a fin de que no se
desnaturalice la aplicacién de sobresueldos que reconoce por causa la residencia en las
islas, que en lo sucesivo sélo se abone a los funcionarios ptblicos de Ultramar que se
hallen suspensos de sus destinos y bajo la accién de los Tribunales de justicia la mitad
del total haber correspondiente a los mismos mientras residan en la provincia en que
los desempefiasen, pero de ninglin modo si saliesen de las mismas, aunque lo verifiquen
completamente autorizados; y en este caso les sera abonado sélo la mitad del sueldo
personal, a excepcion del en que sean obligados por consecuencia del procedimiento”.

16 Art. 110 del Reglamento de 3-6-1866.

7 Art. 111 del Reglamento de 3-6-1866. Véase al respecto la R.0.C. de 28-2-1871 dictando
reglas para el abono de haberes a los individuos civiles con haber pasivo sujetos a
procedimiento criminal en Ultramar, que consideraba no derogado dicho precepto.
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A pesar de estas disposiciones, una de las cuestiones juridicas generales
de mayor relevancia era el control de la Administracién y, por supuesto, de
sus funcionarios. La determinacién de si el control de los actos administra-
tivos y de sus autores tenia que ser enjuiciado por la propia Administracién
o por los Tribunales, también afectaria a la regulaciéon de responsabilidades
de los empleados piiblicos. En este sentido, una de las normas de mayor
importancia e interés fue el RD. de 12-9-1868 que establecié la previa
autorizacién para procesar a los empleados publicos y a los individuos de
las corporaciones de la Administracion civil y econémica de las islas de
Cuba y Puerto Rico, desarrollado por un Reglamento de igual fecha. Este
tramite del suplicatorio fue aprobado en Consejo de Ministros, a propuesta
del de Ultramar y oido el Consejo de Estado en pleno. A los efectos de la
exigencia de responsabilidades a los funcionarios y su procesamiento, el
art. 6 reputaba empleados ptiblicos a “todos los que desempefien un cargo
publico, aunque sea en corporaciones provinciales o municipales, y aunque
no le hayan obtenido por Real nombramiento, ni reciban sueldo del Estado”.
Los supuestos que recogi6 el citado decreto eran los siguientes:

a) Por abusos en el ejercicio de sus funciones, los funcionarios y
los miembros de las corporaciones de la Administracion civil y
econdmica de Jas Antillas no podrian ser procesados sin la previa
autorizacién del Gobernador superior civil (art. 1).

b) En los abusos contra particulares a tenor de lo previsto en el
capitulo 8° (Abusos contra particulares), titulo 8° (De los delitos
de los empleados ptiblicos en el ejercicio de sus cargos), libro se-
gundo del Cédigo penal de 1850; delitos de cohecho -cap. 13° del
mismo titulo-; abusos en la recaudacién de impuestos publicos;
los calificados como fraudes y exacciones ilegales -capitulo 15° de
igual titulo-; violacion de secretos de acuerdo con los arts. 283 y
284 del citado Codigo; los abusos en la percepcién de multas no
autorizadas; los cometidos en cualquier operaciéon de elecciones
municipales; y, los penados por la Ley de represién y castigo del
trafico negrero y sus conexos, no seria necesaria la previa auto-
rizacién del Gobernador superior civil para perseguirlos (art. 2).

De acuerdo con la decisién del Gobernador civil acerca de la concesién
o no del suplicatorio, las posibilidades abiertas eran las siguientes:



76 Dereito Vol. 14, n.° 1: 65-82 (2005)

- Autorizacién expresa para encausar a funcionarios y autorida-
des.

— Autorizacion implicita, pues se presumia concedida la autorizacion
por parte de la autoridad colonial cuando fuera el propio Goberna-
dor superior civil el que sometiera a conocimiento de un Tnbunal
el caso para que procediera (art. 3).

- Autorizacién por silencio administrativo, cuando el Gobernador no
hubiera negado ni autorizado la autorizacién en el plazo de un
mes, también se presumia concedida y los tribunales podrian iniciar
las actuaciones contra los funcionarios o autoridades mencionadas
(art. B).

—~ Negativa a autorizar el procesamiento, aunque en este caso debia
dar cuenta al Gobierno, “sin coartar nunca la acciéon de los Tri-
bunales, quienes podran practicar en cualquier tiempo las diligen-
cias necesarias para la averiguacion del delito, pero sin dirigir las
actuaciones inmediatamente contra los funcionarios o los indivi-
duos de las corporaciones, ya sea decretando su arresto o pri-
sion, ya de otro modo que los caracterice de presuntos reos”
(art. 4).

El Reglamento que desarrollaba la tramitacion de este Real decreto
regulaba, fundamentalmente, los tramites de la autorizacién dependiendo
de las causas que lo motivaban:

a) ‘En los supuestos de procesamiento por abuso en el ejercicio de
* las funciones administrativas y por los que hubiera de pedirse
autorizacién para formar causa contra funcionarios o autorida-
des, el Tribunal, con audiencia del fiscal, remitiria las diligencias
compulsadas al Gobernador superior civil “explicando las razones
en que se funde para solicitar la autorizacién” (art. 1 del Regla-
mento). En este caso, la citada autoridad debia oir a la Seccién
de lo Contencioso del Consejo de Administracién de la Isla y al
presunto reo, resolviendo en un mes lo que correspondiera (art. 2).
Aunque no se recoge la autorizacién por silencio, es indudable que
esta pudiera darse. En cualquier caso el Gobernador civil podia
optar entre: conceder la autorizaciéon al Tribunal, dando cuenta al
Gobierno, en el primer correo, mediante testimonio razonado del
expediente con una comunicacién razonada de la decisién (art. 3);
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b)

0 negarla, comunicandola en igual forma, quedando entre tanto
suspenso el procedimiento en lo que afectara al funcionario o
autoridad (art. 4).

Si el funcionario o autoridad fuera hallado in fraganti o cuando
su delito fuera de los calificados de graves por el Cédigo penal, el
Tribunal podia proceder a decretar la inmediata prisién o arresto
del funcionario o autoridad, “conforme a derecho y bajo la res-
ponsabilidad del mismo Tribunal”. No obstante, en el plazo de
veinticuatro horas siguiente a la adopcién de cualquiera de esas
medidas, “debera acudir al Gobernador superior civil pidiendo la
indispensable autorizacién y guardandose acerca de ello lo prescrito
en las anteriores disposiciones” (art. 5).

Si el delito no fuere referido al ejercicio de funciones administra-
tivas, “procedera libremente el Tribunal a todo lo que en justicia
haya lugar”. El mismo dia que iniciara el procedimiento contra
ellos y previa audiencia del fiscal, lo pondria en conocimiento del
Gobernador con indicacién de los hechos y fundamentos “para
no considerarlo como relativo al ejercicio de dichas funciones”
(art. 6). En este caso, la autoridad superior, oida la Seccién de lo
Contencioso del Consejo de Administracién, manifestaria al Tribu-
nal que quedaba enterado, si consideraba acertada la calificacién,
aunque con la obligacion de remitir al Presidente del Consejo de
Estado, por conducto del Ministerio, testimonio del expediente;
sin perjuicio de solicitar del Tribunal que ampliara su comuni-
cacién (art. 7). Pero si en este supuesto el Gobernador superior
creyere necesaria la autorizacion, tendria que requerir al Tribu-
nal por medio de comunicacién razonada para que suspendiera
el procedimiento hasta cumplir con dicha formalidad (art. 8). El
Tribunal, oido el fiscal, en un plazo igual de diez dias proveeria
lo que estimara y consultaria, con remisién de autos, su decisién
a la Audiencia (art. 9). A partir de este tramite, el Reglamento se
preocupa de la tramitacién del conflicto jurisdiccional que podia
originarse, con intervencién del Consejo de Estado (arts. 10 a 13).
Por fin, la resolucién del monarca, a propuesta del ministro de
Ultramar, se comunicaria mediante Real decreto, publicandose con
su motivacién en la Gaceta y se enviaria al Gobernador superior,
a quien correspondia publicarla en el diario oficial de la isla y
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comunicarla al Tribunal (art. 14). No obstante, y a pesar de que
los plazos eran fatales e improrrogables (art. 16), “pasados sesenta
dias desde aquel en que principie a correr el plazo senalado para
~cada expediente, sin haberse concedido o negado la autorizacion,
el Ministro de Ultramar comunicara las érdenes oportunas para
que el Tribunal pueda continuar las actuaciones” (art. 15).

Los cambios derivados de la Revolucién de 1868 y la instauracién de
la I Reptiblica no conllevaron ningin cambio sustancial en la regulacién de
la responsabilidad exigible a los empleados de la Administracién del Estado
en Ultramar. Tras la Restauracién, en virtud del D. de 20 de septiembre de
1878 de la Presidencia del Consejo de Ministros, se estableci6 la unificacién de
las diversas carreras civiles en toda la Monarquia, siendo su finalidad tltima
que desapareciera la desigualdad entre los funcionarios de la Peninsula y de
las provincias de Ultramar, lo que implicé sustancialmente la vuelta a los
esquemas de 1866. Pero las diferentes posturas que mantuvieron Canovas y
Sagasta acerca del estatuto de los empleados priblicos del Estado originaron
diferentes reformas que complicaron la situacién, aunque la discusién se
centro, sobre todo, en las cuestiones referidas al ingreso y la inamovilidad
de los funcionarios, no tanto al régimen de responsabilidades.

A tenor del R.D. de 6-5-1881 (Gaceta de Madrid de 12-5-1881) que-
dé dispuesto que mientras no se publicara en la Isla de Cuba la ley que
determinaba los casos en que hubiera de exigirse autorizacién previa para
procesar ante los Tribunales ordinarios a las autoridades o sus agentes, se
considero innecesaria esa previa autorizacién para procesar a los funcionarios
publicos establecida en el parrafo octavo del art. 3 del R.D. de 9-6-1878
(Gaceta del 20-6-1878). Esta norma determinaba el caracter especial de la
Autoridad superior de Cuba y sefialaba las facultades y atribuciones que
le competian por las nuevas leyes, pues se habia atribuido al Gobernador
general, en su condicién de jefe superior de todos los ramos civiles de la
Administracién publica, la facultad de “conceder y negar la autorizacién
para procesar a los funcionarios del orden administrativo, con arreglo a lo
dispuesto en la materia”.

Por otra parte, el art. 15 del Proyecto de Ley redactado por el Gobierno
liberal regularizando las carreras civiles de la Administracion de Ultramar,
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presentado en la sesién del 6 de mayo de 1882'% y que como otros no
fructifico, preveia varias situaciones en las que los funcionarios incurrian en
responsabilidad: los que estuvieran sujetos a procedimientos por alcances o
desfalcos no cobrarian ninguna cantidad, salvo que fueren absueltos; en los
restantes supuestos, los suspensos percibirian la mitad de su haber o la
cuarta parte si hubieran sido encausados criminalmente, hasta la cantidad
de 1.000 pesos anuales en ambos casos; y, las correcciones disciplinarias
se podrian imponer con arreglo a los reglamentos'®.

La acumulacién de normas motivé la promulgacién de la R.O. de 22 de
noviembre de 1885 (Gaceta de Madrid de 3-1-1886) por la que se modificaba
el Reglamento de las carreras civiles de Ultramar de 3 de junio de 1866,
aunque en realidad se limitaba a sefialar las partes que estaban vigentes,
las derogadas y las modificadas. Por lo que respecta al capitulo dedicado
a las correcciones disciplinarias que podian imponerse a los empleados de
Ultramar, que comprendia los arts. 90 a 101, mantenia la redaccion original
del capitulo noveno .del Reglamento de 3-6-1866.

Con la idea de superar el caos normativo que se estaba produciendo
con relacién al estatuto de los funcionarios de Ultramar, el Real Decreto,
con fuerza de ley, de 13 de octubre de 1890 regulé con amplitud la ca-
rrera de la Administracién general del Estado de Ultramar, que conllevé
la reorganizacién del personal administrativo dependiente del Ministerio
de Ultramar y que no constituyera carreras regidas por leyes especiales.
Por lo que respecta a la delicada cuestién de las responsabilidades de los
empleados publicos, el Gobierno debia actuar con tiento por las implica-

18 El texto del Proyecto en Apéndice tercero al n® 121. Diario de Sesiones de las Cortes.
Congreso de los Diputados. Legislatura de 1881-1882, tomo VII, Madrid, 1882. Vid. también
el proyecto en Senado. Legislatura 1881-1882, sesién de 21-6-1882, Apéndice tercero al
n°® 122; el dictamen de la Comisién en sesion de 24-6-1882, Apéndice sexto al n® 125; y
Legislatura 1882, sesién de 14-12-1882, Apéndice segundo al n° 10, que reproduce dicho
dictamen.

19 Elart. 15 del texto elaborado por el Congreso simplificé la regulacién del Proyecto enviado
por el Gobierno: “Los empleados de Ultramar estaran sujetos a correcciones disciplinarias,
reprensiones publicas o privadas, suspensién temporal y multas en los casos y con las
formas y garantias que se fljen en los reglamentos que al efecto dictara el Ministro de
Ultramar, en los cuales se determinaran las facultades que corresponden a cada uno de
los jefes en la jerarquia administrativa. Tanto los castigos como los premics a que se
hayan hecho acreedores los empleados de Ultramar, se anotardn en la hoja de servicios
de su expediente personal”.
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ciones que podian derivarse, no sélo para los afectados sino también para
reparar los perjuicios ocasionados a la poblacién indigena®. Quizas por
ello, incidi6 mas en el procedimiento que en las causas. Con la finalidad
de sistematizar los supuestos regulados por los arts. 81 y 82 del R.D.L. de
13-10-1890 cabe distinguir:

- Las faltas disciplinarias cometidas por funcionarios de la carrera
administrativa de Ultramar, se castigarian con descuento del haber
hasta quince dias. Estas faltas serian declaradas y castigadas por
el jefe de la dependencia del funcionario culpable, “con audiencia
verbal del empleado y apelacién escrita al jefe superior del ramo,
quien después de informarlo resolveria sin ulterior recurso”. Cinco
faltas disciplinarias motivarian la separaciéon del funcionario.

- Las faltas graves se castigarian con suspensién del haber de uno
a tres meses y con la separacién del servicio. Aunque también se
establecio cierta graduacién de acuerdo con la posible reiteracién:
una falta grave podia motivar desde luego la separacién del empleo;
tres suspensiones de sueldo por falta grave, produciria siempre,
“como consecuencia inevitable”, dicha separacion sin necesidad de

"~ méas procedimiento.

Aunque los jefes de los centros y dependencias tenian atribuidas
facultades disciplinarias en materia de faltas graves, “éstas seran aprecia-
das, en los casos en que asi se disponga, por un Jurado compuesto del
Jefe superior del ramo, dos Jefes de la dependencia donde el empleado
preste sus servicios -0 de otra si no hubiere dos- y de dos empleados de
la categoria inmediata superior a la del que cometié la falta” (art. 82 R.D.L.
13-10-1890).

Los arts. 83 y 84 del R.D.L. describen el procedimiento ante el Jurado
administrativo. Este deberia reunirse, quedando el funcionario sometido a

20 El art. 23.8% de la Ley de presupuestos de Cuba de 18-6-1890 dispuso que se tendria en
cuenta “lo propuesto por la Comisién de reformas administrativas de Ultramar en 10 de
julio 1888, y especialmente en lo que se refiere a correcciones disciplinarias, conceptuacion
de los empleados y recompensas a los que presten servicios meritorios y extraordinarios,
amplidndolo en la forma que se estime mas conveniente a depurar la aptitud, inteligencia
y moralidad de aquellos”. Curiosamente se anadia una clausula un tanto peculiar: “El
decreto que se dicte en cumplimiento de lo preceptuado en este articulo, no podra, una
vez que de €l se haya dado cuenta a las Cortes, ser alterado ni modificado sino por virtud
de una ley”.
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su fallo, cuando hubiera una denuncia publica contra €l, o lo pidieran sus
jefes, lo decretara el Gobernador general o cuando contra el funcionario
“recaigan tres retenciones judiciales”. El Presidente del Jurado formularia
verbalmente al residenciado los cargos contra €l, de igual manera contestaria
el funcionario encausado, y tras las explicaciones y pruebas necesarias, que
quedaban a la discrecionatidad del Jurado y que de ordinario se intentarian
tener en el acto, procederia a deliberar y votar por el sistema tradicional
de bolas negras y blancas. El fallo deberia ser motivado, dando cuenta del
mismo al Ministerio de Ultramar, pero si a su juicio en la resolucién no se
hubieran apreciado las faltas con el rigor debido, podria acordar libremente
la separacion del funcionario encausado. La separacion acordada seria defi-
nitiva. Y si de las diligencias hubiera indicios -méritos bastantes- de delito,
se remitirian inmediatamente a los Tribunales de Justicia®'.

Los cambios politicos derivados del turno, motivaron que en la Ley
de Presupuestos para la Isla de Cuba de 31 de diciembre de 1891 (Gaceta
de Madrid de 2-1-1892) se modificara, siguiendo las pautas del siglo XIX,
la regla general a través de una modificaciéon en la norma particular. Su
art. 14 derog6 “todas las disposiciones que se opongan a este Real decreto,
y en suspenso, hasta su planteamiento definitivo, lo dispuesto en el de 13
de octubre de 1890, organizando la carrera de la Administracion general
del Estado de Ultramar™.

Uno de tantos cambios ministeriales recondujo la situacién un
afio después al verificarse, de nuevo, el turno de partidos y alcanzar la
presidencia Sagasta en diciembre de 1892. El entonces ministro Maura
saco adelante el Real Decreto de 5 de eneroc de 1893 (Gaceta de Madrid
de 6-1-1893) cuyo art. 1 era terminante al restablecer la observancia del
Decreto-ley de 13 de octubre de 1890, lo cual conllevaba el mantenimiento
en las normas administrativas del procedimiento desarrollado exclusivamente
en este ambito.

A pesar de que existia en la opinién publica la idea de que la Ad-
ministracién de Ultramar estaba viciada por comportamientos de los propios
empleados publicos y era propicia a la corrupcién, no se corresponde aquella
con los resultados de la documentacién consultada.

2 Vid. Arts. 361 a 416 del Cédigo penal de 1870.



82 Dereito Vol. 14, n.° 1: 65-82 (2005)

Por razones obvias, la exigencia de responsabilidades fue mas nume-
rosa durante la Guerra con los Estados Unidos e inmediatamente después.
Asi, por ejemplo, una R.O. de 17-1-1899 (Gaceta de Madrid de 21-1-1899),
ponia de manifiesto que habiendo llegado a conocimiento del Ministerio de
Ultramar que un total de veintiséis funcionarios “que fueron del Gobierno
espanol en la isla de Puerto Rico, han aceptado en dicha isla cargos que
les han sido conferidos, previo juramento, por el Gobierno norteamericano”
y “teniendo en cuenta que la aceptacién de los indicados empleos y el jura-
mento prestado implican la renuncia voluntaria de la soberania esparola”,
se disponia que “los expresados sujetos no podran nunca volver al servicio
del Estado, quedando anulados todos los derechos pasivos que se deriven
de sus anteriores servicios”.

Cabe apreciar, como conclusion, que el régimen de responsabili-
dades exigidas a los empleados publicos de la Administracién del Estado
destinados en Ultramar no difirié en lo basico del establecido para los
empleados peninsulares. Con independencia del territorio en el que presta-
ran sus servicios y de los avatares politicos acaecidos en la Peninsula, el
marco juridico quedé delimitado en 1866 y, con posterioridad, en 1890. Las
sanciones establecidas variaban desde la reprensién hasta la inhabilitacién,
aunque las esenciales en los procedimientos administrativos eran la sus-
pensién y la separacién. En ambas casos existen, ademas, dos elementos
cruciales: la privacion total o parcial de los haberes y los limites pecuniarios
para su abono, asunto més complejo en Ultramar donde una parte de los
emolumentos provenia de los sobresueldos; y, la cesantia. Completaba el
entramado normativo la autorizacién del Gobierno para que los tribunales
pudieran encausar a funcionarios y autoridades, cuya aplicacion dependi6
del Gobierno de turno.



