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PRESENTACION

Este manual acercadela“Eticay la Funcion Pablica”, tiene
como propdsito principal servir como material de apoyo a las
actividades de capacitacion y difusién que en el marco de los
cometidosasignadospor laLey 17.060 de 23 de diciembre de 1998,
desarrollalaJuntade Transparenciay EticaPublica.

Setrataen consecuenciade un material que contiene conceptos
basicos sobre el tema, con fines didacticos y de naturaleza
introductoria a la materia de Eticay Funcién Pulblica, destinado
fundamental mente alos funcionarios querealizan estas actividades
formativas en laEscuelade Funcionarios Pablicos“Aquiles Lanza”
0 en otrasdependencias estatales.

El Manual constade seis capitulos; “ Etica Publica” , “ Debatey
Normativa sobre la Corrupcion”, “Las Normas Juridicas
Nacionales’ , “ Normas de Conducta de la Funcién Publica, ” La
Responsabilidad Penal” y “ La Junta de Transparencia y Etica
Publica” y esacompafiado por unabrevebibliografiageneral sobre
el tema. Esta publicacion tiene su complemento en otrarealizada
anteriormente por laJunta (“ Normas de Conducta en la Funcion
Publica”, 2003, 2007), que contiene normativade natural ezalegal
y reglamentaria, con alcance penal y administrativo, queregulala
conductade losfuncionarios publicos en sus aspectos éticos.

Con esta publicacion, asi como con las actividades de
capacitacion queredizalaJdunta, secumple conuno deloscometidos
esenciaes de ésta, como es €l estar en estrecho contacto con los
funcionariosdelosdistintos Poderesdel Estado, estableciendo una
reciproca comunicacién con ellos, no sélo para transmitir la
normativa ala que deben gjustar su comportamiento funcional en
tanto servidores publicos, sino también paraextraer de esedialogo
lacasuisticaadministrativaque sirvade model o parafuturos gjustes
de dicho marco normativo.




Eticay Funcién Publica

La Junta no ha cumplido aln diez afios de existencia, estando
por ello susfuncionesvitalesamitad de camino entrelaexperiencia
gue va desarrollando y los cometidos que el legislador le ha
conferido, por lo que se hace conveniente contar con unaguiaque
oriente acercadelo queesy lo que no esmateriade su competencia
y que sirva también de auxilio para mejorar tanto su perfil
institucional, como el trazado y disefio de las politicas publicas en
lamateria

Se harecurrido para esta publicacion, ademas de a integrantes
delapropiaJunta, aun grupo de especialistasen lasdistintasramas
del Derecho Publico, Penal o Administrativo, grupo calificado de
técnicos que habitualmente colabora con la misma con su
asesoramiento o en el dictado de cursos de capacitacion y con
guienes se comparten conocimientos, inquietudesy trabajosen las
distintas materias que hacen alos cometidosy competenciasde la
vida del organismo. A todos ellos gracias, muchas gracias por su
cooperacion.




1.- ETICA PUBLICA®

1.1.- Conceptos basicos.

“La ética esla conviccion humana de que no todo vale por igual,
de gque hay razones para preferir un tipo de actuacion a otro” ,
expresa Fernando Savater.

Muchasveces, entendemosalaéticay alamoral como lamisma
cosa, sinembargo como lo sefialaAdelaCortinaexiste unadiferencia
entre ellas. Mientras quelaéticaincide en las decisiones correctas
de la conducta humana, através de canones morales, no sefiaalo
gue es bueno y malo hacer (moral), sino cuando lo es (ética).

La cuestion de la ética en la actualidad es de innegable
importancia, sin perjuicio de ello desde el principio de las
civilizaciones, se entendié necesario establecer codigos de buena
conductareferidos alos funcionarios publicos. Como g emplos se
pueden mencionar el Codigo de Hammurabi, laLey de Moisés, la
ley deAtenea, laley Romanao | os principios chinos sobre conducta
publica basados en |as ensefianzas de Confucio, lalegislacion de
Felipe IV de 1622 seguin la cual los gobernadores, corregidoresy
alcaldes no debian ser admitidos al uso y gercicio de sus oficios,

" Dra. MarielaCagjiga
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sino presentaban el inventario de todos sus bienesy haciendas. Es
asi gue se transito un largo camino hasta la década de |os setenta
(siglo XX) donde comienza la preocupacién por la ética en el
desarrollo del estudioy delaprécticadelaAdministracion Publica.

Por su parte, la ética publica o probidad pablicatiene un fuerte
relacionamiento con los derechos humanos; la transparencia, la
rendicion de cuentas (accountability), y laluchacontralacorrupcion,
todos ellos elementos esencia es paraconstruir fuertesy sustentables
democracias. La transparencia y la rendicién de cuentas hacen
necesarialaparticipacion delasociedad civil enlafiscalizacionde
laspoliticas publicas, asi como en su elaboraciony gjecucion.

1.2 .- Etica y Corrupcion.

Cuando nosreferimos ala ética, de alguna manera nos aparece
junto aellael concepto de corrupcion. Lacorrupcion esunadelas
facetas negativasdelaéticapublica, laotrafacetaesel trabajo bien
hecho, lalabor eficaz y siempre pensando en |os ciudadanos. Los
funcionarios publicosrealizan unatareade servicio publico, llevan
a cabo tareas que satisfacen necesidades sociales, de ahi la
importanciadelaideade servicio enlafuncién publica.

Existe unanecesidad de establ ecer principios paralaregulacion
delas pautas de comportamiento ético delosfuncionarios publicos.
Si observamos cualquier proceso social nos encontramos con |o
gue Carlos Nino Ilamaba “ anomia boba”, entendiendo por tal ala
resistenciade g ustar nuestraconductasalasreglas, las que pueden
ser de diverso tipo, de simple coordinacién, morales o juridicas,
seguin explicael autor.
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1- Etica Pablica

Este fendmeno delaanomiahajugado un papel importanteenla
relacion del Estado con lasociedad. Laarbitrariedad, laarrogancia,
y lapersonalizacién del poder son de algunamaneraformas de no
gjustar nuestravidaareglas conocidasy aceptadas por todos.

Lamanerade superar laanomiaesfortaleciendo unaculturade
aceptacion y obediencia a las reglas. Lo que importa es el
cumplimiento delasreglas, desde unaperspectivade generalidad y
no dejuzgar cadacaso en particular. A esterespecto Marcelo Alegre
expresa que “ un buen sistema de pautas éticas es aquel que no se
propone como objetivo alcanzar 1os mejores resultados en cada
caso en particular, porqueelloimplicaria de antemano renunciar a
un sistema dereglas generalesafavor de un casuismo intuitivo” .

Mas alé del acatamiento a la norma, como hecho objetivo es
necesario como expresa Rodriguez Arana, lainteriorizacion delas
virtudesmorales por |las personas concretas. Launidad delapersona
y los principios generales dela Eticapublicase aplican igual mente
aquien estainvestido de un cargo publico, y actliacomo tal en ese
carécter o en ambito privado.

1.3.- Integridad Etica de los Funcionarios.

Un problemaaplantear en todaregulacién de éticapublicaesel
de cuan exigente puede ser €l Estado respecto delaintegridad ética
de sus funcionarios. Un Estado democréatico debe evitar la
imposicién de pautas de moral personal, 1o que puede hacer es
difundir pautas éticas entre | os ciudadanos en cuanto tengan lugar
en €l foro publico.




Eticay Funcién Publica

Laideade moral ciudadanaesun parametro exigibleatodaslas
personas, con independencia de su desempefio en la sociedad; en
realidad el nivel deexigencia(ética) esel mismo parael ciudadano
comun que parael funcionario. Cuaquier ciudadano con un minimo
deintegridad personal puedeingresar alafuncion pablica.

En Uruguay existe normativa aplicable en punto a la ética
publica, anivel constitucional y legal.

LaConstitucién estableceen € articulo 58 que“enloslugaresy
horas detrabajo queda prohibida toda actividad ajenaalafuncion”.
J.J. deAréchagaexpresd que“esun principio e emental dedisciplina
administrativa que no necesita ser proclamado ni por texto legal ni
constitucional” .

El articulo 59, asu vez, establece “la base fundamental de que
el funcionario existe para la funcién y no la funcién para €l
funcionario”.

Laley 17.060 de 23 de diciembre de 1998 contiene disposi ciones
relacionadas con lamateria. Su @mbito organi co estaintegrado por
todas | as entidades estatalesy por las personas de derecho publico
no estatales. EI ambito subjetivo es el de todos quienes g ercen un
cargo o cumplen una funcion en esas instituciones. Explicita los
principiosderespeto, imparcialidad, rectitud, eidoneidad.

A nivel reglamentario el decreto 500/991 al referirse a la
responsabilidad delosfuncionarios publicos consagrael derechoa
respeto alahonra, el reconocimiento de su dignidad y las garantias
del debido proceso. Por su parte el decreto 30/003 del 23 deenero
de 2003 reglamentay ordenalas normas de conductadelafuncién
publica (articulos 8 a23).
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1- Etica Pablica

1.4.- El Orden Internacional.

En el orden internacional, en junio de 2003 los Estados
I beroamericanos suscribieron en Bolivia la Cartalberoamericana
de la Funcién Publica, respaldada por la XIII Cumbre
Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno; en este
documento se resalta la conviccion de la profesionalizacion de la
funcion publicacomo requisito indispensable paralograr un mejor
Estado. Y ademas, se concibe alafuncién publicacomo uno delos
elementos centrales de articulaciéon de los sistemas politico-
administrativo, resaltando lanecesidad delamodernizacion delas
politicas publicas de gestion de empl eo y recursos humanos.

Por su parteenlaVIll Conferencialberoamericanade Ministros
de Administracion Pablica'y Reforma del Estado, celebrada en
Montevideo en junio 2006, |os Estados | beroameri canos suscribieron
el Codigo Iberoamericano del Buen Gobierno. En ese Cadigo se
articulan tres tipos de reglas de conducta, unas vinculadas a la
natural ezademocréticade gobierno, otrasa laéticagubernamental
y por ultimo, las querefieren alagestion publica.

Enlo querespectaalaéticagubernamental, losatosfuncionarios
evitaran el abuso de poder y €l conflicto de intereses con su cargo
publico. Se responsabilizaran politicamente por las decisiones
propiasy delos organismos que dirigen, g erciendo de buenafey
dedicacion € servicio publico.

Resalta que la gestidn publica debe tener un enfogue centrado
en € ciudadano, mejorando lacalidad delainformacién, laatencién
y los servicios prestados, en un aspecto que se diferenciaasi dela
Cartalberoamericanaen lagque no aparece explicitamentee rol del
destinatario delafuncién publica, la personahumana.

11
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1.5.- Etica, Funcién Publica y Administracion.

Delo quesehadicho, se puede establecer queel desarrollodela
funcion pablicaprofesional esunacondicion necesaria, perono la
Unica para un mejor gobierno. La funcion publica meritocrética
constituye un recurso disponible paralamejor gestion delos asuntos
publicos, que conciernen a conjunto de la sociedad.

Las reformas a la funcién publica deben contar con la
participacion delosrepresentantes electosy delasociedad civil, ya
gue su participacion es clave en e proceso de cambio. De ahi la
importanciade lainteraccion del gobierno y lasociedad civil y de
ésta entre si, ya que e poder de la sociedad civil reside en su
capacidad dediscutir, denunciar y proponer.

Otro aspecto atener en cuentaeslademocrati zacion delafuncion
publicacomo camino paraque€ servicio civil cumplasu desempefio
de acuerdo al interés publico. Asi la responsabilidad de los
funcionarios exige dar cuentano sélo al interior del servicio, sinoa
un espectro masamplio de actores, politicos, usuariosy ciudadanos.

Por ultimo es dable sefidar que la éticapublicavaméasaladel
estricto cumplimiento de lalegalidad vigente como parametro de
moralidad, esasi que Rodriguez Arana sefid aque se debe combatir
el paradigma, que supone unadesnaturalizacion delo que siempre
se haentendido como pardmetro de actuacion de los funcionarios
publicos. Ese planteamiento legalistaenvirtud del cual laley esel
paradigma de la moralidad. Transparencia I nternacional expresa:
no es suficiente que | os gobier nos tengan sol o estructuras basadas
en reglas o sustentadas en su cumplimiento. Los sistemas de
cumplimiento por si solos pueden motivar, de manerainadvertida,

12



1- Etica Pablica

aquealgunos servidores publicos g er zan susfunciones simplemente
al filo del mal comportamiento, argumentando que si no violan la
ley, €llo significa que estédn actuando éticamente. (Transparencia
Internacional, 2000, p. 276).

Laéticadebe proporcionar unacapacidad dereflexiony deandisis
de los problemas que plantea la funcion pablica con la idea de
servicio alacolectividad. Debe existir un planteamiento ético del
trabajo administrativo, yaque delo contrario sevaciade contenido
lalabor delosfuncionarios publicos.

En definitivalaidea de servicio publico esta vinculada con el
Estado democrético y socia de derecho y por € respeto de los
derechos fundamentales. La Administracion Publica en cuanto
servidoradelosintereses delacolectividad debe promover €l libre
gjercicio delosderechosdelos ciudadanos, siendo ésteel contenido
esencial delaéticadel servicio publico.

13



2.- DEBATE Y NORMATIVA
INTERNACIONAL SOBRE LA
CORRUPCION’

2.1.- Los términos del debate.

Si bien d fendmeno delacorrupcién estdasociado histéricamente
al gercicio del poder, en los tltimos afios y particularmente desde
mediadosdeladécadadelos90 € temahatenido unafuerte presencia
publicaanivel naciona einternacional, generando no solo impactos
politicosy socia esen muchos paises, sino también un amplio debate
tendiente a analizar sus causas y efectos y los consecuentes
correctivosaimplementar.

Enlairrupcion delacorrupcion como fendmeno de primer nivel
en la consideracion del debate politico, surgen distintas
circunstancias que han contribuido aotorgarl e ese protagonismo.

Por unaparte, un cierto avance delas concepciones democréticas
que perciben en el gercicio abusivo del poder unadesviacion que
tiende ala erosion de laestabilidad institucional . Los procesos de

* Dr. Adolfo Pérez Piera
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2- Debate y Normativa I nternacional sobre la Corrupcion

democratizacién gue ha vivido América Latina durante la década
delos80y lospaises del este europeo despuésdelacaidadel muro
de Berlin, han significado un retraimiento en la presencia de los
regimenesautoritariosy € surgimiento simultaneo de nuevosactores
sociales con vocacion de participaciony control enlagestion publica

Asimismo, en el marco del intenso proceso de globalizacion de
las relaciones internacionales que se registra desde hace varias
décadas, también ha ido surgiendo una creciente interconexion
econémica y financiera en la que repercute sensiblemente el
fendmeno de corrupcidn a sus distintos niveles. Los circuitos
financieros, caracterizados cada vez mas por su ata volatilidad,
atraviesan hoy todas las economias nacionales y la consolidacion
delos paises emergentes en gran medida esta condicionadapor las
seguridades que otorguen | os respectivos gobiernos.

Deestaforma, lafatadetransparenciay un mango distorsionado
delasfinanzas publicas no solo afectan |aestabilidad democréticay
losnivel esde cohesidn socia, sino que tambi éninciden directamente
enlacredibilidad del pais, resintiendo susexpectativasde desarrollo
econdémicoy en definitiva, los derechos humanos delas sociedades
afectadas.

2.2.- La normativa internacional.

En el curso de ese debate internacional se aprobaron tratadosy
convenciones orientadas acomprometer alos Estados firmantesen
laluchacontralacorrupciény acooperar entreellosaesefin. Desde
la Convencién Interamericana contrala Corrupcion (CICC),
aprobada en Caracas €l 29 de marzo de 1996 hastala Convencion

15
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deNacionesUnidascontrala Corrupcién (CNUCC) sancionada
el 31 de octubre de 2003 por la Asamblea General, se aprobaron
varias convenciones regionales sobre el temay algunas otras en
Naciones Unidas vinculadas al delito trasnacional en susdistintas
expresiones.

Uruguay no solo hasuscrito lamayoriadeéllas, sno que participa
activamente en las instancias de seguimiento y evaluacién de los
compromisos asumidos por los Estados parte, siendo la Junta de
Transparenciay Etica Plblicael organismo que representaal pais
en dichas actuaciones.

La Convencion Interamericana es pioneraen lamateriay fue a
su influjo que se sanciond en Uruguay laLey N°.17.060 de 23 de
diciembrede 1998, por lacual seimplementan variasdelasmedidas
anticorrupcion previstasen laCICCy secreala Junta.

Dos objetivos central es animan la Convencion:

“Promover y fortalecer €l desarrollo, por cada uno de los
Estados parte, de los mecaniSmos necesarios para prevenir,
detectar, sancionar y erradicar la corrupcion”

“ Promover, facilitar y regular la cooperacion entrelos Estados
parteafin deasegurar laeficacia delasmedidasy acciones
para prevenir, detecta, sancionar y erradicar los actos de
corrupciénen el gercicio delasfunciones publicas’

Entrelas principal es medidas sugeridas paraquelos Estados parte
prevengan lacorrupcién, se encuentran lade establecer sistemasde
declaracion de bienes e ingresos a los funcionarios, sancionar un
cuerpo de normas de conducta, establecer sistemas de proteccion
de denunciantes de actos de corrupcion, tipificar los principales

16



2- Debate y Normativa I nternacional sobre la Corrupcion

delitos en estamateria, crear érganos de contralor especializado y
promover mecanismos de asistencia y cooperacion a nivel
internaciond.

La Convencion I nteramericana cuentaasimismo con un ambito
regular de evaluacion, integrado por expertos nacional es designados
por cadapais, sobreel cumplimiento por los Estados parte delos
compromisos asumidos (Mecanismo de Seguimiento de la
Implementacion de la Convencién Interamericana contra la
Corrupcion, “MESICIC").

La Convencién de Naciones Unidas contra la Corrupcion fue
sancionada por laAsamblea General dela ONU e 31 de octubre
de 2003y ratificada a nivel nacional por Ley N° 18.056 de 18 de
noviembre de 2006.

Consta de un Predmbulo y 71 articulos y recoge, actualiza 'y
complementalos contenidos de las convencionesregionalesquela
precedieron. Entre los nuevos temas que se enfatizan se encuentra
el de recuperacion de activos y los actos de corrupcion a nivel
privado.

LaConvencién delaONU hasido yaratificada por més de 140
paisesy se prevétambién laexistenciade mecanismos de seguimiento
para evaluar €l grado de cumplimiento por parte de los paises
signatarios delas obligaciones asumidas.

Ambos instrumentos juridicos, junto a otros Tratados y
Convencionessignadospor € pais, forman partejunto alanormativa
nacional (Congtitucion, leyes, decretos), del ordenamiento positivo
gue Uruguay se ha dado para confrontar el fendmeno de la
corrupcion.

17
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2.3.- Los enfoques para combatir la corrupcion.

A nivel delaspoliticas publicasaimplementar paracombatir la

corrupcion, entendidaéstacomo € “ usoindebido del poder pablico
odelafuncion publica, para obtener un provecho econémico para
si 0 para otro, se haya consumado 0 no un dafo al Estado” (art. 3
delal ey 17060), deben distinguirse aquellas de caracter preventivo,
guetienden aacotar e margen paralaconfiguracién delacorrupcion,
de aquellasde caracter represivo, orientadasaencarar susanciony
correccion. De entreellas, pueden destacarse:

A) De carécter preventivo:

conformar un entorno ético alos poderes publicos, afirmando
valoresque como lalibertad, lademocraciay latransparencia
deben imbuir lagestion estatal

asumir lapreeminenciadel interésgenera enlaprestacionde
losservicios publicos

garantizar un efectivo contrapeso de |os poderes publicos,
reconociendo laindependenciadel Poder Judicial y dotandolo
delosrecursos necesarios parasu eficiente funcionamiento

promover y facilitar laparticipaciony el control social sobre
el funcionamiento del Estado y la conducta de |os agentes
publicos

reconocer lamasamplia libertad de expresion y de actuacion
de los medios de comunicacion social, sin perjuicio de las
responsabilidades respectivas

18



2- Debate y Normativa I nternacional sobre la Corrupcion

asegurar el eficiente funcionamiento de los ambitos
institucionales de contralor: Cuerpo Electoral, Parlamento,
Tribunal de Cuentas, Tribunal de lo Contencioso
Administrativo, Ministerio Plblicoy Fiscal, Corte Electoral,
Auditorias, organismos anticorrupcion

afirmar en definitiva, laplenavigenciadd Estado de Derecho

B) De carécter represivo :

Existenciade un adecuado marco normeativo, integrado anivel
nacional einternacional con disposicionesquetipifiquenlos
actosy delitosde corrupciény prevean |os mecanismos para
procesar su sancion.

Conferir alaAdministracion potestades y mecanismos para
detectar y sancionar |os actos de corrupcion, atribuyéndole
responsabilidades especificas en caso de omision

Funcionamiento auténomo y eficiente de la actividad
jurisdiccional

Establecimiento de mecanismos efectivos de cooperacién y
asistenciainternaciond

Ambosenfoques deben estar reflgjadosy articuladosen € marco
delaspoliticas publicas que con este objetivo desarrolle el Estado,
las cual es, sin perjuicio delas responsabilidades especificasdelos
organismos de contralor, deben comprometer al conjunto de la
gestion publica

Porguelaluchacontralacorrupcion no esun cometido adicional
confiado sblo alaaccién particularizada de determinados ambitos
estatales, sino que labusquedadelatransparenciay laprobidad en
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el funcionamiento del Estado, debe ser parte sustancial del estilode
gobiernoimperante, trascendiendo alospartidosquetransitoriamente
gerzand mismoy comprometiendo a conjunto del sistemapolitico.

A suvez, corresponde alasociedad civil un rol protagénico en
laafirmacion de esosvalores, através de su participacion regular en
el funcionamiento democréticoy degercer controlessobrelaaccion
estatal, controles que el propio Estado debe promover y facilitar.
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3.- LAS NORMAS JURIDICAS
NACIONALES”

3.1.- Principios constitucionales. Estatuto del
funcionario.

Ademas de la normativa internacional incorporada al derecho
positivo uruguayo a través de la aprobacion de los tratados y
convenios respectivos, Uruguay posee un amplio marco normativo
gue regulay reglamenta la actuacion de los servidores publicos y
en el gue se establecen principios general esrespecto alosfinesque
deben orientar todalagestion publica.

El Estado desarrollamultiples actividades de variadanaturaleza
(administrativa, legidativa, jurisdiccional) y para ello, le resulta
indispensable contar con individuos concretos quelasrealicen, con
distintos nivel esde participacion y responsabilidad en aquéllas.

En cualquier caso, estamos frente al servidor o funcionario
publico, que se vincula con €l Estado de una forma especia -
mediante larelacion funcional- por lacual € individuo se obligaa
realizar funcién publica, en laformay condiciones que el Estado
establezcaunilateral mente.

* Dra. MarielaMuniz
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En suactividad como servidor publico, esapersonaestasometida
aun Estatuto particular -6l Estatuto del Funcionario-, entendido éste,
como ‘“conjunto organico de normas legales que regulan los
derechos, deberes y obligaciones de los funcionarios publicos’,
como expresaba el Profesor E. Sayagués L aso.

Los pilares del Estatuto del Funcionario surgen de la propia
Constitucion gue dispone que laley debe reglamentarlo ... “ sobre
labase dequee funcionario existe paralafunciény nolafuncién
para el funcionario”, y asuvez que... “losfuncionarios estan al
servicio delaNaciény no deunafraccion politica” (articulos58y
59). Estas disposiciones deben complementarse con las de los
articulos 59 y 60 de la Constitucion gue establecen la carrera
administrativa para los funcionarios presupuestados de la
Administracion Central, los Gobiernos Departamentales, Entes
Auténomos comercialeseindustrialesy de ensefianza.

En el texto constitucional no hay unadefinicién defuncionario;
no obstante, Sayagués Laso, en su Tratado de Derecho
Administrativo (T. 1 pag. 255 82 Edicién), proponia entender por
tal “ atodo individuo que gercefunciones publicasen una entidad
estatal, incorporado mediante designacién u otro procedimiento
legal” , sugiriendo un criterio amplio de definicién que fue, en
definitiva, recogido por ladoctrinay lajurisprudencianacional .

El articulo 2 delaley N° 17.060 de 23 de diciembre de 1998 -
gue define a su vez, la corrupcién- establece que asus efectos,
...”se entiende por funcionarios publicos, las personas a las que
refiereel articulo 175 del Cédigo Penal”. Y por su parte, € articulo
175 mencionado dispone gue “ sereputan funcionariosatodoslos
gue gjercen un cargo o desempefian una funcion retribuida o
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gratuita, permanente o temporaria, de caracter legislativo,
adminigtrativo ojudicial, enel Estado, enel Municipio o en cualquier
ente publico o persona publica no estatal” .

3.2.- Responsabilidad disciplinaria, penal, civil y
politica.

Dado quelaAdministracién estaobligadaaasegurar €l correcto
funcionamiento de los servicios asu cargo, puede y debe exigir a
susfuncionarios el estricto cumplimiento de sus deberesy en caso
deincumplimiento, g ercer su potestad disciplinaria, paradeterminar
S existeresponsabilidad del funcionarioy en caso afirmativo, aplicar
lasancién administrativa correspondiente.

Sin embargo, ciertasinconductas delosfuncionariosencuadran
en las figuras délictivas previstas en la legislaciéon penal, y son
pasibles de ser juzgados por |os delitos que hayan cometido en €l
gjercicio delafuncién publica, basicamente comprendidosen los
delitos contralaAdministracion Pablica, y laEconomiay Hacienda
Publica.

Ademés, si la conducta indebida de un funcionario, provocd
danosaterceroso alapropiaAdministracion, €l funcionario puede
ser responsable patrimonia mente por los perjuicios ocasionados
(articulos 24 y 25 de la Constitucién). Es el ambito de la
responsabilidad civil.

L os casos de responsabilidad politica, regul ados basi camente por
la Constitucion, se limitan a ciertos funcionarios denominados
genéricamente gobernantes.
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3.3.- La ley 17.060: antecedentes y
generalidades.

Uruguay ratifico la Convencidon Interamericana contra la
Corrupcion de Caracas de 1996, por la Ley N° 17.008 de 25 de
setiembre de 1998; de este modo quedd incorporadaalalegisacion
nacional laConvenciony de ello se derivd unanecesariarevision
de la legislacion nacional para cumplir con ese compromiso
internacional asumido por el Estado.

Con dicho objetivo, enjulio de 1996, €l Poder Ejecutivo remitio
al Parlamento, un proyecto denominado “Ley de prevenciony lucha
contra la corrupcion”, que es el antecedente més inmediato de la
ley N° 17.060 finalmente sancionada bajo €l nombre “Dictanse
normasreferidasal usoindebido del poder publico (Corrupcion)”
el 23 de diciembre de 1998. El texto aprobado sufrié importantes
modificaciones en el proceso de discusion legidativarespecto del
originariamente propuesto.

Laley seestructuraen 8 capitul os que comprenden 38 articul os
y abordan distintostemas:

- ¢ capitulo| refierea dmbito de aplicaciony definiciones;

- ¢l capitulo Il crea la Junta de Transparencia y Etica
Publica, determinando su estructura y asignandole sus
cometidos,

- ¢ capitulo 111 refiere a Control Social, incluyendo pautas
paralatransparenciaen lagestion publicaen el ambito delas
contrataciones estatalesy afianzando € carécter pablico de
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los actos, documentosy otros elementosrelativosalafuncién
publica, con algunasalvedad ;

el Capitulo IV, versa sobre las disposiciones penales -
basicamente reflgja el gjuste de lalegislacion nacional alos
compromisos asumidos por el pais tras la aprobacién de la
Convencion Interamericana contra la Corrupcién en 1996,
mediante cambios en variasfiguras penalesyaprevistasy la
inclusién dedos nuevos delitos;

el capituloV regulalatemética de la Declaracion Jurada de
bieneseingresosdelas autoridadesy funcionarios publicos;

el capitulo VI los aspectosadministrativos en especial relacion
con laconductadel funcionario publicoy los principios que
deben regirla(probidad, imparciaidad, rectitud, idone dad)

el capitulo VI, aborda el ambito internacional y refiere al
cohechoy a soborno trasnacionales, a blanqueo dedineroy
alacooperacion internacional

y por ultimo, lasdisposicionesfinalesseintegranen e capitulo
VIII.
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4.- NORMAS DE CONDUCTA DE LA
FUNCION PUBLICA”

4.1.- Introduccion.

Como se haexpuesto en el capitul o precedente, € gerciciodela
funcién publicaestaregido por un conjunto de normasjuridicasde
diferente rango jerarquico que imponen un determinado
comportamiento atodo funcionario publico en € desempefio desus
funciones.

Ya se ha hecho referencia a principio rector establecido en el
articulo 58 delaConstitucién: “Losfuncionariosestanal servicio
dela Nacion y no de una fraccién politica. Enloslugaresy horas
de trabajo, queda prohibida toda actividad ajena a la funcion,
reputandoseilicitala dirigida a fines de proselitismo de cual quier

especie”

Principio rector complementario al consagrado en € articul o 59:
“el funcionario existe para la funcién y no la funcién para €
funcionario” .

* Dra. Susana Carrere

26



4- Normas de Conducta de la Funcién Publica

Asimismolosarticulos 60, 61, 62, 63, 66, 181, 309, y 311 refieren
alarelacion funcional, estableciendo las bases sobre las cuales se
haderegir dicharelacion.

Cadauno delos estatutos de |l os funcionarios publicos, tengan
éstos rango legal o reglamentario contienen normas de conducta,
dictadasal amparo delasnormas constitucional es. Dichos estatutos
establecen derechos, deberesy garantias de losfuncionarios, como
asi también las responsabilidades inherentes a desempefio de la
funcion, delineando el ambito subjetivo de aplicacion.

Como se hareferido precedentemente, tanto ladoctrinanacional
como el ordenamiento juridico, han adoptado un concepto amplio
defuncionario publico, el que se encuentratambién recogido en el
art. 2 del Decreto 30/003 de 23/01/03, disposicion que establece el
ambito subjetivo de aplicacion de las Normas de Conducta
contenidas en dicho decreto.

En consecuencia, se aplican las Normas de Conducta a todos
aguellosindividuos que g ercen funcién publica, incorporados por
procedimiento legal, en todo el ambito del Estado, sean 0 no de
carrera, retribuidosu honorarios, presupuestados, contratados, 0 bajo
otradenominacion legalmenteinstituida.

4.2.- Objetivo de las Normas de Conducta de la

Funcion Publica.

LasNormasde Conductaen laFuncion Pablicatienen por objeto
establecer pautas claras que regulen el comportamiento que deben
observar los agentes publicos en €l gercicio de las funciones que
desempefian en laadministracion pablicanacional . Dichasnormas
constituyen deberes impuestos a los funcionarios publicos cuyo

27



Eticay Funcién Publica

incumplimiento configuran faltasdisciplinarias, sinperjuiciodela
responsabilidad civil y o penal prevista por la Constitucion y las
leyes.

Como se ha expresado, desde hace ya varias décadas se ha
detectado € crecimiento de un fendmeno que si bien trasciende el
ambito publico, constituyéndose en un fenémeno social, provoca
en agquel, un dafio mayor en tanto socava la legitimidad de las
instituciones publicas, atenta contrala sociedad y el orden moral.
Nos referimos al fendbmeno denominado “Corrupcién”. Este
fendmeno no conoce detiemposni defronteras, Montesquieu afirmo
“La constante expectativa demuestra que todos los hombres
investidos de poder son capaces de abusar de é y de hacer su
autoridad tanto como puedan” .

Como se ha sefid ado precedentemente, Uruguay aprob6 por Ley
N©17.008 de 25 de setiembre de 1998 |a Convencion I nteramericana
contralaCorrupcién, cuyos preceptos constituyen derecho positivo
vigente en nuestro ordenamiento juridico.

L os objetivos propuestos por dicha Convencién, consisten en
promover y fortalecer el desarrollo de |os mecanismos necesarios
para prevenir, detectar, sancionar y erradicar la corrupcion. Es en
ese sentido que se hace necesarialaadopcion parte del Estado de
medidas preventivas destinadas a fortalecer los sistemas
institucional es, tales como:

A) El dictado de normas de conductaparael correcto, honorable
y adecuado cumplimiento delasfunciones publicas.

B) La adopcion de mecanismos para hacer efectivo el
cumplimiento de dichas normas de conducta.
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C) El dictado de instrucciones a persona de las entidades
publicas.

D) Establecer sistemaparaladeclaracion delosingresos, activos
y pasivos por parte delas personas que desempefian funciones
publicas.

E) Delinear sistemas paralacontrataci on de funcionarios publicos
y paralaadquisicion debienesy serviciospor parte del Estado
gue aseguren la publicidad, equidad y eficiencia de tales
Sistemas.

F) Establecer sistemas adecuados paralarecaudacion y control
delosingresosdel Estado queimpidan lacorrupcion.

G) Establecer sistemas para proteger alosfuncionarios publicos
y ciudadanos particulares que denuncien de buena fe, actos
de corrupcion.

H) Existencia de 6rganos de control superior con el fin de
desarrollar mecanismos modernos para prevenir, detectar,
sancionar y erradicar las préacticas corruptas.

I) Implementar medidasqueimpidan el soborno defuncionarios
publicos.

J) Implementar mecanismos paraestimular |a participacion de
lasociedad civil y delas organizaciones no gubernamental es
en losesfuerzos destinados aprevenir lacorrupcion.

En cumplimiento delaobligaci 6n asumidapor nuestro Estado al

ratificar laConvencion InteramericanacontralaCorrupcion, esque
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precisamente se dictalaconocidacomo “Ley Anticorrupcion” N°
17.060 de 23 de Diciembre de 1998.

4.3.- Definicion de Corrupcion.

Se hadefinido lacorrupcion que se enmarcaen e ambito publico
como “el mal uso o abuso del poder pablico para beneficio personal
yprivado.!” ,obiencomo...“ Usoindebido delosambitosoficiales
parala obtencion deresultados no oficiales”

El articulo 3 de la Ley 17.060 establece “ A los efectos del
Capitulo Il de la presente ley se entiende por corrupcién el uso
indebido del poder publico o de la funcién publica, para obtener
un provecho econdmico para si 0 para otro, se haya consumado o
no undafio al Estado.” Estanormaesrecogidaen € articulo 10 del
Dec. 30/03.

Tratando de sefialar las claves del concepto Corrupcion, pueden
mencionarse:

a) usoindebido del poder o funcion publica

b) desviacion de poder

c) engeneral, enriquecimiento particular ilicito

d) violacién de deberesu obligacionesfuncionales

€) existenciadeun conflicto entreel interéspublicoy e privado

f) acto racional del funcionario publico que viola los deberes
inherentesasu funcion.
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4.4.- Decreto 30/003.

En el marco de la Convencién Interamericana contra la
Corrupciéony delalLey 17.060, €l Poder Ejecutivo de acuerdo ala
competencia atribuida por la Constituciéon de la Republica de
reglamentar lasleyesdictael decreto 30/003 referido alasNormas
de Conductade laFuncién Pablica.

4.4.1.- Ambito orgénico de aplicacion: Art. 3del Decreto
(Art. 1 Ley 17.060) Las normas de conductacontenidasen € decreto
se aplican atodos los érganos del Estado.

4.4.2.- Ambito subjetivo de aplicacién: Art. 2 del Decreto
(Art. 2 Ley 17.060)

Lasnormasde conductacontenidasen €l decreto le son aplicables
atodoslosfuncionarios publicoseincluso alosfuncionariosdelas
personas publicas no estatal es.

4.4 3.- Eficacia de las normas comprendidas en el
decreto: Art. 4 del Decreto (Art. 24inc. 2 Ley 17.060)

a) Las normas de conducta constituirdn ademas criterios
interpretativosdel correctoy debido actuar delasentidadesy
sujetos comprendidos en lamateriade su competencia.

b) El dictado delosinstructivosu 6rdenesde serviciorelativosa
las normas de conducta en cada organismo corresponde al
Organo jerarcaen el ambito de su competencia.

4.4.4.-Cumplimiento de las normas de conducta: Art.
38 del Decreto
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El incumplimiento de los deberes explicitados en e presente
decreto y la violacion de las prohibiciones contenidas en él
constituiran Faltas Disciplinarias, que serdn objeto de sancién
proporcional asu gravedad, previasustanciacion del procedimiento
disciplinario correspondiente.

4.45.- Consultas. Art. 44 del Decreto.

L os organismos publicos podran recabar laopinion de la Junta
deTrangparenciay EticaPublica, relativaalaaplicacion del presente
decreto.

4.4.6.- Principios Generales:

Son principios rectores de los deberes y conductas de los
servidorespublicos:

Preeminenciadel interés general (Art. 59 de laConstitucion
y Art. 8 del Dec. 30/003).

Estearticulorecoged principio consagrado en nuestraCongtitucion
de que d funcionario existe paralafuncién y no la funcion para e
funcionario, indicando claramente como sedebedesarrollar laconducta
funciond, teniendo en cuentasiempre quelosfines publicosexcluyen
cual quier comportamiento en desmedro ddl interés colectivo.

Interés Pdblico. (Art. 9 del Dec. 30/003)

Enel gerciciodesusfunciones, e funcionario pablico debe actuar
en todo momento en consideracion del interés publico, conforme
conlasnormasdictadas por |os érganos competentes. En €l gercicio
de sus funciones la conducta del funcionario debe tender a la
satisfaccion de las necesidades colectivas de manera regular y
continuaacuyo servicio seencuentra. Lasati sfaccion de neces dades
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colectivas debe ser compatible con |a proteccion de los derechos
individuales, los inherentes a la personalidad humana o los que
derivan de la forma republicana de gobierno (art. 7y 72 de la
Congtitucién).

BuenaFey Lealtad. (Art. 9y 13 del Dec. 30/003)

Lavocacion de servicio, queinspiralaactuacion delosservidores
publicos, excluye conductas, motivaciones eintereses que no sean
losingtitucionalesy seexteriorizaen accionesbasadasen d principio
debuenafey deentregadiligente alastareas asignadas.

Imparcialidad delas decisiones adoptadas. (Arts. 16 del Dec.
30/003y 21 delaLey 17.060).

Obligaalos servidores publicos aactuar, respecto alas personas
gue demandan o solicitan sus servicios sin ningun tipo de
preferencias y silo en razén del mérito, legalidad, motivaciones
objetivas, evitando todo tipo detrato preferencial o discriminatorio.
Este principio encuentrasu base en € articulo 8 delaConstitucion
de laRepublicay articulo 15 de la Convencion Americana sobre
Derechos Humanosr ratificadapor Ley 15.737.

Rectitud en el gjercicio de susfunciones. (Art. 9 del Dec.30/
003)

Implicaunaconductahonesta por parte del funcionario publico.

|dénea administracion de los recursos publicos. (Art. 9 del
Dec.30/003)

Impone alos funcionarios la obligacién de aplicar |os recursos
publicos quele son confiados, alosobjetivosy fines previstoscon
sujecion alasnormas.
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Probidad. (Art. 11y 12 del Dec. 30/003)

Obligaal funcionario publico aobservar unaconducta honesta,
rectae integra, desestimando todo provecho o ventajade cualquier
natural eza obtenido por si 0 por interpuesta persona, parasi o para
terceros, en el desempefio de sus funciones, con preeminencia del
interés publico sobre cualquier otro. Son conductas contrariasala
probidad:

* Negar informacion o documentaci dn que haya sido solicitada
de conformidad delaley.

* Valerse del cargo parainfluir sobre una personacon el objeto
de obtener un beneficio directo o indirecto parasi 0 paraun tercero.

* Tomar en préstamo o bajo cual quier otraforma, dinero o bienes
dela institucion, salvo quelaley lo autorice.

*Intervenir en lasdecisiones que recaigan en asuntos en que haya
participado privadamente como técnico, o pueda existir alguna
implicancia en la que se encuentren involucrados los intereses
publicosconlos particul ares.

* Usar en beneficio propio o detercerosinformacion reservadao
privilegiada delaque setengaconocimiento en el gercicio dela
funcion.

Legalidad y Obediencia. (Art. 14 del Dec. 30/003)

El gercicio delafuncién publicaimponeal funcionario el deber
de conocer laConstitucion, lasleyes, los decretosy lasresoluciones
queregulan su actividad funcional, debiendo actuar conformealas
mismas. Comportalaobservanciay el estricto cumplimiento delas
normas. Asimismo debera cumplir las 6rdenes impartidas por sus
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superiores jerarquicos en e ambito de su competencia, dentro de
loslimites delaobedienciadebida.

» Respeto. (Art. 15 del Dec. 30/003y 21 delalLey 17.060.)

Imponeal servidor publico actuar con el debido respetoy decoro
hacialos demés funcionarios, y alas demés personas con las que
debatratar en el desempefio de susfunciones, y evitar todaclasede
desconsideracion.

Transparenciay Publicidad. (Art. 18 del Dec. 30/003, art. 7
delalLey 17.060, art. 694 delaLey 16.736y art. 21 del Dec.
354/99).

Exige del servidor publico la gjecucion diafana de los actos de
servicio, eimplicaque éstostienen en principio carécter publicoy
son accesiblesa conocimiento detodapersonafisicaojuridicaque
tenga interés en el asunto. Asimismo los documentos y demas
elementosrelativosal gercicio de sufuncién pueden ser libremente
divulgados, salvo que por su naturaleza deban permanecer
reservados o0 secretos o hayan sido declarados tales por ley o
resolucion fundada.

Eficaciay Eficiencia. (Art. 19 del Dec. 30/003).

Comporta la realizaciéon de los programas y actuaciones
funcionales con el menor costo posible paralos contribuyentes, en
el menor tiempo posible y con logro dptimo de los objetivos
planteados.

Eficienciaen lacontratacion. (Art. 20 del Dec. 30/003, Art. 5
y 11 literal H delaLey 17.060 y Dec. 354/99).

Los funcionarios publicos se encuentran obligados a respetar
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estrictamente | os procedi mi entos de contrataci én aplicables acada
casoy gjustar su actuacion alos principios querigen lacontratacion
administrativa: flexibilidad, delegacion, ausencia de ritualismo,
materialidad frente al formalismo, veracidad salvo prueba en
contrario e lgualdad delos oferentes.

Motivacion delasdecisiones. (Art. 21 del Dec.30/003).

El funcionario publico debe motivar los actos que dicta. Debe
explicitar las razones de hecho y de derecho que fundamentan sus
actosy realizar unarelacion directay concreta de los hechos que
justifiguen la decision adoptada. No son admisibles férmulas
generales de fundamentacion.

Idoneidad y Capacitacion. (Art. 22 del Dec. 30/003y Art. 21
y 28 delaLey 17.060).

El funcionario publico debe ser apto para el desempefio de las
tareas publicas que le son asignadas. Implica la obligacién de
capacitarse para actuar con pleno conocimiento de las materias
sometidasasu consideracion. Implicatambiénlaobligacion deasistir
aloscursosde actualizacion.

Buena Administracién Financiera. (Art. 23 del Dec. 30/003
y Art. 119y siguientes del TOCAF).

Los funcionarios publicos cuyas funciones se encuentren
vinculadas a la gestion del patrimonio del Estado, manejo de los
dinerosovalorespublicosy alacustodiao administracion de bienes
de organismos publicos, deben gjustar su conductaa:

0 lasnormasde administracion financieraaplicables.
o0 alosobjetivosy metas previstos

o al principio de buenaadministracion.
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Rotacién de Funcionesentareasfinancieras. (Art. 24 del Dec.
30/003y 23 delalLey 17.060).

Los funcionarios publicos que cumplen funciones en las
reparticiones encargadas de la adquisicion de bienes y servicios
deberan rotar periddicamente. Puede € jerarca prorrogar dicha
rotacion por necesidades del servicio o faltade recursos humanos.

4.4.7.-Prohibiciones:

Prohibicion de contratar. (Art. 25 del Dec.30/003) Esta
obligaciénimplica:

- que alosfuncionarios publicos|es esta prohibido contratar con
el organismo al que pertenecen

- que @ funcionario publico no puede mantener vinculos de
direccion o dependenciacon las firmas, empresas o entidades que
presenten of ertas paracontratar con € organismo aque pertenecen.
Se exceptlia en éste caso e funcionario que no tengaintervencion
alguna en la dependencia publica en que actia en el proceso de
contratacién, siempre que informe por escrito asu superior. que el
funcionario publico no puede celebrar contratos de servicios o de
obracon laAdministracion aque pertenece, - - quetengapor objeto
larealizacion de tareas correspondientes a su relacién funcional o
similares o acumplirse dentro de su jornada detrabgjo.

Prohibicién deintervenir por razones de parentesco. (Art. 26
del Decreto)

Se prohibe alos funcionarios publicos que tienen competencia
paragastar, intervenir cuando estén ligados con laparte que contrata
con el organismo aque pertenece, por razones de parentesco hasta
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el cuarto grado de consanguinidad o tercero de afinidad o por
matrimonio.

Prohibicion de relaciones con actividad controlada. (Art. 27
del Decreto)

Se prohibe alosfuncionarios publicos con funcionesdedireccién
superior, inspectivas o de asesoramiento, ser dependientes, asesores,
auditores, consultores, socios o directores de las personasfisicaso
juridicas, publicas o privadas que se encuentran sujetas acontrol de
laoficinaaque pertenece.

Prohibicién de relaciones con actividad vinculada. (Art. 28
del Decreto)

Leestaprohibido a funcionario publico gjercer sufuncion con
relacion alasactividades privadas alas que se encuentran vincul ados.

Prohibicion derecibir regalosy otrosbeneficios. (Art. 31 del
Decreto)

Lapresente prohibicionimplica:

- la prohibicion a funcionario publico de solicitar o aceptar
dinero, dadivas, beneficios, regalos, favores, promesas u otras
ventajasen formadirectaoindirecta, parasi o paraterceros, con €l
fin de gecutar, acelerar, retardar u omitir un acto de su empleo o
contrario a los deberes inherentes a su funcién, o por un acto ya
cumplido.

- laprohibicion a funcionario publico desolicitar contribuciones
de otrosfuncionarios para hacer regal 0s a sus superiores.

- laprohibicion al funcionario publico derealizar suscripciones
0 colectasde cualquier naturaleza
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- laprohibicién a funcionario publico de autorizar laretencion
de su sueldo o parte del mismo, salvo autorizacién legal expresa

- laprohibiciénd funcionario piblico desolicitar orecibir ventgas
0 beneficios destinadas a servicio a que pertenece, salvo norma
legal quelo autorice.

El articulo 32 del Dec. citado establecelosregal osy beneficios
permitidos.

Prohibicidn de comunicacionestelefénicasy uso deteléfonos
celulares con fines personales. (Art. 33 del Dec.30/003)

Prohibicién de uso indebido defondos. (Art. 34 del Dec. 30/
003)

Se prohibe al funcionario publico €l manegjo defondosenforma
diferentealo quelasnormas|egal es establezcan.

Prohibicion de revistar en la misma oficina por razones de
parentesco. (Art. 35 del Dec. 30/003) con €l jerarca u otros
funcionarios, hasta el segundo grado de consanguinidad o
afinidad o sea su conyuge.

Prohibicion de uso indebido de bienes publicos. (Art. 36 del
Dec. 30/003)

L osfuncionarios publicosdeben utilizar |osbienes pertenecientes
al organismo publico conforme alareglamentacion vigentey con
€l destino legalmente establecido.

Prohibicién de proselitismo de cualquier especie. (Art. 58 de
laConstitucion. y Art. 37 del Dec. 30/003)
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4.4.8.- Obligaciones.

El funcionario publico debe cumplir las tareas inherentes a su
cargo y funcion, conforme a las reglamentaciones vigentes y
gjustando su conducta a las normas establecidas en el presente
decreto.

El funcionario pablico debe conocer 1as normas de conductade
la funcién publica y las que regulan su actividad funcional, la
ignoranciadelas mismasno sirve de excusa.

Implicancias. (Art. 17 del Dec. 30/003y art. 22 numera 4 de
la Ley 17.060). El funcionario publico esta obligado a
distinguir y separar enformacategdricalosinteresespersonaes
del interéspublico. Estaobligacionimplica:

- adoptar todas las medidas a su alcance para prevenir o evitar
todo conflicto o conjuncion de intereses en el desempefio de su
funcion.

- ante la duda de la existencia de un conflicto entre el interés
publico y €l personal, €l funcionario publico debe informar a su
superior.

- efectuar unadeclaracion juradadeimplicanciass seencuentra
alcanzado por alguna de las prohibiciones establecidas en los
articulos 25, 26, 27y 28 del decreto 30/03.

Obligacién dedenunciar irregul aridades o précti cas corruptas.
(Art. 40 del Dec. 30/003)

Todo funcionario publico esta obligado a denunciar las
irregularidades o précticas corruptas que se cometan en su reparticion
y de que estuviere en conocimiento por razén de susfunciones.
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Obligacién de dar trdmite alas denuncias deirrequl aridades
0 précticas corruptas.

Obligacion de denunciar delitos. (Art. 41 del Dec. 30/003)

En cumplimiento delo dispuesto por laLey 17.060y el Dec. 30/
003, la Junta de Transparencia y Etica Publica, conforme a las
potestades conferidas, debe proceder ala difusion de las citadas
normas.
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5.- LA RESPONSABILIDAD PENAL"

5.1.- Derecho penal : su naturaleza cautelar.

El hombre es un ser social por naturaleza, acostumbrado desde
sus origenes a vivir integrado a una comunidad. Esa comunidad,
para mantener una convivencia pacifica entre sus integrantes,
establ ece normal mente determinados sistemas de control social, es
decir reglas cuya violacion trae aparejada la aplicacion de una
sancion.

Esosmecanismosde control socid, restringen—en arasde interés
comun- determinadas libertades del individuo que integra la
comunidad, sefialandole qué conductas estan prohibidasy cuales
son lasdebidas.

Toda sociedad entonces, paradefender sus preceptos éticos, sus
bases morales fundamentales necesarias para mantener una
convivenciaarmonicaentre susintegrantes, castigaal infractor que
se aparta de determinadas costumbres comUnmente admitidas por
la comunidad. La inercia ante ese desgjuste del proceder debido,
trae aparejado el desordeny el caos.

* Dr. Jorge Rodriguez Pereira
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Entrelos muchos mecanismosde control (lafamilia, laeducacion,
lareligidn, losmediosde comunicacion, por citar agunosejemplos),
la sociedad recurre al Derecho Penal que, al decir de prestigiosos
juristas, protege un minimo ético existente en una sociedad en un
momento determinado.

El Derecho Penal tiene unafuncién cautelar, cumpliendo un doble
objetivo: de proteccidn de lasociedad por un lado y de proteccion
de losindividuos que laintegran -incluidos los delincuentes- por
otro. Es por eso el mecanismo de control social mas agudo, que se
pone en funcionamiento Unicamente cuando fracasan todos|os otros,
suponiendo siempre un comportamiento crimina a gue sigue,
inexorablemente, una penao sancion.

Al Derecho Penal le interesala conducta de los hombresy sus
normas, que son de determinacién, actdan en un doble sentido: a) a
través de mandatos, disponiendo que el individuo realice
determinadas conductas, de modo que si no lascumpleincurraen
el delito de omision, y b) a través de normas prohibitivas,
estableciendo que €l sujeto se inhiba de gecutarlas, y si |o hace
resultardpasible delapenaprevista

5.2.- Derecho penal objetivo.

El derecho penal objetivo es el conjunto de normas legales
contenidas en las leyes, codigos e incluso en la Constitucion, que
rigen la materia penal en € territorio nacional, en un momento
determinado, di stinguiéndose de otras di sposi ciones porque asocian
aunaconductadelictivalaimposicién de una penadeterminada.

Los elementos esenciales del derecho penal objetivo son
basicamentedos: € delitomismoy lapena.
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Ddlito para€l art. 1°del Codigo Penal es* toda accion uomision
expresamente prevista en laley penal” y el mismo articulo agrega
gue la ley penal, para ser tal, debe contener “ una norma y una
sancion” .

Estearticulo 1°del Cadigo Penal eslabase delas garantias que
tiened ciudadanoy secongtituyeademéasend principio fundamental
del derecho penal llamado principio delegalidad: no hay delitosin
previaley quelo establezca. Por tanto, s laconductade unindividuo
no encuentra un encuadre justo en una norma penal, no podra
responsabilizarsel o por laaccién o laomision de su conducta.

No podemos perder de vista que la nocién de delito es
RELATIVA: las conductas gque en otras épocas eran consideradas
crimenes, hoy nolo sony viceversa: hechos del hombre que antes
no eran considerados delictivos, hoy son atrapados por normas
penales.

Lanocion de delito ademastiene un aspecto CULTURAL en el
sentido de que cada sociedad definiracomo delito aguellas conductas
gue més afecten su formade convivenciay su sistemade creencias.

Como contrapartidade lo anterior se dice que e derecho penal
esFUNCIONAL, desde que estaal servicio del mantenimiento del
sistema dequesetrate.

5.3.- Derecho penal subjetivo.

El Derecho Penal subjetivo no esotracosaquelaposibilidad de
gue€ legislador definacomo delito determinadaconducta humana
y que, en aras de la proteccion de intereses generales de la
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comunidad, disponga para quien sea el autor de esa conducta
desval orada socialmente, laimposicién de unasancion.

Esacongtruccion legidativade crear lanormapend, tienetambién
unafuncién educativa parael individuo: previene generalmente a
los ciudadanos sobre €l efecto o laconsecuenciaquetiene accionar
sobrelo prohibido u omitir o debido, informandoles en definitiva
gue estabieny que estamal.

5.4.- Principios del derecho penal
contemporaneo.

LEGALIDAD (equivalente al principio de inocencia) que
responde alamaximade que no hay delito ni penasinley queasi lo
establezcani privado delibertad sin proceso previo.

CULPABILIDAD (no hay responsabilidad penal sin culpa). La
base de la culpabilidad es el reproche, poder imputarle aun sujeto
libre de autodeterminarse, su actuacion contrariaalanormapenal .

LIBERTAD DE DETERMINACION (el sujeto debe gozar de
libre albedrio y tener capacidad para abstenerse de realizar el mal
optando por gjustar su conductaaderecho).

RETRIBUCION y PROPORCIONALIDAD (principio
arraigado a la pena como consecuencia ineludible de la accion u
omision antijuridica. La aplicaciéon de la sancion debe ser
proporcional a delito, a dafo causado, alaimportanciadel bien
juridico protegido).

MINIMA INTERVENCION (derecho penal como Ultimaratio
unavez gque fracasan todos | os otros sistemas de control social. Es
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el Ultimo escudo defensivo del Estado frente aconductas desviadas
delosciudadanos).

RELEVANCIA DEL HECHO (cuando loshechosque sejuzgan
son de pocaimportancia, |o quellamamosen derecho penal “ bagatela
juridica’, no deben ser criminalizados y no se justifica poner en
funcionamiento el sistemapenal. Por jemplo el robo de un cepillo
de dientesde un supermercado...).

OPORTUNIDAD Y TRASCENDENCIA (vinculado con el
principio anterior y conlamateriaprocesal, peseaquee Ministerio
Publico ante cualquier delito esté obligado aactuar, €l magistrado
puede, por razones de oportunidad o trascendencia, no poner en
funcionamiento el proceso penal).

5.5.- Delitos contra la Administracion Publica
(Titulo 1V del Cdédigo Penal)

5.5.1.- Concepto.

Previo a comentario de agunosdelos principa esdelitos contra
la Administracién Pablica, debemos definir qué entendemos por
tal. Cas sin excepciones, todoslosautores nacionaes han coincidido
en que el concepto debe ser amplio, comprensivo delostrespoderes
del Estado, los entes autébnomos, servicios descentralizados y
municipiosy personas de derecho publico no estatal.

5.5.2.- Bien juridico: El bienjuridico protegido en estosdedlitos
esel interés publico en el normal funcionamientoy prestigio dela
Administracion Publica. Esto significa que cuando la ley penal
protege a la Administracién Publica como bien juridico, lo hace
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teniendo en cuenta la probidad, la disciplina, el servicio, la
imparcialidady lafidelidad de susfuncionarios.

5.5.3.- Funcionarios: Laley 17.060 y & Decreto 30/003
ampliaron e concepto de funcionario publico que existia en €l
Codigo Penal, entendiéndose por tal, los que gercen un cargo
publico o desempefian una funcion, permanente o temporal,
remuneradau honoraria. Por |o tanto, aquell os que mantienen con
laAdministracién vinculosatérmino o contratos de funcidn publica,
0 se desempefian en personas de derecho publico no estatal, se
consideran funcionarios publicos.

5.5.4.- Clasificacién: Algunos autores distinguen dentro de
losdelitos contralaadministracion, los siguientestipos:

- aguellos delitos que se gjecutan mediante la apropiacion de
cosas (peculado por g emplo);

- mediante compul sién o induccién (concusién);

- mediante la recepcién de cosas o0 promesa de recibir cosas
(cohecho, soborno);

- mediante engafio (fraude);

- mediante abuso de funciones (abuso de funciones en casos no
previstos por laley);

- medianteincumplimiento delosdeberesinherentes (conjuncion
del interés publico y privado, revelacion de secretos, omision
contumacial alosdeberesdel cargo);

- mediante el menoscabo de laregularidad o continuidad de la
funcién (abandono colectivo de funciones);
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- mediante usurpacion de funciones o titulos (usurpacion de
funcionesy usurpacion detitul 0s)

- mediante viol acion de medidas cautel ares (violacion de sell 0s);

- mediante violacion de custodia (apropiaci én o destruccion del
depositante de las cosas confiadas a su custodia por laautoridad;

- mediante violencia, ofensa o desobediencia a la autoridad
(desacato).

5.5.5- PECULADOQO (art. 153 C.P) : El Estado pone
determinados bienes mueblesy dinero en custodiade determinados
funcionarios, quienes tienen como deber mantenerlos seguros. Si
se gpropiaren deelloscometen este delito. Por tanto el sujeto activo,
quien conjuga €l verbo “apropiar” (gjercer actos de dominio), es
siempre un sujeto calificado, esto es un funcionario pablico. Sin
embargo podra ser coautor un particular, cuando éste determinaal
funcionario acometer € ilicito. Coautor esaquel cuyaparticipacion
esdeterminante paralaconsumacion ddl ilicito. El sujeto pasivo de
esaconducta, esto esquién sufre el perjuicio, essiempreel Estado.
Los bienes o valores que se sustraen deben tener ese caracter de
pertenenciaa Estado. O que &l Estado lostengabajo su custodia,
como por gemplo sucede con los dineros depositados por privados
en bancos publicos.

5.5.6.- PECULADO POR APROVECHAMIENTO DEL
ERROR DE OTRO (Art.155 C.P): Setratade unaformaatenuada
de peculado y se diferencia del peculado simple porque el agente
no tiene la posesion delacosao el dinero. El legislador castiga al
funcionario deshonesto que incumple el deber de no aceptar cosas
gue |le sean confiadas por error.
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5.5.7.- CONCUSION (Art. 156 C.P): La palabra concusion
viene del latin y significa “sacudir e arbol para que caigan sus
frutos” o “sacudir con fuerza para infundir temor”. El temor esta
insito en estafigura, porque el funcionario compele aotrapersona
con el poder que emerge de su autoridad como tal. Lainiciativala
tiene el funcionario que engana a particular por e miedo que
representa la autoridad publica para que le brinde un provecho o
ventagjaindebida.

5.5.8.- COHECHO SIMPLE (Art. 157 C.P): Los italianos,
sin mediastintas, llaman aeste delito “ corrupcién”. Sencillamente
es la venta de un acto perteneciente a la funcion por parte de un
funcionario que debe g ecutarlo comotal y lacomprade este por un
particular. Es decir que en este delito €l particular retribuye (con
dinero u otro objeto de valor, por ejemplo) un acto publico que €
funcionario debe realizar normal mente dentro de su cargo por ser
de su competencia. El cohecho subsiguiente (segunda parte del
articulo), estomado por lanormapena como unaatenuante, y opera
cuando el funcionario recibe una retribucién no para cumplir un
acto que aln no nacié alavidajuridica, sino por un acto yacumplido
relativo asusfunciones.

5.5.9.- COHECHO CALIFICADO (Art. 158 C.P): Aqui €
actofuncional consisteen retardar u omitir un acto funciond legitimo
gue debe g ecutar por € cargo que ocupa, 0 g ecutar un acto contrario
a los deberes propios del cargo que ocupa, respecto del cua no
tiene competencia (por |o que habra abuso o0 exceso de poder).

A diferenciadel cohecho ssimple quereconoce que puedatratarse
de retribucién o promesa de retribucion, aqui €l articulo refiere a
dinero u otro provecho.

5.5.10.- TRAFICO DE INFLUENCIAS (Art. 158 BIS C.P):
Este delito fue uno de los dos creado por laLey 17.060 y su tipo
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refiere alafigura del “lobista’. Es e pacto econdmico entre un
particular y un funcionario publico para que éste incida en otro
funcionario, generamente bgjo su jerarquia, paraqueretardeu omita
un acto de su cargo o gjecute un acto contrario a mismo.

5.5.11.- SOBORNO (Art. 159 C.P): Setratadelainstigacion
del particular y lano aceptacion del funcionario aesaproposicion.
Setratadeinducir al funcionario paraque cometacualquieradelas
conductascdlificadas como cohecho ssimpley calificadoy lanegativa
de aquel a aceptar dinero o promesa de provecho para cumplir o
dejar de cumplir un acto.

5.5.12.- FRAUDE (Art. 160 C.P): Deriva del latin fraudes:
dafio o engafio causado aalguien. Eslaestafadel funcionario publico
al Estado. Este, procediendo con engario, dafia ocasionando una
pérdida material. El sujeto activo es el funcionario publico o un
particular (interpuestapersonadiced articul0).

El objeto material sonlos* actos contratos’ y |os requisitos aqui
son:

a) quelaintervencion del funcionario sea en razon de su cargo”
esdecir respecto de actosy contratos afines asu competencia; y

b) en *beneficio propio o geno”.

5.5.13.- CONJUNCION DEL INTERES PERSONALY EL
PUBLICO (ART. 161 C.P): El concepto de este delito esta dado
por €l interés particular del funcionario cuando gjerce un acto desu
funcion. Setratade un funcionario pablico que, por gemplo, ademés
de su cargo, es propietario de una empresa gue contrata con la
Administracién en laque prestafunciones. El agente se aprovecha
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de esa condicién de funcionario parainteresarse privadamente en
los actos o0 contratos en que debaintervenir en razén de su cargo.

5.5.14.- ABUSO INNOMINADO DE FUNCIONES (Art. 162
C.P): Hasta agui hemos venido viendo delitos que en si mismos
denotan un abuso de funciones, pero especifico, acotado y
nominado. Estearticul o, sin embargo, contemplaabusos de derecho
innominados. Esdecir que conlaamplitud delaférmuladd articulo,
seintentacontemplar todas|as conductas que, significando un abuso
de derecho, no estén especificamente comprendidas en los delitos
gue venimos de nombrar. Cuando estamos frente a conductas
delictivas en que el funcionario tiene como movil laintencion de
lucro propio, estaremosfrenteal peculado, alaconcusién, al cohecho.
Pero cuando el movil esotro (odio, venganza, soberbiao cualquier
otra pasion distinta a la codicia que gobierna aquellos delitos),
estaremos frente aun delito de abuso innominado de funciones.

5.5.15.- UTILIZACION INDEBIDA DE INFORMACION
PRIVILEGIADA (Art. 163 bis C.P): Esdl otro delosdelitos creado
por laLey 17.060 y se trata de una delito més grave que la mera
revel acion de secretos, desde que aparece el provecho econdmico
del funcionario que hace uso indebido de unainformacion conocida
en funcion de su cargo. El funcionario viola el deber de lealtad,
imparcialidad y colaboracion.
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6.- LA JUNTA DE TRANSPARENCIA
Y ETICA PUBLICA®

6.1 - Naturaleza y Cometidos.

La Junta de Transparencia y Etica Publica, creada por la Ley
17.060 de 23 de diciembre de 1998, tiene por finalidad especifica,
propiciar politicas publicas, normativas y acciones que
fortalezcan latransparenciaen lagestion del Estado, asesorar
al Poder Judicial y ala Administracion en la lucha contra la
corrupcion y recibir y custodiar las declaraciones juradas
patrimonialesdelos funcionarios publicosobligadoslegalmente
asu presentacion.

Deacuerdod art. 8dedichaley y d art. 4 dd Decreto reglamentario
354/999 de 12/11/999, la Junta es un érgano del Estado, con
independenciatécnicaen e gerciciodesusfunciones, queactia
en e ambitodd Poder Ejecutivo, vinculandoseal mismoatravés
del Ministeriode Educaciony Cultura.

Su creacion, respaldada por todos |os sectores partidarios, se

* Dr. Carlos Soaresde Lima
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insertaen el marco del surgimiento anivel nacional einternacional
del fendbmeno de la corrupcién —entendida como el uso indebido
del poder publico- como uno de los temas centrales del debate
politico, en & supuesto de que afecta a paises y gobiernos de
diferentes caracteristicasy signosy en el consenso de quelafatade
transparencia y la corrupcién tienen impactos directos sobre la
estabilidad democrética, las perspectivasdel crecimiento econdmico
y el desarrollo sostenibley en general, entrafian laviolacion delos
derechos humanos.

Como se haexpresado, precisamente araiz de laaprobacion de
la Convencion Interamericana contra la Corrupcién aprobada en
Caracasel 29 de marzo de 1996, se presento el proyecto deley que
culminariacon laaprobacion delaL ey 17060, por lacual secreala
Juntade Transparenciay EticaPublica.

Entrelos principal es cometidos asignados ala Junta se destacan:

a) e asesoramiento alaJusticiaPena y al Ministerio Plblico en
losdelitoscontralaAdministraciény laEconomiay Hacienda
Publica

b) el asesoramiento alos organismos publicos en la aplicacion
de las “Normas de Conducta en la Funcién Publica’
establecidas por el Decreto 30/003 de 23/01/003

C) lagestion y contralor del Registro de Declaraciones Juradas
deBieneselngresosimpuesto por losarts. 10y 11 de laLey
17.060

d) e control delapublicidad que debenredizar losentespublicos
sobrelosactosde adjudicacion delicitacionesy contrataciones

53



Eticay Funcién Publica

directas en régimen de excepcidn, segun lo dispuesto por el
Decreto 393/004 de 03/11/004

€) laatencion ad control de lapublicidad que deben readlizar
los entes publicos sobre los actos de adjudicacién de
licitaciones y de contrataciones directas en régimen de
excepcion, segun lo dispuesto por € Decreto 393/04 de 03/
11/004

f) la promocion de normativas, programas y actividades de
capacitaciony difusion quefortalezcan latransparenciaenla
gestion publica |oscompromisosinternacional es asumidos
por el pais en las convencionesy convenios vinculados ala
materia

6.2.- Aspectos institucionales.

LaJuntade Transparenciay EticaPublicaestaintegradapor tres
miembros: Presidente, Vicepresidentey Vocal, contando actualmente
con docefuncionarios.

LosmiembrosdelaJuntason nombradosy destituidosapropuesta
del Presidente de la Republica actuado en Consgjo de Ministros
con veniadel Senado delaRepublicapor tres quintosde miembros
(19 integrantes). Duran cinco afos en sus funciones no pudiendo
Ser reelectos.

El Presidente del Cuerpo es designado por la Junta, quien
representa al organismo. El cargo de integrante de la Junta, es un
cargo de dedicacién compl eta, no pudiendo tener €l titular, ninguna
otraactividad remunerada, salvo ladocencia.
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6.3.- Aspectos sustanciales de su gestion.

6.3.1.- Declaraciones juradas de bienes e ingresos

Existen algo mas de diez mil funcionarios obligados por laLey
17.060 a presentar declaraciones juradas de bienes e ingresos,
habiendo unas cincuenta mil declaraciones juradas bajo custodia
en laJunta. Ladeclaracion Juradadel Presidentey Vicepresidente
de la Republica debe ser abiertay publicada en el Diario Oficial
luego de su presentacion.

Puede procederse alaaperturadeladeclaracion juradaapedido
del interesado, por resolucion fundadadelaJusticiao por laJunta.
Se procede alaapertura, sefotocopialadeclaracién que se entrega
o remite, devolviendo asu depésitolaversion original .

La declaracion inicial a ingresar a un cargo publico, debe
presentarsetreintadias después de transcurridos| os primeros sesenta.
Luego de presentadaladeclaracioninicia deberén presentarselas
siguientes cadadosariosy al cesar en €l cargo deberapresentarsea
lostreintadias|adeclaracion de cese del mismo.

La destruccién puede realizarse cinco afos después del cese o
de fallecimiento, pudiendo ser solicitadalaentregapor € interesado.

Se considera falta grave la no presentacion de datos o brindar
datosfalsosu ocultarlos. En caso de omisién enlapresentacion de
ladeclaracién jurada, transcurridos quince dias de cursado el aviso
por la Junta al interesado, procedera la declaracion de omiso que
habilitaalaJuntaasolicitar laretencion del 50% de cuaquier ingreso
gue percibadelos organismos publicos.
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6.3.2.-La Consulta Administrativa

Deacuerdo a Decreto 30/003, laconsultaadministrativa, puede
ser redlizada por |os organismosintegrantesdelaAdministraciony
en el gercicio delapotestad disciplinariapararecabar laopinion de
laJuntasobrelos pedidos de asesoramiento y aclaracionesrelativos
alaaplicacion delas normas de conducta.

6.3.3.- Perito auxiliar de la Justicia.

LasfuncionesdelaJuntade Transparenciay EticaPublicacomo
perito auxiliar delaJusticiacomprenden lasdenunciasquesehicieren
sobre comisién de delitos contra la Administracion Publicay la
Economia y la Hacienda Publica, operan exclusivamente ante
requerimiento expreso del érgano judicial competente, o el
Ministerio Publico, los que podran disponer quelaJuntaprocedaa
laobtencidny sistematizacion detodas|as pruebas documental es.

LosdictamenesdelaJunta, como perito auxiliar delaJusticiano
podrén contener i ncriminaciones quedando restringidosaobtener y
sistematizar la prueba producida o a producir por la Justicia, no
pudiendo realizar investigaciones.

6.3.4.- Otros cometidos de la Junta

Entre otros cometidos importantes asignados a la Junta puede
sefidarse el proponer modificaciones de las normas juridicas que
rigen la Etica Publica, hacer entregade unaMemoriaAnual alos
tres Poderesdel Estado, realizar el contralor delapublicidad oficial
de las licitaciones y contrataciones estatales, atender los
compromisosinternacional es asistiendo alasrespectivasreuniones
organizadas en el marco de ONU, OEA Yy otros organismos, asi
como atender finalmente la promocién de normas, programas y
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actividades de capacitacion y difusion por medio de cursos,
conferencias, talleres, etc., que fortalezcan la transparenciaen la
gestion publica.

6.4.- Las denuncias ante la Junta.

6.4.1.- Denuncias sobre comisién de delitos

Lasdenuncias que se hicieren sobrelacomisiéon de delitos contra
la Administracion y la Economia y Hacienda Publica, seran
presentadas ante el 6rgano judicial competente, o el Ministerio
Publico, losque podran disponer que laJuntaprocedaalaobtencién
y sistemati zaci 6n de todas | as pruebas documental es que de existir
fueren necesarias parael esclarecimiento por el Juez deloshechos
noticiados.

Las denuncias presentadas ante la Junta por 1os mencionados
delitos, no podran ser objeto de conocimiento ni de calificacién por
dicho 6érgano, debiendo ser inmediatamente cursados alaFiscalia
de Corte y Procuraduria General de la Nacién a los efectos de la
participaci én del magistrado competente del Ministerio Pablico.

6.4.2.- Denuncias sobreirreqgularidades en las
declaraciones juradas de bienes e ingresos .

Podra procederse ala apertura de | as declaraciones juradas por
mayoriade la Junta, en ocasién de seguirse unainvestigacion por
las causal esdeinclusién enladeclaracion juradade bienesy valores
deterceros o inexistentes o a ocultamiento de bienesy valoresen
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declaraciones subsiguientes, ingresados 0 no en el patrimonio del
declarante.

Si durante el afio electoral seformulaunadenunciao se procede
alaaperturade un sobre por cualquieradelas causal es establ ecidas,
referente aun funcionario que se postule acual quier cargo el ectivo,
el interesado podra urgir ala Junta a que dicte unaresolucion con
unaanticipacion de, por lo menos, treintadiasal acto eleccionario.
LaJuntano recibirddenuncias dentro delos noventadias anteriores
al acto eleccionario.

Cuando las denuncias presentadas ante la Junta, fueren
exclusivamente por el contenido de las declaraciones juradas,
procederaasustanciar su conocimiento, mientrasquelasdenuncias
por otras irregularidades administrativas, solo ameritaran la
intervencién delaJunta, cuando asi |o determinelaautoridad judicia
pendl.
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