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1-  Introduccién

El presente articulo analizara la relacion entre la ética y la funcion pablica. El primero de
los apartados abordard a la administracion pablica como medio del hombre para lograr
satisfacer sus necesidades esenciales. A la vez, se reflexionara sobre el actuar ético de la
administracion; seguidamente se describiran algunos aspectos del Estado Social de Derecho
y como este constituye un marco para el actuar ético. Méas adelante se analizara el actuar
ético de los funcionarios publicos y la relacion entre la ética y la discrecionalidad.
Explicandose de manera sucinta las nociones de discrecionalidad y como esta se halla

limitada por la ética.

2- Laburocracia ¢una mala palabra?

Las malas palabras generan desagrado, se las evita y estigmatiza. Tienen el don de enojar a
las personas cuando, a traves de una estocada, se brindan a quienes parecen merecerlas. El
término burocracia, aparenta pertenecer a este grupo de palabras, que se las rotula como
“malas”. La burocracia carga con el mote de innecesaria, lenta, fastidiosa e ineficiente,
cuando decimos que algo o alguien son burocraticos, hacemos alusion a lo inaccesible que
es, referenciamos que se esconde detras de un escritorio, papeles o procedimientos.

Cuando los ciudadanos necesitan requerir algo de la administracion, su animo se perturba,
porque frente a simples requerimientos, quedan en evidencia problemas derivados de la
deficiente organizacién; la mala atencion de los agentes publicos, largas filas que implican
el uso de mucho tiempo, exigencia de requisitos absurdos, entre otros. La ineficiente
prestacion de los servicios y atencidn, sumado al gran costo que para los ciudadanos
significa, se agregan a la larga lista de tensiones que surgen entre el ciudadano y la
administracion.

Sin embargo la idea equivocada y sesgada de burocracia como carrera de obstaculos o la
imagen de empleados publicos como villanos, que frustran la convivencia pacifica, lejos

estd del significado etimoldgico de la palabra administracion y aun mas lejos de los fines
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que esta deberia procurar. Si se repara en el vocablo administracion, su origen proviene del

latin, “ad y mistrare”, que significa “servir a”?.

La pregunta es, ¢a quién sirve la
administracion como esta hoy?, ¢a los ciudadanos?, ¢a los politicos?, ¢a todos y cada uno o
a ninguno de los interesados en el progreso social? La administracion al servicio de los
politicos de turno se hace ineficiente y corrupta, por lo que surge la inquietud ¢se deja a
merced de la voluntad muchas veces perezosa, cambiante, caprichosa y mezquina de la
politica sin encontrar esta un limite claro en las leyes y principios?
La actividad de la administracion, como suele repetirse a modo de rezo, tiene o debiera
tener en mira el bienestar general, el interés puablico, el respeto de la voluntad de las
mayorias y la proteccién de la voz y voluntad de las minorias. En otras palabras, el cuidado
y respeto por el sistema democratico y republicano. En la causa Asociacion Lucha por la
Identidad Travesti/Transexual contra Inspeccion General de Justicia®, la Corte Suprema se
refirié al bien comun sefialando que el mismo no es una abstraccion independiente de las
personas o un espiritu colectivo diferente de estas, y menos aun, lo que la mayoria
considere bien comdn excluyendo a las minorias, sino que es el bien de todas las personas®;
la misma Corte también sefiala en el ese apartado que toda sociedad contemporanea es
necesariamente plural, esto es, compuesta por personas con diferentes preferencias,
visiones del mundo, intereses, proyectos, ideas, etc. Es asi que la administracién debe
respetar esas diferencias trazando canales que permitan el acceso efectivo a las prestaciones
que brinda no solo a las mayorias sino a las minorias y vulnerables.
A través de la administracion se ejecutan diversas actividades que garantizan el buen
funcionamiento de una ciudad, preservan el espacio publico y garantizan la prestacion de
los servicios esenciales. En esos casos, los esfuerzos individuales y aislados serian
infructiferos. Al respecto reflexiona el Dr. Sarria,

El hombre aislado es incapaz de alcanzar su perfeccion fisica y moral, la sociedad

le es indispensable y por consecuencia, aquellos actos y medios que él necesita

2 MURATORIO, Jorge I., “Centralizacion, descentralizacion, concentracién, desconcentracion (Algunos
aspectos del régimen juridico de los entes descentralizados)”, en AA.VV. Organizacion Administrativa,
Funcion Pablica y Dominio Publico, Ed. Rap., Buenos Aires, 2005, pp. 221/246.

3 Asociacion Lucha por la Identidad Travesti - Transexual ¢/ Inspeccion General de Justicia. Sentencia, 21 de
noviembre de 2006 Nro. Interno: A2036 XLRH.

4 Considerando 15
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para subsistir y perfeccionarse, pero que no puede realizar o disponer por sus solas
fuerzas, se encomiendan al Estado. Es asi que la justicia, la defensa comun, el
orden publico, la seguridad, la obra publica, etc., materias en las cuales la accion
individual es nula o ineficaz®.
Imposible obviar el importante papel que la administracion tiene en el cumplimiento de los
fines sociales y personales de los ciudadanos, por lo cual si predicamos sobre su necesidad
es igualmente indispensable adaptar la gestion publica a nivel global, logrando que esta
madure y evolucione segun los principios, tales como el de buena administracion y buen
gobierno. Los principios coadyuvan e interpelan a los gobiernos a colocar a la persona
como centro y fin de la gestion pablica, para lograr poner la administracion al servicio de
los ciudadanos, y no subyugada a costumbres enquistadas con no méas fundamento de que
“asi se hizo siempre”. En este sentido la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha dicho
en numerosos antecedentes que “el hombre es eje y centro de todo el sistema juridico y en
tanto fin en si mismo —mas alld de su naturaleza trascendente—, su persona es
inviolable™®.
Si se pone como centro a la persona cuando se disefian las estructuras y procedimientos
administrativos la sociedad toda se beneficia. El accionar de la administracion debe tener
como motor fundamental la gestion publica, la colaboracion inter-orgénica, la participacion
ciudadana y la transparencia, procurando el mas alto nivel de calidad en los procedimientos
a su cargo y una buena prestacion de los servicios publicos; tales objetivos se lograran
incorporando al disefio administrativo la ética como un requisito que hace a la buena

administracion.

3- La ética como politica publica

¢Cuanto valor tiene la ética publica? algo valioso no surge de la nada y si se considera

valioso se lo cultiva, protege y promueve. La ética como elemento indispensable de la

> SARRIA, Félix, Derecho Administrativo, Ed. Assandri, Cérdoba, 1961, pag. 9
® CSIN “Bahamondez”, La Ley 1993-D, pag. 130 (sobre objecién de conciencia de los Testigos de Jehova y
la transfusion de sangre). Considerando 12° del VVoto de Barra y Fayt.
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administracion y los estados debe ser el resultado de una politica publica cuidadosamente
disefiada.
La administracion debe disefiar un curso de accion, un plan a seguir, frente a un conflicto
social o situacion problematica, en busca de la respuesta mas iddnea, a través de la gestion
planificada, guiada por principios, tales como la eficacia, eficiencia, transparencia. Es asi
que la buena administracion como principio debe guiar las decisiones que toma el estado y
surge como limite a la discrecionalidad, tema que sera abordado mas adelante.
La ética publica debe ser producto de una politica publica, un curso de accion bien disefiado
y no un hecho casual que dependa exclusivamente de la moral del funcionario de turno, tal
actividad debe ser promovida entre los servidores publicos. Independientemente de que el
vecino perciba o no la actividad realizada por la administracion, esta debe desarrollarse
éticamente.
El Tribunal Superior de Neuquén en el fallo “Morafia, Carlos A. c. Municipalidad de Cutral
Co6 s/ accion de inconstitucionalidad”, donde se discutia la constitucionalidad de una
ordenanza municipal de Cutral Cd, que incorporaba la posibilidad de reeleccion indefinida
para los cargos de intendente y concejales, modificando asi por enmienda la Carta
Orgénica. En ese caso el alto Tribunal sefialo:
El ejercicio de la politica no puede ni debe estar escindida de la ética, dado que la
misma integra uno de los pilares de las replblicas en general y de los modelos
democraticos en particular. La moral y la politica no son meros elementos de
estudios de gabinete, por el contrario, hacen a las fundaciones de los pueblos que se
precien de respetar sus tradiciones sin abandonar su proyeccion permanente al
futuro.
Por otra parte, lo anterior responde al clamor de las sociedades que en la actualidad
han agudizado sus reclamos de transparencia, equidad y moderacion en la actividad
politica. En definitiva, lo que se procura es el mas auténtico y amplio ejercicio de

las libertades republicanas’.

7 MORANA, Carlos Alberto C/ Municipalidad de Cutral C6 s/ Accion de Inconstitucionalidad
http://juriscivil.jusneuquen.gov.ar/cgi-bin/koha/opac-detail.pl?biblionumber=904 Gltima visita 31/08/2021.
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La ética debe convertirse en una practica habitual del Estado, ya que no hay ganancia que
obtenga la administracién subvirtiendo sus propios fines y actuando contra los ciudadanos.
Si la administracion es una cascara vacia carente de fines, recursos y valores deja de tener
justificacion su existencia y sostenimiento.

La Constitucion Nacional en su articulo primero consagra la forma republicana de
gobierno, la cual implica la publicidad de los actos. Si bien los actos de la administracion
como regla tienen el caracter de pablicos, suelen quedar ocultos de la mirada desprevenida
del vecino, aquellos que ocurren detrds de la barandilla. De esta manera, muchas de las
etapas de los procedimientos, que se van ejecutando a los fines de obtener los actos que se
requieren de la administracién, muchas veces pasan inadvertidas, solo apreciandose el
resultado final. Sin embargo, cada uno de estos actos deben estar guiados por principios y
deben realizarse respetando los derechos y garantias de los ciudadanos.

Sin embargo, el principio de la escasez que guia el rumbo de muchas de las decisiones
estatales no es ajeno a la hora de determinar las prioridades en materia de transparencia y
ética. Es el estado quien debe definir cuél de todas las situaciones problematicas publicas
van a tener el lugar primordial. La situacion es conflictiva debido a que los recursos con los
que cuenta el estado son limitados, y las necesidades sociales son muchas. Es la escasez de
los recursos la que obliga al estado a disefar politicas que cubran las necesidades méas
imperiosas Y la ética debe ser una de ellas. Stephen Holmes y Cass R. Sunstein, casi al
inicio de su libro “El Costo de los derechos. Por qué la libertad depende de los impuestos”,
explican que los derechos en sentido legal tienen dientes, por lo que no son inofensivos o
inocentes (la imagen mental que puede figurarse es que frente a los ataques presentan pelea,
se resisten a ser simplemente objetos pasivos de quien pretende lastimarlos o aniquilarlos,
sea de naturaleza publica o privada el ataque). Es alli que los autores sefialan que los
derechos morales, sino estan respaldados por la fuerza de la ley, carecen de dientes por
definicion®. Derechos sin defensa son presas faciles de los que quieren hacer botin de lo

publico.

8 HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. El Costo de los derechos. Por qué la libertad depende de los
impuestos”. 1 ed. Buenos Aires: Siglo Veintiuno Editores 2015, pég. 35.
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Debemos brindar defensa a estos derechos, porque no hacerlo tendria un costo ain muy
superior, y no hablamos solo en términos eminentemente econdmicos, se trata de conservar
la salud democratica de los estados. Siguiendo con la idea de los autores antes
mencionados, los derechos morales tendran un costo si su naturaleza y alcance son
estipulados e interpretados politicamente, es decir, solo si son reconocidos por la ley?®.

Por lo antes mencionado, es imprescindible contar con una politica publica que promueva
la ética, y no espere que surja por un hecho casual sino causal, ningun estado descubre una
estructura eficaz, eficiente y ética porque levantd la vista o se tropezd con ella, debe
invertirse recursos para lograrlo.

En este marco tanto la administracién como los empleados que de ella dependen deben
comportarse éticamente como requerimiento social y normativo, tales aspectos seran

abordados en los apartados subsiguientes.
4- EIl Estado Social de Derecho: escenario para derechos y garantias

Para el ejercicio de los derechos es necesario un telén de fondo, para exigir una conducta
ética de los funcionarios estos deben respetar las normas, la ley debe estar por sobre la
voluntad de cualquier persona; dicho de otra manera “la voluntad del soberano” no debe ser
superior a las normas y principios. Tal punto sera planteado en el siguiente apartado, para
luego abordar algunos requerimientos de la buena administracion y transparencia y las

consecuencias de la corrupcion.

a- El Estado Social de Derecho como marco para el actuar ético de la administracion
Fue Robert Von Mohl quien acufié el concepto de estado de derecho como concepcion
juridica del Estado. Es una forma estatal que se contrapone a la idea de totalitarismo,
absolutismo y dictadura de cualquier tipo. Los estados no son dioses que no se equivocan,
incuestionables y perfectos, sino que los soberanos deben sujetarse a la ley y responder ante

ella.

® Ibidem, pag. 36.
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Sammartino caracteriza el estado de derecho afirmando que “estado de derecho indica que
los actos del estado son realizados en su totalidad sobre la base del orden juridico y que, por
ende, la Administracion ha de ser dirigida de conformidad con las reglas de derecho”?°.
Luego explica:
Un enfoque integrador, que recoge las valoraciones doctrinales formuladas desde
el derecho constitucional y el administrativo, permite sostener que el Estado de
derecho contemporaneo reposa sobre los siguientes principios: division de los
poderes; legalidad; reserva de ley; eleccion popular de los gobernantes y
representantes; periodicidad de los mandatos publicos; creacion del derecho por la
participacion de los gobernados; publicidad de los actos de gobierno; derechos
fundamentales inalienables que protejan la libertad y la autonomia de la persona;
constitucion de un poder judicial independiente del poder politico para la
proteccion de los derechos™®,
La exclusividad de la jurisdiccion puede satisfacer los anhelos de respeto por lo que se
considera legal y justo, no necesario, la potencia fisica para lograr satisfacer los anhelos de
venganza en busca de justicia. De este modo, es el derecho quien brinda la fuerza coactiva
para el control de la legalidad de los actos y el restablecimiento del orden juridico afectado.
Disefiando canales adecuados, como procesos y procedimientos, guiados por principios y
garantias para alcanzar esos objetivos. En definitiva, la prevalencia de la ley caracteriza el
nacimiento del estado de derecho, como estructura que se sostiene para la basqueda del
interés comun y bienestar general.
En esta misma direccion explica Marienhoff, sefialando la importancia de la ética en la
actividad de la administracion dentro de los estados de derecho:
En los pueblos cultos, regidos por un Estado de Derecho, no es concebible un acto
juridico, sea este de derecho privado o de derecho publico, contrario a la ética.
Una regla juridica carente de substrato ético, vacua de base moral, implicaria un

sarcasmo, una burla. (...) En los pueblos civilizados las relaciones estables

10 SAMMARTINO, Patricio. “Introduccién al estudio del acto administrativo en el Estado constitucional
social de derecho”. Publicado en: RDA 2012-81, 01/08/2012, 719 Cita Online: AR/DOC/7814/2012. Fecha de
consulta 12/08/2021.

1 Ibidem.




¢LA BUROCRACIA UN MAL NECESARIO? LA ETICA EN
LA FUNCION PUBLICA COMO POLITICA PUBLICA

requieren indispensablemente una base ética, en consonancia con la cultura del
respectivo pueblo, base ética cuya rigidez serd mayor o menor segun el "standard"
o nivel de cultura ambiente.
Toda actuacion administrativa ha de tener inexcusablemente una base moral. En
esto ocurre lo mismo que en el &mbito del derecho privado: nada es concebible y
aceptable sin un substrato ético. La moral es y debe ser la base de toda la actividad
de la Administracion; del mismo modo, la moral debe ser el soporte de toda la
actividad de los administrados*2.
En un estado de derecho la responsabilidad surge como un pilar fundamental y una zona
libre de responsabilidad; por mas minimo que parezca es un golpe y retroceso para este
modelo. Se convierte en un escenario propicio para la generacion de un estado responsable

y ético, guiado por principios y respetuoso de los derechos y garantias de los ciudadanos.

b- La Buena Administracion y la Transparencia

Es importante sefialar que los principios rectores del estado de derecho se concretan en las
tres esferas: nacional, provincial y municipal. Estas organizaciones complejas cuyas
estructuras se entrelazan, forman parte del mismo sistema. Es valioso comprender que
todos los objetos son sistemas 0 componentes de un sistema, este postulado puede ser
aplicado a cosas e ideas. Mario Bunge sefiala que “estamos aprendiendo que, si queremos
saber como funciona un sistema, o si queremos mejorar su disefio, o repararlo, debemos
conjeturar o exhibir su composicién y su estructura, asi como explorar el entorno con el que
interactGia*®.

Cada engranaje debe funcionar como es debido, la democracia, el federalismo municipal y
la aplicacién de los principios son fundamentales para ello. Si funciona mal la ética
nacional afecta a los municipios y si los municipios se corrompen por conductas despojadas

de la ética, indudablemente repercutird en el orden nacional. Todo es parte del mismo

12 MARIENHOFF, Miguel S. Tratado de derecho administrativo, t. Il, Ed. Abeledo-Perrot, Buenos Aires,
1966, p. 345

13 BUNGE, M. Sistemas sociales y filosofia. (1999). 2a edicion. Editorial Sudamericana. Buenos Aires, 1999,
pag. 11.
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sistema, todo es un mismo cuerpo, donde la corrupcion es una gangrena que puede afectar
sigilosamente una pequefia parte hasta afectar la salud de todo el cuerpo.
Quizés sea necesario un analisis para la reformulacion organica del poder, de esta manera
se podré generar nuevos modelos de administracion pablica. Lejos de la mirada sesgada del
clasico modelo de administracion, para eso es necesario cuestionar ¢qué estado queremos?,
¢cudl es el estado con el que contamos?, ¢qué instrumentos poseemos para optimizarlo? Es
menester un estado que esté en condiciones de asumir los requerimientos de transparencia y
una buena administracion en todos los niveles de administracion, es necesario confrontar lo
que se posee con aquello que se aspira conseguir, en este caso, una buena administracion.
Duran Martinez ha entendido por buena administracion:
Elegir los instrumentos adecuados para la consecucion del fin debido, obtener los
resultados procurados con el menor costo posible, no efectuar tramites inutiles,
hacer un buen uso del tiempo pero también actuar con transparencia, con probidad;
significa asimismo que los servicios publicos funcionen correctamente, acorde a
las necesidades reales del hombre de hoy, que los requerimientos de los
administrados sean atendidos como corresponde y que todas las actuaciones
administrativas sean seguidas cumpliendo con todas las garantias®®.
La ciudadania no se conforma con el actuar legal en sentido formal, exige a la
administracion, en cualquiera de sus niveles, el respeto por los principios, derechos y
garantias que componen todo el ordenamiento juridico. En definitiva, ya no basta con
perseguir o reprimir una conducta no esperada y sancionada por el ordenamiento, debe
fomentarse conductas positivas de los agentes publicos. Como dice Antonie De Saint-
Exupéry en el libro “Tierra de hombres” criticando a un viejo burdcrata, le reprocha “no
eres en modo alguno el habitante de un planeta errante, no te planteas preguntas sin
respuesta: eres tan solo un pequefio burgués de Toulouse. Nadie se preocupé de sacudirte
los hombros cuando aun era tiempo”, queda claro que es necesario molestar la ociosa

comodidad del funcionamiento de la administracion para pensar nuevas formas de gestion

4 DURAN MARTINEZ, Augusto “Derecho a trato imparcial y equitativo y en plazo razonable en el
procedimiento administrativo”. Derecho Administrativo / Ndmero: 2007-2016 (59-106) (Revista (serie))
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eficiente. Es apremiante la necesidad de sacudir a preguntas a la administracion, hasta que
nos dé respuestas satisfactorias, usando los recursos e instrumentos que posea.
Alguna de esas respuestas que se requieren estan contenidas en los ordenamientos juridicos
nacionales, locales e incluso internacionales, por ejemplo, el derecho humano a la buena
administracion se encuentra reconocido de manera expresa por instrumentos
internacionales, por el art. 41 de la Carta Europea de Derechos Humanos, la cual establece
que: 1- Toda persona tiene derecho a que las Instituciones y drganos de la Union traten sus
asuntos imparcial y equitativamente y dentro de un plazo razonable. 2- Este derecho
incluye en particular: -el derecho de toda persona a ser oida antes de que se tome en contra
suya una medida individual que le afecte desfavorablemente; -el derecho de toda persona a
acceder al expediente que le afecte, dentro del respeto a los intereses legitimos de la
confidencialidad y del secreto profesional y comercial; -la obligacién que incumbe a la
Administracion de motivar sus decisiones. 3- Toda persona tiene derecho a la reparacion
por la Comunidad de los dafios causados por sus instituciones o sus agentes en el ejercicio
de sus funciones, de conformidad con los principios generales comunes a los Derechos de
los Estados miembros. 4- Toda persona podra dirigirse a las instituciones de la Union en
una de las lenguas de los Tratados y debera recibir una constelacién en esa misma lengua.
Un indicio del valor que tiene la transparencia y la ética para los estados son los esfuerzos
que se realizan al tratar de asegurar su efectiva aplicacién, a través de normas, control y
presupuestos para su ejecucion®®.
La ley espafiola 19/2013, transparencia, acceso a la informacién pulblica y buen
gobierno menciona en el predAmbulo la importancia que tiene para los estados, cuando dice,
Solo cuando la accion de los responsables publicos se somete a escrutinio, cuando
los ciudadanos pueden conocer como se toman las decisiones que les afectan,
como se manejan los fondos publicos o bajo qué criterios actian nuestras
instituciones podremos hablar del inicio de un proceso en el que los poderes
publicos comienzan a responder a una sociedad que es critica, exigente y que

demanda participacion de los poderes publicos.

15 https://fra.europa.eu/es/eu-charter/article/41-derecho-una-buena-administracion



https://fra.europa.eu/es/eu-charter/article/41-derecho-una-buena-administracion

¢LA BUROCRACIA UN MAL NECESARIO? LA ETICA EN
LA FUNCION PUBLICA COMO POLITICA PUBLICA

Los paises con mayores niveles en materia de transparencia y normas de buen
gobierno cuentan con instituciones mas fuertes, que favorecen el crecimiento
economico Y el desarrollo social. En estos paises, los ciudadanos pueden juzgar
mejor y con mas criterio la capacidad de sus responsables publicos y decidir en
consecuencia. Permitiendo una mejor fiscalizacion de la actividad publica se
contribuye a la necesaria regeneracion democratica, se promueve la eficiencia y
eficacia del Estado y se favorece el crecimiento econémico®.

Otro buen ejemplo de normas que promueven la transparencia es la Constitucion Politica de

los Estados Unidos Mexicanos que en su articulo 6° menciona:“Toda persona tiene derecho

al libre acceso a informacion plural y oportuna, asi como a buscar, recibir y difundir
informacion e ideas de toda indole por cualquier medio de expresion’. Para su efectiva
articulacién se sancion6 la Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion

Publica®®. Otros ejemplos son la Ley Colombiana N° 1712 del 6 de marzo de 2014; en

Uruguay la Ley N°5.282 de Libre Acceso Ciudadano a la Informacion Publica y

Transparencia Gubernamental®®, entre otras.

Procedimientos sencillos, guiados por principios donde se respetan los derechos y garantias
de los ciudadanos, contribuyen a una administracion eficiente y transparente.

Una manera de fomentar la transparencia es asegurar la legalidad administrativa, esto es, la
sujecion de la actividad desplegada por los drganos que ejercen la funcion de
administracion a las normas constitucionales y principios del derecho. En su manifestacion
mas concreta y practica, la legalidad administrativa existe realmente cuando el individuo no
esta sujeto al capricho o deseos del funcionario de turno, o del jefe de oficina de cualquier
servicio estatal; cuando para hacer valer sus derechos, el simple ciudadano no se ve
impelido a recurrir al “amigo”, al soborno o las influencias, sino que tiene recursos

humanos y legales a su disposicidn para requerir de la administracion.

16 BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO. Num. 295. Martes, 10 de diciembre de 2013 Sec. I. Pag. 97922
17 https://www.juridicas.unam.mx/legislacion/ordenamiento/constitucion-politica-de-los-estados-unidos-
mexicanos#10541

18] ey General de Transparencia y accesos a la Informacion Publica. Diario Oficial. Lunes 4 de mayo de
2015.

19 Asuncién, 19 de setiembre de 2014 Gaceta Oficial de la Republica del Uruguay
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c- La Etica como Instrumento de Buenas Practicas de la Administracion
Una administracion que promueve el actuar ético genera buenas practicas que repercuten en
la efectividad de la Administracion. En el libro “Administracion publica con valores.
Instrumentos para una gobernanza ética”, los autores abordan las tres principales teorias
normativas que pueden guiar la labor administrativa institucional e individual en el sector
publico, estas son: la deontoldgica, la teleoldgica y la ética de la virtud®. La teoria
deontoldgica se caracteriza por su rigidez, los principios de actuacion se definen en
términos absolutos, no dejando margen a la discrecionalidad. Mientras la teleoldgica se
centra en las consecuencias y resultados de las decisiones. Esta teoria se ha vinculado
fuertemente al utilitarismo, tratandose de identificar qué accion comportara el maximo bien
y el minimo mal. El desafio radica en poder cuantificar y juzgar de manera racional las
consecuencias de una decision. La tercera teoria es la ética de la virtud, que se vincula con
la ejemplaridad y el cardcter virtuoso que deben cultivar la institucion publica y sus
miembros.
Seguidamente, se abordan las razones practicas que justifican el desarrollo de la ética en la
administracion, entre las que pueden mencionarse:
a- Lademocracia no garantiza la virtud de los representantes del pueblo.
b- Los instrumentos de control de los sistemas democraticos no siempre bastan para
evitar conductas no éticas.
c- El funcionario tiene varios niveles de discrecionalidad y debe tomar decisiones con
implicancias éticas.
d- Los funcionarios pueden encontrarse con dilemas morales cuando un politico da
instrucciones que infringen normas y leyes?.
Lo cierto es que los funcionarios y empleados publicos cuentan con un grado de
discrecionalidad, sin importar el grado o escalafon que ocupen. El uso de facultades

discrecionales es un hecho regulado por las normas, que permite al empleado publico

20 LONGO, Francisco y ALBAREDA, Adria “Administracion Piblica con Valores. Instrumentos para una
gobernanza ética”, Instituto Nacional de Administracion pablica, Madrid, 2015, pag. 18
2 |bidem pag. 19
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discernir en cada caso qué es lo mas adecuado, teniendo en miras el interés general. Siendo
imposible que un cuerpo normativo contenga todas las conductas posibles en cada caso. Es
en esas situaciones donde la ética cumple una funcién fundamental porque actia como
limite al actuar de la administracion; una conducta apartada de la ética no es una opcién
posible por la que pueda optar validamente un servidor publico en el ejercicio de sus
funciones. La discrecionalidad es una herramienta de optimizacion con la que cuenta la
administracion, para alcanzar el interés publico, no es una excusa facil para violar o

desconocer el derecho.

d- La corrupcion, el triunfo de la falta ética

Muchas veces no se vislumbra el alcance nefasto que tiene la corrupcion dentro de los

paises, porque los pueblos, de tanto sufrirla, la naturalizan. Sin embargo, el predmbulo de

Convencién de las Naciones Unidas contra la Corrupcion, adoptada en Nueva York, nos

lleva a reflexionar cuando menciona la gravedad de los problemas y las amenazas que

plantea la corrupcion para la estabilidad y seguridad de las sociedades al socavar las
instituciones y los valores de la democracia, la ética y la justicia y al comprometer el
desarrollo sostenible y el imperio de la ley.

Cuando algo se ha corrompido en la funcion publica, ha cambiado su fin, ya no es el que

originalmente se le habia asignado, y se le da una nueva direccion hacia un fin personal,

egoista, distinto al del fin pablico asignado segun el ordenamiento juridico.

Alfonso Buteler sefiala la relacion entre la ética y el flagelo corrupcién cuando dice:
Tampoco la cuestion moral puede pasarse por alto ya que la falta de ética trae
corrupcion. Desde este enfoque se ha sostenido que la corrupcidn es el producto de
la degradacion de los valores morales en virtud del triunfo del materialismo
exacerbado y el hedonismo. Es que, en el mundo actual se pone el acento en lo que
uno tiene y no en lo que uno es y el relativismo extremo, por otra parte, hace que

los juicios de valor siempre dependan de la vara del juzgador, habida cuenta que
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de acuerdo con esta concepcidn, no hay nada que pueda catalogarse de correcto de

una manera aprioristica y ninguna persona tiene autoridad para hacerlo?.
Y reflexionando sobre la corrupcién, mas de una vez se considera que es patrimonio
exclusivo de los paises menos desarrollados y que en los paises “modelos” no hay
corrupcion. El autor antes mencionado sefiala que la corrupcion no es una caracteristica
exclusiva de los paises subdesarrollados sino que alcanza a los paises “avanzados”. Pero se
presenta de diferentes maneras, en los paises mas desarrollados, la corrupcion se exterioriza
a través de actos aislados y se concentra en los cargos mas altos de la administracion
publica, mientras que los estratos publicos inferiores, la corrupcion es méas baja. Por otro
lado, en los paises en vias de desarrollado, en cambio, la corrupcion impregna toda la
actividad del Estado.
La corrupcion tiene efectos nefastos sobre la democracia, causando no solo pérdidas
econdmicas sino también un deterioro institucional. Uno de los medios para combatir la
corrupcion es mediante el control y la transparencia. Rendir cuentas es un deber de todo
aquel que se desempefia en el ambito del estado. Rendir cuentas implica responder
preguntas incomodas y hacer preguntas. La Dra. Miriam Ivanega reflexiona “si el mundo
fuese completamente transparente, no tendria sentido molestar a los politicos sobre qué han
estado haciendo o planeando y por qué”?®. Si deseamos una administracion eficaz, eficiente,
ocupada en alcanzar el fin publico, debemos hacer mas transparentes los actos de la
Administracion y eso se logra a través de la fiscalizacion. EI contralor protege la actuacion
de la Administracion para que esta se ajuste a los principios de legalidad, juridicidad,
legitimidad, razonabilidad, economicidad y demas principios consagrados en el plexo
normativo.
Donde el actuar no es transparente nace la duda y la duda es la puerta grande para que,
entre la corrupcion, la desviacion y abuso de poder. Los secretos en la cosa publica estan
tan reservados a excepcionalisimas circunstancias, pero si el secreto es la virtud que

proclama un estado entonces ese estado no es republicano ni democréatico. Alli donde no

22 BUTELER, Alfonso, “Marco tedrico de la corrupcion piblica” Cita Online AR/DOC/4137/2019 i
2 IVANEGA, Miriam Mabel, “La importancia del control plblico en los sistemas democraticos”. Abaco.
Buenos Aires, 2003, capitulo Il pag. 11
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hay lugar para el control, pocas veces hay lugar para un ejercicio pleno de los derechos,
porque el unico derecho que verdaderamente esta resguardado es el de los corruptos a
seguir haciendo lo que les plazca. En la causa CIPPEC la Corte Suprema menciona “si Se
trata de informacion de caracter publico, que no pertenece al Estado sino que es del pueblo
de la Nacién Argentina y, en consecuencia, la sola condicién de integrante de la comunidad
resulta suficiente para justificar la solicitud. De poco serviria el establecimiento de politicas
de transparencia y garantias en materia de informacién publica si luego se dificulta el
acceso a ella mediante la implementacion de trabas de indole meramente formal®*”

Cuando el control no es suficiente y la corrupcion acontece, trae inexorablemente secuelas
de pobreza, exclusién social y marginacion, crecimiento desmedido de la inflacién,
afectando de los mas pobres y vulnerables, e incrementando el poder de quienes gobiernan
sin que de ello derive beneficio alguno para la sociedad, por lo que politicas de

transparencia activa son imprescindibles.

5- EIl Actuar Etico en el Plano Juridico

En los apartados anteriores se abordo el estado de derecho y el actuar de la administracion
dentro del marco normativo que exige un actuar ético, tales aspectos se vinculan con la
actividad que realizan los empleados publicos. EI primer contacto que tiene el ciudadano
con la Administracion es a través del empleado publico, es el conducto previo, necesario y
conducente, a través del cual el ejercicio del poder se lleva a cabo. En este sentido
reflexiona Coviello:

Si la actividad estatal estd enmarcada por el Derecho, puesto que no otra cosa es el

Estado de Derecho, de lo que se estd hablando es de un orden ético, que se exige a

quienes actlan y expresan la voluntad estatal. Por lo tanto, el comportamiento ético

24 CIPPEC C/ EN MO Desarrollo Social - dto. 1172/03 s/ amparo ley 16.986. https://www.cij.gov.ar/nota-
13116-La-Corte-orden--al-Estado-Nacional-que-haga-p-blica-informaci-n-relacionada-con-los-planes-
sociales-que-administra.html Gltima visita 31/08/2021
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estatal sera el de las personas que forman parte de la organizacién de sus poderes y

entidades?.
El actuar ético no debe ser escindido del plano juridico. No son dos esferas distintas e
incomunicadas. Tampoco deberia caerse en el error de considerar a la ética como un
concepto refiido con la pretendida eficiencia estatal. Siguiendo lo expresado por Comadira,
podemos reflexionar en los riesgos de entender a estos conceptos como contrapuestos.
Erroneamente puede pensarse “a mayor eficacia, menor consideracion ética; a mayor
requerimiento ético, menos eficacia”, sin advertir que la eficacia sin ética es puro
empirismo materialista y la ética sin eficacia es una utopia frustrante; por tal razon el autor
sefala que “ambas deformaciones conducen reciprocamente desde su propia patologia a la
inversa, transformando progresivamente a la eficacia en activismo inescrupuloso y a la
ética en una vacia moralina™?®.
Por otro lado, los procesos de profesionalizacion, capacitacién y motivacion de los
empleados publicos mejoran el modelo de Administracion, brindando mayor calidad en los
servicios que se prestan. La introduccion de innovaciones tecnoldgicas ha provocado una
transformacion en los procedimientos administrativos. Introducir cambios o destruir la
comodidad ociosa de muchos estamentos, es una forma de iniciar un proceso de reforma, de
romper la inercia que hace de la burocracia un obstaculo y no un puente entre los
ciudadanos. Lograr procesos confiables y respetuosos de los principios administrativos es
una obligacion de la Administracion y una garantia y derecho de los ciudadanos.
Referido al valor e importancia del capital humano dentro de la Administracion Publica es
importante sefialar que puede existir una buena partida presupuestaria, se puede contar con
tecnologia de vanguardia y gran disefio organico, pero si el personal no se encuentra
capacitado correctamente, de nada servirian las primeras anteriores condiciones. “De poco

vale un barco bien construido si los oficiales desconocen las reglas de la buena

2 COVIELLO, Pedro José Jorge “Reflexiones sobre el derecho administrativo a través de una vision
personalista”, AR/DOC/3676/2017

% COMADIRA, Julio, Derecho administrativo. Acto Administrativo. Procedimiento Administrativo. Otros
estudios. 2° Ed. Abeledo Perrot. Buenos Aires, pag. 566
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navegacion”?’. Una de las maneras que brinda la legislacion para asegurar la idoneidad a la
que alude el articulo 16 de la Constitucion Nacional, es el concurso publico. Como bien
sefiala la doctrina, la idoneidad no se presume hay que probarla®, y el concurso publico es
el instrumento méas apropiado que proveen las normas en nuestro sistema para asegurar el
acceso a los puestos publicos de las personas méas idoneas.

Sin embargo, la idoneidad no se reduce a niumeros de diplomas colgados en la pared, sino la
experiencia, la calidad personal y moral forman parte de este analisis. La idoneidad no es
solo materia técnica o pericia en la labor, sino que incluye ademas solvencia moral y ética
en la labor. Mirian Ivanega® sefiala que puede distinguirse entre idoneidad técnica y moral.
La primera implica los conocimientos suficientes para cumplir la funcion, mientras que la
idoneidad moral es identificada con el cumplimiento de normas éticas. La autora reflexiona
sobre comportamiento ético que se reclama a los empleados que segln afirma es que
cumplan con su deber, por lo que seguidamente sefiala que en gran medida un
comportamiento conforme a derecho es sintoma de comportamiento ético. Por lo que es
importante examinar los requerimientos normativos al respecto, punto que se abordara en el

siguiente apartado.

6- El Empleo Publico: La Etica como Requisito normativo local

Los vecinos miran a la administracion a traves de los funcionarios. Si el actuar de los
servidores publicos es transparente, la Administracion se presenta como un ente claro y
cristalino. En cambio, si el ejercicio de la potestad publica queda envuelto en dudas y
conductas cuestionables, la ventana por la cual el vecino contempla la actividad
administrativa, se nubla.

Las principales normas que rigen la actividad de los funcionarios publicos a nivel local se

describen a continuacion.

2T NIETO, Alejandro, EIl desgobierno de lo publico, segunda edicidn, Editorial Planeta, Barcelona, 2013 pég.
259

% AVALOS, E.; BUTELER, A.; MASSIMINO, L. (2014). Derecho Administrativo 1. Alveroni Ediciones.
Cordoba, pag. 312

2 TVANEGA, “La importancia... op. Cit., pag. 158.
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En primer lugar, tenemos a la Constitucion de la Provincia que en su articulo 14 establece
la responsabilidad de los empleados publicos; y el articulo 38 establece entre las
obligaciones a todos los ciudadanos, incluidos quienes desarrollan alguna actividad publica.
El primero de los articulos dice:
Todos los funcionarios publicos, aun el Interventor Federal, prestan juramento de
cumplir esta Constitucion y son responsables civil, penal, administrativa y
politicamente. Al asumir y cesar en sus cargos deben efectuar declaracién
patrimonial, conforme a la ley. El Estado es responsable por los dafios que causan
los hechos y actos producidos por todos sus funcionarios y agentes®.
A la vez, la Constitucion de Cordoba establece los deberes de toda persona, que incluiria a
funcionarios, politicos y empleados publicos; el articulo 38 establece entre las obligaciones:
a- Cumplir la Constitucion Nacional, esta Constitucion, los tratados interprovinciales y las
demas leyes, decretos y normas que se dicten en su consecuencia; b- Resguardar y proteger
los intereses y el patrimonio cultural y material de la Nacion, de la Provincia y de los
Municipios; c- Formarse y educarse en la medida de su vocacion y de acuerdo con las
necesidades sociales; d- Trabajar en la medida de sus posibilidades; e- No abusar del
derecho; f- Actuar solidariamente.
La Ordenanza N° 10754, Codigo de Etica para el ejercicio de la funcion publica, fue
sancionada el 9 de septiembre de 2004, en sus primeros articulos define a la funcién pablica
como toda actividad temporal o permanente, remunerada u honoraria, por eleccién popular,
designacion directa, por concurso u otro medio legal, realizada en nombre o al servicio del
Estado Municipal o de sus entidades en todos sus niveles jerarquicos.
En igual sentido, la ordenanza antes citada prescribe en el articulo 5 que:
Sin perjuicio de los deberes particulares que les impongan las leyes vigentes, los
empleados y funcionarios municipales estan obligados a:
« Desempefiarse con honestidad, integridad y buena fe.
« Observar frente al publico, en el servicio o fuera de él, una conducta correcta,

digna y decorosa, acorde con su jerarquia y funcién; evitando

% CPC, 1987, art. 14.
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comportamientos que puedan socavar la confianza del publico en la integridad
del funcionario y de la institucion a la que sirve.

» Rehusar y abstenerse de solicitar dadivas, recompensas o cualquier otra ventaja
con motivo de sus funciones respetando la normativa Municipal vigente
respecto de los obsequios recibidos por los funcionarios publicos.

» Defender las libertades civiles y politicas que aseguren el respeto a la dignidad
humana y al bienestar general.

« Abstenerse de realizar actos discriminatorios por razon de raza, sexo,
orientacion sexual, religion, situacion economica, ideoldgica, afiliacion
politica o de cualquier otra indole; en su relacion con el publico o con los
demas agentes de la administracion, garantizando igualdad de trato®L.

A su vez, la Ordenanza N° 7244, que constituye el régimen estatutario del personal

municipal, establece en su articulo 44 que los empleados y funcionarios municipales

estan obligados, entre otras cosas, a:

a) La prestacion personal del servicio, con eficiencia, capacidad y diligencia, en el
lugar y condiciones de tiempo y forma que determinan las disposiciones
reglamentarias correspondientes.

b) Observar en el servicio y fuera de él, una conducta decorosa y digna de la
consideracién y confianza que su condicion de agente publico exige.

c) Comportarse con urbanidad y cortesia en sus relaciones de servicio con el publico,
conducta que debera observar asimismo respecto de sus superiores, comparieros y
subordinados®2.

El articulo 45 de la citada Ordenanza menciona, entre las prohibiciones del inciso Q)
“Realizar, propiciar o consentir actos incompatibles con las normas de moral, urbanidad o
buenas costumbres”.

La introduccidén de normas éticas sobre las conductas funcionales no es menor. Porque
ademas de la vasta legislacion que organiza internamente y jerarquiza cada area

administrativa, deja patente una preocupacion creciente de los Gltimos 15 afios que ha sido

31 Ordenanza N° 10754, art. 5
32 Ordenanza N° 7244, art. 44
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la moralidad de la administracion o, en otras palabras, la posibilidad de dotar a los
funcionarios pablicos de una lista de valores que guien su actividad diaria.

Por otro lado, se hace manifiesto que el actuar éticamente es dirigirse conforme a derecho y
en cumplimiento de obligaciones prescriptas normativamente y no un actuar heroico

emanado del buen espiritu de los funcionarios o empleados de turno.

7- A modo de conclusion

Como cierre podemos mencionar algunos puntos relevantes:

a) El actuar ético de la administracion es fundamental para lograr alcanzar el bien
comun y el desarrollo individual de las personas, que son el centro de la actividad
del estado y el respeto de su dignidad un norte.

b) La buena administracion es resultado de politicas publicas claras y no producto de la
generacion espontanea o del azar.

c) Hay que invertir en politicas publicas que aseguren el cumplimiento de esas normas,
asumir el costo financiero que tiene mantenerlas, brindar las herramientas para
poder asegurar su efectivo cumplimiento.

d) La ética es un requisito de idoneidad del empleado publico.

e) Se puede considerar a la ética como un limite al actuar de la administracion, en especial

en el &mbito de la discrecionalidad.



