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Resumen.

En el presente trabajo analizaremos el régimen disciplinario de los empleados

publicos.

Estudiaremos las diferentes categorias de empleados publicos, en e desarrollo
del mismo observaremos que los empleados publicos gozan del derecho ala estabilidad

en su funcion, garantia reconocida por la Constitucion Nacional en €l articulo 14 bis.

La administracion es la que gerce la potestad disciplinaria de sancionar a sus

administrados y para ello va a aplicar sanciones que estdn determinadas en laley.

Para derribar esta garantia constitucional es necesario sustanciar un
procedimiento previo sumarial cuya finalidad es la aplicacién o no de una sancion que

justifique la pérdida de |la estabilidad del empleado publico.

El control de la potestad disciplinaria se gjecuta a través de la via impugnatoria

administrativa o recurso judicial directo y €l control constitucional.

En e procedimiento disciplinario debemos ver cud es la responsabilidad que
acarrea € hecho o acto punible del agente y € tipo de funcion que cumple porque de
acuerdo a modo de manifestar su actividad y su accionar se deberén gecutar diferentes
procedimientos, 1o que nos interesa en e presente trabgo es la responsabilidad

disciplinaria que le corresponde a los agentes publicos.

En € curso de la investigacion veremos que para aplicar sanciones, y por lo
expuesto ut supra, se debe sustanciar un sumario administrativo previo que debe

observar los principios de sencillez, inmediatez, economia procesal y eficacia. Sin
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embargo, en la actualidad & procedimiento disciplinario no llega a satisfacer estas
expectativas, por lo cual propondremos un nuevo sistema procedimental basado en un
trAmite previo: sumario instructorio, que se redliza a los efectos de establecer s los
hechos investigados se consideran una fata a la administracion y determinar quién
presumiblemente es el autor o autores. Finalizado éste se pasa a un tramite oral que
aplicarala sancion o no a presunto sumariado, consideramos que éste procedimiento es
mas beneficioso que € actual. Se redlizaria a través de la constitucion de un Tribunal

Oral integrado por tres (3) tres funcionarios jerarquicos de la administracién publica.

Llegamos a esta solucion luego de una minuciosa investigacion doctrinal,
andlisis jurisprudencial y lectura legidativa que nos aportaron los argumentos

necesarios para resolver la problemética del trabajo que expondremos a continuacion.
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Derecho Administrativo.

2. Tema.

Régimen disciplinario de los empleados publicos nacional es.

3. Titulo Provisorio.

Régimen Disciplinario de los Empleados Publicos y la sustanciacion de Sumario

Administrativo e Informacién sumaria.

4. Problema.

¢Como se pueden superar los inconvenientes que presenta el sistema lega
vigente que contempla e procedimiento escrito disciplinario previo para aplicar

sanciones administrativas a los empleados publicos?

5. Hipdtesis.

Reformar € sistema legal actual y adoptar el procedimiento oral contribuiran a

superar los inconvenientes del procedimiento disciplinario actual.

5.1. Puntos que se demostr ar an y defender an.

5.1.1 Es necesario modificar €l procedimiento escrito actual.

5.1.2 Es necesario adoptar el tramite oral.
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5.1.3 El procedimiento disciplinario actual escrito sufre los defectos de la falta

de inmediatez, rapidez, economia procesal y eficacia.

6. Obj etivos.

6.1. Objetivos Gener ales.

6.1.1 Fundamentar la factibilidad de la aplicacion del procedimiento ora al

régimen disciplinario en examen.

6.1.2 Andizar particularmente las razones por las cuales los procedimientos

actuales resultan inconvenientes en el procedimiento disciplinario.

6.1.3 Determinar la responsabilidad de los funcionarios y empleados publicos

ante la comisién de hechos o actos pasibles de sancion disciplinaria.

6.2. Objetivos especificos.

6.2.1 Fundamentar en el procedimiento oral la factibilidad de que en una sola
audiencia declaren los testigos y los imputados, se formulen las defensas y se dicte la

sentencia.

6.2.2 Investigar los diferentes procedimientos para la aplicacion de sanciones

disciplinarias.

6.2.3 Determinar las ventgjas de los procedimientos orales.



7. Marco tebrico.

La configuracion de las categorias de empleado y funcionario, distinguidos
segln e modo, carécter y efectos de las prestaciones, no ha tenido un tratamiento
uniforme. Se identifica a los primeros con e desarrollo de tareas materiales que no
trasuntan la expresion de voluntad administrativa, los segundos llevan a cabo aquellas
funciones que si reflgjan esa voluntad. Esta diferencia surgira de los regimenes o

estatutos aplicables a personal de la Administracion'.

Todo empleado publico en gercicio de su funcidn tiene derecho a la estabilidad
en su cargo. El derecho a la estabilidad comprende la conservacion del empleo, la
situacion escalafonaria alcanzada en la progresion vertical y horizontal de la carrera
administrativa y la retribucion asignada a la misma, mientras no se configuren las
causales de cese previstas en la Ley Marco de Empleo Publico?. Ademés comprende e

derecho a conservar € empleo, el nivel y grado de la carrera alcanzado®.

Es € articulo 14 bis de la Constitucion el que garantiza la estabilidad del
empleado publico, entendiéndose que dicha norma es operativa. No obstante esa

operatividad, 1a misma no puede considerarse una garantia absol uta’

Las sanciones disciplinarias que causan la extincion de la estabilidad son la

cesantia y la exoneracion. En los casos de cesantia la jurisprudencia ha ratificado la

! |vanega, Miriam, “Mecanismos de control publico y argumentaciones de responsabilidad”. Ed. Abaco
de Rodolfo Depalma, Buenos Aires 2003, p. 189.

2 Decreto 1421/02 (en linea). (Citado 08/11/07). (Disponible en Internet. www.infol eg.mecon.gov.ar)
(*Ultimaconsultael 08/11/07). Art. 17.

3 Ley 25.164 marco de regulacion de empleo plblico nacional (en linea). (Citado 08/11/07). (Disponible
en Internet. www.argentina2.lexisnexis.com.ar). (* Ultima consulta 08/11/08), art. 17.

4 Gordillo, Agustin, “ Tratado de Derecho Administrativo”, Editorial Fundacién de Derecho
Administrativo, Buenos Aires, 1997, p. XI11-34
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necesidad del “sumario previo”, en ciertos casos la jurisprudencia ha declarado no ser

imprescindible el cumplimiento de este requisito®.

La exoneracion difiere de la cesantia tanto en las formalidades elaborativas (en
ningun caso puede decretarse sin sumario), como en los efectos que produce, ya que €
agente sancionado con esta medida disciplinaria llega inclusive a perder los derechos
jubilatorios y € reintegro a la Administracion publica, cosa que no ocurre con la

cesantia.

En una democracia, el tema de la responsabilidad publica hace a su esencia,
siendo una consecuencia de ello que los gobernantes y gestores de los bienes publicos
rindan cuenta a la sociedad. Ese vinculo que une a gobernantes y ciudadanos, y que
deriva en laresponsabilidad de agquellos, constituye el principio fundamental del sistema

democratico.

Como consecuencia directa del cumplimiento de los preceptos constitucionales,
€s uUna exigencia caracteristica de toda organizacion administrativa, la responsabilidad
de sus componentes, de las personas fisicas que contribuyen al logro de sus fines

altruistas®.

Con respecto a los modos de manifestar la actividad del agente, su

responsabilidad es politica, penal, civil y administrativa.

La responsabilidad que nos interesa a describir en e presente es la disciplinaria,

es de derecho publico, tambiéndenominada administrativa, se hace efectiva mediante el

® Mercado Luna, Ricardo, “Estabilidad del Empleado Ptblico”, Ed. Astrea, Buenos Aires 1974, ps. 56 y
57.

® |vanega, Miriam, ob. cit, ps. 204 y 205.
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poder disciplinario de la Administracién y se presenta ante una fata de servicio

cometida por €l agente en trasgresion a las reglas de la funcion publica.

La potestad sancionatoria de la Administracion encuentra su fundamento en la
preservacion y autoproteccion de la organizacion administrativa, en e correcto
funcionamiento de los servicios administrativos, y es especifica de la relacién que

vincula a los agentes ptblicos con la Administracién Piblica’.

Mediante €ella, la Administracion se protege a si misma y protege su orden

interno en relacion alas personas que trabajan a su servicio®.

El Procedimiento Disciplinario es una garantia fundamental en e Estado de
derecho. Se materializa en una serie de actos y tareas que tienden a determinar la
existencia de faltas de servicio e incumplimientos de parte de los funcionarios publicos.
También funciona como una garantia fundamental para que los empleados estatales no

sean perseguidos con arbitrariedad por los jefes.

Esta garantia no existe, en plenitud, en e Derecho Labora y se relaciona,
especialmente, con € Derecho Penal, y contiene alguno de sus principios como € de la
defensa en juicio y €l debido proceso, como asi también € principio non bis in idem
regulado en e articulo 28 de la ley 25.164 que dice: “El persona no podra ser
sancionado més de una vez por la misma causa...”®, que nadie puede ser penado dos

veces por e misnmo hecho, aunque no pertenece a esa rama sancionatoria pura del

" Belasio, Alfredo, “Estabilidad y régimen disciplinario para el empleado publico”, Ed. Organizacion
Mora, Buenos Aires, 1991.

8 |vanega, Miriam, ob. cit., p. 221.

% Ley 25.164 marco de regulacion de empleo publico nacional (en Iinea). (Citado 08/11/07). (Disponible
en Internet. www.argentina2.lexisnexis.com.ar). (* Ultima consulta 08/11/07). Art. 28.
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Derecho. El Derecho Disciplinario, es administrativo y represivo porque su objeto es

aplicar una sancion. Este caracter obliga a estudiar su relacion con € Derecho Penal.

En cuanto a control judicia de las sanciones disciplinarias, los medios
recursivos de los actos administrativos que imponen sanciones a los agentes publicos,
establecidos por la ley 25.164%° son dos: 1) La via impugnatoria normal, en sede
administrativa, hasta agotar la instancia correspondiente, para luego, promover accién
contencioso administrativa. 2) El recurso directo por ante la camara de Apelaciones en
lo Contencioso Administrativo Federal o las camaras federales del interior. Ambas vias
son excluyentes. La ley Marco contempla que son susceptibles de recurso directo todas
las sanciones, también apercibimiento y suspension, recurso que debe promoverse

dentro de los 90 dias de notificada la sancién®.

El Régimen disciplinario regula € gercicio de las facultades sancionatorias del
estado, para los agentes que transgreden los deberes impuestos por el ordenamiento

juridico.

La Procuracion del Tesoro de la Nacion sostiene como doctrina: “La potestad
disciplinaria de la Administracion Publica tiene por finalidad asegurar y mantener €
normal funcionamiento de los servicios a su cargo, por lo cual la imposicion de las
sanciones disciplinarias resulta ser € gercicio de una facultad inherente a poder de

administrar”*?.

La potestad disciplinaria, encuentra su fundamento en la preservacion y

autoproteccion de la organizaciéon administrativa, siendo especifica de la relacion que

10 Ley 25.164 marco de regulacion de empleo pablico nacional (en linea). (Citado 08/11/07). (Disponible
en Internet. www.argentina2.lexisnexis.com.ar). (* Ultima consulta 08/11/07).

| bidem articulo 40.

12 Cristian Silveyra— Fracisco Diez. Un analisis del régimen disciplinaio. La Gaceta (en Iinea). Junio de
2007. (2 pantalas). (Disponible desde: www.lagaceta.com.ar).
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vincula a los agentes piblicos con la Administracion Publica®. La imposicién de las

sanciones de esta naturaleza es derivacion |6gica del poder de administrar .

La naturaleza juridica de las sanciones administrativas es represiva y aunque se
encuentran fuera del campo del derecho penal comun, se considera la eventuad

aplicacion analdgica de |os principios de esta rama del derecho®.

Estan alcanzadas por esos principios, porque tanto el derecho penal como €
derecho administrativo sancionador son manifestaciones del poder punitivo del Estado
Y, en consecuencia, en “ambos casos se autoriza al Estado a restringir derechos cuya
titularidad corresponde a los particulares, en la medida en que se compruebe la comision

de un ilicito o de unainfraccion, segtn e caso™*®.

En cuanto a la naturaleza juridica de las sanciones disciplinarias; éstas tienen
naturaleza administrativa y no penal, resultan del poder de supremacia de la
Administracion Publica emergente de la relacion de empleo. Para una parte de la
doctrina, son de naturaleza penal, identificando € poder disciplinario con e poder
punitivo y represivo del Estado.. El poder disciplinario es de estricto resorte
administrativo. Tienen como finalidad asegurar € buen funcionamiento de los servicios
y la continuidad de la funcién piblical’. La jurisprudencia reconoce el carécter

administrativo de las sanciones.

'3 Belasio, Alfredo, ob. cit.
14 |vanega, Miriam. Apuntes acerca de |a potestad disciplinaria de la Administracion y el procedimiento
sumarial. (en linea). (Citado 08/11/07). (Disponible en Internet. www.argentina2.lexisnexis.com.ar).
(*Ultima consulta 18/11/07).
15 Comadira, Julio R. “Responsabilidad disdplinaria de los funcionarios ptblicos’, en “Responsabilidad
del Estado y de los funcionarios publicos’, Ed. RAP, mayo de 2001, p. 594.
16 |vanega, Miriam. Apuntes acerca de |a potestad disciplinariade la Administracion y el procedimiento
sumarial. (enlinea). (Citado 08/11/07). (Disponible en Internet. www.argentina2.lexisnexis.com.ar).
Y Ultima consulta 18/11/07).

" Gonzélez Pérez, Jests “Independencia de la potestad sancionadora de lajurisdiccion”, RAP, n247,
Madrid 1965, p. 127 y ss.
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Hay dos tipos de procedimientos para la aplicacion de sanciones disciplinarias a
los empleados publicos, uno es la informacion sumaria y €l otro € sumario

administrativo 8.

Se podra ordenar la instruccion de informaciones sumarias en los siguientes
casos: @) Cuando sea necesaria una investigacion para comprobar la existencia de
hechos que pudieran dar lugar a la instruccion de sumario; b) Cuando correspondiere
instruir sumario y no fuere posble iniciarlo con la premura que demandaren las

circunstancias; ¢) Cuando se tratare de la recepcion de una denuncia®®.

Todos los dias observamos, en los diferentes medios la realizacion de una
investigacion sumaria o sumario administrativo y, en algunos casos, se condena por la
opinién publica antes de la finalizacion del procedimiento. El sumariado es inocente,

hasta que se demuestre lo contrario (principio in dubio pro reo).

El objeto del sumario es precisar todas las circunstancias y reunir los elementos
de prueba tendientes a esclarecer la comision de irregularidades e individualizar a los

responsables y proponer sanciones®.

El sumario se promueve de oficio o por denuncia. La cabeza del sumario sera la

informacion sumarial.

El plazo de sustanciacion de un sumario administrativo seré de 90 dias®.

18 Decreto Nacional 467/99 Reglamento de Investigaciones Administrativas (en linea) (Citado 19/11/07).
(Disponible en Internet. www.msal .gov.ar). (Ultima consultael 19/11/07).
9 | bidem, art. 34.
20 Decreto Nacional 467/99 Reglamento de Investigaciones Administrativas (en linea) (Citado 19/11/07).
SDisponi ble en Internet. www.msal.gov.ar). (Ultimaconsultael 20/11/07), art. 42.

! Ibidem, art. 43.
22 |bidem, art. 127.
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Los plazos perentorios e improrrogables para resolver los sumarios
administrativos nunca podran exceder de seis meses de cometido el hecho o la conducta

imputada®.

Esta norma ha dado lugar a que la PTN?* considere que esa disposicion cercena
la potestad disciplinaria de la Administracion Publica. En virtud de élo, ya fin de
afianzar la justicia, para ese organismo asesor la Unica solucién posible es que € Poder
Ejecutivo no la aplique, porque existen razones suficientes como para considerar

fundadamente cuestionada su constitucionalidad.

La demora injustificada en la tramitacion sdlo puede derivar en la

responsabilidad del instructor, pero no en la caducidad®.

Los principios establecidos por la Corte Interamericana de Derechos Humanos
acerca del reconocimiento del derecho a un proceso dentro de un plazo razonable
previsto en la Convencion Americana con fundamento, en la necesidad de evitar
dilaciones indebidas que lleguen a traducir una privacion y denegacion de justicia. A
pesar de gue la Convencion no ha aclarado €l alcance de la expresiéon plazo razonable,
existen muchos antecedentes en la jurisprudencia internacional en los que se han
considerado los siguientes criterios: la complegiidad del litigio, la conducta de los
demandantes y de las autoridades judiciales y la forma como se ha tramitado la etapa de

instruccion del proceso.

23| ey 25.164 marco de regulacién de empleo publico nacional (en linea). (Citado 08/11/07). (Disponible
en Internet. www.argentina2.lexisnexis.com.ar). (* Ultima consulta 22/11/07). Art. 38.
24 )vanega, Miriam. Apuntes acerca de la potestad disciplinariade la Administracion y el procedimiento
sumarial. (enlined). (Citado 08/11/07). (Disponible en Internet. www.argentina2.lexisnexis.com.ar).
g* Ultima consulta 22/11/07).

® lvanega, Miriam. Apuntes acerca de |a potestad disciplinaria de la Administracion y el procedimiento
sumarial. (enlinea). (Citado 08/11/07). (Disponible en Internet. www.argentina2.lexisnexis.com.ar).
(*Ultima consulta 22/11/07).
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Un proceso judicial escrito suele ser lento, con demasiados ritualismos propios

del sistema que suelen ser perjudiciales para e justiciable dado en la demora de la
resolucién del proceso, es por eso que como solucién a esta problemética es
conveniente aplicar el procedimiento oral que tiene como ventgas la celeridad,
economia eficacia y eficiencia, poniendo como gemplo e sistema aplicado en la

Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

Lo relacionado con el juzgamiento de los delitos debe aplicarse a procedimiento
disciplinario de empleo publico, dado a su similitud en cuanto a la instruccion en la
investigacion de los hechos, y que ambos procesos buscan como finalidad la aplicacion
de una pena o sancion, es por eso que aqui nos referimos al beneficio de aplicar la

oralidad al procedimiento penal.

Es conveniente observar el sistema aplicado en la ciudad de Buenos Aires donde
se ha establecido un procedimiento de juzgamiento sencillo rdpido y eficaz, pero con
falencias de implementacion encuanto ala consumacion de un sistema de audiencias en

|las etapas preliminares del juicio®.

Ante las eventuales ventgas y virtudes que acarrea la consumacion de esta
metodologia, fundo mi posicion respecto a tema de la lentitud del procedimiento
disciplinario diciendo que es conveniente reformar el procedimiento escrito de
investigacion administrativa contenido en e decreto 467/99%’. Apoyd esta posicion en
los beneficios del procedimiento oral. Esta es la solucion ante el procedimiento escrito
disciplinario de empleo publico a nivel nacional, provincia y en todas las legidlaciones

vigentes referidas a este procedimiento. Es por eso que parece apropiado la puesta en

28| ey 12 de Procedimiento Contravencional de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (en linea). (Citado
23/11/07). (Disponible en Internet. www.aaba.org.ar). (* Ultima consulta 23/11/07).

27 Decreto Nacional 467/99 Reglamento de Investigaciones Administrativas (en linea) (Citado 19/11/07).
(Disponible en Internet. www.msal.gov.ar). (Ultima consulta el 23/11/07).
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préctica de un sistema de enjuiciamiento como el caso de la Justicia Contravenciona de
la Ciudad de Buenos Aires. El beneficio de la gecucion de esta técnica tendria sus
efectos claros para quién procura una respuesta rapida, sencillay gjustada a derecho; es

decir € justiciable.



15

Capitulo |

“FUNCIONARIO Y EMPLEADO PUBLICO”

SUMARIQO: 1. Introduccion. 2. La funcién publica. 2.1. Origenes de la
funcidn publica. 2.2. Lafuncion publicay laadministracion. 2.3. Teorias
sobre lafuncién pablica. 3. Funcionario publico. 3.1. Clasificaciones.

4. Edabilidad del empleado publico. 4.1. Clasificacion de las formas de
afectacion. 4.2. Criterios de la jurisprudencia. 4.3. La incorporacion
congtitucional. 4.4. Empleados comprendidos. 4.5. Funcionarios vy
empleados. 4.6. Operatividad del precepto. 4.7. Cudidad lega. 4.8.
Valoracion juridica de la estabilidad del empleado publico. 4.9. Estabilidad
y racionalizacion administrativa. 4.10. Estabilidad en € ambito laboral
publico y privado. 4.11. El caso Madorréan. 5. Consideraciones finales.
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1. Introduccion.

En este primer capitulo demostraremos como se relaciona la estabilidad del

empleado publico con el procedimiento escrito disciplinario actual.

Antes de abordar € tema de la Estabilidad, investigaremos en que consiste la
Funcion Pablica. ¢Qué actividad desarrolla el funcionario publico? Y s esta difiere con
la del agente publico. También veremos la evolucion de la actividad del funcionario

publico en el derecho comparado.

En e siguiente punto observaremos en que consiste la Estabilidad, conp ésta se
relaciona con € procedimiento disciplinario actual, a qué empleados comprende este
derecho reconocido en la Constitucién Naciona (en adelante CN) y veremos las
Causdes de Pérdida de la Estabilidad, mediante la aplicacion de una sancion de
cesantia 0 exoneracion aplicadas en un procedimiento disciplinario sumarial previo que

es € sistema que modificaremos en €l presente trabgjo.

Para demostrar esto debimos realizar una investigacion doctrinariay analizar los
diferentes criterios jurisprudenciales acerca de la necesidad de sustanciar sumarios

investigativos para perder e derecho ala estabilidad en la funcion publica

A continuacion intentaremos esbozar una definicidn de “funcidn publica’.

2. Lafuncion publica.

La funcién aparece vinculada con la idea de actividad o movimiento, es decir
con un contenido dindmico, pues €ella consiste en gecutar algin cometido o tarea

expresando siempre una accion'.
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Suele designarse con el término funcion publica “tanto a conjunto de hombres a
disposicion del Estado que tienen a su cargo las funciones y servicios publicos, como el

régimen juridico a que estdn sometidos’?.

En sentido amplio, incluye a todas las funciones del Estado (administrativas,
legidativas y judiciales), gercidas en € contexto de la competencia legamente
asignada, mientras que un criterio restringido nos remite exclusivamente a las
actividades administrativas, siendo indistinto s son cumplidas por € Poder Ejecutivo
(en adelante P.E.), e Poder Legidativo (en adelante P.L.) o el Poder Judicia (en

adelante P.J.).

En e derecho espariol se habla del derecho de la funcion publica como parte del
derecho administrativo caracterizada por la determinacion de forma unilateral y general
de los derechos y deberes de los funcionarios publicos y las condiciones para la
prestacion de los servicios a fin de asegurar e funcionamiento regular. En esa estrecha
integracién con el derecho administrativo, se ha considerado que la opcién por un
sistema regido por € derecho laboral implicaria negar la existencia de un derecho
especifico de la funcién publica, desapareciendo sus reglas propias. De esta manera, las
normas de la funcion publica cumplen todos los requisitos y condiciones del derecho

administrativo®.

En su faz dindmica, funcion publicasolo constituye la “expresion de la comin o
normal actividad de la Administracién Publica (que no tiene que ser precisamente
servicio publico, pues no toda la actividad administrativa tiene ese carécter) todo ello
sin perjuicio de que, excepcionamente y dentro del respectivo circulo o sector de la
Administracién Publica, también Puedan ser expresion de un servicio Publico prestado

directamente por la Administracion”?.
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La Ley de Etica de la Funcién Pablica 25188, en su articulo 1°, sefiala que “Se
entiende por funcion publica, toda actividad temporal 0 permanente, remunerada u
honoraria, realizada por una persona en nombre del Estado o a servicio del Estado o de
sus entidades, en cualquiera de sus niveles jerarquicos’. La Convencion Interamericana

contra la Corrupcion contiene una definicion similar.

Histéricamente, la fluctuacion a que se vieron sometidos los regimenes de
funcion publica dio lugar a distintos modelos, distinguiéndose los sistemas abiertos y
los cerrados en funcion de su mayor o menor distancia con el régimen laboral coman,
los cuales en la practica no se presentan en estado puro. En un sistema abierto, €l
personal es nombrado para un puesto de trabajo concreto, y no tiene derecho a carrera
alguna o0 a ocupar otros cargos superiores. Se recluta solamente al persona necesario,
gue es despedido cuando ya no resulta Util para el puesto que ocupa. La obtencién de la
rentabilidad es € objetivo. Es un régimen aplicado, en empresas privadas
fundamentalmente. El sistema cerrado, aplicado alafuncion publica, parte del supuesto
de que la Administracion necesita funcionarios con una formacién determinada,
disciplina moral y compromiso de trabajo. Figuras de este sistema son e régimen legal

0 estatuto, la idea de cuerpos de funcionarios y la carrera administrativa.

Para comprender cabalmente de qué se trata la funcién publica es necesario

conocer sus orl'genes.

2.1. Origenes dela funcidon publica.

La funcion publica en € estado absoluto se encontraba unida a las ideas de

obediencia, disciplina y fidelidad debidas irrestrictamente a monarca, estando ausente
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lo que hoy conocemos como carrera administrativa. Los cargos eran considerados

propiedad de los funcionarios.

La evolucion en nuestro siglo se acentud con la entrada en vigencia de los
estatutos que fijaron un régimen de nombramientos, estabilidad, remuneracion y

jubilacion.

En la evolucion histérica de las funciones publicas se suelen fijar tres etapas.

a) Lafuncién familiar entre los pueblos primitivos, generalmente agricolas, de
costumbres atriarcales, sometidos sus miembros a poder del mas anciano (que era
padre, administrador, juez y jefe militar);

b) La funcién municipal, generalmente electiva, de corta duracion para asegurar
la igualdad de los diferentes ciudadanos, con atribuciones compleas, sin exigencia de
una educacion especial;

c) La funcién del Estado, que aparece cuando la sociedad se agranda, se
transforma, afirma su soberania propia cuando las necesidades socidles son méas
NnuUMerosas y mas extensas, pasa a ser retribuiday cada vez mas especializada y provista
de titulares, conforme a laley. La funcion familiar desaparece se convierte en privada,
guedando solo las funciones de la comuna, del Estado y de grupos politicos

intermediarios®.

Para seguir avanzando en e tema debemos distinguir la funcién publica de la

administracion.
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2.2. Lafuncion publicay la administracion.

La Administracion Publica, en sentido amplio se integra con una pluraidad de
entes publicos, cuya existencia implica una idea de organizacion, donde las funciones
publicas se distribuyen entre todos ellos conforme a criterios de orden y eficacia. Estos
entes publicos se descomponen en una serie de unidades administrativas integradas por
una esfera de atribuciones (competencias) y un conjunto de medios materiales,
pertenecientes a dicho ente, que son gercitadas y utilizados, respectivamente, por una o
varias personas que se encuentran adscriptas a la unidad de que se trate. Cada unidad es

un érgano administrativo.

Esos érganos son la union de las personas fisicas que se encargan de formar,
interpretar y eecutar la voluntad administrativa, y de las atribuciones y medios
materiales necesarios para € funcionamiento de cada unidad. Entre el elemento
subjetivo y la Administracion se presenta una relacion ce servicio, con particulares
caracterigticas, entre las que se encuentra la idea de responsabilidad que se desarrollara

en el presente trabgjo.

El Estado y los otros entes publicos, por ser meras abstracciones, no pueden
exigtir ni actuar sino mediante actos de personas fisicas, que se conectan con el ente por
una relacion especial. Al respecto, Alessi considera que “el fendbmeno por € cual estas
personas fisicas asumen tal posicion para dar viday hacer actuar a la personajuridica es

lo que constituye precisamente la organizacion” .

Este autor, al andizar la forma en que la actividad de las personas juridicas
puede ser considerada actividad del propio ente publico, puntualiza que la doctrina
pretendid, en un primer momento, dar explicacion a este fenrdmeno mediante la relacion

de representacion, de forma tal que las personas fisicas eran simples representantes del
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ente. Posteriormente se impulsa la idea de 6rgano del Estado y de la relacion orgénica,
partiendo de una concepcion antropomorfa de la persona juridica que es adoptada para
la persona estatal. Se veia a la persona juridica como una entidad viva, personificada
fisicamente en las personas fisicas mediante las cuales se exterioriza la voluntad del

ente.

Ese criterio organico tiene una primera transformacion cuando se admite que la
voluntad expresada, el comportamiento, el pensamiento, son manifestaciones del sujeto
fisico, debiendo acudirse al fendmeno juridico de la imputacién para que esa voluntad
sea atribuida al ente, afin de que produzca efectos directos sobre el mismo. La segunda
modificacion que, seglin Alessi, experimenta esa teoria, consiste en la objetivizacion de
la nocién de organo, al referirla méas que a la persona fisica a la esfera abstracta de
poder, 1o que constituye e ufficio para la persona fisica, que seria la portadora del

organo.

Bajo ese contexto, la esencia de los 6rganos del Estado esta constituida por 1os
centros de funciones, nocion que se desdobla en un elemento objetivo y otro subjetivo.
El objetivo incluye a grupo de funciones atribuidas a la persona fisica (el ufficio): el

subjetivo comprende a la persona fisica (el funcionario)®.

La doctrina nacional adopta la posicion que distingue entre 6rgano juridico
(conjunto de atribuciones o competencias, también rgano-institucién) y 6rgano fisico
(persona llamada a gjercer las competencias, érgano individuo), entendiendo también
gue € Organo seria la suma de los dos elementos, comprendiendo las funciones

individualizadas y la o las personas que la gjercer’.
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En e vincuo drgano-funcionario, éste tiene dos voluntades y dos situaciones
diferentes segin su modo de actuaciéon. Por un lado, su voluntad como persona, y
derechos y deberes como funcionario frente al Estado; por €l otro, su voluntad organica

al desempefiar la competencia estatal.

En e primer supuesto, el funcionario puede tener derechos aun contrapuestos
con € Estado, considerandolo un sujeto de derecho diferenciado de éste; en € segundo
caso, el funcionario se subsume en el 6rgano juridico, y como titular del mismo no tiene
derechos y deberes contrapuestos o distintos a Estado. En este caso eerce una

competencia que le fue asignada y que desempefia en su hombre.

En conclusion hay dos tipos de relaciones: la de servicio y la organica. En la
primera, € titular ostenta una propia personalidad frente a la de la Administracién, con
la que se encuentra ligado por una serie de hechos, derechos y deberes que, a través del

tiempo, han sido objeto de una regulacién especial distinta alas del derecho privado®.

Respecto de estas relaciones se han elaborado diversas teorias, que analizaremos

en el siguiente punto.

2.3. Teorias sobrela funcion publica.

Ahorabien, € vinculo agente- Administracion puede abordarse desde dos puntos
devista

1) s estamos frente a una situacién de derecho publico o de derecho privado.

2) s e agente se encuentra en una situacion reglamentaria o si forma parte de

una relacion de carécter contractual .
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L as teorias de derecho privado presentan, a su vez, dos enfoques:
a) las referentes a derecho real, que comprenden las doctrinas del precario,
donacion y locacion.
b) las fundadas en la existencia de un vinculo personal, que incluyen a mandato

civil, lagestion de negocios y lalocacion de servicios.

Estas teorias han sido abandonadas, ya que aplicadas a Estado no daban
explicacion suficiente a la relacion juridica, pues aguél es una persona juridica de

derecho publico.

Lateoria del mandato civil consideraba que existia una verdadera representacion
del Estado, del ente, por parte del cocontrante, quién actlia en nombre de aquellos, en

base ala“delegacion” de facultades atribuidas.

Por otra parte, la concepcidn de locacion de servicios mira al empleo publico
como una relacion en la que € agente se obliga a prestar un servicio, y e Estado a

pagarle por esa prestacion un precio en dinero.

Dentro de las teorias de derecho publico se distinguen las unilaterales, las
estatutarias y las contractualistas. La posicion unilateral considera que la funcién
publica es un acto unilateral del poder publico que impone la funcion: todo depende de
lavoluntad del Estado. La relacién se presenta como un acto de autoridad, de soberania,
fundado en un deber preexistente de sumisién del individuo hacia € Estado. Ese acto
unilateral se materidiza en e nombramiento del agente publico, donde

consentimiento es solo condicion de validez o perfeccionamiento de la designacion.
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La doctrina estatutaria sefiala que este tipo de funcion deriva de un estatuto legal

y reglamentario en € cua hay una cierta unilateralidad de parte del Estado. Este
concede la funcién, pero existe bilateralidad en cuanto € empleado o funcionario tiene

determinados derechos y deberes reconocidos por e Estado™?.

La opinidn francesa, consideraba que en esta relacién no existe contrato de
derecho publico, ya que no aparecen los requisitos de forma y de fondo que lo
caracterizan, Bullrich sefiala que aun cuando concurre la voluntad del empleado, no
tiene e mismo papel que en los contratos, atento que a que no existe intercambio de

consentimiento, ni la predeterminacion de un objeto dado.

La Suprema Corte de Justicia de la Provincia de Buenos Aires en algunas
decisiones ha caracterizado como estatutaria a esta relacion de empleo publico, la cua

se regularfa por actos unilaterales de la Administracion Pablica®?.

La posicién contractualista, admitida por la mayoria de los autores, se inclina
por clasificar a la relaciobn de empleo pudblico como un verdadero contrato
administrativo, a pesar de sus particulares caracteristicas. La finaidad que la
Administracion tiene en cuenta a vincularse mediante esta relacion es siempre de
interés publico, pues su objeto es contar con e elemento humano indispensable para

cumplir con sus fines y desarrollar su actividad.

La Corte Suprema de Justicia (en adelante C.S.J.), en € caso “Guida, Liliana c/
Poder Ejecutivo Nacional s Empleo Publico”™® del 02/6/2000 (en este caso se
dilucidaba la constitucionalidad del decreto 290/95 que redujo las retribuciones brutas
totales, mensuales, normales, habituales, regulares y permanentes y e sueldo anua

complementario, conforme una escala de porcentajes establecida por e mismo decreto)
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reitera €l criterio de considerar la relacion de empleo publico como un contrato,
sosteniendo que “este Tribunal ha sefialado que no puede soslayarse que el Estado se
encuentra en posicion de variar unilateralmente las condiciones del contrato, inclusive
en lo concerniente a las funciones que han sido encomendadas a empleado, siempre

que tal modificaciones sean impuestas de modo razonable’*.

En € voto del Dr. Gustavo A. Bossert, considerando 72 expresamente se sefidla
“Que s bien en la relacion de empleo publico el Estado goza de prerrogativas que
resultarian exorbitantes para €l derecho privado, esas prerrogativas no son absolutas ni
irrestrictas, sino que encuentran su limite en la imposibilidad de alterar |a sustancia del

contrato celebrado”®®.

Parecido criterio es mantenido en la sentencia dictada en los autos “Andresik,
Ricardo ¢/ Poder Ejecutivo Naciona s/ Recurso de Defensa-Contaduria General del

Ejército-Ley 25.453 s/ Amparo ley 16.986 del 22/8/2002°.

Ahora bien, ¢cuando hablamos de funcionario, empleado, agente, servidor o
autoridad publica, a qué nos estamos refiriendo? En e proximo titulo lo dilucidaremos

y, ademas, examinaremos la cuestion en €l derecho comparado.

3. Funcionario publico.

Funcionario, empleado, agente, servidor, autoridad, con el calificativo de
publico, son términos con los que se pretende identificar a una sola figura, sobre la cual
se elaboraron diversas definiciones. La evolucién del concepto y de los criterios
diferenciadores de la funcién publica, laidea del funcionario publico haido creciendo y

modificandose.
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El derecho comparado nos ofrece distintos ejemplos de evolucion'”:

En & Antiguo Régimen francés se presentaban dos tipos de agentes: los titulares
de oficios, hereditarios (aquellos que los ocupaban eran propietarios de sus cargos.
justicia, finanzas, €ército) y los comisarios, que eran funcionarios nombrados y

removidos por € rey.

La Revolucion Francesa modificd totalmente este sistema, concibiendo al
empleo publico como obligacién civica temporal, a partir de la eleccion popular, y a
cual se podia acceder por aplicacion del principio de igualdad consagrada en la

Declaracionde los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789.

La Constitucion napolednica del afio VII es la primera en concebir a un
funcionario publico con permanencia en e servicio, excluyendo a los elegidos como
representantes del pueblo. Se crea entonces el Orden Civil, conjunto de cuerpos
permanentes de funcionarios con estatutos especiales; por jemplo, los correspondientes
alas carreras de auditor del Consegjo de Estado, ala carrera diplomaticay el profesorado
universitario. A pesar de la organizacion de estos cuerpos estatales, e personal
administrativo qued6 sujeto al libre nombramiento y remocién de los ministros. Es €
consgjo de Estado francés el que, en forma pretoriana, comienza a enumerar principios
aplicables a los funcionarios, caracterizados por la proteccion otorgada a éstos frente a

los tribunales.

Originariamente, existia la necesidad de una autorizacion previa administrativa
como condicion para instaurar procesos penaes y civiles, y luego la intervencion del
Tribunal de conflictos que determinaba s la fata era persona del funcionario,
condicion para gque éste respondiera ante los tribunales, ya que de tratarse de una fata

de servicio la responsabilidad recaia sobre la Administracion.
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A partir de 1946 se implementa un sistema centralizado con una gestion unitaria

a cargo del Primer Ministro, de quien dependen la Direccién General y € Consgo
Superior de la Funcién Publica, 6rgano consultivo que informa sobre medidas de
caracter general que afectan a los funcionarios, conformado con epresentantes de la
administracion y de las organizaciones sindicales. A ellos se agregan los comités
técnicos paritarios y las comisiones administrativas paritarias. El “Estatuto General de
Funcionarios del Estado y de las Colectividades Territoriales’ de 1983 permite una
equiparacion estatutaria de los funcionarios de entes locales como municipios,
departamentos y regiones. El prestigio de ser funcionario publico en Francia obedece a
un conjunto de factores (organizacionales, legales, de control) entre los que se cuentan
un sistema de formacion especial, una escuela Nacional de Administracion, escuelas

técnicas especiales y regimenes de ingreso por concursos de oposicion'e.

El régimen norteamericano se caracterizd por evitar que €l sistema de empleo
publico tuviera como rasgo la permanencia en € puesto o cargo, lo que derivé en la
sustitucion continua de los funcionarios. La justificaciéon de este régimen se encuentra
en razones politicas y en la facilidad que ello apargjaba para € desempefio de las tareas
publicas, se hace referencia a la Tour Tenure of Office Act de 1820, que estableci6 la
regla de gue los empleados de finanzas debian rendir cuenta de su gestion cada cuatro
anos y obtener confirmacion de su investidura, periodo que luego se extendié a otros
funcionarios. Ello se establecié como defensa legal contra € riesgo de los funcionarios
permanentes que originaran una propiedad antidemocrética sobre las funciones publicas.
Los puestos politicos pasaron a ser spoil system o sistema de botin, como comquista de

los vencedores.
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En 1883, se crea la Civil Service Comition, organismo a cargo de apreciar la
aptitud de los aspirantes a empleos publicos para cubrir 10s puestos, con excepcion de

determinados cargos relacionados con una executive order presidencial.

Este sistema fue evolucionando hacia un sistema de méritos, de cierta
estabilidad, y de la aplicacién de principios de carrera, pero con una concepcion de
desconfianza hacia € funcionario publico y de innecesariedad de una especifica
formacién o perfeccionamiento. Esto permiti6 la convivencia en una misma
organizacién de personal de carrera sin formacion, y de personal fluctuante nombrado a
través del executive order presidencial. Un verdadero cambio se produce en 1978 al
aprobarse la Civil Service Reform Act, con la que se crea una carrera 0 cuerpo de
funcionarios directivos, consiguiendo continuidad y neutralidad politica de la
Administracion Publica. Se forma entonces el servicio €ecutivo superior, cuyos

miembros son especia mente seleccionados, disponiendo de garantias e incentivos'®.

El sistema alemén, en sus origenes prusianos, se fundd en € juramento de
fidelidad al monarca, engendrando en éste un deber reciproco de lealtad para con €
funcionario. Tal union rigida entre éste y e Estado se rompe durante la Republica de
Weimar con la Constitucion de 1919, a no reservarse a funcionario profesiona el
gercicio exclusvo de tareas esencidmente estatales, estableciéndose garantias
judiciales y disciplinarias como condicién de permanencia en la funcién, dgando de
lado la concepcion de fidelidad. La transformacion se produce con el Estatuto General
de 1937, gemplo de autoritarismo extremo que define a funcionario como un agente
vinculado con & Fihrer y € Reich por una relacion de servicio y fidelidad dependiente

del derecho publico, lo que convierte al funcionario en hombre de partido.
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En 1953, otro Estatuto General modifica e sistema con un sentido libera y
democrético, encomendando €l gjercicio de prerrogativas de poder publico a titulo de
funcion permanente a miembros del servicio publico, ligados a entes por una relacion de
servicio y fidelidad. Esto produjo una division tgjante entre dos categorias. los
funcionarios vinculados con € derecho de la funcion publica, convertidos en derecho
funcionarial, y los otros empleados 0 agentes publicos laborales, sujetos a derecho
privado. El acceso a puestos de poder publico de los funcionarios trgjo aparejado €l
desprestigio de los otros agentes, con € consiguiente enfrentamiento de los
representantes del personal. Solo a partir de 1955 la Ley de Participacion logra una
mayor convivenciay acercamiento de ambos regimenes, que con € paso de los afios ha
permitido su adaptacion, incorporando a cada régimen las ventajas del otro. Se apunta
entorces, progresivamente, a conformar un sistema unitario que evite dualismos

perjudiciales.

En la Union Europea, €l sistema de funcion publica se integra con los
funcionarios comunitarios, que tienen una posicion estatutaria, permanencia en €
empleo, y la posibilidad de promocionar y ascender. El funcionario de la comunidad
carece de vinculos con el Estado del cual procede, no puede recibir instrucciones de
gobiernos, y su deber de lealtad es hacia la Administracién europea. Paralelamente,
existe personal contratado de derecho comunitario, con caréacter temporal, como
auxiliares de tareas accidentales, 0 consgeros especiales; y de derecho privado local,
gue realiza tareas materiales fuera de la organizacion de la Comunidad, y es contratado

de acuerdo con el régimen laboral del pais donde presta servicios®.

Desde la dptica doctrinaria, € concepto de funcionario publico puede enfocarse
desde dos puntos de vista, uno amplio referido a Estado en genera, y otro restringido a

ambito de la administracion.
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En el primer criterio, Canas ubica a “toda la masa de individuos que
cumpliendo los més diversos cometidos estatales, sin distincion de gobernantes,
funcionarios o meros empleados, forman la pirdmide administrativa o escala jerarquica
de la organizacion y funcionamiento de todos los organismos constitutivos de las
diversas entidades publicas (Estado Nacional, provinciales, comunas y entidades

descentralizadas administrativamente)”?.

El segundo criterio identifica como funcionario a toda persona que redlice o
contribuya a que se realicen funciones esenciales y especificas propias de la
Administracion Publica. Quedan incluidas las personas que lleven a cabo o contribuyan
a la redizacion de funciones administrativas en cualquiera de los tres érganos del

Estado (Poderes Legidlativo, Ejecutivo y Judicial).

Lo que caracteriza a funcionario publico es la indole de la actividad que gerce,
y €ella debe encuadrar en e régimen comun aplicable a la funcion publica o debe
hallarse contemplada en una norma preexistente. No cualquier vinculacién o contrato
atribuira carécter de funcionario o empleado publico; solo ocurrira en los casos en que
la actividad se encuentre contemplada en el régimen comin o general de empleo
publico, pues “una cosa es ser parte 0 cocontratante e un contrato administrativo
propiamente dicho, y otra cosa muy distinta es ser funcionario o empleado publico, cuya

calidad no siempre resultara de un contrato administrativo ad hoc?2.

Para definir e concepto, Entrena Cuesta parte del lenguge cotidiano y del
Diccionario de la Real Academia Espariola, que considera funcionario publico a todo
empleado publico, y éste a aquella persona que desempefia un destino o empleo. En

sentido amplio, “es toda persona incorporada a la Administracién Publica por una
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relacion de servicios profesionales y retribuidos regulada por € derecho

Administrativo”?3.

El contenido de esta figura es abordado por la doctrina italiana, vinculada con
los criterios sobre € Organo administrativo expuestos antes comentados, como la
adscripcién a un oficio de la Administracion, es decir, el desarrollo de una funcion. Para
gue una persona fisica pueda ser calificada como funcionario publico, resultan
necesarios dos elementos: el encuadramiento en la organizacion administrativa y la
atribucion de una verdadera funcion, no siendo exigible que la actividad atribuida

consista en el desarrollo de un imperium, bastando que constituya una funcion del ente.

La configuracion de las categorias de empleado y funcionario, distinguidos
segun e modo, carécter y efectos de las prestaciones, no ha tenido un tratamiento
uniforme. Se identifica a los primeros con e desarrollo de tareas materiales que no
trasuntan la expresion de voluntad administrativa, los segundos llevan a cabo aguellas
funciones que si reflgan esa voluntad. Esta diferencia surgira de los regimenes o

estatutos aplicables a personal de la Administracion.

El derecho positivo argentino y € supranacional no hacen diferencia entre
funcionarios y empleados; establecen que todos los agentes de la Administracion tienen
la misma calificacion juridica. No existe razon juridica que justifique mantener esa

diferencia, debiendo diminarsela del uso técnico, méas alla de mantenerse su uso social.

Para lograr otra definicion de funcionario publico, la Procuraciéon del Tesoro de
la Nacion (en adelante P.T.N.) entendié que habia que atenerse a los siguientes
pardmetros: 1) la pertenenciaalasfilas del Estado, entendiéndose el término Estado en

su sentido més amplio, comprensivo de la Administracion central y descentralizada; 2)
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lairrelevancia de la naturaleza juridica de la relacion que haya entre € Estado y quién
cumple funciones para él, y del régimen juridico querijaesarelacion, y 3) laprestacion
de servicios o0 e egercicio de funciones para el estado a nombre del Estado, que
conlleven la participacién en la formacion o gecucion de la voluntad estatal, en
cualquier nivel o jerarquia, en forma permanente, transitoria o accidental, remunerada u
honoraria, enderezada a cumplimiento de fines publicos, sea cual fuere la forma o €

procedimiento de designacion del funcionario.

El Cdodigo Pena enuncia en e articulo 77 que “Por los términos funcionario
publico, empleado publico, usados en este Codigo, se designa a todo € que participa
accidental o permanentemente del gercicio de funciones publicas, sea por eleccion

popular o por nombramiento de autoridad competente”®*,

La Camara Nacional de Casaciéon Penal sefialo que e mencionado articulo ha
establecido una “equiparacion en los conceptos de funcionario y empleado publico,
ambos como categorias auténomas de las que regula e derecho administrativo, y que se
verifican con la mera participacion en el gercicio de las funciones publicas’ (voto del

Dr. Rodriguez Basavilbaso)?°.

Ahora nos ocuparemos del agente estatal y sus distintas clasificaciones.

3.1. Clagficaciones.

Son conocidas las distinciones entre persona politico (presidente,
vicepresidente, ministros, secretarios, subsecretarios), personal administrativo,
permanente, contratado, transitorio, de gabinete, personal sometido a sistema laboral de

derecho privado, sujeto a convenciones colectivas de trabgjo, entre otras
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Se ha sefidlado “que los agentes del Estado no dejan de ser empleados publicos
porque pase a regirse por € derecho privado, lo cua tiene mucha importancia con

respecto a algunos derechos que se |es reconoce a aquellos exclusivamente, como ser la

estabilidad absoluta’?®.

Este tema no es nuevo: Fiorini ya marcaba € “confuso estado actual de la
legislacion sobre el agente estatal, en especia en el orden nacional, comprobandose la
presencia de distintas situaciones, con regimenes Yy jurisdicciones litigiosas
completamente distintas’. Distinguia (excluyendo a las autoridades politicas que no son
agentes) las siguientes relaciones contractual es:

a) autoridades administrativas que integraban la Administracion descentralizada,
sin permanenciaen e cargo.

b) agentes integrantes del gabinete, sin funciones de autoridad, que forman €
staff del los miembros del Poder Ejecutivo.

C) agentes amparados por estatutos de origen legidativo, de la Administracion
centralizada y descentralizada.

d) agentes contratados, algunos denominados transitorios.

e) personal de convenios colectivos?’.

En ley 25.164 encontramos tres regimenes®®: personal permanente o con régimen
de estabilidad, contratado y de gabinete, y la posibilidad de designar persona ad
honores conforme lo reglamente el Poder Ejecutivo. Aqui cabe citar €l criterio de la
P.T.N., que considera que el articulo 4° de la ley 25.164, si bien deroga la ley 22.140,
también estatuye que sin perjuicio de lo establecido precedentemente dichos
ordenamientos y sus reglamentaciones continuarén rigiendo la relacion labora del

personal que se trate, hasta que se firmen los convenios colectivos de trabgjo, 0 se dicte
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un nuevo ordenamiento legal que reemplace a anterior. Con ello se establece que

contindarigiendo e régimen aprobado por laley 22.140.

El caso del régimen de contrataciones de persona por tiempo determinado
comprende exclusivamente la prestacion de servicios de carécter transitorio, o
estacionales, no incluidos en las funciones propias del régimen de carrera y que no

pueden ser cumplidos por €l personal de planta permanente.

Seguin el decreto 1421/02%°, el personal contratado sdlo puede ser afectado a la
realizacion de actividades de carécter transitorio o estacional, referidas a la prestacion
de servicios, asesoramiento técnico especializado, coordinacion y desarrollo integral de
programas de trabgo y/o proyectos especiales o para atender incrementos no

permanentes de taress.

Las tareas de caracter estaciona son aguellas que se realizan periddicamente y
en una determinada época del afio. En estos supuestos el personal puede ser incorporado

auna planta transitoria con designacién a término.

El persona de gabinete de las autoridades superiores sdlo incluye funciones de
asesoramiento 0 de asistencia administrativa. Estos agentes cesan en sus funciones
simultaneamente con la autoridad cuyo gabinete integran. Su designacion puede ser
cancelada en cualquier momento. La asignacién y desempefio de las funciones de
asesoramiento y asistencia administrativa a las autoridades superiores, por parte del
persona de gabinete, excluye el gercicio de funciones previstas en las respectivas
estructuras organicas, correspondientes a los niveles de conduccion y jefatura de planta

permanente™.
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El decreto reglamentario de la ley 25.1643! establece que la autoridad facultada

por las normas vigentes puede designar personal ad honorem para la prestacion de
servicios de asesoramiento sin percepcion de contraprestacion alguna en concepto de
retribucion, salvo el derecho a que se le reintegren gastos mediante rendiciones de
cuentas. A este tipo de personal le son aplicables los deberes previstos en € art. 23, ley
25.164%, con excepcion del inciso c. (responder por la eficacia, rendimiento de la
gestion y del personal del area a su cargo) indicando la aplicacién de incompatibilidades

éticas y horarias®.

Otro punto significativo es € que se refiere a la estabilidad del empleado

publico.

4. Edtabilidad del empleado publico.

Para comenzar debemos decir que la estabilidad debe distinguirse de la
inamovilidad, pues aguella se refiere a la permanencia en €l cargo o empleo, en tanto

gue la segunda alude a lugar donde la funcién o empleo son gercidos.

La estabilidad “no es un derecho natura inherente a la personalidad humana,
sino un derecho otorgado por € ordenamiento juridico vigente en la medida que éste

determineg’®*.

Bielsa proporciona una definicion adecuada de estabilidad diciendo que es la
facultad de conservar la funcién o e cargo mientras una causa legal no determine la

extincion del vinculo creado por el empleo o la funciéon®™.

El derecho a la estabilidad comprende la conservacion del empleo, la situacion

escalafonaria alcanzada en la progresion vertical y horizontal de la carrera
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administrativa y la retribucion asignada a la misma, mientras no se configuren las

causales de cese previstas en la Ley Marco de Empleo Publico®®.

En principio, y salvo gque por la indole del cargo no se permita el desempefio en
otro lugar, lainamovilidad de los agentes publicos no existe, ya que no puede negarse a
la Administracién la facultad para trasladar a sus agentes, dentro de los parametros

legales.

La estabilidad del empleado publico consiste en la facultad de conservar el cargo
y gozar de los derechos estatutarios —referidos en particular a la carrera administrativa
mientras una causal legal no determine la extincion del vinculo o atere la relacion

funcional creadaen virtud del empleo piblico®’.

La estabilidad comprende el derecho a conservar € empleo, €l nivel y grado de

la carrera acanzado®.

Segiin € art. 16 de la ley 8525% de la Provincia de Santa Fe la estabilidad es €
derecho del agente a conservar el empleo, € nivel escalafonario alcanzado y la

inmovilidad en la residencia siempre que €l servicio lo consienta.

Es el articulo 14 bis de la Constitucion®™ e que garantiza la estabilidad del
empleado publico, entendiéndose que dicha norma es operativa. No obstante esa

operatividad, la misma no puede considerarse una garantia absol uta.

La P.T.N., siguiendo € criterio jurisprudencial imperante, se expide en €
sentido de considerar que esa garantia encuentra satisfaccion en el reconocimiento de

una indemnizacion, en el sentido de que s existen razones que justifiquen que €
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Congreso suprima un empleo o el P.E. remueva a un funcionario sin culpa de éste, cabe

el derecho a una adecuada compensacion’™.

De todas maneras, esta garantia no debe ser extendida a la funcion que
desempeiia e agente, ya que en principio no existe derecho a desempefio de una tarea
determinada, y pueden atribuirsele distintas funciones. Sin embargo, las que se le
asignen deben guardar relacion, con las tareas propias del nivel escalafonario por é

alcanzado.

Los regimenes legales suelen supeditar la obtencion de la estabilidad,
generalmente, a plazos de prueba, pero debe considerarse que la designacién en planta
transitoria no tiene efecto alguno alos efectos sobre ese plazo, en tanto régimen juridico
de aplicacion a persona permanente: € primero no goza de estabilidad y las normas

gue le son de aplicacién no permiten afirmar que pueda adquirirla.

Para cerrar este tema, debemos conocer las causas extintivas y suspensivas de la

estabilidad del agente administrativo.

4.1. Clasificacion de las for mas de afectacion.

La pérdida de estabilidad que agui se trata no es la que proviene de un techo
fisico, sino la que emana de la manifestacién de voluntad de la autoridad publica, o la de

“actos del 6rgano competente”?.

Esto es asi porque a referirnos a la estabilidad estamos aludiendo a un derecho
poseido por e agente gque lo reclama y lo defiende, no a que lo abandona, porque

entonces sale de la esfera de su subjetividad, perdiendo la categoria de derecho.
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Se distinguen dos clases de causas enervantes de la estabilidad. Unas de caracter
extintivo y otras meramente suspensivas. Las primeras son las que se asmilan a la
extincion del vinculum iuris, sea por razones disciplinarias, como la cesantia o la
inhabilitacién, por necesidades administrativas, como la supresion del cargo o jubilacion
de oficio. Las segundas son las que temporalmente despojan de esta garantia, como €l
estado de comision o hien la restringen parcidmente permitiendo traslados o

postergaciones en la carrera.

En definitiva las causas extintivas y suspensivas de la estabilidad del agente
administrativo son las siguientes:

a) Extintivas:

1) Cesantia;

2) Exoneracion;

3) Inhabilitacion;

4) Revocacion y rescision;

5) Jubilacién de oficio;

6) Declaracion de prescindibilidad.

b) Suspensivas:

1) Interrupcion del derecho alacarrera;

2) Suspension de la estabilidad por ley;

3) Estado de comision.

De acuerdo a otra clasificacion, la extincion de la relacion funciona proviene
de:
1) Un hecho.

2) Actos del funcionario.
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3) Actos del 6rgano competente que pueden a su vez congtituir: a) Actos de la
Administracion (cesantias, revocacion, jubilacion de oficio); b) Actos legidativos
(supresion del cargo, extincién de la persora juridica), y c) Actos del Poder Judicial

(inhabilitacion).

En lo que respecta al presente trabajo trataremos solo las sanciones disciplinarias
gue causan la pérdida de la estabilidad como son la cesantia y la exoneracion. En €
siguiente titulo examinaremos los diversos criterios que ha sostenido nuestra

jurisprudencia.

4.2. Criteriosdelajurisprudencia.

La jurisprudencia es profusa en este tema, no sdlo respecto a reconocer gue la
indemnizacion satisface este derecho por los eventuales perjuicios cerivados de una
cesantia discrecional, sino también con relacion a los efectos de las leyes de

prescindibilidad.

La posicion es casi unanime acerca de la no justiciabilidad de las cuestiones
atinentes a la politica administrativa y a la ponderacién de las aptitudes del personal.
Asimismo, sobre la declaracién de prescindibilidad de los agentes, en tanto tal medida

no importe sancion disciplinaria, descalificacion del empleado o cesantia encubierta.

En el caso “Arias, Guillermo R. ¢/ Gobierno de la Provincia de Buenos Aires’®?,
el Alto Tribuna entendié que la baja del agente tuvo en redlidad € carécter de una
sancion disciplinaria, dado que se lo excluyd de la organizacién policial con motivo de
hechos graves que originaron la intervencion de lajusticia penal, llegandose a justificar

su bajaen un proceso moralizador de los cuadros de la Reparticion.



40

En esta decision se aplicd la doctrina de que “las leyes que reglamentan €
sistema de prescindibilidad no pueden ser invocadas como sustento normativo idoneo
para fundar una medida disciplinaria de cesantia, prescindiendo del sumario en € que se
acrediten los cargos respectivos y en e que medie oportunidad de gercer e derecho de
defensa, ya que de lo contrario significaria convalidar actos que importan echar sombras
sobre la reputacion de los funcionarios 0 empleados a quienes se les imputan hechos que
no han sido demostrados en lega forma, vulnerandose, por esa via, garantias

constitucionales’**.

Contra medidas fundadas en estas leyes, se considerd que no resultaadmisible el
agravio que lleve a examinar las razones concretas que en sede hubiesen dado origen a
la separacion del agente, slempre que se haya cumplido con € requisito de la debida
indemnizacién y que ello no implique una sancion disciplinaria, siendo irrelevante que
otros agentes, en e caso, declarados también prescindibles junto con € actor, hubiesen

sido reincorporados.

Esa posicion jurisprudencial es mantenida por € Alto Tribunal en los casos de
supresion del empleo por el Poder Legislativo o laremocion del empleado, sin culpa de
éste, por el Poder Ejecutivo, ya gque la estabilidad del empleado publico no comporta un

derecho absoluto ala permanencia en e cargo, sino a un equitativo resarcimiento.

Es importante la actualidad de este instituto, ya que su justificacion se ubica en
el reordenamiento y transformacion de la Administracion Publica para lograr su
eficiencia y funcionalidad, dictandose regimenes que conceden excepcionalmente al
Poder Ejecutivo un instrumento &gil para llevar a cabo la reestructuracion que limita e

derecho a la estabilidad de |os empleados compensandol os con una indemnizacion.
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Se garantizd la preservaciéon de los derechos adquiridos en virtud de la ley

marco de regulacion del empleo publico naciona a los agentes que queden sujetos al
régimen laboral comun, los que gozaran de la estabilidad por ella prevista por € término
de dos afios desde e momento en que se modifique la naturaleza del vinculo laboral,
guedando vigente por ese lapso el Convenio Colectivo de Trabajo aplicable. A su vez, €
decreto 1421/02* reglament6 el sistema de reubicacion y disponibilidad del persondl
afectado por medidas de reestructuracion, contemplando entre otros aspectos la
integracion de un registro de Personal en Proceso de Reubicacion y en Situacion de
Disponibilidad, € periodo de disponibilidades segun la antigiiedad, € haber a percibir

en estos supuestos y laindemnizacion a percibir.

Seguidamente, estudiaremos la incorporacion del articulo 14 bis a nuestra carta

magna.

4.3. Laincor poracion constitucional.

La Convencion reformadora reunida en Santa Fe, en la sesion del dia 24 de
octubre de 1957, incorporé a art. 14 bis de la C.N*®. la estabilidad del empleado

publico, engrosando asi la lista de los llamados derechos sociales incorporados alli.

Algunos autores protestaron por la poca felicidad de la reforma concordando con
Unsain, quien ensefiaba que en las disposiciones de la Constitucion de 1853 “caben
perfectamente todas las leyes obreras que hasta el presente han sido dictadas, y sin duda
aguna, las que en le futuro habrén de sancionarse”’.

Resulta evidente que los constituyentes de 1957 no pensaban de la misma

manera, y acaso méas compenetrados con la observacién genérica de Sanchez

Viamonte*® sancionaron e nuevo texto incorporando esta garantia para € empleado
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publico “porque s no hay estabilidad con esta amplitud asegurada, no solamente
veremos la injusticia de los despidos, sino que veremos también la continuacién de los
vicios de nuestra democracia, porque los empleados publicos no votan por €l partido

que quieren, sino por e que les asegurala continuidad en e empleo”*°.

Al discutirse este apartado ded nuevo articulo congtitucional hubo varias
objeciones, fundadas principalmente en la circunstancia de que la relacion juridica del
empleado con el Estado constituye un contrato administrativo y no de naturaleza civil ni
de trabgjo. Eso “hace que la situacion de los empleados no pueda ser prevista en un
articulo que es general para todos |os trabajadores™®, y en consecuencia proponia que la
cuestion fuera dgjada para un estatuto completo, contrifiendose la reforma aintroducir la
cuestion como inciso nuevo en € vigo art. 67, dgando librada a la ley la organizacion

de la carrera administrativa.

La objecién fue rechazada con |os siguientes argumentos:

1) Los empleados publicos constituyen una categoria especial de trabajadores,
pero son trabajadores.

2) No es posible dgar reservada exclusvamente a la ley esa garantia
constitucional porgue puede ser cercenada por otra ley, de manera que “pueden los
azares de la politica transformar esa garanti y dejar completamente desamparado al
empleado publico”.

3) Laestabilidad consagrada no solo se limita a la proteccion contra el despido,
sino que tiene mayor amplitud en cuanto ella se vincula a la justicia en €l ingreso, a
escaafén; en definitiva, a la garantia de la defensa frente a la posibilidad de la

cesantia®!.
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Asi como la Constitucién incorporo la estabilidad de los empleados publicos una
Convencion con jerarquia Constitucional segin lo dispuesto por € art. 75 inc. 22°2 de
esta normativa, como lo es la Convencién sobre la Eliminacién de todas las formas de
Discriminacion contrala Mujer contempla este derecho a la estabilidad al decir en €l art.
11 inc. punto 1 inc. ¢, “Los Estados partes adoptaran todas las medidas apropiadas para
eliminar la discriminacion contra la mujer en la esfera del empleo a fin de asegurar ala
muijer, en condiciones de igualdad con los hombres, los mismos derechos, en particular:
El derecho a eegir libremente profesién y empleo, € derecho a ascenso, a la
estabilidad en el empleo. . .”®3. Vemos la importancia de este derecho de raigambre

constitucional que debe ser respetada por todos los Estados.

En este punto se nos presenta una duda. Debemos considerar €l alcance asignado
a esta prerrogativa: ¢Ja estabilidad comprende silo alos empleados nacionales 0 ampara
también a los agentes provinciales? La cuestion interesa de un modo particular en los
supuestos de provincias que no tienen incorporado a su legislacion vigente este derecho:
¢podrén en tales casos |os empl eados pertenecientes a la Administracion local invocar €l

art. 14 bis en auxilio de su estabilidad?

4.4. Empleados compr endidos.

Para algunos no seria posible porque trastocaria el principio de las autonomias
provinciales. Este tema fue materia de consideracion expresa en la discusion
parlamentaria; precisamente el convencional Gonzélez Bergez* advertia que, €l texto
no solo se referia alos empleados nacionales sino también a los provinciales y aun alos
municipales 1o que, si embargo no resultaba correcto porque la Nacion no puede
determinar en una clausula de su Constitucion, sin vulnerar  las autonomias

provinciales, la estabilidad de todos los empleados publicos del pais. Este punto de
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vista, que sirve para ilustrar la opinion restringida sobre el problema, no prosperé al

sancionarse el agregado con la redaccion primitiva propuesta por la comision.

Constituye un importante aporte para dilucidacion del tema la aclaracion
solicitada por un convencional ya cas a finalizar la discusén del agregado. Dijo:
“Desearia se me aclare estoy en lo cierto cuando pienso que (la estabilidad) se refiere
exclusivamente a los empleados nacionales’®. La respuesta del miembro informante no
demoré: “El periodo fue incluido en e articulo que estamos reformando teniendo
presente que la Constitucion es la C.N. Las congtituciones provinciaes seran

modificadas posteriormente gjustandola al orden jerarquico de las mismas™®.

Frente a esta interpretacion no caben dudas acerca del acance asignado a este
derecho como categoria genérica en beneficio de todos los habitantes. La cuestién no
dej6é de complicarse en el caso de provincias que no tenian consagrada esta garantiay si
la facultad gecutiva de nombramiento y remocion. Para muchos esta situacion decidia
el punto, sin discusion, a favor del ilimitado e indiscriminado poder de cesantia de los

gjecutivos locales encuadrados en tal evento.

Se ha dicho que las provincias, a darse sus instituciones y regirse por ellas,
implicitamente gozan en su favor de las mas amplias prerrogativas para legislar respecto
de sus empleados, pudiendo por lo tanto concederles o negarles la estabilidad. Ello es
posible, se argumenta, porque las provincias en ningln momento han renunciado a esta
facultad a favor de la Nacion, ni expresa ni implicitamente, por lo que (con arreglo a
vigjo art. 104 de laLey Fundamental), como corolario del derecho a organizarsey darse
su régimen administrativo, surge la facultad de conceder o no la estabilidad dentro de

sus jurisdicciones.
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En un falo de los tribunales riojanos (donde se procuraba legalizar cesantias
dispuestas en oportunidad de encontrarse intervenida la provincia) se usd de este
argumento. Un voto en disidencia sirvio parailustrar debidamente e punto sefialando, €l
error en gque habia incurrido e comisionado federal cuyas facultades, por tratarse de
“una autoridad que no sucedia ni reemplazaba a gobierno local”, resultaban también

cuestionadas en juicio®’.

Esta tesis pierde todo fundamento en razén de la ubicacion de la estabilidad
dentro del capitulo de las declaraciones, derechos y garantias. La circunstancia de
integrar la parte dogmatica de nuestro estatuto maximo impone su acatamiento a las
provincias en virtud del at. 5° del mismo. Por otra parte, € principio de supremacia

consagrada por el art. 31 cierra toda discusién sobre el tema.

Si bien esindiscutible la facultad de las provincias para reglamentar los derechos
y garantias contenidos en la C.N., no por elo pueden, por esta via, llegar a suprimirlos.
“Entendemos que después de las sancion del art. 14 his, que no ha hecho més que
otorgar lingje constitucional a un principio de equidad administrativa la interpretacion y
aplicacion de las leyes locales no pueden interpretarse y armonizarse sino en funcion de
esta garantia’>®.

La Corte Suprema ha reconocido con amplitud y absoluta comprension el
alcance de esta garantia. Asi, ha sostenido que “é& derecho a la estabilidad en e empleo
publico corresponde tanto a bs empleados nacionales como provinciales, pero en este
caso la reglamentacion incumbe a los Organos locales e integra € derecho publico

provincial” ®°.
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Y ampliando este criterio dijo en otra oportunidad: “... Con arreglo a principio

del art. 31 de la Corstitucion, la estabilidad rige también el ambito provincial, por ser
verdadero asimismo a su respecto, que las autoridades de cada provincia estén obligadas

a conformarse a ella’®*

, agregando a renglén seguido: “La conclusion precedente no es
Obice a lo aseverado en Fallos: t. 247, p. 57, en el sentido de que la reglamentacion
provincial del empleo publico no pierde su carécter local con motivo de la reforma de
1957. Las adiciones del Capitulo Unico sobre declaraciones, derechos y garantias no
afectan la distribucion de las atribuciones de los poderes publicos, nacionales y

provinciales en los términos de | os respectivos preceptos que |as gobiernan”®2.

Ante la mencion de empleados publicos utilizada por la Constitucién para
beneficiarlos con la garantia de la estabilidad, se plantea €l interrogante acerca de la

exclusion o inclusién de los funcionarios en €l goce de esta prerrogativa.

4.5. Funcionariosy empleados.

La cuestion no es simple porque ello conduce a la distincion de empleados como
categoria diferente a funcionarios. Rafad Bielsa, es quién primero a efectuado la
diferenciacion: “ Sustancialmente, e funcionario publico representa al Estado, a paso
que e empleado aporta su actividad personal, como lo haria un locador de servicio, pero
no tiene gercicio de autoridad. El funcionario esta vinculado a Estado por un cargo

representativo de éste; en el empleado sdlo hay una vinculacion interna’®®.

La jurisprudencia siguiendo estas conclusiones doctrinarias ha sostenido que
funcionario publico es quién en virtud de designacion especial y legal (ya sea por

decreto o por eleccion) y de una manera continua, bajo formas y solemnidades
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determinadas en una esfera delimitada de competencia, concurre a expresar la voluntad

del Estado.

Algunos magistrados, haciendo aplicacion de la distincién, en orden a la
estabilidad, han sostenido que la garantia del art. 14 bis debe considerarse limitada a los
empleados publicos hoc sensu y no a los funcionarios “dado que la situacién de éstos,
en punto a duracién de funciones y garantia de estabilidad, debe estar regulada

exclusivamente por €l derecho publico interno de cada provincia’®.

Otras corrientes doctrinarias tienden a abandonar esta clasificacion: “La
distincién, de origen europeo y muy del siglo pasado, no puede resistir el embate de la
critica superficial. Esta distincion de division para nada sirve cuando se omite que
ambas realizan un servicio y un cometido retribuido. La clasificacion simplistay oscura
ha sufrido la critica de un Estado que no es solamente representacion de autoridad sino
realizador de serviciosy prestaciones colectivas”®. Este autor propone la denominacion
genérica de agentes estatales que ampara tanto a los sujetos en relaciéon de dependencia
con la Administracion del Poder Ejecutivo (centralizada y descentralizada) como a los
que se desempefian en |os entes autarquicos y municipales, en las empresas estatales, en
el Poder Legidativo, etc. La denominacién genérica también incluye a los agentes que

trabajan en el orden provincia y municipal local.

Habria que preguntarse si dentro de esta concepcidn todos los agentes estatales
resultan comprendidos en la garantia de la estabilidad. El propio autor de la
denominacion, aunque no lo dice expresamente, pareciera confirmarlo cuando se
detiene muy especialmente a enumerar excepciones a una serie de categorias no
comprendidas en la denominacion de agentes como son €l presidente, sus ministros, los

magistrados judiciaes, etc., por cuanto el carécter de su actividad pertenece a Derecho
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Congtitucional. Ellos, como es obvio, no estarian comprendidos en esta garantia. Lo
mismo cabe con respecto a los llamados funcionarios sin carrera, “que son tomados por
el Poder Ejecutivo sin tener en cuenta su situacién en los cuadros de la Administracion,

asi como los obreros estatales que por 1o general estan sometidos a convenios’®®.

Parece indudable gue la estabilidad del empleado publico no tiene un acance
ilimitado, y s bien no resulta apropiado excluir de ella en forma indiscriminada a los
funcionarios no puede degjar de reconocerse que existe una categoria de cargos de
confianza a los cuales no acanza este derecho. Los propios constituyentes de 1957 lo
consideraron asi: “La ley sera encargada de reglamentar la carrera administrativa,
porgue habra que distinguir entre los cargos administrativos y los cargos de confianza.
Para los primeros acanza la proteccion; para los segundos eso serd materia de la ley. A
los cargos de confianza indudablemente no les puede acanzar en la misma medida la

proteccion legal, porque son cargos de otra naturaleza®”’.

La doctrina y la jurisprudencia no estan de acuerdo en lo relativo a la

operatividad de la clausula constitucional en andlisis.

4.6. Operatividad del precepto.

Las normas constitucionales en caso de ser operativas confieren per se derechos
subjetivos a favor de los particulares. No serian operativas cuando se reducen a
consignar que la ley establecera determinados derechos “porgue en tales caos, sdlo
formulan un programa legislativo destinado al gobierno”®®. Al encontrarse |a estabilidad
expresamente mencionada en e texto constitucional, algunos autores como Bidart
Campos®®, no ponen en duda su carécter operativo, sobre todo después de fallos de la

Suprema Corte que asi |o reconocen.
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Para Manuel Maria Diez, la estabilidad como los demas derechos que consagra

la C.N., deben gercerse conforme a las leyes que reglamentan su gjercicio, este autor
por su parte parece también aceptar este punto de vista cuando sefidla que “la facultad
presidencial de nombramiento y remocion esta ahora limitada por la garantia de la

estabilidad que contiene e art. 14 bis de la Constitucion” *°.

En algunos casos la jurisprudencia ha sostenido que la estabilidad del empleado
publico consagrada por la Constitucion es de acatamiento auténomo’* y en otros que es

meramente declarativay necesita de ley que la aplique’?.

Si nos atenemos a significado legal del término operatividad (disposiciones que
no degan librada a la ley su reglamentacion), parece obvio que este precepto es
operativo, toda vez que expresa o0 imperativamente consagra la estabilidad. En la
Convencién Congtituyente se dijo: “... 1o que interesa es ponerla (a la estabilidad) en
vigencia de inmediato, dar la seguridad al empleado publico dictando una norma que
desde ya, desde e momento que se sancione por esta Convencion, les otorgue garantias
en el sentido de que no seran separados del cargo o puesto que ocupan, sino mediante

un proceso en € que seles dard el derecho de defensa’ *>.

Mientras existan leyes reglamentarias habra que atenerse a sus pautas como en
este caso la estabilidad esta regulada por Ley Marco de Regulacion de Empleo Publico
Naciona n° 25.164 en su art. 16 inc. @ ubicada dentro de los derechos que gozan las
personas vinculadas laboralmente con la Administracion Publica Nacional, y en su art.
17*. La regla es que € precepto constitucional debe aplicarse aun sin mediar esta
disposicion reglamentaria. Al respecto la Corte Suprema ha dicho que “la Constitucion
al no consagrar derechos absolutos, la solucién con respecto a la estabilidad depende de

la razonabilidad de la norma reglamentaria del derecho constitucional en cuestion, pues
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todos ellos se gozan conforme a las leyes que reglamentan su gercicio, las que siendo

razonables, no admiten impugnacion constitucional” ™.

La Corte Suprema ha sostenido la operatividad diciendo: “... En su recto sentido
la norma (que asegura la estabilidad) proscribe la ruptura discreciona del vinculo de
empleo publico y es asi susceptible de auténomo acatamiento por las autoridades
administrativas...; bbs instancias judiciales existentes, en cuanto a la regularidad de los
actos administrativos, posibilitan la tutela judicial que € derecho en cuestion pudiera

haber menester”®.

Ratificando esta jurisprudencia ha dicho también la Corte: “El criterio de
razonabilidad se aplica, en ausencia de reglamentacion legal, a acto individua (se
refiere a que dispuso la cesantia) en razon a carécter operativo de la cléusula

constitucional que consagra la estabilidad” "’

Otros tribunales hicieron también aplicacion del principio sosteniendo: “la
garantia constitucional de estabilidad existe y protege alos individuos por €l solo hecho
de estar consagrada en la Constitucion, independientemente de las leyes
reglamentarias’’®. “El derecho a la estabilidad debe interpretarse en armoniay gjercicio
dentro de los limites previstos por las leyes reglamentarias 0 en los actos individuaes

en razén del principio de operatividad sustentado”®.

El derecho ala estabilidad comienza a tener vigencia cuando € empleado asume
efectivamente e cargo en e que fue nombrado, no siendo suficiente e mero acto
administrativo de su designacion “Las personas designadas como empleados carecen de
proteccion contra e despido arbitrario mientras no asuman los cargos para los que han

sido designados’®°.
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Entonces, ¢l derecho a la estabilidad es un derecho subjetivo 0 solo se trata de
un interés legitimo?

4.7. Cualidad legal.

Algunos la asimilan a la categoria de derecho subjetivo otros solo le asignan €
valor de un mero interés legitimo. Manuel Maria Diez, citando Agustin Gordillo,
sostiene que el empleado publico tiene solamente un interés legitimo a mantenimiento
del cargo. Afirma que la estabilidad no constituye un derecho subjetivo, porgue en este
caso se trata de proteger una situacion individua y exclusiva, 1o que no ocurre con los

funcionarios publicos®:.

Bartolomé Fiorini, da por sentado que se trata de un derecho subjetivo. Por
giemplo refiriéndose a la caducidad de la estabilidad, dice: “... este derecho subjetivo
plblico se pierde cuando una norma del legislador establece su caducidad ante motivos

justificados’®2.

Para Manuel V. Argafiaraz, fundado en citas de Zanobini se trataria de un
derecho subjetivo entendiendo por tal e “interés reconocido por e ordenamiento
juridico como exclusivamente propio de su titular y protegido de un modo directo e
inmediato”®®. Y ello seria asi porque la estabilidad consagrada por la Constitucion
(sobre todo reconociendo su operatividad) tiende precisamente a proteger € interés de
los empleados a ser mantenidos en sus cargos mientras una causa legal no justifique su

separacion.

La jurisprudencia implicitamente en algunos casos y expresamente en otros, ha
otorgado a la estabilidad la categoria de derecho subjetivo: “La separacion del cargo sin

justa causa 'y sin sumario previo, son circunstancias suficientes para que se disponga la
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nulidad del acto administrativo impugnado, porque vulnera un derecho subjetivo de
caracter administrativo (estabilidad) otorgado por la Congtitucion y la ley

reglamentaria’®*.

El recurso contencioso administrativo de plena jurisdiccion (otorgado por los
codigos contenciosos administrativos para obtener pronunciamientos condenatorios a la
separacion en e cargo o a pago de la indemnizacion en los supuestos violatorios del
derecho a la estabilidad) demuestra en forma préctica, ademas, el carécter de derecho

subjetivo asignado.

Como hemos visto, se trata de un derecho subjetivo del empleado publico;

pasemos ahora a la valoracion juridica de la estabilidad del mismo.

4.8. Valoracion juridica dela estabilidad del empleado publico.

La verdadera estabilidad consiste en el derecho que se reconoce a trabajador de
continuar en su empleo hasta cuando quiera y pueda hacerlo. La estabilidad en sentido
impropio no impide la separacién del cargo, transformandose en este caso nada mas que

en un derecho indemnizatorio.

Manuel Maria Diez ensefia que la estabilidad consagrada en €l art. 14 bis de la
Constitucion®, es una estabilidad en sentido impropio que “implica una proteccion
patrimonial y exige que € Estado no remueva a sus funcionarios sino mediante la
comprobacién de su falta de idoneidad, so pena de tener que indemnizarlo en caso

contrario”®®.
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La jurisprudencia comparte tal criterio sosteniendo que “la estabilidad del art.

14 bis de la Constitucion no es la que en derecho laboral se Ilama propia o verdadera 'y
gue requiere de una norma expresa en tal sentido que excluya la posibilidad de la

resolucion ad-nutum de la relacién de empleo”®’.

En algunos casos, se ha degjado latente la duda sobre € caracter de esta garantia:
“El derecho ala carrera administrativa, a integrar € principio de la estabilidad, impide
transformar la reincorporacion en una indemnizacion de perjuicios, que solo procederia
en casos excepcionales de justicia objetiva o como derecho opcional del agente
ilegitimamente separado del cargo”®®.

En la doctrina se reacciona contra la jurisprudencia imperante en esta materia:
“la estabilidad propia es la Unica que rige en € régimen administrativo sustentado en la
Constitucién y e Estatuto pues hace a la esencia de la funcién que rediza la
Administracion Publica y sus servicios administrativos. La estabilidad impropia es una
referencia a las rupturas del contrato laboral y corresponde a derecho privado, pero no
es el caso de los agentes publicos, quienes se encuentran insertos en la realizacion

continuay regular de los servicios administrativos del Estado”®°.

El art. 14 bis de la C.N. expresa en forma determinada esta diferencia cuando
garantiza la proteccion contra el despido arbitrario, refiriéndose a los contratos laborales
o privados, y la distincion siguiente de asegurar la estabilidad del empleado publico.
Entre la garantia contra los despidos arbitrarios y la garantia de la estabilidad del agente
publico existen dos garantias juridicas distintas donde rigen, respectivamente, los
mencionados &mbitos constitucionales. El derecho a la estabilidad sdlo corresponde a

empleado publico.
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Pero, ¢la estabilidad congtituye un principio inmutable o cede ante la

racionalizacion administrativa?

4.9. Estabilidad y racionalizacion administr ativa.

La estabilidad no constituye un principio inmutable, ssno que & mismo cede,
cuantas veces las necesidades publicas asi |0 requieran, ante las prerrogativas del art. 99

inciso 7 dela C.N*L.

El derecho a empleo consiste en la facultad de conservar € cargo mientras una
causa legal no extinga € vinculo contractual emanado de la funcion. Esa causa legal
debe estar vinculada necesariamente a la marcha de la Administracion e invocarse como
fundamento del acto. Asi € Estado puede eliminar legalmente todos los agentes de una
dependencia o levantar integramente un organismo s ello conviene a sus intereses 'y a
mejor servicio de la Administracién, a bien publico o la satisfaccion de las aspiraciones

colectivas. El funcionario conserva su puesto mientras resulte necesaria la funcion.

Bielsa, hace notar “que no podria pretenderse respecto del empleado, el derecho
a que se lo mantenga en e empleo contra € interés de la Administracion, pues si €l
Estado debiera respetar el derecho del empleado a conservar € cargo y admitiera que
éste pueda rescindir el contrato cuando quiera, se le crearia una situacion privilegiada 'y
se llegaria, a esta anomalia: que el empleo existiera para d empleado, cuando por €l

contrario, e empleo requiere del agente o empleado” 2.

Cabe sostener, con la jurisprudencia imperante, que la estabilidad no impide la
subsistencia de las facultades administrativas necesarias para la correcta prestacion de
los servicios publicos de acuerdo con una interpretacion arménica de los arts. 14 bis 'y

99incs. 1y 7 delaC.N%. Y €llo en razén de que |a estabilidad no configura un derecho
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absoluto ni impeditivo de una interpretacion armonica con las demas disposiciones de

igual jerarquia normativa®*.

La estabilidad no obsta a los fines de la racionalizacion administrativa o de
cualquier otra inquietud gubernamental tendiente a mejorar la buena marcha del Estado

mediante la prescindencia de sus agentes.

Laracionalizacién administrativa, cuyo fundamento se encuentra en la necesidad
de efectuar economias dinamizando los engranajes oficiales, por principio goza en su
favor de la presuncion de legitimidad. Pero cuando no median motivos de interés
publico, o su adopcién no resulta razonable, la regla acerca de su legitimidad se
destruye. Las pautas emanadas de la razonabilidad son las que habilitan y a mismo

tiempo sirven de limite a derecho de |a estabilidad®.

La racionalizacion administrativa encuentra su justificativo en b prerrogativa
congtitucional a favor del Ejecutivo respecto de las facultades de nombramiento y
remocién de los agentes publicos. Ello no autoriza a sostener que la justicia esté
impedida de examinar la discrecionaidad de la medida. “las facultades privativas del
Poder Ejecutivo no dejan de ser susceptibles de examen y decision judiciales en todo
caso, pues reservar ésta solo para los supuestos de muy manifiesta arbitrariedad implica
legalizar la discrecionalidad de la autoridad administrativa en todos |os otros casos de

transgresion de los derechos de los agentes plblicos” .

Siguiendo con nuestro andlisis, nos preguntamos. ¢La estabilidad en € ambito

laboral publico es lamisma que en € privado?
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4.10. Egtabilidad en ambito laboral publico y privado.

A partir de la reforma del afb 1957, la C.N. acuerda al empleado publico una
distinta proteccion que a trabajador privado, consistiendo la diferencia en que el agente
publico no puede ser privado del empleo, ni aun mediando indemnizacién
compensatoria, excepto cuando superiores razones de interés publico tornen necesario

sacrificar su interés privado.

La estabilidad del empleado publico ha sido consagrada |egidativamente como
una garantia. La estabilidad laboral en trabajo publico como privado, “constituye €l
medio a través del cual los hombres pueden aspirar a concretar sus deseos,
permitiéndoles vivir dignamente el presente y planificar su futuro, es la posibilidad
abierta al trabajador de continuar su carrera profesional en la empresa mientras dure su
aptitud y no exprese su decision en contrario. La estabilidad en e empleo es uno de los

gjes fundamentales del empleo decente”®’.

Es una garantia por la cual los empleados y funcionarios publicos tienen €l
derecho de permanecer en sus cargos, no pudiendo ser separados de los mismos
mientras dure su buena conducta. Esta garantia tiene la importante funcién de preservar
al empleado publico de las maniobras amorales de los distintos gobernantes, los cuales
no dudarian en renovar toda la planta de personal con cada nuevo gobierno. Lo que se
busca, con este derecho enrealidad es evitar € llamado sistema de despojos se trata de
evitar la exclusion de los agentes ante cada gobierno de turno y que € nuevo ubique
aquellos de su confianza, provocando asi una constante inseguridad para todos aquellos

empleados publicos de carrera.

En cuanto a la estabilidad en empleo publico y en el empleo privado vamos a ver

puntos de regulacion comin de los sectores publicos y privado como ser:
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1) El trabajo humano constituye siempre la prestacion que se comprometen a
dar;
2) El trabgjo se redliza con dependencia jerarquica, técnica 'y econdémica de su
empleador;
3) El trabgjo se redliza a cambio de una retribucion gque constituye el sustento

esencia parasi mismo y su familig;

Son comunes también las disposiciones en materia de limitacion de la jornada,
inembargabilidad de salarios, accidentes y enfermedades |aborales, normas de seguridad
e higiene del trabagjo, asociaciones sindicales, régimen de solucion de conflictos,

regulacion de la huelga en servicios sociales, obras sociales.

Se notan diferentes tratamientos en lo referido a régimen disciplinario, la
posibilidad, mas extensa en & sector publico, de modificacion de condiciones de
prestacion de tareas en relacion con € lugar o € ambito de tareas, € régimen de
promociones y licencias, y otros aspectos vinculados directa o indirectamente con la

estabilidad plena de que gozan.

La gran diferencia entre ellos esta dada por la estabilidad de la que goza €

empleado publico y que supuestamente la tiene el sector privado.

No se da la estabilidad en el empleo en larelacion laboral en el ambito privado.
Asi disefia la relacion laboral en la que el trabajador entrega su actividad productiva 'y
su actividad creadora, exige que el empleador compense la primera mediante la
remuneracion y la segunda mediante la estabilidad y la participacion en la toma de
decisiones. Advierte de inmediato que la estabilidad en empleo integra la relacion

laboral hasta el punto que de no obrar, existe alienacién ya que no se compensa la
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actividad creadora del hombre en si. El articulo 245 de la Ley de Contrato de trabajo®®
(en adelante L.C.T.) describe una lisa y llana inestabilidad, vulnera la garantia
congtitucional protectora contra el despido arbitrario, garantia que solo se cumple con la
nulidad del despido incausado. La tarifa indemnizatoria no protege contra el despido,
precisamente porque lo suponey lo valida. Por tal razon, la contrariedad de la tarifa con
la Congtitucién no refiere a la mayor o menor cuantia econdémica sino a la validez del
despido incausado que impide la estabilidad del trabajador, Unico modo de protegerlo

contra el despido®.

S la L.C.T., no recepta la estabilidad en e empleo ta como la prevé la
Constitucién, que a expectativas, tranquilidad, proyectos, puede tener un trabajador del
sector privado, a quién pueden, a cambio de una suma de dinero degjar sin trabgjo a

voluntad del empleador.

Ha sido emitido por la Organizacion Internacional del Trabgjo el convenio 158
gue expone una directiva terminante; no se pondra fin a la relacion de trabajo de un
trabgjador, a menos que exista para ello una causa justificada relacionada con su
capacidad o su conducta o basada en las necesidades de funcionamiento de la empresa,
establecimiento o servicio. La objetividad es la Unica causa de extincion,
fundamentando la estabilidad laboral, entendida como permanencia en el empleo. De
este convenio se desprende que un despido no objetivo es arbitrario y que la
consecuencia de un despido arbitrario es la nulidad, debiendo el trabagjador despedido
ser reincorporado, iguales consecuencias que en € régimen argentino

constitucionalmente interpretado.

Con la flexibilizacién laboral, los cambios histéricos, politicos y sociales, se

intenta acercar la brecha entre estabilidad del empleo publico y la supuesta estabilidad
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del empleo privado, pero no de manera positiva sSino por € contrario, mas contratos
basura, mas flexibilizacion. Mayor flexibilizacion es igual a menor empleo, buscar €
pleno empleo y € empleo decente son ideas dignas y es hacer algo por nuestro futuro y

el de nuestros hijos.

A cortinuacion examinaremos el caso Madorran que, a nuestro parecer, ha

sentado un precedente juridico importante.

4.11. El caso Madorran.

La Corte Suprema se pronuncié en autos. “Madorran, Marta C. c/
Administracion Nacional de Aduanas’*?, confirmando la sentencia dictada por la sala
VI de la Camara Nacional de Apelaciones del Trabajo que ordend a la Administracion

Nacional de Aduanas lareincorporacion de la actora, luego de declarar nulo su despido.

Para resolver, la Camara habia afirmado: “... la estabilidad consagrada por €
articulo 14 bis de la C.N.'®! en beneficio de los empleados publicos . . . es la llamada
absoluta (su violacion acarrea la nulidad de la cesantia y la reincorporacién forzosa del
empleado)”, esta garantia tiene operatividad, aun cuando no exista norma alguna que la
reglamente, y que los empleados publicos no dejaran de ser tales porque pasen aregirse
total 0 parcialmente por e derecho laboral privado, por 1o que serén invaidos los
convenios colectivos e incongtitucionales las leyes que dispongan que a aquéllos se
aplicara el régimen de estabilidad impropia vigente para los trabajadores privados, por

cuanto se los estaria privando asi de la estabilidad absoluta que garantiza la C.N.

Segun la jurisprudencia de la Sala VI de la Camara Nacional del Trabgjo, en la
gue se sostuvo que la estabilidad consagrada por la C.N. en beneficio de los empleados

publicos es la llamada absoluta, su violacion acarrea la nulidad de la cesantia y la
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reincorporacién forzosa del empleado tal como ha sido reglamentada por los sucesivos
estatutos de la funcién publica dictados por e Estado Nacional. De este modo se

configurd el criterio plasmado en autos Madorran

En autos Madorran a referirse a la reglamentacion de los derechos
congtitucionales, la mayoria de la Corte afirma, que se impone un terminante
sefialamiento, a sostener: “Es sabido que la C.N. es una norma juridicay que, en cuanto
reconoce derechos, 10 hace para que éstos resulten efectivos y sobre todo cuando esté en
discusion un derecho humano y la estabilidad del empleado publico, expresada por el
articulo 14 bis es clausula operativa (rige aun cuando no exista ley reglamentaria), la
norma proscribe la ryptura discrecional del vinculo del empleo publico y es susceptible

de auténomo acatamiento por |as autoridades administrativas'%2.

A lo largo del considerando 8° de la mayoria, e Tribunal desgrana principios y

pautas de interpretacion del derecho internaciona de los derechos humanos.

Respecto del articulo 6° del Pacto Internacional de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturaes'®®, interpreta la Corte que el derecho a trabajar es “comprensivo
del derecho del trabajador a no verse privado arbitrariamente de su empleo, s bien no
impone |a reinstalacion, tampoco la descarta’ 1%,

El considerando 10 destaca que lo resuelto en autos Madorran no resulta
aplicable sin mas a todos los empleados de la Administracion publica nacional. La
solucion de cada caso esta cordicionada por la naturaleza de la vinculacion del
empleado con la Administracién y requiere, € examen de la forma de reincorporacion
del agente, de la normativa aplicable y de la conducta desarrollada por las partes durante

la vinculacion.
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5. Consderacionesfinales.

Como ya anticiparamos en este capitulo demostramos la relacion de la
estabilidad del empleado publico con € procedimiento disciplinario actual con €l fin de
establecer la necesidad de sustanciar un procedimiento disciplinario para la pérdida del

derecho a la estabilidad en la funcion publica

Previamente hemos examinado la funcién publica, que concebida en sentido
amplio, incluye a todas las funciones del Estado, mientras que un criterio restringido

nos remite exclusivamente a las actividades administrativas.

El derecho positivo argentino y € supranacional no hacen diferencia entre
funcionarios y empleados; establecen que todos los agentes de la Administracion tienen

la misma calificacion juridica

Como vimos la estabilidad no es un derecho natural inherente a la personalidad
humana, sino un derecho otorgado por € ordenamiento juridico vigente en la medida
que éste determine. Es el articulo 14 bis de la Constitucion'® & que garantiza la

estabilidad del empleado publico, entendiéndose que dicha norma es operativa.

No se puede perder € derecho ala estabilidad en la funcidn publica mientras una
causa legal no determine la extincion del vinculo previa sustanciaciéon de sumario
administrativo del cual no se puede prescindir porque estariamos vulnerando garantias

constitucionales.

La garantia de estabilidad que reconoce la C.N. comprende a los empleados

publicos nacionales y a los provinciales.
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La Corte Suprema, en el caso Madorran afirmé que la estabilidad del empleado
publico es absoluta, es decir que, su violacion acarrea la nulidad de la cesantia y la
reincorporacion forzosa del empleado, que esta garantia constituciona tiene
operatividad, aun cuando no esté reglamentada y que los empleados publicos no dgjaran

de ser tales sino en virtud de un procedimiento legal.

En este caso, la Corte Suprema de Justicia de la Nacion ha enmendado con su
decision un prolongado fraude a la garantia constitucional de la estabilidad del agente

publico.

Como probamos en este capitulo para que un funcionario publico pierda su
estabilidad en la funcion es necesaria la aplicacion de una sancion por medio de la
sustanciacion de un sumario previo. Ese sumario previo en la actualidad es complgjo y

sufre defectos que en este trabajo vamos a subsanar modificando € procedimiento.

Probados estos puntos pasamos al siguiente capitulo.
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Capitulo |

“DERECHO DISCIPLINARIO ADMINISTRATIVO”

SUMARIOQO: 1. Introduccién. 2. Procedimiento administrativo comun. 2.
Principios. 3.1. Juricidad. 3.2. Legalidad objetiva. 3.3. Impulsion de oficio.
34. In dubio pro reo. 3.5. Economia, ceeridad y eficacia 3.6.
Informalismo en favor del administrado. 3.7. Debido procedimiento. 3.8.
Motivacion de la decision. 3.9. Transparencia. 4. El derecho disciplinario
administrativo. 4.1. Relacion con € derecho Penal. 4.1.1. Principio non bis
inidem. 4.2. El Poder disciplinario. 4.2.1. Caracteres. 5. Control judicia de
la potestad disciplinaria. 6. Sanciones Administrativas. 6.1. Naturaeza
juridica. 6.2. Clasificacion. 6.3. Sanciones disciplinarias que causan la
extincion de la estabilidad. 6.3.1. Andlisis de la cuestion. 6.3.2. Cesantia.
6.3.2.1. La cesantia y su regulacion en e orden naciona y provincial.
6.3.2.2. Antecedentes y fatas cometidas por e agente. 6.3.2.3.
Retroactividad y recursos. 6.3.2.4. Motivacion de la cesantia. 6.3.3.
Exoneracion. 7. La responsabilidad de los funcionarios publicos. 7.1. Idea
general. 7.1.1. El conflicto de las responsabilidades. 7.2. Responsabilidad
politica. 7.3. Responsabilidad penal. 7.3.1. La Oficina Anticorrupcion. 7.4.

Responsabilidad  Civil. 7.5, Responsabilidad Disciplinaria. 8.
Consideraciones finales.
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1. Introduccion.

S bien e objeto del presente trabajo es e Régimen Disciplinario de los
Empleados Publicos, en este capitulo es necesario ingresar al estudio del Procedimiento
Administrativo comin. Se justifica porque aquél, s bien es especial en tanto es un
procedimiento punitivo interno, es también un procedimiento administrativo a que le
son aplicables los principios generales del mismo. Ademas, vamos a ver 10s principios
de todo procedimiento administrativo porgue, ante una violacién a estos principios, se
puede generar un defecto en e procedimiento disciplinario actual y también
analizaremos |los defectos que sufre e procedimiento sumarial actual y encontraremos la

solucion en base a estos principios.

Estos principios se relacionan con € procedimiento sumarial ya que son

requisitos indispensables que debe cumplir este procedimiento.

A continuacion desarrollaremos e Derecho Disciplinario Administrativo que
abarca todos los principios, normas constitucionales, legales y reglamentarias que
regulan al poder y e procedimiento disciplinario, esto es necesario para entender como
funciona e régimen disciplinario de los empleados publicos y la relacion del derecho

penal con el derecho disciplinario administrativo.

Veremos en el siguiente punto como se controla judicialmente la aplicacion de
sanciones disciplinarias y los medios recursivos aplicables a los procedimientos

sumariales.

Investigaremos quién tiene e gercicio de la potestad disciplinaria y como se

controla su gjercicio. Observaremos que esta potestad se encuentra limitada por los
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principios de legalidad y discrecionalidad que establece un marco de posibilidades para
la inscripcion de la sancidn, una vez verificada la transgresion y ademas la misma

precisa de una norma que lo habilite.

En € siguiente punto expondremos cuales son las sanciones administrativas que
se pueden aplicar, qué sanciones deben aplicarse a través de la tramitacién de un
sumario previo y cudles de ellas causan la pérdida de la estabilidad, como estas deben
fundarse en una causa legal y ser la consecuencia de un sumario previo. Analizaremos

€l perjuicio que estas sanciones pueden significar alos derechos adquiridos.

Por dltimo vamos a desarrollar un andlisis de los tipos de responsabilidades que
tienen los funcionarios publicos, dependiendo de los modos de manifestar su actividad
dentro de ambito de sus funciones corresponderan diferentes procedimientos
sancionatorios y qué tipo de responsabilidad acarreard. Aqui demostraremos que la
responsabilidad disciplinaria que a nosotros propugnamos debe asegurar con inmediatez
el adecuado funcionamiento de la Administracion, probaremos que esainmediatez no se
da en € procedimiento actual disciplinario sumarial, porgue la misma es un beneficio

que otorga €l tramite oral.

Para desarrollar este capitulo debimos realizar una particularizada consulta
doctrinaria e investigar exhaustivamerte legidacion internacional, nacionad vy

provincial; y, ademas, analizar jurisprudencia.

2. Procedimiento administrativo comun.

El procedimiento administrativo ha sido definido como e conjunto de tramites

gue debe observar la Administracion al desarrollar su actividad. El procedimiento
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administrativo se puede definir como una serie de actos orientados a la realizacion del
control de legitimidad y de oportunidad, mérito o convenienciay que sirven, a propio

tiempo, de garantia de |os administrados'®.

Otros autores |o definen como €l instrumento juridico por el que se viabiliza €
actuar de la relacion administrado-administracion. Es un instrumento de gobierno y de
control, cumple una doble mision e gercicio del poder por los carriles de la seguridad y
la legalidad y la defensa de los derechos por las vias procesales recursivas y
reclamativas. Es € conducto por e que transita en términos de derecho la actuacion
administrativa. Indica las formalidades y tramites que deben cumplir la Administracion

y los administrados'®’.

También se lo entiende como: la sucesion de actos y tareas materiales y técnicas
cumplidos por una entidad estatal o ante €ella, instrumentalmente destinados al dictado o
la gecucion de un acto final de naturaleza administrativa. "El procedimiento comin a
gue nos referiremos es € desarrollado en la Administracion Central, que no ha sido
objeto de una regulacion particular en razon de su naturaleza, ni en razéon de la

especialidad de |as reparticiones en las que se aplica” %,

Por lo expuesto, e Procedimiento Administrativo comin es la secuencia de
actos, lato sensu, que garantizan las prerrogativas publicas y los derechos individuales,
desarrollados bajo la direccion de la Administracion, a los efectos de decidir € tema
propuesto, o gecutar el mismo, y para e cua no existe un procedimiento especial

eXpreso.
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3. Principios

Los principios son verdades primeras y basicas, que sirven de punto de apoyo
para todo raciocinio siendo evidentes por si mismos. Los mismos tienen una funcién
fundamental en derecho porque, en primer lugar, son los que ilustran en el supuesto de
inexistencia u oscuridad de las normas y, en segundo lugar, toda excepcion a un

principio general debe efectuarse por texto expreso y es de aplicacion estricta

3.1. Juricidad.

Se presenta como un supuesto necesario de la teoria del Estado de Derecho y
democrético. Se reconoce la existencia de la personalidad juridica del Estado como
creacion genuina del derecho y no de la naturaleza. El accionar del 6rgano
administrativo solo puede sustentarse en una norma expresa, todo el accionar de la
administracién Publica debe encuadrarse en un marco procesal de respeto a
ordenamiento juridico. Juricidad significa que el accionar de la Administraciéon Publica

en la procura del biencomtin importa el respeto del orden juridico®.

Toda la actividad estatal es juridica, las potestades que tienen los denominados
procesos estatales solo pueden manifestar esencia'y sustancia juridica. Este presupuesto
de la esencia inherente a las potestades en € Estado de Derecho sustenta el principio
dogmético de que toda actividad administrativa es y sera siempre juridica. El principio
de juridicidad rige toda su labor, toda su organizacion y estructura, sin perjuicio de que
se redlice con elementos humanos y que la voluntad de éstos sirva instrumentalmente
para la actividad de los érganos. La juricidad de la actividad administrativa publica es
esencia de su funcion, aparece establecida en la C.N., porque se le imputa a poder
administrador con anterioridad a la ley dd legidador, cuya €ecucion se le encomienda.

La actividad juridica desarrollada por € poder administrador encuentra su existencia en
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laC.N. El poder administrador no necesita que laley le otorgue atribuciones de potestad
juridica esta existe y se fundamenta por la Constitucion. Tiene a su cargo la atribucion

para imponer normas y Ordenes reglamentarias.

3.2. Legalidad objetiva.

"La Administracion Publica debe servir con objetividad los intereses generales
con sometimiento pleno al Derecho"!'°. Esto significa reafirmar contundentemente la

vigencia plena del Estado de Derecho que regla la actuacién de la Administracion.

De este principio emana, entonces, la necesidad de permitir al administrado su
mas amplia defensa. Se trata de que la administracion respete los derechos y libertades

de los particulares.

La legalidad es garantia de la juricidad, este principio proviene del principio de
las garantias, la legalidad administrativa establece un principio de garantia no crea a la

actividad administrativa y defiende los derechos de los administrados.

La potestad administrativa gerce sus funciones cuando una norma legidativa se
sanciona. Como consecuencia de este principio, € procedimiento se caracteriza por ser
instructorio, de impulsién de oficio y con objetivos de verdad material. Tiene raiz
constitucional, segun el art. 19 de la C.N. “Ningun habitante de la Nacion sera obligado

a hacer |o que no manda laley, ni privado de lo que ella no prohibe*!!,

En resumen la legalidad se manifiesta de la siguiente manera:
a) Laactividad de la administracién se debe sustentar en normas juridicas.
b) Ninguna norma o acto emanado de un érgano inferior podra dgjar sin efecto

lo dispuesto por otra de rango superior.
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c¢) Ningun acto particular dejara sin efecto o dispuesto por la norma general.

d) Todo acto particular debe estar de acuerdo a la norma general aunque esta
provenga de un organo de jerarquia normativa inferior.

€) Toda norma administrativa debe ser producto juridico del proceso de
razonabilidad, que se encuentre su justificacion en preceptos legales, hechos, conductas
y circunstancias que lo causen, en el derecho administrativo no pueden existir actos sin
debida causa.

f) Todos los actos de la administracion publica podran ser controlados

jurisdiccionamente.

3.3. Impulsién deoficio.

El sumario se promueve de oficio o por denuncia.

L e corresponde a la autoridad administrativa adoptar |os recaudos conducentes a
laimpulsion del procedimiento hasta que se dicte € acto fina y desarrollar la actividad
tendiente a recaudar |os medios de prueba necesarios para una adecuada resolucion, este
principio es acogido por la Ley 19549 en su art. 1 inc. a)!'?, esto no significa que la
Administracion Publica esté obligada siempre a la impulsion e instruccion de oficio,
ademés esto no obsta a que € interesado inste las actuaciones administrativas. En mérito
a la tutela del interés publico a la autoridad administrativa se le impone e deber de

dirigir eimpulsar el procedimiento™®=.

3.4. In dubio proreo.

En caso de duda debera estarse siempre a lo que sea mas favorable a

sumariado™'*.



70

3.5. Economia, celeridad v eficacia.

Las investigaciones deben efectuarse con la mayor celeridad posible!®®. Se debe
prescindir de trdmites que no fueran conducentes al objeto buscado y simplificando las

diligencias**®.

Este principio se refiere a la supresion de tramites innecesarios, la reduccion de
plazos a favor del administrado, la articulacion de tramites acelerados cuando las
circunstancias exigen una rapida respuesta de la administracion y una flexibilizacion de
las formas, de modo que e procedimiento no se frustre por requerimientos meramente

rituales.

La eficacia tiene como objeto inmediato hacer mas €ficiente la actuacion
adminigtrativa y la participacion de los administrados, en virtud de este principio se

imponen reglas de celeridad, sencillez y economia procesal.

3.6. Informalismo en favor del administrado.

El principio legitima el incumplimiento de formalidades por e interesado, que
no sean esenciaes, y que puedan ser cumplidas posteriormente subsanando € vicio.
Debe considerarse esencial laformalidad que sea imprescindible paralavalidez del acto
de que se trate. El principio, entonces, es una garantia que evita la pérdida del derecho
del administrado por aplicacion de formalismos intrascendentes, pero que no puede ser
invocado a pasar, sin un andlisis concreto para cada caso en particular. Se trata de la
excusacion a favor del interesado de la observancia de exigencias formaes no

esencialesy que se pueden cumplir posteriormente.
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3.7. Debido procedimiento.

Es un principio que pertenece a todo € ordenamiento juridico todo y se traduce

a) Derecho a ser oido.

b) Derecho de Defensa.

c) Derecho a ser asistido por un abogado, sin derecho de intervenciontt’.
d) Derecho a ofrecer y producir pruebas.

€) Derecho a una decision fundada.

3.8 Motivacion de la decision.

Todo acto administrativo debe expresar el motivo del mismo. Su ausencia o

vicio dard lugar a la nulidad del acto.

3.9. Transparencia.

El referido principio impone una forma de actuar de la Administracion y sus
funcionarios. Por |0 expuesto debe considerarse, en 1o que refiere a este trabajo en
especial, en sede de deberes funcionales. Permite ver con claridad el actuar de los
6rganos administrativos. Tiene base constitucional en el art. 368, Se busca un actuar
transparente de la Administraciéon que comprende también a procedimiento
administrativo, 1o que permite la publicidad, la participacion autentica y efectiva del

administrado... e control eficiente y lainformacion real.

4. El derecho disciplinario administr ativo.

No se genera en una relacion. Todos los dias observamos la realizacion de una

investigacion sumaria 0 sumario administrativo y, en algunos casos, se condena por la
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opinién publica antes de su finalizacion. El sumariado es inocente, hasta que se

demuestre lo contrario.

Es, tal vez, una de las ramas mas antiguas del Derecho. Este derecho ke la
disciplina se reconoce en todas las esferas de la relacion humana, desde la correccion

paterna, permitida sobre los hijos, hasta € severo régimen en los cuarteles.

El Derecho Disciplinario es e conjunto de principios y normas constitucionales,
legales y reglamentarias que regulan €l poder y el procedimiento disciplinario. Laley le
otorga a la Administracion la potestad de imponer sanciones y ela fija los limites de
este poder que le atribuye. La potestad sancionatoria de la administracion tiene sus
limites en los principios de legalidad y discrecionalidad. La sancion administrativa es el
acto impuesto por un oOrgano estatal que deriva de un evento dafioso, actuando en
funcién administrativa, como consecuencia de la violacion de un deber impuesto por

una norma®®®.

4.1. Relacion con € derecho penal.

El Derecho Administrativo disciplinario es considerado parte del derecho

administrativo, porque se refiere al régimen disciplinario de los funcionarios publicos.

Se aplica en lo interno de la administracion, debido a que son sanciones que €l

superior jerarquico impone a inferior por fatas disciplinarias.

El Derecho Administrativo Penal esta integrado por normas administrativas que
contienen sanciones contravencionales, con caracter de penas, como medio de gjecucion
forzada para castigar transgresiones e ilicitos administrativos que permiten la aplicacion

de medidas de policia.
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Aplica sanciones a las contravenciones, mientras que e derecho penal aplica

sanciones a los delitos.

El principio del derecho penal, nullum crimen nulla poena sine lege, exige que la
existencia juridica pena de la contravencion dependa de una norma pena que la

establezca.

El Derecho y € Procedimiento Disciplinario son auténomos respecto del
Derecho Penal. Por eso, se subraya en este momento, que las transcripciones de normas
penales es en lo pertinente. Asi debe entenderse, por gjemplo, en sede de agravantes y

atenuantes de la sancién disciplinaria.

Como en todo este trabajo nos referimos especificamente al Derecho
Disciplinario, que es administrativo y represivo porque su objeto es aplicar una sancion.

Este carécter nos obliga a estudiar su relacion con € Derecho Pendl.

Se distinguen tres grandes corrientes doctrinarias:

a) Un sector entiende gque existe una antinomia entre el Derecho Pena y €
Disciplinario porque, en este ultimo, € fin es conservar € buen funcionamiento del
servicio y porque no finaliza en la aplicacion de una sancién penal. El objeto es diverso
y por eso no existe, de principio, relacion entre estas dos ramas del derecho.

b) Otro grupo asimila ambas ramas porque ellas obedecen a una misma
concepcion del Estado: € poder represivo existe para asegurar € cumplimiento de todo

el Derecho, més allé de larama que se considere.

De acuerdo a esta forma de entender la relacion entre los érdenes disciplinario y

penal, existiria una diferencia de matiz y no de naturaeza.
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c) Finamente, se dice que ambos derechos son autdbnomos, aungque estan
vinculados porgue su funcién es hacer respetar las normas sociales y porgue, en ciertas
hipétesis, €l derecho pena puede prevalecer respecto del disciplinario, por gjemplo,
cuando en sede pena € 6rgano condena por delito. El autor entiende que se puede
diferenciar larepresion disciplinaria de la penal porque:
1) La Sancién penal se impone en gercicio de funcion jurisdicciona y la
disciplinaria por acto administrativo.
2) La sancién disciplinaria no excluye la pena ni ésta a aquélla porque tutelan

ordenes juridicos diversos y persiguen fines diferentes.

En & Derecho comparado la situacion no es unanime, en lo que refiere a tema
gue se esta tratando. Asi puede observarse |0 que dispone € vigo Decreto 1798/80,
Reglamento de Investigaciones de la Republica Argentina, que establece respecto a la

autonomia de los procedimientos.

Si el tramite debiera suspenderse por estar pendiente la causa penal, €l instructor
informard de ello a su superior, quedando desafectado del mismo hasta su reapertura.
No obstante, debera requerir informes periddicos a efectos de conocer la situacion
procesal del sumariado. Dicho lapso no operard a los efectos de la prescripcion y

quedaran suspendidos todos los términos fijados en € presente reglamento.

La sustanciacion de los sumarios administrativos y la aplicacion de las sanciones
pertinentes, tendran lugar con prescindencia de que los hechos que las originen
congtituyan delito. Pendiente la causa criminal, no podra € sumariado ser declarado

exento de responsabilidad?°.
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El D. 500/91 de la R.O.}?! del Uruguay &filia a la tesis de la autonomia con
atenuantes porque, como se dijo, los dos derechos se vinculan. El tema sera
profundizado en los Capitulos V y VI, aunque se adelanta que no se esté de acuerdo con
la suspension del procedimiento sumarial en € supuesto de proceso penal y disciplinario

administrativo concomitantes.

4.1.1. Principio non bisin idem.

La circunstancia de que un funcionario publico resulte sancionado disciplinariay
penalmente por una misma infraccidén no implica trasgresion a garantia constitucional

alguna, pues la finalidad de unay otra son distintas?.

El Maximo Tribuna de Justicia de la Provincia de Buenos Aires entendié “que
los elementos de conviccion acumulados en el sumario administrativo deben apreciarse
con criterio de responsabilidad administrativay no penal y es total la independencia con
que corresponde juzgar la conducta de un funcionario en e &mbito del derecho
administrativo, con respecto a la valoracion gque podria ella merecer al ser enjuiciada
dentro de otros ordenamientos juridicos. Es decir que, aunque juzgados los actos ante la
jurisdiccién penal o civil, podrian suponerse improbados, atipicos o irrelevantes, ello de

ningGn modo obliga a pareja solucién en jurisdiccion administrativa’ 2.

La Ley Marco de Empleo Publico expresa en ese sentido que “la sustanciacion
de los sumarios por hechos que puedan configurar delitos y la imposicion de las
sanciones pertinentes en el orden administrativo, son independientes de la causa
criminal, excepto en aquellos casos en que de la sentencia definitiva surja la
configuracion de una causa mas grave que la sancionada, en tal supuesto se podra

sustituir la medida aplicada por otra de mayor gravedad” %,
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4.2. El poder disciplinario.

El Régimen disciplinario regula el gercicio de las facultades sancionatorias del
estado, para los agentes que transgreden los deberes impuestos por €l ordenamiento

juridico.

La P.T.N. sostiene como doctrina “La potestad disciplinaria de la
Administracion Pudblica tiene por finalidad asegurar y mantener e normal
funcionamiento de los servicios a su cargo, por lo cua la imposicion de las sanciones
disciplinarias resulta ser € ¢gercicio de una facultad inherente al poder de

administrar”?.

La potestad es un poder atribuido por la ley, que lo delimita y construye.

Apodera y habilita ala Administracion para ejercer su accion*?®.

NoO se genera en una relacion juridica; la potestad se refiere a un ambito de
actuacion definido en grandes lineas y a la posibilidad abstracta de producir efectos

juridicos de “donde pueden surgir relaciones juridicas particulares™’.

Frente a la potestad nadie est4 en una situacion de deber u obligacién, sino en
una abstracta sujecion que vincula a soportar efectos juridicos que surgen del gercicio
de la potestad y una eventual incidencia en la propia esfera juridica. Los que estan
sometidos a la sujecion potestativa no son personas determinadas, sino el conjunto de

ciudadanos.

La potestad disciplinaria, encuentra su fundamento en la preservacion y
autoproteccion de la organizacion administrativa, siendo especifica de la relacion que

vincula a los agentes publicos con la Administracién Publica.
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La imposicién de las sanciones de esta naturaleza es derivacion l6gica del poder

de administrar. Si bien su finalidad primordial es la de asegurar €l correcto
funcionamiento administrativo, también lo es la naturdeza de la actividad que
despliegan los funcionarios, pues las transgresiones legales en las que incurran

transcienden la esfera de la organizacion y afectan la sociedad.

Su aplicacion implica e gercicio de poderes inherentes a la Administracion
publica; la existencia de una relacién de funcion publica; una conducta violatoria de
deberes o prohibiciones por parte del agente que justifica € gercicio de la potestad; un

fin: asegurar & adecuado funcionamiento de la Administracion Pablica'?®.

Es considerada una potestad conservativa, por oposicion de las innovativas, y de
supremacia especial incorporéndola a una nocion més amplia: la potestad sarcionatoria

de la administracion.

Toda organizacién supone un marco de disciplina, o cual implica la existencia

de un poder para preservarlal®.

La naturaleza juridica de las sanciones administrativas es represiva y aunque se
encuentran fuera del campo del derecho penal comuin, se considera la eventua

aplicacion analdgica de |os principios de esta rama del derecho®°.

Estén alcanzadas por esos principios, porque tanto e derecho pena como €l
derecho administrativo sancionador son manifestaciones del poder punitivo del Estado
y, en consecuencia, en “ambos casos se autoriza al Estado a restringir derechos cuya
titularidad corresponde a los particulares, en la medida en que se compruebe la comision

de un ilicito o de unainfraccion, segtin e caso™*3L.
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4.2.1. Caracteres.

a) Relacion de empleo publico.

b) Aceptacion de la sujecidn de subordinacion.

5. Control judicial dela potestad disciplinaria.

En cuanto a control judicia de las sanciones disciplinarias, los medios
recursivos de los actos administrativos que imponen sanciones a los agentes publicos,
establecidos por laley 25.164'? son dos:

1) La via impugnatoria normal, en sede administrativa, hasta agotar la instancia
correspondiente, para luego, promover accion contencioso administrativa.

2) El recurso directo por ante la cAmara de Apelaciones en lo Contencioso
Administrativo Federa o las cémaras federales del interior. Ambas vias son
excluyentes. La ley Marco contempla que son susceptibles de recurso directo todas las
sanciones, también apercibimiento y suspension, recurso que debe promoverse dentro

de los 90 dias de notificada la sancion.

Lajusticia ha sefialado que el gercicio de la potestad sancionadora traduce €l
giercicio de una actividad administrativa discrecional ya que la imputacion concreta de
lafaltaimplica una valoracion y cae en la esfera de la discrecionalidad. La extension del
control judicial sobre la potestad disciplinaria consiste en la revision de las sanciones
disciplinarias administrativas, no solo en cuanto a su regularidad, sino también respecto
a su razonabilidad, las cuales pueden ser anuladas cuando los funcionarios incurren en

arbitrariedad manifiesta®3.

La Corte Suprema sostuvo que resulta indispensable la intervencion de lajusticia

ponderando el prudente y razonable gercicio de las facultades regladas del poder
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administrador, porque no es admisible una actuacion discrecional e irrevisable de

aquellas potestades™*.

6. Sanciones administr ativas.

Laley otorga ala Administracién la potestad de imponer sanciones y también es
ella quién fija los limites de este poder que le atribuye. La potestad sancionadora de la
administracion tiene sus limites en los principios de legalidad y discrecionalidad. La
legalidad se ubica dentro de lo que la doctrina denomina reserva de ley somete la
actuacion de la Administracion dentro del orden juridico, pero para imponer sanciones
solo podra emitir actos que la ley establece. En cuanto a la discrecionalidad, es la
posibilidad otorgada por unaregla de derecho ala Administracion de elegir entre dos o
mas soluciones igualmente legitimas, e incluye como limites de la las mismas los
principios generales de derecho, los standard de razonabilidad y la desviacion, abuso o

exceso de poder°.

La Administracion desarrolla su actividad a través de actos juridicos y

operaciones materiaes (hechos).

Los actos juridicos, producen efectos por si mismo sin necesidad de gecucion
material; en cambio los hechos son operaciones que pueden ser voluntarios 0 no y

causar un dafio a la administracion, origen de una sancion.

La sancion administrativa es € acto impuesto por un érgano estatal que deriva
de un evento danoso, actuando en funcion administrativa, como consecuencia de la

violacién de un deber impuesto por una horma.
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Este concepto deriva de la Potestad sncionadora de la Administracion; que
precisa de una norma que lo habilite. Limitada por €l principio de legalidad y por €
principio de discrecionalidad que establece un marco de posibilidades para la

inscripcion de la sancion, unavez verificada la trasgresion.

6.1. Naturaleza juridica.

Es cuestionada la naturaleza juridica de las sanciones disciplinarias; éstas tienen
naturaleza administrativa y no penal, resultan del poder de supremacia de la
Administracion Publica emergente de la relacion de empleo. Para una parte de la
doctrina, son de naturaleza penal, identificando € poder disciplinario con e poder
punitivo y represivo del Estado. Asi € derecho disciplinario no es mas que un capitulo

del Derecho Penal.

Severas criticas se haformulado a esta doctrina, entre ellas:

a) en e Derecho Penal rige laregla non bis in idem. Que no tiene razén de ser en
el orden disciplinario, pues un funcionario puede ser sancionado con una pena y
conjuntamente aplicarsel e una sancion disciplinaria.

b) la prescripcion de la accién pena no excluye necesariamente la sancion
disciplinaria.

c) la sancion de los delitos es un deber reglado del Estado mientras que la
aplicacion de las sanciones administrativas, depende de la discrecionaidad de las
autoridades administrativas.

d) en e Derecho Penal rige €l principio nulla poena sine lege, en tanto que en €
derecho disciplinario, para que se aplique una sancion no es necesario que € hecho que

lo motiva este tipificado previamente en un orden normativo.
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e) La responsabilidad disciplinaria se desenvuelve dentro de las relaciones
internas de la jerarquia administrativa, esto no ocurre con la responsabilidad penal. El
poder disciplinario es de estricto resorte administrativo. Tienen como finalidad asegurar

el buen funcionamiento de los servicios y la continuidad de la funcién publica®®®.

La jurisprudencia reconoce € carécter administrativo de las sanciones.

6.2. Clasificacion.

Segln su interés:
1) De orden general, y autoprotectiva.

2) Correctivasy disciplinarias.

Seguin su alcance:

1) Sanciones correctivas.

2) Sanciones disciplinarias.

3) Sanciones fiscales.

4) Sanciones reglamentarias.

5) Sanciones gecutivas.

6) Sanciones contractuales o especialisimas.

La primera corresponde a normas de sujecion general, que da lugar a las
distintas clases de sanciones de policia, son aquellas que describen conductas que
prohiben a los individuos acciones que puedan constituir un peligro parala seguridad, la
paz y la tranquilidad social. Aqui la sancion més corriente es la pena, que puede ser
pecuniaria o restrictiva de la libertad personal; o ambas en forma acumulativa, también

se incluyen alas sanciones de tipo fiscal.
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Respecto a las autoprotectivas son aquellas que hacen a funcionamiento y ala
organizacion de la administracion, tutela que se caracteriza por poner en funcionamiento
medios aflictivos contra quienes perturban el buen orden administrativo. En cuanto asu
interés y a su acance engloba a las sanciones correctivas y disciplinarias, parte de la
doctrina espafiola, considera a ambas como parte de las sanciones autoprotectivas,

consideradas como instrumento final de la auto tutela protectiva de la Administracion.

Las correctivas son las denominadas administrativas corrientes o policiaes se
caracterizan por tres elementos determinantes:
a) lageneralidad de su aplicacion (sobre todo los administrados).
b) su exterioridad protegen Ordenes administrativos externos; son
manifestaciones de la potestad de mando como atributo de poder publico.

c) mediante el cua € estado protege directamente |os intereses sociales.

Dentro de las normas generales correctivas, existen las que revisten de
particularidad o especialidad que son las sanciones disciplinarias. Se seflala como
caracteristicas que se considera como una defensa pecuniaria del Estado, con evidente
proyeccion patrimonia y garantia juridica; resarcimiento moratorio y como una fuente

de recursos independiente.

Las sanciones reglamentarias estan determinadas por las normas que la
establecen, cada &ea o ley las fija multa, decomiso, destruccién, apercibimiento,

sanciones expulsivas: cesantia, exoneracion, entre otras.

L as sanciones gjecutivas se hallan en intima relacion con las anteriores pues es la
gue determina e procedimiento de aplicacion, y en algunos casos establece la instancia

suficiente de revision ante el 6rgano jurisdiccional .
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En cuanto alas sanciones contractuales o especialisimas se tratan de penalidades

establecidas en los pliegos de condiciones para las licitaciones publicas.

El principio genera es que cada una de |as obligaciones derivadas de un contrato
administrativo tiene para e caso de incumplimiento, una sancion; se las ubica como de

orden particular dentro de las disciplinarias.

6.3. Sanciones disciplinarias gue causan la extincion de la estabilidad.

6.3.1. Andlisisde la cuestion.

Para que la extincion del vinculum iuris del empleado con la Administracion sea
legitimo, ha de tratarse siempre de un hecho generador de situaciones juridicas
habilitantes de la ruptura contractual. La desviacion de la causa lega, aegando
circunstancias que no son ciertas, o la utilizacién de términos que significan
conformaciones juridicas distintas a la que comprueba la realidad, tipifican pretensiones

totalmente inadmisibles. “La extincion debe tener una causa legal bien probada...”**’.

Las facultades constitucionales de nombramiento y remocion conferidas al P.E.
no bastan por si solas para fundamentar la extincion del vinculo contractual. Y ello en
razon de que los arts. 31 y 28 de la C.N.»*® [imitacion a la discrecionalidad

139

administrativa en este tema, tanto que € art. 14 bis™” se convierte en infranqueable

contra todo acto o decision arbitraria que afecte la carrera del empleado administrativo.

En el orden naciond, la Ley Marco 25.164%° y en las provincias las respectivas
leyes establecen las causas enervantes de la estabilidad. La enumeracion contenida en

dichos instrumentos debe interpretarse restrictivamente, de manera que si e gobernante,
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por via reglamentaria, crea nuevas causales de separacion, € acto que asi 1o disponga

adolecera de ilegalidad susceptible de impugnarse.

Lo expresado vale tanto para la cesantia como para la exoneracion y para las
demés causas extintivas, como la inhabilitacion, supresion del cargo, revocacion,
jubilacion de oficio y otras. Esto es asi porque la remocién del agente no se cubre con
pretextos referidos al servicio publico, resultando insuficiente y antijuridica la mera
invocacion de una causa legal sin su previo y debido encuadramiento en las

circunstancias de hecho existentes.

6.3.2. Cesantia.

Para dar un concepto de cesantia podemos decir que es “la declaracion unilateral
de voluntad de la Administracion Publica, mediante la cual ésta da por terminada la
relacion funcional e impone esa sancion” 4%,

Para que el decreto o resolucion de cesantia retina los requisitos de validez, debe
observar los recaudos referidos a la competencia y a las formas propias del acto
administrativo, pero ademés ha de fundarse en una causa lega y ser la consecuencia de

un sumario previo.

Los motivos de cesantia aceptados por |os estatutos reglamentarios de la carrera
administrativa, cabe mencionar los siguientes a titulo gemplificativo: inasistencias
injustificadas por mas de diez dias, fatas reiteradas; concurso o quiebra; calificacion
deficierte; incumplimiento de deberes funcionales; violacién de las prescripciones sobre

inhabilidades e incompatibilidades, entre otras.
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Se ha criticado la tendencia a establecer sanciones fijas para determinadas faltas

como las inasistencias, impuntuaidad o calificacion deficiente. En realidad las
sanciones impuestas resultan mas severas que las penas del Derecho Pena porque aqui
contrariamente a lo que ocurre en los ordenamientos administrativos, e legislador
establece un maximo y un minimo para que la decision del magistrado ubique e punto
exacto de la justicia represiva. Este principio rige con mayor amplitud en e derecho
disciplinario “donde se distingue a ciertas causales especificas para aplicar la cesantia o
exoneracion pero con apreciacion discrecioral, pues estas sanciones significan grandes
perjuicios alos derechos adquiridos y por |o tanto se considera que su enunciacion debe
ser taxativa y bien determinada, dejandose luego una escala gradual para su estimacion

seglin las circunstancias y antecedertes”42.

Lajurisprudencia haratificado la necesidad del sumario previo. En ciertos casos

la jurisprudencia ha declarado no ser imprescindible el cumplimiento de este requisito.

Una situacion original se plantea cuando se dispone la cesantia en un cargo
como consecuencia del comportamiento en otro. En este caso los Tribunales han
resuelto que es posible juridicamente, porque se trata del gercicio vaido de la potestad
disciplinaria “no obstante haber mediado renuncia aceptada en € cargo donde aparecio
la causal de cesantia, pues el agente continlia sometido al poder jerarquico por subsistir
una de |as relaciones de empleo™*3.

El sumario no debe transformarse en un mecanismo de rutina y de puro
formalismo divorciado de las circunstancias de hecho comprobadas. Se ha declarado
injustificada la cesantia como medida disciplinaria“si entre ellay lafata que la origina
no hubo una relacion razonable, resultando excesiva, porgue puede lograse la enmienda

y laregularizacion del servicio por otras sanciones menores’*44,
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El sumario no resulta necesario para decretar la cesantia cuando se funda en
causas provenientes de incumplimiento reiterado del horario establecido o de

inasistencias injustificadas que no excedan diez dias en €l afio.

6.3.2.1. Lacesantiay su regulacion en @ orden nacional y provincial.

La cesantia en e orden Nacional como causal extintiva de la estabilidad se
encuentrareguladaen € art. 30 inc. ) dela ley 25164'*° y end art. 50 inc. c) delaley

8525 de la Provincia de Santa Fe**®.

L as causales paraimponer cesantia son las siguientes:

a) Inasistencias injustificadas que excedan de 10 (diez) dias discontinuos en €l
lapso de doce meses inmediatos anteriores.

b) Abandono de servicio, € cual se considerara consumado cuando el agente
registre mas de cinco (5) inasistencias continuas sin causa que lo justifique y fuera
intimado previamente en forma fehaciente a retomar sus taress.

c) Infracciones reiteradas en € cumplimiento de sus tareas, que hayan dado lugar
atreinta (30) dias de suspension en los doce meses anteriores.

d) Concurso civil o quiebra no causal, salvo casos debidamente justificados por
la autoridad administrativa.

€) Incumplimiento de los deberes establecidos en los arts. 23y 24 de laLey de
Empleo Publico 25.164'*" cuando por la magnitud y gravedad de la fdta asi
correspondiere.

f) Delito doloso no referido a la Administracién publica, cuando por sus
circunstancias afecte el prestigio de lafuncion o del agente.

g) Cadlificaciones deficientes como resultado de evaluaciones que impliquen

desempefio ineficaz durante tres (3) afios consecutivos cuatro (4) alternados en los
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ultimos diez (10) afios de servicio y haya contado con oportunidades de capacitacion
adecuada para €l desempefio de las tareas. En todos estos casos podra considerarse la
solicitud de rehabilitacion a partir de los dos (2) afios de consentido el acto por €l que se

dispusiera la cesantia o de declarada firme la sentencia judicial, en su caso.

Por su parte la ley 8525 de la Provincia de Santa Fe regula las causales &

3148

cesantia en su art. 5 conteniendo iguales causales que la norma nacional, sin

embargo contiene una causal mas como la de falta de respeto grave a superior.

6.3.2.2. Antecedentesy faltas cometidas por € agente.

Basta que solo uno de los motivos enumerados como causal de cesantia se haya
configurado, para que resulte procedente la aplicacion de esta sancion, aun probando los
buenos antecedentes del imputado y desechando varias de las causaes atribuidas

simulténeamente.

L os buenos antecedentes del imputado no son suficientes para invalidar el acto

de cesantia g |a falta cometida lo justifica.

En cuanto al nimero de faltas existe unanimidad de criterio en € sentido de que
no resulta necesaria la concurrencia de varias de €llas para decretar la cesantia, sino que

basta la mediacion de una sola'®°.

6.3.2.3. Retroactividad vy recur sos.

En principio, la cesantia como acto legal solo tiene efecto para e futuro; sin
embargo, en algunos casos, cuando la resolucién que asi lo dispone resulta

absolutamente razonable y no incurre en arbitrariedad, cabe admitir la retroactividad
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“porque la irretroactividad consagrada en las normas constitucionales no rige en e caso
de los actos de cesantias, dado que en principio esta referido a leyes penales’'®. End
mismo sentido otros tribunales han resuelto que € hecho de haber retrotraido sus
efectos a la fecha de suspension, “no afecta su validez porque € Poder gecutivo en

principio puede hacerlo por no existir norma superior que se lo impida” 2.

En cuanto a la revisivilidad de este medio extintivo del contrato de empleo la

Ley Marco'®

acuerda un recurso ante la Camara Nacional de Apelaciones en lo
Contencioso Administrativo o por ante las camaras federales con asiento en las
provincias, segun corresponda conforme a lugar de prestacion de servicios del agente,
también contra los actos administrativos que dispongan la aplicacion de sanciones a los

empleados publicos nacionales, el agente afectado podra optar por impugnarlo por lavia

administrativa comin y agotada esta acudir a sede judicial.

En la tramitacidn del recurso, la competencia de la Camara se limita a controlar
la legitimidad de la sancién y se debe indicar expresamente las normas presuntamente
violadas o de los vicios que se atribuyen a sumario instruido. En esta instancia judicial

Nno es procedente la apertura a prueba.

El recurso judicia directo deberd interponerse ante e tribunal dentro de los
noventa (90) dias de notificada la sancion, la autoridad administrativa debe enviar al
tribunal & expediente con el legajo personal del recurrente, dentro de los diez (10) dias
de requerido. Recibidos los antecedentes la autoridad corre traslado por su orden por
diez (10) dias perentorios a recurrente y ala administracion. Vencido el plazo se llaman
autos para sentencia la que se dictara dentro de los sesenta (60) dias. Todos los términos

se cuentan como dias habiles judiciales.
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En cuanto a la legislacion de la Provincia de Santa Fe no prevé ningun recurso

judicial directo.

6.3.2.4. M otivacion de la cesantia.

La cesantia como todo acto administrativo, debe reunir los requisitos de
competencia, legalidad y forma que hacen a su vaidez, también le es aplicable la
exigencia de la motivacion como explicacion ineludible de la decisién determinante del

mismo.

La motivacion o fundamentacién del acto no se cubre con meras invocaciones
formales, sino con la exposicion de razones serias y atendibles, en donde los moviles de

natural eza ptiblica aparezcan claramente expuestos y protegidos™®®.

La jurisprudencia ha hecho correcta aplicacion de esta exigencia sosteniendo que
es injustificada la cesantia fundada solo en razones de mejor servicio y sin concretar
cargo ni imputacion alguna contra €l cesante. Y en otro caso: “Debe considerarse
infundada la separaciéon de los funciorerios, respecto a quienes la entidad estatal que
dispuso su cesantia, no expresa que hayan incurrido en incumplimiento de sus

obligaciones o faltas que los hicieran pasibles de sanciones’*>*,

6.3.3. Exoneracion.

La exoneracion constituye una declaracion wnilateral de voluntad en virtud de la
cual se pone término alarelacion funcional, configura la sancién més grave previstaen
los estatutos. Difiere de la cesantia tanto en las formalidades elaborativas (en ningun
caso puede decretarse sin sumario), como en los efectos que produce, ya que el agente

sancionado con esta medida disciplinaria llega inclusve a perder los derechos
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jubilatorios y € reintegro a la Administracién publica, cosa que no ocurre con la
cesantia. Las causas parala procedencia de esta sancién son:

a) sentencia condenatoria firme por delito contra la Administracion Plblica
Nacional, provincial o municipa; fata grave que perjudique materidmente a la
Administracion Publica

b) pérdida de la ciudadania.

c) violacion de prohibiciones establecidas en € art. 24 de la Ley Marco de
Empleo Pablico Nacional*>.

d) imposicion como pena principal o accesoria de inhabilitacion absoluta o
especial para la funcion publica. Las causades enunciadas no excluyen otras que
importen violacion de los deberes del personal. Pero en todo caso la falta debe ser de
extraordinaria gravedad dadas las consecuencias de esa sancién extrema que priva al

agente del derecho a la jubilacién y lo incapacita para desempefiar funciones

publicas®®®.

L os motivos de extrema gravedad hacen gque las causales de exoneracion sean de
interpretacion restrictiva impidiendo, que esta sancién y la cesantia se apliquen
indistintamente siguiendo el criterio discreciona del Poder Ejecutivo e igualmente que
la cesantia se transforme posteriormente en exoneracion. Finalmente esta sancion “no
tiene razén de ser s, con anterioridad a la misma, €l Poder Ejecutivo acepto la renuncia
presentada por €l funcionario exonerado, porque ese acto, a extinguir € vinculo

derivado de la funcién publica, privade base a poder disciplinario™®’.

Cuando la causa de exoneracion provenga de la comision de delitos, 6gicamente
requiere el previo pronunciamiento de la justicia Pero esto no es necesario cuando la
medida se funda en otras relativas a la Administracién, por gemplo: falta grave que

perjudique material o0 moralmente a la Administracion.
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En todos los casos podra considerarse la solicitud de rehabilitacion a partir de los

cuatro (4) afos de consentido el acto por e que se dispusiera la exoneracion o de
declarada firme la sentencia judicial. La exoneracion conlleva la baja en todos los

cargos publicos que gjerciere e agente sancionado.

La ley provincia 8525'°8 de Santa Fe tiene una causal como es la de indignidad
moral que la ley nacional no contempla y contempla dos causaes iguaes a la ley
naciona como ser falta grave que perjudique material 0 moralmente a la administracién
y delito contra la administracion, las demas causales que enumera € ordenamiento

nacional laley santafesina no las contiene.

Esta sancion “ encuentra resonancia de menosprecio y de calificacion denigrante,

que no presenta la cesantia’*®°.

7. Laresponsabilidad de los funcionarios publicos.

7.1. Ideageneral.

Larazdn de ser de la responsabilidad del funcionario publico se encuentra en €

contenido mismo de la funcién pablica®®.

Responsabilidad proviene del latin respondere que significa estar obligado, es un
término que admite dos acepciones. una atiende a la capacidad del mayo de edad a
quién pueden atribuirse legalmente los actos juridicos que concreta, y la otra concepcion

vincula a un sujeto con las consecuencias de | os actos que realiza®®?.
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Algunos autores han tratado de encontrar e fundamento juridico de la
responsabilidad en el principio representativo basado en la soberania del pueblo, en los

principios generales del derecho y en los principios propios del Estado de Derecho.

En una democracia, el tema de la responsabilidad publica hace a su esencia,
siendo una consecuencia de ello que los gobernantes y gestores de 1os bienes publicos
rindan cuenta a la sociedad. Ese vinculo que une a gobernantes y ciudadanos, y que
deriva en laresponsabilidad de aquellos, constituye el principio fundamental del sistema

democrético.

La filosofia que ha dado nacimiento a la Administracion Publica ha dicho que
ella no es un fin en si mismo, sino que congtituye un instrumento mediante € cual se
logran determinados objetivos: la satisfaccion directa e inmediata de las necesidades
colectivas y de los fines propios del Estado. Fue creada para atender a los
administrados, su actuacion implica la afectacion de varios sectores de la sociedad,

teniendo en cuenta la titularidad de |os recursos que e son confiados.

Como consecuencia directa del cumplimiento de los preceptos constitucionales,
€S uUna exigencia caracteristica de toda organizacion administrativa, la responsabilidad
de sus componentes, de las personas fisicas que contribuyen al logro de sus fines

altruistas'®?.

Puede considerarse que & reconocimiento de responsabilidad constituye una
garantia publica protectora de los derechos individuales, base fundamental de una
republica. De ali que “se repute fundamental en la empresa de fijar valores minimos
para un programa politico que revitalice el estado. Tiene una funcion instrumental en

relacion al bien comun, y que los funcionarios publicos que gercen actividades en el
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mismo, de cualquier clase y rango, todos estdn gerciendo la soberania que nutre a
poder publico” 163,

En un trabajo comparativo de legislacion centroamericana vinculada con la ética,
probidad y responsabilidad de los funcionarios publicos, que fue llevado a cabo por la
Universidad de Texas en Austin, se fija como concepto de responsabilidad juridica a la
derivada de una infraccion de tipo general o interna, con actos de accion y omision,
realizada por un funcionario o empleado publico en € desempefio de su cargo,

surgiendo la obligacion de reparar €l dafio causado, la pérdida causada o € mal referido.

En la actuaidad, € concepto de la responsabilidad publica ha adquirido una
mayor virtualidad. En la complegja tarea que corresponde a los gobiernos de servir a
interés publico, es primordial que se administren los recursos en forma eficiente, eficaz
y econdmica, utilizando los instrumentos idéneos para alcanzar mas acabadamente la

satisfaccion de su fin dltimo.

Con respecto a esto, “el ser funcionario implica una responsabilidad especial
entendida como capaz de obligarse por e funcionamiento del servicio a su cargo, por lo
cual estén constrefiidos no solo por e contrato de caracter publico que los vincula sino
por la exigencia legal o jurisprudencial, que los obliga no solo a accionar
eficientemente, sino que le impide la realizacion de omisiones, caso no encuadrable a
ciudadano comun, el cual no esta obligado en esto si expresamente no se lo impone la

ley como excepcion” 164,

7.1.1. El conflicto de las responsabilidades.

El problema de la responsabilidad se suscita en todos los ambitos donde €l

agente publico, puede expresar su comportamiento o conducta.
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Con respecto a los modos de manifestar la actividad del agente, su
responsabilidad es politica, penal, civil y administrativa. Su diferencia principal radica

en los distintos bienes o valores juridicos que tienden a proteger.

Teniendo en cuenta la evolucion de la responsabilidad del agente publico, se han
distinguido tres sistemas.

1) El primero es e denominado de irresponsabilidad, aplicado en épocas
primitivas de ciertos estados, que ha sido total mente abandonado.

2) Aquel en € que se condicionaba la accion a una autorizacion preventiva,
sistema aplicado en Francia, en forma concreta a partir de 1799. Se establecia ali que a
fin de enjuiciar a los agentes del Gobierno resultaba necesaria una decision previa del
Consgjo de Estado. Esta autorizacion preventiva, que se referia a las acciones civiles y
penales, fue degjada sin efecto en € afio 1870.

3) El criterio actua de plena responsabilidad, que no exige ninguna autorizacion.
En nuestro pais la accion de responsabilidad contra |os funcionarios nunca dependio de
autorizaciones previas, sin perjuicio del trdmite particular que, a fin de responsabilizar
civilmente a los funcionarios por hechos vinculados con la contabilidad publica,

correspondia llevar a cabo conforme ala Ley de Contabilidad.

En doctrina se realizé una distincién a partir de la aplicacién, a los tipos de
responsabilidad, del derecho publico o del derecho privado, cuestion que depende de la

indole de la infraccion cometida.

La importancia de esta determinacion radica para Marienhoff en la jurisdiccion
para entender en la accion que se promueva, afirmandose que toda accién de
responsabilidad civil (dafios y perjuicios) deducida por €l Estado contra € funcionario,

como consecuencia de la relacion de empleo publico, corresponde a la jurisdiccion
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contencioso-administrativa, y que las acciones por dafios y perjuicios promovidas por
particulares o administrados pertenecen a la jurisdiccion de los tribunales ordinarios de

justicia’®®.

7.2. Responsabilidad politica.

Esta responsabilidad pertenece a derecho plblico, correspondiéndole
especificamente al derecho constitucional. Su declaracion es requisito previo para
promover acciones criminales o civiles contra los funcionarios a ella sujetos, y se

instituye através del juicio politico.

Se presenta como presup uesto basico, esencial del Estado de derecho, y que hace

ala forma republicana de gobierno°®.

La responsabilidad politica se funda en € principio del control reciproco de los
actos de los poderes de gobierno. Loewenstein la define como aquella en la cual “un
determinado detentador del poder tiene que dar cuenta a otro detentador del poder sobre

el cumplimiento de la funcién que le ha sido asignada®’.

Fiorini discute la idea de que exista responsabilidad politica de los agentes
estatales, por ser excepcional y restringida a ciertas autoridades constitucionales, la que
incluso no puede extender a otras autoridades que no sean las expresamente
contempladas en la Constitucion Nacional. Por esto, “comentar el derecho estatutario de
los agentes estatales y mencionar la responsabilidad politica es un grave error que
provoca confusiones. El agente del estatuto y los agentes fuera de carrera no son

pasi bles de responsabilidad politica’'%8.
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Los medios para hacer efectiva esta responsabilidad varian segin se trate del
sistema presidencialista o del parlamentario. En éste, su instrumentacion se materializa
a través de la mocion de censura o de desconfianza, que consiste en que la mayoria
parlamentaria quita su respaldo a gabinete o ministro, obligandolo a presentar su
dimision. En € régimen presidencialista no se presenta esta mocion; pero existe, en

nuestro pais € juicio politico.

Corresponde a la Camara de Diputados € derecho de acusar ante el Senado a
presidente, vicepresidente, jefe de gabinete, ministros y miembros de la Corte Suprema
en causas de responsabilidad que se intenten contra ellos, por mal desempefio o por
delito en @ gercicio de sus funciones, o por crimenes comunes, después de haber
conocido de ellos y declarado haber a la formacion de causa, por mayoria de dos

terceras partes de sus miembros presentes.

La amplitud de apreciacion discrecional de la causal de ma desempefio ha
llevado a entender que “ précticamente borra las aparentes limitaciones juridicas de las
otras dos causales, referentes a conductas tipificadas en la ley pena”*®°. El caso de la
renuncia del inculpado ha suscitado controversias. Se distinguen dos situaciones segin
s larenuncia sea aceptada antes o después de la acusacion. En el primer supuesto, el
funcionario ha dejado de ser tal y se pone término a juicio politico. Si la renuncia es
aceptada después de la decision de la Camara de Diputados, € fallo no podré disponer
la destitucion, podra resolver la inhabilidad para declararlo incapaz de ocupar ningin

empleo de honor, de confianza 0 a sueldo en la Nacion

El juicio politico es una atribucion propia de la legislatura para acusar y juzgar a

los atos funcionarios por su conducta politica, aspectos que deben ser tenidos
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especiamente en cuenta cuando e Poder Judicia interviene para controlar s se han

afectado derechos constitucionales'’®.

En la causa “Molinas, Ricardo F. ¢/ Poder Ejecutivo Nacional s Amparo™!™ d
Alto Tribunal puntualizé que los Unicos magistrados y funcionarios que pueden ser
sometidos a juicio politico son los comprendidos en la referida norma (antes de la
reforma constitucional, art. 45), no pudiendo una ley de rango menor crear mas
inmunidades que las contenidas en la Constitucién. En esa oportunidad en la que debio
resolver si la remocion del Fiscal Nacional de Investigaciones Administrativas podia
efectuarse Unicamente mediante e procedimiento de los arts. 45, 51 y 52 de la
Constituciont’? o si podia ser desplazado por decreto del Poder Ejecutivo Naciond,
sostuvo que s se admitiese la discrecionalidad del Congreso para determinar de
antemano quiénes gozaran del privilegio derivado de ese status hasta que se levante su
inmunidad se vulneraria e principio de igualdad ante la ley, que es derivacién directa

del sistema republicano adoptado por la C.N.

Se trata de un proceso de naturaleza judicial, incoado contra cierta categoria de
funcionarios publicos y magistrados, que tienen inamovilidad, por hechos o actos
realizados durante su gestion. Su objeto es quebrar esa inamovilidad, separandolos del
cargo y quitandoles inmunidad de jurisdiccion penal, sin perjuicio de acciones penales
posteriores y se pueden motivar en tres causales. mal desempefio de sus funciones,

delito en € gercicio de sus funciones, y crimenes comunes.

Respecto a la revision por parte de los jueces de las sentencias dictadas en €l
marco del juicio politico, Bianchi sefidla que hasta hace dos décadas, tanto en los
EE.UU. como en la Argentina, € juicio politico no habia sido practicado, por 10 que se

carecia de antecedentes jurisprudenciales sobre la eventual revision judicial’.
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En nuestro pais, hasta el juicio politico en e cual resulto destituido € juez
Nicosia, no existian precedentes relativos a la revision judicial de la sentencia dictada
por e Senado de la Nacién. “La Corte tuvo oportunidad de establecer aqui dos
cuestiones. € carécter de tribunal de justicia del Senado, a los efectos del recurso
extraordinario, y los acances de su actuacion. En cuanto a lo primero, establecio que €
Senado, cuando juzga en €l juicio politico, se comporta como un auténtico tribunal de
justicia'y su sentencia puede ser revisada por la via extraordinaria del art. 14 de la ley
48", En lo segundo, haciendo expresa referencia a los precedentes originados en
enjuiciamientos provinciales, dijo que los enjuiciamientos politicos son justiciables

cuando se ha verificado en ellos unareal violacion ala defensa en juicio™ .

7.3. Responsabilidad penal.

Es de derecho publico esta responsabilidad. Se incurre en ella por los actos o
conductas dolosas o0 culposas, que constituyan infracciones consideradas delitos por el

Cadigo Penal o leyes especiales. Su juzgamiento corresponde a Poder Judicial.

La responsabilidad penal nace en la medida “en que su conducta encuadre
tipicamente en algunas de las reprimidas por la norma penal de fondo. Es decir, que, en
este aspecto, la legidacion penal actia como limite externo y negativo para €

agente’ 17,

Los delitos previstos en € Codigo Penal vinculados con los agentes publicos se
clasifican en dos grupos: los delitos propios de éstos, que son tales por la existencia
necesaria de un agente publico, y aguellos delitos en los que la figura del agente publico
puede producir un agravamiento de la sancion. Dentro de los primeros se ubican los del

Titulo X1 del Cédigo: € abuso de autoridad y violacion de deberes publicos (capitulo
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V); cohecho y tréafico de influencias (capitulo VI); malversacion de caudales publicos
(capitulo VI1); negociaciones incompatibles con e gercicio de funciones publicas
(capitulo VII1); exacciones ilegales (capitulo 1X), y enriquecimiento ilicito (capitulo IX

bis).

Los otros supuestos son, los delitos de violacién de domicilio; de secretos,
atentado y resistencia a la autoridad; usurpacion de autoridad, titulos y honores;
denegacion y retardo de justicia; evasion y quebrantamiento de pena; encubrimiento y

lavado de activos de origen delictivo; defraudacion; rebelion, y falsificacion de sellos.

Lafigura pena que se ha considerado eficaz para combatir la corrupcion es la de
abuso de autoridad, distinguiendo entre los delitos de abuso y de violacion de deberes.
La linea divisoria se ubica en la entidad de la norma que impone expresamente € deber
de actuacion del agente, de ta forma que de tratarse de una ley formal e agente
incurriria en abuso, mientras que si se trata de una norma infralegal, € ddlito es € de

incumplimiento de deberes.

Vamos a analizar seguidamente los delitos que cobran importancia a partir de la
reformas introducidas en e codigo penal, por laley 25.188 de Etica en el Ejercicio de la
Funcién Puablica, que modifico los articulos 256, 27, 258, 265, 266, 268, inc. 2°, e

incorpord los articulos 256 bis, 258 bisy 268, inc. 3°, del Codigo Penal*’”.

Cohecho: En este delito € interés tutelado es € correcto y normal
funcionamiento de la Administracion Publica, en cuyo ambito los funcionarios publicos
desarrollan sus actividades en funcion del deber, por una parte, y e sueldo que reciben

del Estado*®.
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El cohecho pasivo, es un delito de convergencia, de codelincuencia necesaria, ya

gue no puede haber cohecho pasivo s no existe cohecho activo; por eso es necesaria la
participacion de por |o menos dos personas: el funcionario publico, por una parte, como
autor especia propio, que ofrece € dinero o dadiva, que tanto puede ser un particular o

un funcionario pablico®®.

La figura contempla dos conductas. la de recibir dinero u otra dadiva, o la de
aceptar una promesa, siempre con un fin determinado. Si la dadiva debe poseer vaor
econdmico 0 no, es una cuestion que ha dividido a la doctrina. Sebastian Soler entiende
gue la dadiva debe consistir necesariamente en un valor econdmico, como €l dinero o
cosas de vaor, descartandose una satisfaccion estética, sentimental o sensual. Otro
sector doctrinario considera que debe atenerse al provecho o beneficio que la dadiva

significa o reporta a funcionario publico, prescindiendo de su valor econémico®’.

El cohecho agravado se configura a partir de la calidad del autor y por la
naturaleza jurisdiccional del acto que se cumple u omite. Se trata de un delito cuyo
lesionado es la administracion de justicia. La reforma introducida por laley 25.188%! ha

comprendido como sujetos activos a juez y al Ministerio Pablico.

El cohecho activo, se refiere a una conducta llevada a cabo por particulares para
corromper o intentar corromper a funcionario. Se consuma con la smple propuesta
venal. El cohecho pasivo existe en la medida que se presente el cohecho activo, aunque
se configure como delito independiente y no como complicidad o participacion. Esta

figura penal se presenta aun sin la aceptacion por parte del funcionario.

Tréfico de influencias y soborno internaciona: La ley 25.188 incorporo, €

articulo 256 his'®?. Este articulo de acuerdo a su amplitud permite afirmar que
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contempla no solo a funcionario, sino también a cualquier empleado. Es cercano a
cohecho, pero con bienes juridicos protegidos distintos, porgque en este caso se persigue
la imparciaidad como medio para que la funcion publica los intereses generales y no

intereses particulares.

Es un delito doloso, y se consuma con € solo hecho de solicitar o recibir o
aceptar e dinero o la promesa para hacer vaer la influencia frente a funcionario

publico.

El caso de soborno internacional contempla e supuesto del que ofreciere u
otorgare a un funcionario publico de otro Estado, directa o indirectamente, cualquier
objeto de vaor pecuniario u otros beneficios como dadivas, favores, promesas o
ventgas, a cambio de que aquel realice u omita realizar un acto en e gercicio de sus
funciones publicas relacionados con una transaccion de naturaleza econdmica o

comercial.

Protege la imparcialidad del funcionario extranjero, a realizar un acto propio de
sus funciones, de naturaleza econdmica. Este delito doloso castiga a los particulares que

corrompano quieran corromper a funcionarios publicos de otro Estado.

Negociaciones incompatibles con el gercicio de funciones publicas: El articulo
265 del Codigo Penal®®® establece reclusién o prision de uno a seis afios e inhabilitacion
especial perpetua parael funcionario publico que directamente, por persona interpuesta
0 por acto simulado, se interesare en miras de un beneficio propio de un tercero, en
cualquier contrato u operacion en que intervenga en razon de su cargo. Esta disposicién

es aplicable a los arbitros, amigables componedores, peritos, contadores, tutores,
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curadores, abaceas, sindicos y liquidadores, con respecto a las funciones cumplidas en

carécter detales.

El objeto tutelado por este delito es € interés que tiene € Estado en €
desempefio de las funciones, de manera que no sdlo la actuacién de los oOrganos

administrativos seaimparcial, Sino que no encuentre bajo sospecha de parcialidad®*.

La figura exige un interés econdmico, exista 0 no perjuicio para la
Administracion. El contenido de ese interés resulta un requisito indispensable, aun
cuando la finalidad que se persiga sea distinta de ese carécter 1%°.

Exacciones ilegaes. Este ddlito reprime con prision de uno a cuatro afios e
inhabilitacion especial de uno a cinco afos a funcionario publico que, abusando de su
cargo, solicitare, exigiere o hiciere pagar 0 entregar indebidamente, por si o0 por
interpuesta persona, una contribucion, un derecho o una dédiva o cobrase mayores

derechos que los que corresponden

NO es preciso en toda exaccién gue la victima suponga que lo exigido es
legitimo. La exigencia con intimidacién del pago de un derecho mayor, que € que
corresponde, revela gque no es necesario que €l sujeto pasivo crea que lo que paga es

exigible, pues en este caso no obra por error, sino por coaccion*e®.

Soler entiende que “lo que hace de la exaccion un delito contra la
Administracion Publica es el elemento de abuso de autoridad que contiene, este abuso
puede no ser estrictamente funcional, basta que € sujeto actde en funcién de autoridad,
invocando esa calidad, expresa o tacitamente, y que esa calidad exista, aunque la

funcion invocada no implique en absoluto la facultad de exigir suma alguna’®’.
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El objeto del delito es el cobro de la contribucién, derecho o dédiva.

Enriquecimiento ilicito: Este delito esta contemplado en e Cdodigo Pena y
ademés halla justificativo constitucional a partir de la reforma del afio 1994, que
“atentard contra el estado democratico quien incurriere en grave delito doloso contra €l
Estado que conlleve enriquecimiento, quedando inhabilitado por el tiempo que las leyes
determinen para ocupar cargos o empleos publicos’. Esto ha llevado a entender que “la
incorporacion de este articulo a nuestra Constitucion denota la importancia del gercicio
de la funcién publica, por cuanto la calificacion como delito grave y doloso a los actos

que conlleven enriquecimiento atentan directamente contra el sistema democratico” 88,

El articulo 268, inc. 2 del Cédigo Penal'®, fija que sera reprimido con reclusién
0 prision de dos a seis afios, multa del cincuenta por ciento a ciento del valor del
enriguecimiento e inhabilitacion absoluta perpetua, a que al ser debidamente requerido,
no justificare la procedencia de un enriquecimiento patrimonial apreciable suyo o de
persona interpuesta @ra disimularlo, ocurrido con posterioridad a la asuncion de un
cargo o empleo publico y hasta dos afios después de haber cesado en su desempefio. Se
entenderd que hubo enriguecimiento no sélo cuando el patrimonio se hubiese
incrementado con dinero, cosas 0 bienes, sino también cuando se hubiesen cancelado
deudas o extinguido obligaciones que lo afectaban. La persona interpuesta para

dissimular € enriquecimiento sera reprimida con la misma pena que e autor del hecho.

La accidon delictiva consiste en la no justificacion de la procedencia del
enriquecimiento producido posteriormente a la asuncién de un cargo publico. La

justificacion puede ser exigida por la Administracion en cualquier momento.

El syjeto involucrado en este tipo legal es € funcionario o empleado publico

obligado ajustificar €l enriquecimiento. La figura de persona interpuesta no resulta de la
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aplicacion de la teoria de la participacion, sino que se trata de una conducta delictual
autdbnoma, exigiéndose de este tercero interpuesto que conozca d carécter ilicito de la

causa del enriquecimiento del funcionario.

Kemelmaer de Carlucci ha considerado que “lo que se castiga es € hecho del
enriquecimiento ilegitimo, logrado mediante grave delito doloso, no siendo necesario €

correlativo empobrecimiento del Estado”%.

Figura del articulo 268, inciso 3°*°*: Esta disposicion prevé una penade prision e
inhabilitacidn especial perpetua para aquel funcionario que estuviere obligado por ley a

presentar una declaracion jurada patrimonial y omitiere maliciosamente hacerlo.

El delito exige que medie notificacion fehaciente de la intimacion, y que €

sujeto obligado no dé cumplimiento a dichos deberes legales dentro de los plazos que

fije laley respectiva.

También se prevé pena similar para el que maliciosamente falseare u omitiere
insertar los datos que las referidas declaraciones juradas deban contener de conformidad

con lalegidacion aplicable.

7.3.1. Laoficinaanticorrupcion.

Relacionado con € tema de la responsabilidad penal, tenemos que hablar del

combate de la corrupcién en el ambito de los empleados publicos.

Hay dos Convenciones que tratan este tema una es la Convencion
Interamericana contra la Corrupcién y la otra es la Convencion de las Naciones Unidas

contra la Corrupcion. La primera fue aprobada por la Republica Argentina por ley
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24.759'°2, por lo que nuestro pais esta dentro del dmbito de aplicacion de la presente

Convencion.

L os propésitos de la Convencion Interamericana son:

1) Promover y fortalecer € desarrollo, por cada uno de los Estados Partes, de los
mecani SMOos necesarios para prevenir, detectar, sancionar y erradicar la corrupcion; y

2) Promover, facilitar y regular la cooperacion entre los Estados Partes a fin de
asegurar la eficacia de las medidas y acciones para prevenir, detectar, sancionar y
erradicar los actos de corrupcion en € gercicio de las funciones publicas y los actos de

corrupcién especificamente vinculados con tal gercicio®.

Entre los actos de corrupcion que pena se encuentran |os siguientes:

1) El requerimiento o la aceptacion, directa o indirectamente, por un funcionario
publico o una persona que gerza funciones publicas, de cuaquier objeto de vaor
pecuniario u otros beneficios como dédivas, favores, promesas o ventgjas para si mismo
0 para otra persona o entidad a cambio de la realizacion u omision de cualquier acto en
el gercicio de sus funciones publicas;

2) El ofrecimiento o el otorgamiento, directa o indirectamente, a un funcionario
publico 0 a una persona que gerza funciones publicas, de cualquier objeto de valor
pecuniario u otros beneficios como dadivas, favores, promesas 0 ventgjas para ese
funcionario publico o para otra persona o entidad a cambio de la realizacion u omision
de cualquier acto en e gercicio de sus funciones publicas;

3) Laredlizacion por parte de un funcionario publico o una persona que gjerza
funciones publicas de cualquier acto u omisiéon en el gercicio de sus funciones, con €l
fin de obtener ilicitamente beneficios para si mismo o para un tercero;

4) El aprovechamiento doloso u ocultacion de bienes provenientes de

cualesguiera de los actos alos que se refiere € presente articul o;
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5) La participacion como autor, co-autor, instigador, complice, encubridor o en
cualquier otra forma en la comision, tentativa de comisién, asociacion o confabulacion

parala comision de cualesquiera de estos actos.

Estd Convencion también sera aplicable, de mutuo acuerdo entre dos 0 mas
Estados Partes, en relacion con cualquier otro acto de corrupcion no contemplado en

dla

La Convencion ademés estipula que los Estados partes deberan sancionar,
prohibir el soborno transnacional y tipificar en su legislacion como delito e
enrigquecimiento ilicito, el mismo delito esta tipificado en el art. 268 inc. 2 del Cédigo

Penal argentino®.

En cuanto a la Convencién de la Organizacion de las Naciones Unidas®®® (en
adelante O.N.U.) contra la Corrupcion se aplicard a la prevencion, la investigacion y
enjuiciamiento de la corrupcién. . . La misma también prevé que Cada Estado Parte
debe garantizar la existencia de un Organo u oOrganos encargados de prevenir la

corrupcion....

En la Argentina € drgano encargado de prevenir y combatir la corrupcion es la
Oficina Anticorrupcion. Esta oficina funciona en € ambito del Ministerio de Justicia 'y
Derechos Humanos, esta encargado de velar por la prevencion e investigacion de
aguellas conductas que se consideren comprendidas en la Convencién Interamericana
contra la Corrupcion. Su anbito de aplicacion comprende a la Administracion Pablica
centralizada y descentralizada, empresas, sociedades y todo otro ente publico o privado
con participacion del Estado o que tenga como principal fuente de recursos e aporte

estatal 1%,
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Esta Oficinatiene competencia para:

1) Recibir denuncias que hicieran particulares o agentes publicos que se
relacionen con su objeto;

2) Investigar a los agentes a los que se atribuya la comision de alguno de los
hechos indicados en € punto anterior. Las investigaciones se realizaran por € solo
impulso de laoficinay sin necesidad de otra autoridad estatal 1o disponga;

3) Investigar a toda institucion o Asociacion que tenga como principal fuente de
recursos e aporte estatal, en caso de sospecha razonable sobre irregularidades en la
administracion de los mencionados recursos;

4) Denunciar ante la justicia competente, los hechos que pudieren constituir
ddlitos;

5) Constituirse en parte querellante en |os procesos en que se encuentre afectado
el patrimonio del Estado;

6) Llevar € registro de las declaraciones juradas de |os agentes publicos,

7) Evaluar y controlar € contenido de las declaraciones juradas de los agentes
publicos y las situaciones que pudieran congtituir enriquecimiento ilicito o
incompatibilidad en € gercicio de lafuncion;

8) Elaborar programas de prevencion de la corrupcion y de promocién de &
trangparencia en la gestiéon publica;

9) Asesorar alos organismos del Estado para implementar politicas o programas

preventivos de hechos de corrupcién.

Cuando de las investigaciones resulten transgresiones a normas administrativas
las actuaciones pasaran ala P.T.N. y a funcionario de mayor jerarquia administrativa de
lareparticion de que se trate de acuerdo a las competencias asignadas por € Reglamento
de Investigaciones Administrativas. En ambas circunstancias las actuaciones serviran de

cabeza de sumario.
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La oficina estard a cargo de un Fiscal de Control Administrativo, con rango y
jerarquia de Secretario, designado y removido por e Presidente de la Nacion a

propuesta del Ministro de Justiciay Derechos Humanos.

La Oficina Anticorrupcion esta compuesta por la Direccion de Investigaciones,
cuya funcion principal serafiscalizar el cumplimiento de los deberes de los agentes 'y €l
debido uso de los recursos estatales; y la Direccion de Planificacion de Politicas de
Transparencia responsable de la elaboracion de politicas estatales contra la corrupcion

en €l sector publico nacional.

La Oficina debera elevar a Ministro de Justicia y Derechos Humanos un
informe fina de cada investigacion que realice y también debera elevarle un informe

semestral y una memoria anua sobre su gestion, los informes serén publicos.

7.4. Responsabilidad civil.

Se vincula con los danos ocasionados a terceros ajenos a la Administracion por
el mal actuar del funcionario. EI comportamiento de éste puede ser tanto doloso como

culposo.

Debe realizarse una distincion a partir del sujeto dafiado: la civil considera a los
terceros genos a la Administracion, mientras que la patrimonia considera a la

Administracion como sujeto dafiado.

Acerca del marco legal de esta responsabilidad, un sector de la doctrina se
inclina por encuadrar e comportamiento del funcionario que genera esta
responsabilidad en e art. 1112 del Cédigo Civil**’, requiriéndose que e acto perjudicial

se realice en gercicio de sus funciones y que el dafio se ocasione por € cumplimiento
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irregular de las obligaciones que son inherentes a cargo. S & funcionario causa un
dafio por hechos o actos gjenos a sus funciones, podra ser civilmente responsable pero
no en virtud del articulo 1112, sino del art. 1109'%. El Cédigo Civil en € articulo
3147'°, ademés de estas normas, ha incluido la responsabilidad determinados agentes
publicos, como por g emplo la de los encargados del registro de hipotecas por errores en
certificaciones e inscripciones. Fiorini critica la posicion civilista que sobrestimé la
responsabilidad indirecta del agente (articulo 1113) colocando a la responsabilidad

directa de los articulos 1112 y 1109 en lugar secundario®®.

La responsabilidad reflgja o indirecta de los articulos 1109 y 1113%%%: |a
posibilidad que el damnificado accione contra el principal sin estar obligado a llevar a
juicio a los autores del hecho dafioso, conforme a articulo 11222%?, y la accién in rem
verso del articulo 1123%° del principal contra el dependiente no excluyen la
responsabilidad directa de los agentes publicos ni establecen que deba hacerse siempre
responsable a principal. El articulo 11122°* de nuestro Cédigo Civil debe regir como
pauta preceptiva que no puede subestimarse, ni tampoco suponerse que excluye la
disposicion del articulo 1113°%° del Codigo Civil. Se debe ubicar la aplicacion del
aticulo 1112 entre e articulo 1109, culpa aquiliana, y € articulo 1113°°,

responsabilidad reflgja referida a los agentes estatales.

Hay diversos criterios doctrinarios sobre el alcance del articulo 11122°7, respecto
a s esta disposicion alude a la responsabilidad del Estado y/o a la responsabilidad del

funcionario publico.

La jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién se ha inclinado
por la primera posicion, aun cuando existen disidencias que consideran que “tratandose

de la prestacion de servicio publico de registracion dominal de bienes, la
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responsabilidad civil por inexactitudes registrales se asienta, respecto del funcionario
registrador, en lo dispuesto por € articulo 1112 del Cadigo Civil cuando ha actuado en
giercicio de sus funciones, y respecto del Estado organizador del registro, en lo

establecido por los articulos 43 y 1113 del mismo cuerpo legal” 2%,

No todo dafio ocasionado por e funcionario a un tercero da lugar a esta
responsabilidad, pues caben las excepciones de la fuerza mayor, la culpa concurrente, la

culpa del sujeto dafiado y la de otro tercero.

Hutchinson sefiala que la responsabilidad civil comprende todo perjuicio en e
patrimonio de un tercero (administrados, otros agentes o e Estado), que no se basaen la
relacion de empleo publico, y que es dable calificarla segun:

a) que los dafios sean causados a terceros por € accionar ilegitimo de un
funcionario en ocasion del gercicio de su funcion;

b) dafios causados respecto del Estado, que no deriven de una relacion de
empleo publico;

C) danos a otros agentes publicos,

d) dafios causados a terceros por actos, hechos u omisiones que no resulten de
una manifestacion del desempefio o gjercicio del cargo, giro o tréfico administrativo. En

realidad se trataria de un caso de responsabilidad de un particular frente a otro®°.

7.5. Responsabilidad disciplinaria.

La responsabilidad disciplinaria, de derecho publico, también denominada
administrativa, se hace efectiva mediante el poder disciplinario de la Administracion y
se presenta ante una falta de servicio cometida por € agente en trasgresion a las reglas

de la funcion puablica.
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La potestad sancionatoria de la Administracion encuentra su fundamento en la
preservacion y auoproteccion de la organizacion administrativa, en e correcto
funcionamiento de los servicios administrativos, y es especifica de la relacién que

vincula a los agentes publicos con la Administracion Pablica.

Mediante €ella, la Administracion se protege a si misma y protege su orden
interno en relacion a las personas que trabajan a su servicio, |0 que deba ser objeto de un

tratamiento distinto.

Garcia de Enterria dice que en “la cuestion de la potestad sancionatoria en las
[lamadas relaciones de sujecion especial, surge e problema de su peculiaridad ya que la
Administracion la gerce normamente sobre los agentes que estan integrados en su
organizacion. Esa especialidad reside en dos caracteres: e reconocimiento de una
especie de titularidad natural de la Administracion, derivada de actuar en su propio
ambito interno o domeéstico, tutelando su propia organizacion y funcionamiento, por una
parte, y, en segundo término, la estimacion como ilicitos sancionables de conductas
valoradas con criterios deontoldgicos mas que estrictamente juridicos (la tradicional
fata de probidad). Es por esto, que la tradicion del derecho publico ha pretendido
dispensar al gercicio de este tipo de potestad de los requisitos generales de la legalidad
y la tipicidad, sustituyendo estas reglas por una suerte de potestad domeéstica,
legitimidad en la simple posicion de un previo sometimiento genera (voluntario
normalmente, pero no sempre: soldados, presos) de los destinatarios de las medidas
disciplinarias. Sin embargo, la evolucion genera en todos los derechos ha conducido o
esta conduciendo a una integracion general de estos poderes disciplinarios entre los
poderes sancionatorios generales. La Unica singularidad que hoy resta de las sanciones

disciplinarias respecto de las demas sanciones administrativas es, en su relacion con las
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penas judiciales, la inaplicacion respecto de ellas del principio non bis in idem, esto es

su compatibilidad con dichas penas’?L°.

Esta responsabilidad es analizada como “el sistema de consecuencias juridicas
de indole sancionatorio represivo que, aplicable por la propia Administracion Pablica en
gercicio de poderes inherentes, € ordenamiento juridico imputa, en € plano de la
relacion de funcion o empleo publico, alas conductas de agentes 0 ex agentes estatal es
violatorias de deberes o prohibiciones exigibles, o impuestos, respectivamente, por las
normas reguladoras de aquella relacion con e fin de asegurar, con inmediatez, €l

adecuado funcionamiento de la Administracion” 2,

La Sala V de la Camara Nacional en lo Contencioso Administrativo Federal
entendio que “las sanciones disciplinarias nacen del poder de supremacia especia que
posee la Administracion en la relacion de empleo publico, ingtituida con la finalidad de
mantener la continuidad del servicio a su cargo y, en general, de proteger su estructura

organizativa, tanto personal como patrimonial” 12,

8. Congder aciones finales.

En este capitulo analizamos € procedimiento administrativo comun debido a que

al procedimiento disciplinario le son aplicables los principios del mismo.

Con respecto alos principios que describimos en el presente, distinguimos €l de
juricidad ya que € actuar de la administracion debe sustentarse en una norma expresa,

esto significa que e procedimiento disciplinario debe reglarse a través de una norma.

Otro parrafo aparte se merece e principio de economia, celeridad y eficacia

porgue aqui encontramos, a través del andlisis del mismo las faencias del sistema
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sumarial actual, que sufre los defectos de fata de inmediatez, rapidez, economia
procesal y eficacia. Aqui se centra parte de nuestra propuesta, la reduccion de plazos
para lograr que la sustanciacion del sumario administrativo sea més eficaz, rapido y

sencillo para la Administracion y € administrado.

Asimismo expusimos gque € gercicio de la potestad disciplinaria le corresponde a
la Administracion con la finalidad de asegurar y mantener el normal funcionamiento de

los servicios a su cargo.

El control de esta potestad se gjecuta por la viaimpugnatoria normal de caracter

administrativo o por medio de un recurso judicia directo.

Hemos analizado |as sanciones que son aplicables a través de la sustanciacion de

sumario previo y distinguimos la cesantiay la exoneracion.

Por dltimo, expusimos los diferentes tipos de responsabilidades que les
corresponde a los agentes publicos de acuerdo a la funcion que desempefia y a su
accionar, porgque dependiendo del encuadramiento de la responsabilidad se sustanciaran
procedimientos diferentes: juicio politico, juicio penal, juicio civil o sustanciacion de

sumario administrativo.

Analizados, estudiados y expuestos estos puntos analizaremos €l Gltimo capitul o.
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Capitulo 111

“EL PROCEDIMIENTO DISCIPLINARIO DE EMPLEO
PUBLICO”

SUMARIO: 1. Introduccion. 2. El procedimiento disciplinario de empleo
publico nacional. 2.1. Fiscalia de investigaciones adminigtrativas. 2.2
Jurisdiccion. 2.3. Instructores. 2.4. Denuncia Penal. 2.5. Tipos. 2.5.1.
Informacion Sumaria. 2.5.1.1. Casos en que opera su instruccion. 2.5.1.2.
Procedimiento. 2.5.1.3. Plazo de sustanciacion. 2.5.1.4. Informe final.
2.5.1.5 Resolucion. 2.5.2. Sumario administrativo. 2.5.2.1. Objeto. 2.5.2.2.
Autoridad competente. 2.5.2.3. Requisitos. 2.5.2.4. Secreto. 2.5.2.5. Plazo
de sustanciacion. 2.5.2.6. Tramite 2.5.2.7 Medidas preventivas. 2.5.2.8
Declaraciones. 2.5.2.9. Interrogatorio al sumariado. 2.5.2.10 Interrogatorio
alos testigos. 2.5.2.11. Careos 2.5.2.12. Pruebas. 2.5.2.13. Clausura de la
etapa de investigacion. 2.5.2.14 Audiencia Publica. 2.5.2.15 Resolucion
2.6. Recursos. 2.7 Revision y registracion de actuaciones. 2.8. Auditoria.
2.9. Causas penaes pendientes. 2.10. Aplicacion del reglamento de
investigaciones administrativas. 3. El procedimiento disciplinario a nivel
Municipa y Provincia. 3.1. Municipalidad de Rosario. 3.2. El Régimen
disciplinario de la Provincia de Santa Fe. 3.2.1. El procedimiento
disciplinario de la Provincia de Santa Fe. 4. Efectos de b demora en la
tramitacion del sumario. 5. La escritoriedad versus la oraidad. 6.
Consideraciones finales.
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1. Introduccion.

En este capitulo final desarrollaremos una sintesis del procedimiento sumarial
disciplinario reglado por decreto 467/99%3, cud es su plazo de sustanciacion, y cudles

son los efectos de la demora en la tramitacion del sumario.

Desarrollado este punto vamos a exponer |os beneficios del tramite oral ya que
nuestra propuesta se basa en la constitucion de un tribuna oral eercido por tres
funcionarios del organismo que va a aplicar la sancion o sanciones definitivas, de esta
manera se va a agilizar el procedimiento disciplinario, se va ha lograr inmediatez,

celeridad y eficacia

Para desarrollar este capitulo debimos redlizar una minuciosa investigacion
legislativa tanto de los procedimientos disciplinarios nacionales, del decreto 467/99°4,

como asi también del procedimiento provincial.

2. El procedimiento disciplinario de empleo publico.

El Marco Regulatorio de Empleo Publico Nacional regula como un
procedimiento administrativo especia € régimen disciplinario de los empleados
plblicos en e capitulo VII, arts. 27 a 382%°, bagjo e principio del debido proceso

adjetivo.

Posibilita que el agente sumariado sea suspendido preventivamente o trasladado
dentro de la zona cuando su algjamiento sea necesario para € esclarecimiento de los
hechos investigados o cuando su permanencia en funciones fuera evaluada como
peligrosa o riesgosa. Esta decision debera ser fundada y no podra durar méas de 3 meses

desde la fecha de iniciacién del sumario. Vencido dicho plazo € empleado debera ser
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reincorporado a sus tareas habituales. Si concluido €& sumario, & empleado que fue
suspendido preventivamente no es sancionado o se le aplica una sancion que no implica
pérdida de haberes, tendra derecho a que se le abonen |os salarios caidos durante todo el

tiempo que duro la medida suspensiva.

La decision que imponga sancién puede ser impugnada, a opcion del afectado,
primero administrativamente y una vez agotada esta via, revisada judicialmente, o
puede ser recurrida directamente ante la Camara Nacional de Apelaciones en lo
Contenciosos Administrativo Federal o por ante las camaras federales con asiento en las

provincias.

Es un procedimiento administrativo interno, que se desarrolla de oficio, e
implicaregular el gjercicio de los poderes disciplinarios de la Administracion respecto a
sus agentes, con € fin de conservar el buen orden en el desarrollo de la funcién publica.

Es un procedimiento especia, esto es, no comun. Asi se entiende en Argentina.

"El procedimiento disciplinario es el conjunto de tramites y formalidades que
debe observar la Administracion en e gercicio de sus poderes disciplinarios. Se
regulara por las normas del presente Libro, sin perjuicio de la aplicacion, en lo

pertinente, de las contenidas en el anterior"?®.

2.1. Fiscalia de I nvestigaciones Administr ativas.

Lainiciacion de todo sumario administrativo debe ser puesta en conocimiento de
la Fiscalia de Investigaciones administrativas, a fin de que tome intervencion como
parte acusadora, como via de excepcion puede optar por intervenir como parte

coadyuvante.



117

2.2. Jurisdiccion.

Lainformacién sumaria 0 el sumario administrativo serdn siempre instruidos en

lajurisdiccién donde se produzca el hecho.

2.3. Instructores.

La sustanciacién de las informaciones sumarias y |os sumarios estardn a caro de

funcionarios letrados de planta permanente.

La Procuracion del Tesoro de la Nacion sera competente en la sustanciacion de
las informaciones sumarias y sumarios que tiendan a esclarecer hechos, actos u
omisiones que se produzcan en su jurisdiccion, las que sean ordenadas por € Poder
Ejecutivo Nacional, y los sumarios cuando se trate de agentes que revistan en el nivel A

0 B del Sistema Nacional de la Profesion Administrativa o equivalentes.

Cabe aclarar que la competencia de los instructores es improrrogable.

Los deberes de los instructores son |os siguientes:

1) Investigar los hechos, reunir pruebas, determinar responsables y encuedrar la
falta;

2) Conservar las previsiones a efectos de la intervencion de la Fiscalia de
Investigaciones Administrativas y de la Sindicatura General de la Nacion;

3) Fijar y dirigir las audiencias de pruebas y redizar personamente las deméas
diligencias,

4) Dirigir € procedimiento debiendo lograr:

a) Redlizar en lo posible todas las diligencias en un mismo acto;
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b) Sefiaar antes de cualquier trdmite de los derechos y omisiones que adolezca

ordenando que se subsanen dentro del plazo que € fij€;
¢) Reunir los informes y documentacion relacionados con un eventua juicio

fiscal, a efectos de laintervencion de la Sindicatura General de la Nacior??.

Los instructores tendran independencia en sus funciones. Asimismo podréan ser
apartados de una investigacion por causas legales o reglamentarias. Puede ser asistido

por un secretario y ambos pueden ser excusados y recusados.

2.4. Denuncia penal.

Si @ hecho que motiva € sumario constituya presuntamente delito de accién
publica, € instructor debera verificar s se ha realizado la denuncia policial o judicial y
si no se cumplié este requisito, debera notificar fehacientemente tal hecho a la autoridad
de quién dependa € responsable de efectuarla. En ambos casos deberd dejar constancia

dedlo en € sumario.

Si durante la instruccion del sumario surgen indicios de haberse cometido un
delito de accion publica, € instructor librard testimonio o copia autenticada de las piezas
en que consten tales hechos, y las remitira al organismo correspondiente a fin de que

efectUe la denuncia ante la autoridad policial o judicial.

2.5. Tipos.

Hay dos tipos de procedimientos para la aplicacion de sanciones disciplinarias a
los empleados publicos, uno es la informacion sumaria y €l otro € sumario

administrativo.
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2.5.1. Informacion sumaria.

La informacion sumaria es un instrumento de los instructores que funciona como

cabeza del sumario?*8.

2.5.1.1. Casos en gue opera su instruccion.

Los jefes de unidades organicas no inferiores a departamento pueden ordenar la
instruccién de informacion sumaria en |os siguientes casos:

a) Cuando sea necesaria una investigacion para comprobar la existencia de
hechos que puedan dar lugar a lainstruccion de sumario.

b) Cuando correspondiere instruir sumario y no fuere posible iniciarlo con la
premura que demandaren |as circunstancias.

c) Cuando se trate de la recepcion de una denuncia?®.

2.5.1.2. Procedimiento.

Las informaciones sumarias se instruiran siguiendo las normas de procedimiento
que el decreto de investigaciones administrativas 467/9922° establece para lainstruccion

de sumarios.

2.5.1.3. Plazo de sustanciacion.

El plazo para la sustanciacion de la informacidon sumaria sera de veinte (20)

dias.
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2.5.1.4. Informefinal.

El instructor debera hacer un informe fina de todo lo actuado, donde se

propondra a la autoridad que ordeno lainvestigacion, la instruccion de sumario o no.

Cuando la informacién sumaria no sea cabeza de sumario, e informe sera
presentado por e instructor en una audiencia oral y publica que sera presidida por la
autoridad que ordend la investigacion. Una copia escrita del informe final serd agregada

al expediente.

2.5.1.5. Resolucion.

La autoridad superior, en un plazo de cinco (5) dias de recibido € informe fina
0 de celebrada la audiencia, deberd dictar el acto administrativo resolviendo la

instruccion de sumario o0 no. Esta resolucion serd notificada a imputado.

2.5.2. Sumario administr ativo.

2.5.2.1. Objeto.

El objeto del sumario es precisar todas las circunstancias y reunir los elementos
de prueba tendientes a esclarecer la comision de irregularidades e individualizar a los

responsables y proponer sanciones.

El sumario se promueve de oficio o por denuncia. La cabeza del sumario serala

informacion sumaria, S la hubiere???.
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2.5.2.2. Autoridad competente.

La instruccion de sumario sera dispuesta por autoridad de jerarquia no inferior a
Subsecretario. En organismos descentralizados, sera dispuesta por la autoridad superior
o por aquela en la que esta delegue esa facultad. En todos los casos se requerird

dictamen previo del servicio juridico permanente.

2.5.2.3. Requisitos

La orden de sumario debera indicar las circunstancias de lugar, tiempo y modo

de gjecucion del hecho u omisién objeto de investigacion.

2.5.2.4. Secr eto.

El sumario sera secreto hasta que el instructor dé por terminada la prueba de
cargo. El secreto de los sumarios no alcanzardala P.T.N. ni ala Sindicatura General de

la Nacion, cuando estos organismos realicen auditorias de aquéllos.

2.5.2.5. Plazo de sustanciacion.

La instruccion de un sumario se sustanciara en un plazo de noventa (90) dias,
contados desde la fecha de notificacion de la designaciéon al instructor y hasta la
resolucion de clausura, no computandose las demoras causadas por € diligenciamiento
de oficios, realizacion de pericias u otros trdmites, cuya duracién no dependa de la

actividad del instructor.

Dicho plazo podra ser ampliado a juicio del superior cunado las circunstancias

del caso asi |o aconsgen.
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S la demora fuera injudtificada, € superior deberd tomar las medidas

conducentes para establecer la responsabilidad del instructor.

2.5.2.6. Tramite.

El sumario se sustanciara en forma actuada, formando expediente y agregandose
en anexos, pruebas, constancias y actuaciones, siguiendo el orden cronolégico en diasy

horas.

Toda actuacion que se incorpore a sumario debera ser foliada y firmada por el
instructor y secretario, s |0 hubiera, consigndndose lugar y fecha de su agregacion,

realizandose mediante escritura a maquina.

L os expedientes serdn compaginados en cuerpos numerados que no excedan de

las 200 fojas.

2.5.2.7. Medidas preventivas.

En e caso que la permanencia en funciones del empleado publico fuera
inconveniente para el esclarecimiento del hecho investigado, la autoridad administrativa
competente podra disponer el trasado del agente sumariado. Este se hara efectivo
dentro del asiento habitual de sus tareas por un plazo no mayor al establecido para la

instruccion sumarial.

Cuando no sea posible € tradado del agente este podra ser suspendido
preventivamente por un término no mayor de treinta (30) dias, prorrogable por otro

periodo de hasta sesenta dias (60) dias. Estos términos se computan en dias corridos.
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Vencidos los términos comentados en e parrafo anterior sin que se hubiere
dictado resolucién conclusiva en e sumario, € agente deberd reintegrarse a servicio,

pudiendo serle asignada una funcion diferente.

En los casos en que las medidas preventivas o su prorroga se dispusieran durante

lainstruccion del sumario, deberén resolverse previo informe fundado por € instructor.

Cuando e agente se encuentre privado de la libertad, serd suspendido
preventivamente, instruyéndose e sumario pertinente, debiendo ser reintegrado al
servicio dentro de los dos (2) dias de recobrada la libertad. Asimismo cuando al agente
se le haya dictado auto de procesamiento por hecho gjeno al servicioy € delito que sele
imputa fuera incompatible con la funcién que revista 'y no fuere posible asignarle otra,
podra disponerse la suspension preventiva hasta que recaiga pronunciamiento en la
causa penal. Cuando e proceso se origind en hechos del servicio o vinculados a €,
podra suspenderse a agente hasta la finalizacién del mismo, sin perjuicio de la sancion

gue corresponda en € orden administrativo.

2.5.2.8. Declaraciones.

Cuando hay motivo suficiente para considerar que un agente es responsable del
hecho que se investiga, se procedera a recibirle declaracién sin exigir juramento ni

promesa de decir verdad. Ese [lamamiento implicara su vinculacion como sumariado.

Cuando respecto de un agente solamente existe estado de sospecha, €l instructor
podra llamarlo para prestar declaracion sobre hechos personales que pudieran
implicarlo. La no concurrencia del sumariado, su silencio o negativa a declarar, no hara

presuncién alguna en su contra.
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2.5.2.9. Interrogatorio al sumariado.

El sumariado, previa acreditacion de identidad, sera preguntado por su edad,

estado civil, profesion, cargo, funcion y domicilio.

Seguidamente se le deben hacer conocer las causas que han motivado la
iniciacion del sumario, € hecho que se le atribuye y se le interrogara sobre los

pormenores que puedan conducir a su esclarecimiento.

Las preguntas seran claras y precisas. El interrogado podra dictar por si sus

declaraciones. Si no lo hace lo va a hacer d instructor.

Se permitird a interrogado realizar su descargo o0 explicar los hechos

evacuandose las diligencias que propusiere.

Concluida su declaracién, € interrogado deberd leerla por si mismo. Si no lo
hace lo harén por € €l instructor o0 secretario, en este acto se le preguntara s ratifica su
contenido y si tiene algo que afadir, quitar o enmendar. Si el interrogado no ratifica sus
respuestas o tiene algo que afadir, quitar o enmendar, asi se hara pero en ningun caso se
borrard o testard lo escrito sino que las nuevas manifestaciones, enmiendas o

alteraciones se agregaran a continuacion de lo actuado.

La declaracién seréa firmada por todos lo que hubieran intervenido en ella. El
sumariado debe rubricar cada una de las fojas de que conste € acto. Si no quiere firmar
se interpretard como negativa a declarar. Si el interrogada no puede firmar la
declaracion, se hard mencion de elo y firmaran por é dos testigos previa lectura del
acto. En este supuesto, € instructor y los testigos rubricardn ademas cada una de las

fojas en que conste lamisma.
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El sumariado podrd ampliar su declaraciéon todas las veces que lo estime
necesario ante € instructor, asimismo €l instructor podra llamar a sumariado cuantas

veces |o considere necesario, para que este amplie o aclare su declaracion.

2.5.2.10. Interrogatorio a los testigos.

Los testigos seran libremente interrogados sobre |0 que supieren respecto de los
hechos que han motivado &l sumario o de circunstancias que ha criterio del instructor,
sean interesantes para la investigacion. Las preguntas no contendrdn més de un hecho y

serén clarasy concretas.

L os testigos podran rehusarse a contestar las preguntas en |os siguientes casos:
1) S larespuesta lo expusiere a un enjuiciamiento penal.
2) Si no pudieraresponder sin revelar un secreto al que se encuentra obligado en

razén de su estado o profesiont??,

2.5.2.11. Careos.

Cuando las declaraciones obtenidas en un sumario discordaren acerca de agun
hecho o circunstancia que convenga dlucidar, € instructor podra redizar los careos
correspondientes. Estos seran dispuestos de oficio 0 a pedido del sumariado y efectuarse
entre testigos, testigos y sumariados o entre sumariados. Los imputados también podran

ser sometidos a careos.

El careo se redizard de a dos personas por vez, dandose lectura a las
declaraciones que se reputen contradictorias, [lamando a instructor la atencion de los

careados sobre las contradicciones, a fin de que entre s se reconvengan para obtener €l
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esclarecimiento de la verdad. Ambos deben firmar la diligencia que se extienda previa

lecturay ratificacion.

2.5.2.12. Pruebas.

Confesion: La confesion del sumariado hace prueba suficiente en su contra. La
misma no dispensa a instructor de una completa investigacion de los hechos ni de

busqueda de datos responsables.

Pericias. El instructor puede ordenar € examen pericial en caso que sea
necesario disponiendo los puntos de pericia. Va a designar € perito y fijard el plazo en
gue este deba producir su informe. B plazo puede ser prorrogado a solicitud del perito,
la prorroga debe ser efectuada con anterioridad a vencimiento del mismo. Toda
designacion de peritos debe ser notificada a  sumariado. Al igua que los instructores
los peritos deberdn excusarse y a la vez pueden ser recusados, las mismas deben
deducirse dentro de los cinco (5) dias de la notificacién o de tenerse conocimiento de la

causa cuando es sobreviviente o desconocida.

Los peritos van a emitir su opinion por escrito. La misma debera contener la
explicacion detallada de las operaciones técnicas redizadas y de los principios
cientificos en que funden su opinidn. Asimismo, no se limitara a expresar sus opiniones,
también manifestard los fundamentos de las mismas y acompafara las fotografias,
registros, andlisis, gréficos, croquis u otros elementos que correspondan. Si la pericia
fuera incompleta, € instructor asi |0 hara notar ordenando a los peritos que procedan a

su ampliacion.

Instrumental e informativa: El instructor debe incorporar a sumario todos los

datos, antecedentes, instrumentos o informaciones que en e curso de la investigacion
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surjan como necesarios 0 convenientes para € esclarecimiento de los hechos o la

individualizacion de los responsables.

Los informes que se soliciten deberdn versar sobre hechos concretos y
concretamente individualizados y deben resultar de la documentacion, archivo o registro
del informante. Puede solicitarse a las Oficinas Publicas la remision de expedientes,
testimonios o certificados relacionados con el sumario. Los informes solicitados deben
ser contestados dentro de los diez dias habiles, savo que la providencia que los haya
ordenado hubiere fijado otro plazo en razon de circunstancias especiales. En caso de
incumplimiento se informara a la autoridad con competencia para ordenar las medidas

tendientes a dedlindar responsabilidades cuando se trate de organismos oficiales.

Inspecciones: El instructor de oficio o a pedido de parte y cuando la
investigacion lo requiera, practicard una inspeccion en lugares o cosas, dejando
constancia circunstanciada en el acta que debe labra al efecto en la que debe agregar |os
croquis, fotografias y objetos que correspondan. Puede disponer también la

concurrencia de peritos y testigos a ese acto.

2.5.2.13. Clausura de la etapa de investigacion.

Una vez practicadas todas la averiguaciones y las tramitaciones conducentes al
esclarecimiento de los hechos investigados, diligenciadas las medidas de prueba y
agregado el legajo personal del sumariado, o su copia certificada, €l nstructor va a
proceder a dar por terminadas las actuaciones en lo relacionado con la investigacion,

disponiendo la clausura de la misma.

Clausurada la investigacion, €l instructor debe producir dentro de un plazo de

diez (10) dias un informe preciso que debe contener:
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1) Larelacion circunstanciada de los hechos investigados.

2) El andlisis de los elementos de prueba acumulados.

3) Lacdlificacién de la conducta del sumariado.

4) Las condiciones personales del o de los sumariados que puedan tener
influencia para determinar la mayor o meno gravedad de la sancién por € hecho
imputado.

5) La opinion y mencion de aquellos elementos que puedan configurar la
existencia de un presunto prejuicio fiscal para la ulterior elevacion a la Sindicatura
Genera de laNacién, cuando sea correspondiente.

6) Las disposiciones legales o reglamentarias que se consideren aplicables y, en
su caso, lasancion que asu juicio corresponda.

7) Toda otra apreciacion que haga ala mejor solucion del sumario.

El plazo indicado puede ser prorrogado, por e superior y a requerimiento

fundado de instructor.

Dentro de los tres (3) dias de producido € informe del instructor y cuando
corresponda deberén girarse las actuaciones sumariales, 0 sus copias certificadas, a la
Sindicatura General de la Nacion, con la finalidad de que la misma consideré si hubo
perjuicio fiscal y la calificacién como de relevante significacion econémica. Recibidas
en devolucion las actuaciones y en los casos que la Fiscalia de Investigaciones
Administrativas hubiera asumido €l rol de parte acusadora, se le debe correr vista de las
conclusiones audidas y del dictamen emitido por la Sindicatura General de la Nacion,
con esa finalidad se le va a girar e sumario con todos sus agregados, 0 sus copias
certificadas, dentro del plazo de tres (3) dias. Devueltas las actuaciones a la sede de la

instruccion, continuara el tramite.
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Producido el informe y emitidos en su caso, emitidos los dictdmenes por la
Sindicatura Genera de la Nacion y/o por la Fiscalia de Investigaciones
Administraciones, se notificara al sumariado en forma fehaciente para que tome vista de
las actuaciones dentro del tercer dia de notificado, debiendo examinarlas en presencia
de persona autorizado, no podra retirarlas pero podra solicitar la extraccion de

fotocopias a su cargo. En esta diligencia podra ser asistido por su letrado.

El sumariado podra aunque se haya formulado o no cargo, con asistencia de
letrado s asi o considera efectuar su defensa y proponer las medidas de prueba que
estime oportunas, dentro del plazo de diez dias (10) a partir del vencimiento del plazo
de vista explicado en € péarrafo anterior. Este plazo puede ser ampliado hasta un
maximo de diez (10) dias més por € instructor a pedido del sumariado. Vencido este
plazo para efectuar su defensa sin gjercerla, se dard por decaido el derecho de hacerlo

posteriormente.

En & caso de que e sumariado o la Fiscalia de Investigaciones Administrativas
no hayan ofrecido pruebas o las mismas no fueren consideradas precedentes por €l
instructor, no serd necesaria la produccion de un informe final, procediendo a la
elevacion de las actuaciones dentro del plazo de (3) dias del vencimiento del plazo
establecido en el parrafo anterior. Si e sumariado o la Fiscalia de Investigaciones
Administrativas en su caso proponen medidas de prueba, €l instructor ordenara la

produccion de agquellas que considere procedentes.

2.5.2.14. Audiencia publica.

Luego de producida la prueba ofrecida por € sumariado o por la Fiscalia de
Investigaciones Administrativas, €l instructor previa resolucion definitiva de clausura de

las actuaciones, emitira un nuevo informe en el plazo de diez (10) dias, que tiene la
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findidad de analizar a aguella. Producido e informe, e instructor remitira las
actuaciones a la Fiscalia de Investigaciones Administrativas para que alegue sobre el

mérito de la pruebay € informe audido.

Una vez agregados los informes, se notificara al sumariado que podra alegar

sobre el mérito de la pruebay sobre dichos informes, en €l término de (6) dias.

Producido el informe y los alegatos sobre la prueba, el instructor va a proceder a
elevar las actuaciones a su superior. Este, a su vez, las remitira dentro de los cinco (5)
dias de recibidas a la autoridad competente o las devolvera a instructor con las
observaciones del caso fijando un plazo no mayor de diez (10) dias para su

diligenciamiento y una nueva elevacion.

En los sumarios que se realicen a los agentes que revistan en el Nivel A 0 B del
Sistema Nacional de Profesion administrativa o equivalentes o cuando la autoridad
competente 1o considere pertinente debera cumplirse con lo siguiente: recibidas las
actuaciones por la autoridad que ordend la instruccion del sumario, se llevard a cabo una
audiencia oral y publica dentro de los diez (10) dias, que sera presidida por dicha
autoridad o la que la reemplace. De formularse informe se procedera a su presentacion.
De igual forma se va a proceder en cuanto a descargo y del alegato producido por el
sumariado. En caso de corresponder, podran participar la fiscalia de Investigaciones
Administrativas, o la Sindicatura Genera de la Nacion. Cuando € sumario este siendo
tramitado ante la Direccién Nacional de Sumarios participaréd € titular de la mencionada
Direccion. Finalizada esta audiencia se labrara una acta que sera firmada por €
instructor, los funcionarios intervinientes y en su caso, por e sumariado, la que sera

agregada al expediente.
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La convocatoria de la audiencia debe ser notificada a sumariado, su
concurrencia no sera obligatoria. La realizacion de la misma debera hacerse publica por
medio del Boletin Oficia y en cualquier otro medio que la autoridad estime
conveniente, por un plazo de (1) diay con una antelacién no menor a dos (2) dias de la

fecha fijada.

2.5.2.15. Resolucion.

Recibidas las actuaciones o producida la audiencia oral y publica, y previo

dictamen del servicio juridico permanente la autoridad competente dictara resolucion.

Esta debera declarar:

1) La exencion de responsabilidad del o de los sumariados.

2) Laexistencia de responsabilidad del o de los sumariadosy la aplicacion de las
pertinentes sanciones disciplinarias.

3) Lano individualizacion de responsable alguno.

4) Que los hechos investigados no constituyen irregularidad.

5) En su caso, la existencia de perjuicio fiscal.

Dictada la resolucion final estd deberd ser notificada a las partes y a la
Sindicatura General de la Nacion s asi correspondiere. Quedando firme la resolucion,
se procedera a publicarla en el Boletin oficial y en e medio en e que se publicé la
audiencia publica, se comunicara a la oficina de sumarios interviniente y se dejara

constancia de lamismaen el leggo persona del agente.

En todos los casos, incluso cuando la Fiscdia de Investigaciones
Administrativas, no hubiese tomado intervencion como parte acusadora, debera

remitirsele dentro del quinto dia de su dictado, copia autenticada de la resolucion final.
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2.6. Recur sos.

El sancionado y la fiscalia de Investigaciones Administrativas podran interponer
recurso administrativo contra las decisiones finales y por los siguientes motivos:

1) Inobservancia o erronea aplicacion del Régimen Juridico Basico de la
Funcion Publica, que diera lugar a la aplicacion de sanciones disciplinarias no
expulsivas.

2) Inobservancia o errdnea aplicacion del presente reglamento.

3) Inobservancia o errénea interpretacion de las normas que otorgan
competencia a la Fiscalia de Investigaciones Administrativas en materia de régimen

disciplinario.

El recurso debera interponerse ante la Procuracion del Tesoro de la Nacion

dentro de los diez (10) dias de notificada la medida adoptada.

La autoridad administrativa remitira en (10) dias la informacion sumaria,
sumario y expediente que le requiera la Direccion Nacional de Sumarios, en € que

debera constar la intervencion del servicio juridico permanente del organismo.

Vencido este término, € Procurador del Tesoro de la Nacién dictara resolucion

dentro de los cuarentay cinco (45) dias.

El recurso resulta optativo de las vias impugnativas previstas en laLey 19.549 y
en su reglamentacion, aprobada por Decreto 1.759/72 (T.O. 1991)%?%. De resultar
denegada la pretension, quedard adoptada la instancia administrativa. De admitirse la
peticion nulificante, las actuaciones deberdn volver a sustanciarse a partir del Ultimo

acto valido.
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2.7. Supervision v registr o de actuaciones.

La supervision y € registro de las actuaciones que se sustancien en virtud de lo
establecido por € Decreto de Investigaciones Administrativas, serén efectuados por la
oficina de sumarios correspondientes, la que deberd estar a cargo de un funcionario

letrado.

2.8. Auditoria.

El Procurador del Tesoro de la Nacion podra disponer por intermedio de la
Direccion Naciona de Sumarios la auditoria de los sumarios concluidos o en tramite

que se sustancien en la 6rbita del Cuerpo de Abogados del Estado??*,

2.9. Causas penales pendientes.

En caso de que & tramite se suspenda por estar pendiente la causa pend, €
instructor deberd informar de ello a su superior, quedando desafectado del mismo hasta
su reapertura. Sin embargo, debera requerir informes periddicos a efectos de conocer la

situacion procesal del sumariado.

Dicho lapso no operard a los efectos de la prescripcion y quedaran suspendidos

todos los términos fijados en e presente reglamento.

La sustanciacion de los sumarios administrativos y la aplicacion de las sanciones
pertinentes, tendréan lugar con prescindencia de lo que los hechos que la originen

constituyan delito.
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Pendiente la causa criminal, no podra e sumariado ser declarado exento de

responsabilidad??°.

2.10. Aplicacion del reglamento de investigaciones administr ativas.

La aplicacion del Reglamento de Investigaciones Administrativas sera
independiente de las medidas preventivas y sanciones contenidas en e régimen
estatutario que rija a personal involucrado, cuando este no se encuentre comprendido

en el régimen juridico béasico de la Funcion Publica aprobado por la Ley N° 22.140%%°.

3. El procedimiento disciplinario a nivel municipal y provincial.

3.1. Municipalidad de Rosario.

En la ciudad de Rosario e oOrgano encargado de las Investigaciones
Administrativas es la Direccion General de Investigacion Administrativa creada por
decreto 2619/89%%7, que estara a cargo de un funcionario que dependa directamente del

Sr. Intendente Municipal.

Sus funciones son las siguientes®?®;

a) Promover la investigacién de la conducta administrativa de los agentes
municipales;

b) Controlar la legalidad de los actos administrativos, € accionar de los
administrados directamente vinculados con € municipio;

c) Promover larealizacion de investigaciones de oficio o por denuncia;

d) Solicitar la instruccion de sumarios administrativos y participar en la

instruccion de los mismos, efectuar denuncias y/o congtituirse como parte interesada en
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los procesos penaes y aconsgjar a la Direccidn de asuntos juridicos la interposicién de
las acciones judiciales resarcitorias que correspondiere®®®;

€) Ejecutar acciones preventivas, informar situaciones, formular propuestas,
elaborar recomendaciones y en general, adoptar medidas conducentes para prevenir
irregularidades administrativas e ilicitos, como asi también promover la aplicacion de
medidas correctivas que sean oportunas para evitar futuros desvios y/o hacer cesar los
gue eventualmente se detectare. Para cumplir éste cometido podra realizar encuestas,
entrevistas, verificaciones, auditorias, requerir alos agentes municipales documentacion
e informes y dispondra de los recursos humanos, materiales y tecnol dgicos existentes en
el municipio y aquellos que en lo futuro se afecten para tal fin, debiendo prestar las
Secretarias  y/o respectivas Direcciones Generdes y/o entes y/o reparticiones
municipales y/o sus agentes municipales colaboracion y suministrar la informacion y

documentacién que resultaren menester®°.

El organigrama de la Direccion General de Investigaciones Administrativas es el
siguiente: A la cabeza esta la Direccion General de Investigaciones Administrativas
dividida en una direccion de veedores, la cua esta integrada por un cuerpo de veedores
y en ladireccion administrativa, integrada por un cuerpo administrativo, también hay un
cuerpo de abogados independiente de las direcciones administrativa 'y de veedores que

depende directamente de |a Direccién General®*.

3.2. El régimen disciplinario en la Provincia de Santa Fe

En la Provincia de Santa Fe el Régimen disciplinario de los empleados Publicos

esta contemplado en laley 8525 a partir del art. 50 y ss°2.
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Para aplicar sanciones de suspension mayores de diez dias es necesario
sustanciar un sumario previo, para suspensiones que no requieren sumario se debe dar

vista previaa agente por dos dias para que efectle su descargo.

Transcurridos cinco afios de cometido el hecho imputable, no pueden ordenarse
laformacién de sumario ni sancionarse a agente, salvo que se trate de actos que causen

dafio patrimonial a Estado.

La substanciacion de sumarios por hechos que sean objetos de proceso penal y la
imposicion de sanciones disciplinarias son independientes de la causa pena. Si €
agente es sobreseido 0 absuelto en € proceso penal, no es impedimento para sancionar
al mismo en sede administrativa cuando en la misma se ha configurado una falta. Si se
impone una sancién en sede administrativa estando pendiente la causa penal la misma
serd provisoria 'y podra ser sustituida por otra de mayor gravedad, luego de dictada la

sentencia definitiva. Es de aplicacion supletoriael Codigo Procesal Penal de Santa Fe.

3.2.1. El procedimiento disciplinario en Santa Fe.

Los sumarios se inician por resoluciéon del jefe de la unidad de organizacion o
autoridad superior, se instruye por intermedio de la Asesoria Juridica, también puede

encomendarse a un funcionario con categoriaigual o superior ala del imputado.

El objeto del sumario es el siguiente:
a) Comprobar la existencia de hechos que den lugar a sancion disciplinaria;
b) Individualizar alos responsables,

c) Establecer las circunstancias agravantes o atenuantes de responsabilidad;
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d) Comprobar la extensién del dafio y € perjuicio que haya sufrido la

administracion;

El sumario deberd iniciarse dentro de las veinticuatros horas de comunicada la

resolucion al instructor.

La instruccion del sumario es secreta durante los primeros quince dias de
iniciado y debe ser completada en e plazo de cuarenta y cinco dias, los cuales son
perentorios, prorrogable por la autoridad que la ordend. Concluida la instruccion el
instructor le corre vista a imputado por diez dias, previamente a correrle vista a
imputado € instructor debera citarlo para recibirle declaracion no jurada sobre los
hechos que se le atribuyen. Con la contestacion de la vista € imputado puede ofrecer
pruebas. El instructor debe diligenciar la prueba, la que debe producirse dentro de los

guince dias desde que fue ordenada.

Transcurrido el plazo para contestar la vista 0 vencido el término para producir
la prueba, dentro de los cinco dias siguientes el instructor redactara las conclusiones,
cumplido este acto, se da vista a imputado por cinco dias para que formule su defensa.
Vencido este plazo, € instructor pasa a la Asesoria Juridica las actuaciones para que en
tres dias dictamine sobre e cumplimiento de los recaudos formales que hacen a la
validez del procedimiento y sobre € mérito del caso. De inmediato las actuaciones
deben pasar a resolucién, cuando e sumario lo instruye la Fiscalia de Estado no se be

cumplir €l tramite de dictaminar sobre el cumplimiento de los recaudos formales.

El procedimiento termina por resolucion que va a declarar la inexistencia de
responsabilidad disciplinaria o la aplicacion de alguna de las sanciones previstas en la

ley 8525 de la Provincia de Santa Fe?*3. La resolucién la dicta la autoridad competente
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dentro de los quince dias, la que debe ser fundaday citar las normas en que se encuadra
la conducta del responsable. Los plazos del procedimiento disciplinario son

improrrogables y perentorios®*.

4. Efectosdela demoraen latramitacion del sumario.

La ley 25.164%%° establece que los plazos perentorios e improrrogables para
resolver los sumarios administrativos nunca podran exceder de seis meses de cometido

el hecho o la conducta imputada

Esta norma ha dado lugar a que la P.T.N.?%

considere que esa disposicion
cercena la potestad disciplinaria de la Administracion publica. Para ese organismo
asesor la Unica solucién posible es que € Poder Ejecutivo no la aplique, porque existen

razones suficientes como para considerar fundadamente cuestionada su

constitucionalidad.

La caducidad de la instancia encuentra justificacion en la necesidad de conferir
un instrumento a Estado para evitar la indefinida prolongacién de los juicios, pero no
puede constituir un artificio tendiente a impedir un pronunciamiento sobre el fondo del

caso. Es incluso contrario al articulo 18 de la C.N.%%’

, pues todo imputado necesita un
pronunciamiento que defina su posicién frente a la ley y a la sociedad y que ponga

término a la situacion de incertidumbre.

El articulo 382%

aparece como un artificio tendiente a impedir un
pronunciamiento sobre €l fondo del pleito, pues no se reglamenta razonablemente €l
derecho constitucional de la defensa en juicio del agente publico. Lo grave es que

mediante esta norma se restringe la potestad disciplinaria de la Administracion publica,

impidiéndose el gjercicio de unafacultad inherente a Poder Administrador otorgada por
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la C.N. como es la de remover a sus empleados. En modo alguno puede interpretarse
gue € legislador se hareferido a plazos perentorios e improrrogables, cuyo vencimiento
pueda significar la extincion de la acciéon disciplinaria por no haberse dictado la

resolucion.

El plazo durante € cua e instructor debe llevar a cabo su investigacion es
ordenatorio, indicativo y no perentorio, por lo que su vencimiento no determina la
caducidad de la investigacion aun no redlizada. La demora injustificada en la

22%nuede derivar en la responsabilidad del instructor, pero no en la

tramitacion solo
caducidad. Criticamos esta postura ya que consideramos que los plazos estan para
cumplirse y una vez vencido los plazos las instancias deben caducar, no pueden ser
simplemente ordenatorios sino estos nunca van a ser cumplidos sino no acarrean la
caducidad. Si los plazos se vencen y producida la caducidad, esta va a causar perjuicios
porque vamos a encontrarnos con gue € sumariado no va a tener una sentencia 'y por

ende una sancion cuando tal vez pudo ser culpable de los hechos objetos de la

investigacion abierta.

La caducidad no es aplicable a los procedimientos en los cuaes la
Administracion considere que debe continuar por sus caracteristicas o0 por estar

comprometido € interés publico.

5. Laescritoriedad versus la oralidad.

Se han producido en paises de la region cambios relacionados con € modo de
juzgamiento de los delitos. Esas nuevas condiciones se han debido, a la consolidacion
de los gobiernos democréticos, que se trasladaron en un reconocimiento intencionado de

las garantias individuales y sociales de los individuos®*°.



140

El cambio, se trasuce en un régimen que posee caracteristicas, como la oralidad

de los actos, la contrariedad, la publicidad, la igualdad de las partes, la inmediatez, 1a
celeridad de los procesos, etc. Todo esto hace que sean minimos o cas nulos los
sectores que se resistan a entender las ventgjas en la aplicacion de este sistema

acusatorio oral.

En e derecho argentino, € procedimiento administrativo es por regla general
escrito, excepcionalmente encontramos la oralidad: ocurrié agun tiempo en €

procedimiento administrativo impositivo.

La conveniencia del procedimiento escrito reside en que hace mas dificil ejercer
indebidas presiones morales sobre los administrados, obliga a mejor fundar y decidir las
peticiones y permite una mejor apreciacion de los hechos por parte de las instancias
superiores. Tiene en su contra que a no existir oralidad tampoco existe publicidad, ni
posibilidad de audiencia publica, ni presencia siquiera de testigos. falta entonces el

control social indispensable para que la democracia funcione®*!,

Tiene en su contra que también favorece la tradicional tendencia administrativa a

lareservay aos entendimientos es decir la corrupcion; favorece la lentitud del tramite.

No puede mantenerse la escritoriedad plena que existe en la actualidad y debe
procurarse introducir como se pueda la oralidad, como por gemplo exigiendo que el

debate que precede ala decision sea en audiencia publica.

Las administraciones y la justicia como vemos en la préactica prefieren la

presentacion de escritos, con su consiguiente dilacién y demas perjuicios. Entendemos
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gue la oralidad debe aparecer al menos como un importante complemento. Debe
tenderse a través de ella a evitarle a particular la presentacion de escritos innecesarios,

resolviendo directamente ante sus solicitudes o reclamos verbales.

Otro beneficio que presenta e procedimiento oral, es € principio de
inmediacion; o sea que la misma autoridad que debe decidir es la que dirige el
procedimiento y recibe y controla directamente la produccion de las pruebas,
declaracion de testigos. Siendo € procedimiento escrito, €l principio de la inmediacién

pierde vigenciaen el ambito administrativo y judicial.

Se analizaré a continuacion uno de los sistemas de procedimiento vigentes en la

Argentina: e que se aplica en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

En la Constitucién de la Ciudad de Buenos Aires se establece taxativamente que

el sistema de enjuiciamiento aplicable en el dmbito de la ciudad es el acusatorio®*.

La caracteristica de enjuiciamiento adversarial radica en la condicion de que €l
acusador es quién esta encargado de llevar adelante los intereses del poder coercitivo
del Estado. Pero un sistema de enjuiciamiento acusatorio no solo se satisface con esa
condicion sino también con la instauracién de un sistema de audiencias a lo largo de

todo e proceso.

En la ciudad de Buenos Aires se ha establecido un procedimiento de
juzgamiento sencillo, rapido y eficaz, con falencias de implementacion en cuanto a la

consumacion de un sistema de audiencias en |as etapas preliminares del juicio®*.
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Esta sencillez y celeridad no es absoluta. La misma ley procesal que se aplica
autoriza taxativamente la aplicacion de las normas procesales contenidas en el Cédigo

Procesal Penal de la Nacion.

El hecho de que & operador judicia de la Ciudad de Buenos Aires pueda valerse
del Codigo Procesal de la Nacion demuestra que desde un principio €l proceso va a

enfrentar dificultades.

Es posible advertir que las etapas preliminares del proceso presentan un excesivo
ritualismo escrito. Las etapas preliminares de la investigacion son totalmente escritas
impregnadas de innecesarios formalismos, lo cual torna que e procedimiento

preparatorio sea largo, poco practico y no procure dar respuesta inmediata al justiciable.

A su vez contrariando las virtudes del sistema orad en la actualidad nos
encontramos con pronunciamientos, peticiones o escritos judiciales intrincados y

colmados de consideraciones técnicas.

A los gecutores del sistema les resulta dificil apartarse de los ritualismos o
practicas pasadas y entender que el proceso judicial debe prescindir de elementos
escriturales y apoyarse de las utilidades que aporta el sistema oral. Uno de los resultados
de una etapa preliminar con estas caracteristicas trae aparejada un retraso en los tiempos

de juzgamiento y su extension en e tiempo.

6. Consider aciones finales.

El plazo de sustanciacion de los sumarios administrativos a nivel nacional, segun
el decreto 467/99°**, es de noventa dias sin computarse las demoras causadas por €

diligenciamiento de oficios, realizacion de pericias u otros tramites con lo que € tramite
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se hace més extenso y perjudicia para las partes ante la incertidumbre de la situacion
para € administrado y para la Administracion por tener en funciones a un posible

culpable de los hechos investigados.

Asimismo, que los sumarios deben sustanciarse en un plazo de seis meses
perentorios e improrrogables, muy dificil de ser cumplidos estos plazos con la

tramitacion actual del procedimiento.

Con respecto a lo normado por laley 25.164 diferentes posturas doctrinales y de

8%%° cercena la potestad

organismos nacionales dicen que la misma ley en su articulo 3
disciplinariaa no poder aplicar una pena vencido € término y que deben entenderse los
plazos como ordenatorios, indicativos y no perentorios, criticamos esta postura porque
no es razonable extender en € tiempo un tramite que debe dar una solucion rdpiday

eficaz y que tiene que ser de estricto cumplimiento porque no se puede prolongar

indeterminadamente en el tiempo, |os plazos deben entenderse perentorios.

Por ultimos expusimos los beneficios de la oralidad como ser la celeridad la
sencillez y la inmediatez, porque este sistema es e que implementaremos para

solucionar los problemas que acarrea e procedimiento actual.

7. Conclusion.

Analizamos la posicion de la Jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia de
la Nacién en cuanto a que la estabilidad del empleado publico no comporta un derecho

absoluto ala permanencia en e cargo, sino a un equitativo resarcimiento.
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Sin embargo este derecho a la estabilidad en el empleo plblico es una garantia
tutelada en la C.N. en @ articulo 14 bis?**®. Este articulo no solo comprende a los
empleados nacionales sino también a los provincides y municipaes ya que las
constituciones provinciales deben acatar o que ordena la C.N. en virtud del articulo 31

de la Carta Magna®*'.

Hay funcionarios como € presidente, sus ministros, magistrados judiciales no
comprendidos por la estabilidad porque su actividad pertenece a Derecho

Constitucional.

En virtud de lo expuesto a ser un derecho reconocido constitucionalmente la
pérdida de |a estabilidad debe obedecer a unajustay legal causainvestigada a través de

un procedimiento disciplinario previo.

La separacion del cargo sin justa causay sin sumario previo son circunstancias
suficientes para que se disponga la nulidad del acto administrativo impugnado porque
vulnera un derecho subjetivo de caracter administrativo la estabilidad otorgado por la

Constitucion.

En concreto, expusimos que € Derecho Disciplinario Administrativo es €l
conjunto de principios y normas constitucionales, legales y reglamentarias que regulan

el poder y la potestad disciplinaria gjercida por la Administracion.

La responsabilidad del funcionario publico puede ser politica, civil, pena y le
puede caber una responsabilidad administrativa o disciplinaria. Independientemente,
puede haber responsabilidad disciplinaria siendo administrativamente responsable y

siendo sobreseido en sede penal. El Procedimiento Disciplinario Administrativo es un
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procedimiento Administrativo especial, punitivo e interno, instrumentalmente destinado

aconservar € orden y correcto funcionamiento de la Administracion.

El Poder Disciplinario es la facultad otorgada a la Administracién, para aplicar
sanciones, mediante un procedimiento, con € fin de mantener e orden y

funcionamiento ddl servicio.

Le son aplicables los principios del Procedimiento Administrativo Coman, en lo
pertinente, sin perjuicio de los propios que se derivan de su especialidad. De estos

principios surgen las dificultades del procedimiento disciplinario actual.

El Procedimiento Disciplinario se desarrollara cuando existan irregularidades

que violen los deberes funcionales y mientras exista relacion funcional.

Los procedimientos disciplinarios administrativos mas importantes son la

Informacion Sumariay € Sumario Administrativo.

De no existir regulacion clara y precisa aplicable a un tema concreto en €
Derecho Disciplinario, se estima que la afigga y desarrollada rama del Derecho
Sancionatorio por naturaleza puede aplicarse, en lo pertinente, en el Derecho Pend
Administrativo teniendo presente los principios propios de esta rama del Derecho

Publico.

El secreto del sumario para todos los funcionarios, incluido € disciplinado y el

jerarca, protege €l bien comun y el prevaente derecho alaintimidad del sumariado.

Un proceso disciplinario administrativo escrito suele ser lento, con demasiados

ritualismos propios del sistema contemplado en e Reglamento de investigaciones



146
Administrativas que suelen ser perjudiciales para el justiciable dado en la demora de la
resolucion del proceso, haciendo incierto su futuro. También resulta perjudicial para la
Administracién ya que un proceso prolongado mantiene en e cargo a un agente, en

muchos casos culpable y percibiendo durante meses sus haberes.

Por lo anteriormente expuesto, en este trabajo afirmamos que la solucion es
modificar €l actual Procedimiento escrito inserto en e Reglamento de Investigaciones
Administrativas por un procedimiento oral basado en la constitucion de un Tribunal
Ora Administrativo dentro del organismo que ordena la sustanciacion del sumario que

tienda a los principios de celeridad, economia, eficaciay eficiencia.

8. Propuesta.

En & presente trabgjo relacionamos lo referente con e juzgamiento de los
delitos penales y/o contravencionales a procedimiento disciplinario de empleo pablico,
dado a su similitud en cuanto a la instruccion en la investigacion de los hechos, y que
es0s procesos buscan como finalidad la aplicacion de una pena o sancion, e igua modo
ocurre en e tramite administrativo es por eso que aqui nos referimos a beneficio de
aplicar la oralidad al procedimiento sumarial administrativo que de igual manera como
finalidad tiene la aplicacion de una sancion administrativa que puede ser

apercibimiento, suspension, cesantia 0 exoneracion, todas con alguna accesoria.

Se tiene que modificar o cambiar la normativa del procedimiento administrativo
para los procesos de aplicar sanciones a los administrados, En concreto: que €l
procedimiento deje de ser escrito como es en la actualidad y pase a un procedimiento
oral y publico rapido, sencillo y eficaz, basado en un procedimiento oral més

beneficioso para el administrado y parala administracion por su inmediatez y celeridad.



147

En e curso de la investigacion que realizamos sobre la aplicacién del decreto
467/99°*® vemos que los plazos rara vez son cumplidos, éstos suelen extenderse més de
lo debido duplicandose o hasta triplicandose como suele ocurrir en oficinas publicas
saturadas de trabgjo o ante la pasividad de los mismos empleados o funcionarios, es por
€0 que estos tramites suelen hacerse mas lentos de lo debido y chocan con los
principios de celeridad, economia, eficacia y eficiencia que deben ser valores
fundamentales del proceso administrativo sancionatorio por estas circunstancias el
trAmite deber ser sencillo y répido, econdémico, con la inmediatez necesaria, ésta
inmediatez se trasunta y se verifica, cuando en la audiencia final, todas las partes estan
presentes en un solo ambito, se ven, se oyen y se ratifican las pruebas recogidas en la
instruccion, por las mismas personas que fueron participes de ellas y de esa manera no
agonicen los derechos de los administrados, de la Administracion y del sumariado, es

pOr €S0 gue ProponNemos;

8.1. Estructura del proceso sumarial.

La primera etapa es la instructora donde se va investigar reuniendo |os elementos
de prueba a fin de establecer los hechos que se imputan, s son en realidad punible o 1o
suficientemente aptos para una sancion disciplinaria y la individualizacion de los

responsables y proponer sanciones.

La instruccion del sumario administrativo debe sustanciarse en un plazo de 90
dias improrrogables, dentro de los cuales se debe producir la prueba pertinente. El
instructor debe ser un personal jerarquico de la administracion que actué dentro del
servicio juridico permanente de la misma o sea idéneo para la funcién, designado por la

autoridad superior de la misma. Vencidos los 90 dias, s € instructor no cumple con los
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plazos establecidos es responsable y pasible de sancion. Vencido € término de la
instruccion y recogimiento de la prueba € instructor procedera a clausurar € sumario
instructorio con los elementos reunidos en € plazo establecido y procedera a elevarlos
con un decreto a Tribunal Oral Administrativo, informando € hecho investigado, la
responsabilidad del sumariado y la calificacion de la conducta del mismo, en su caso
proponiendo la sancién aplicable. El instructor podré solicitar ala administracion donde
se desempefia € sumariado para que se lo suspenda preventivamente, s lo cree
conveniente para la transparencia del procedimiento, pudiendo solicitar 0 no en caso de
suspensiéon se le descuente del salario e 50% de sus haberes hasta que se dicte
resolucion definitiva'y en caso de absolucién la administracion debera abonarle € 50%

descontado por todo € tiempo que lo fuere.

8.2. Deberesddl Instructor.

Son deberes del instructor:

1) Lainvestigacion total de los hechos motivos de su actuacion.

2) ldentificar al responsable del hecho investigado.

3) Recolectar toda la prueba que sea pertinente.

4) Cdlificar lafigura de la responsabilidad.

5) Comunicar ala Fiscalia de Investigacion Administrativa.

6) comunicar alos superiores del sumariado.

7) Si e hecho investigado de delito pena que se sustancia en Juzgado penal

informar a éste, lainiciacion y finalizacion de la instruccion.
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8.3 Laspartes, laasstenciay € tribunal.

Las partes en e proceso oral son el sumariado o imputado su defensor o
defensores, € instructor que en la etapa oral se convierte en acusador y por encima de
ellos e Tribuna constituido por tres miembros jerarquicos de la administracion,
asistidos con una secretaria de actuacion que transcribira los actos procesales de esta
etapa y en caso de interesar podra intervenir la Fiscaia de Investigaciones
Adminigtrativas o similar a la que se le notificara lugar diay fecha de las audiencias y
actuara como coadyuvante del acusador. Por Secretaria se leeran las acta, las
actuaciones que ordene & Tribunal por medio de su presidente, se exhibiran las

documentales a reconocer y en definitiva se leera la resolucion final del Tribunal.

El Tribunal Ora serd congtituido dentro del organismo administrativo
correspondiente por tres funcionarios jerarquicos idoneos de la administracién, siendo
renovable cada dos afios la constitucion de éste Tribunal. Su designaciéon sera
responsabilidad y atribucién del Ministerio que corresponda seguin € cargo que ocupa
el sumariado en la administracion. EI  Secretario o Secretaria, sera designada por €l
Tribunal y quién debera dirigir el debate como presidente del Tribunal seré elegido uno

de dllos por los propios miembros del Tribunal.

El defensor o asistente del acusado o de los acusados puede ser un abogado de la
matricula o un empleado jerarquico de la administracion activo o jubilado a eleccion

del sumariado.
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8.4. Lasactuacionesen € Tribunal Oral.

Recibidas las actuaciones por € Tribunal Ora éste fijard fecha, hora'y lugar de
laaudiencia oral y publica que no podra ser mayor a 30 dias de recibidas las actuaciones
de la instruccién. Se cursaran notificaciones a todas las personas con interés en el
proceso: partes, defensores, acusados, testigos, personas que deban reconocer
documentos o firmas, todas deberan identificarse para su ingreso a la sala del debate,
més alin el publico general. Abiertala audienciaoral e presidente del Tribuna invitara
al o alos sumariados a que expresen |o que crean conveniente para su defensay que no
hayandeclarado en lainstruccion quiénes deberan ser asistidos obligatoriamente por un
abogado de la matricula, o por un empleado publico jerarquico en actividad o jubilado
gque va efectuar su defensa, controlar las pruebas, € procedimiento y la
congtitucionalidad de los actos procesales. El imputado o imputados pueden abstenerse

adeclarar sin que ello importe prueba en su contra.

Una vez tomada declaracion o no a sumariado o sumariados, € Tribuna va a
considerar s es necesario abrir € debate para que se produzca la prueba que puede
haber quedado sin producir en la etapa instructora, considerando s la prueba producida
es suficiente como para determinar |la responsabilidad del imputado y la existencia del

hecho investigado. Para ello dictara una resolucion expuesta oralmente por Secretaria.

Producida la prueba que no se redizo en la etapa de la instruccion o desechada
por el Tribunal, se tomaran las testimonial es pertinentes a | os testigos que ya declararon
en la instruccion procediendo a leerles por Secretaria su declaracion, invitandolo a que
ratifiquen o rectifiquen y reconozcan sus firmas puesta a pie y responder a las

preguntas del tribunal, también deberan responder preguntas del acusador y luego de los
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defensores. Se le exhibiran las actas de la instruccion y deberan reconocer en ellas su
firmay contenido. Se le exhibiran cualquier otra documentacion referida a proceso de
instruccion, como fotos, cartas, publicaciones o 1o que fuere y agregada al sumario para

gue reconozcan su contenido y en sucaso su firma.

Agotado este trémite, por Secretaria se leerdn las declaraciones. Todo éste
procedimiento se redlizard, en tantos dias de audiencias como fuere necesario. Dias de
audiencias que no podran superar de tres dias, solamente en caso de tres 0 més acusados
estos tres dias pueden ser prorrogados por € Tribuna por una resolucién que se leera

oralmente por & Secretario del Tribunal.

Finalizado tendran las partes su oportunidad para alegar. En primer término hara
el aegato e acusador y/o € representante de Fiscalia de Investigaciones
Administrativas, o institucién similar, que lo pueden hacer en forma conjunta o
separada, es decir cada uno su acusacion, ponderando las pruebas recogidas, tipificando
el hecho investigado, que aungue lo haya hecho en la instruccion, puede en ésta etapa 'y
luego de haber escuchado todo € tramite oral y debido a la inmediatez del
procedimiento oral, poder cambiar laimputacién o acusacion, agravandola, o si 1o creen
necesario disminuyendo la pretension punitiva e incluso pedir la absolucion del

acusado.

En caso de pretender por parte del acusador una sancion, solicitarda Tribunal la
gue crea adecuada a su pretensiéon punitiva, dando la calificacion de la sancién y su

temporalidad y €l adicional, 0 accesoria, Si correspondiere.
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Luego del aegato del instructor acusador y/o Fiscalia de Investigaciones
Administrativas u organismo similar, en su caso, se le correra traslado a los defensores
por su orden en caso de haber dos 0 més acusados, los que harén la defensa, valorando
las pruebas rendidas en ambas instancias en defensa de su asistido sumariado. Toda
acusacion y defensa se redlizard en forma oral tomandose por Secretaria nota

taquigréfica o de otra manera, la que quedara plasmada en un acta del proceso de todo

lo expresado en forma oral.

Finalizada la acusacion y las defensas, se invitara al acusado o acusados por €l
Presidente del Tribunal para que usen de la palabra en defensa de sus posiciones
dirigiéndose a Tribunal, de manera de valorar 1o visto y escuchado en el tramite oral,
siendo éstos, los acusados |os que deberan tener la Ultima palabra o el uso de la palabra

ante € Tribunal.

Después de la tltima actuacion el Tribunal pasara a cuarto intermedio por media
hora a deliberar, vencido el término procedera a leer por secretaria el resuelvo, citando a
las partes para un dia determinado para entregarle copia de los considerando y €
resuelvo y notificandolo de la resolucion recaida la que podra ser de absolucién para el
sumariado o aplicAdole una sancién disciplinaria, en todos los caso puede haber

accesorias ala sancion.

8.5. Plazos estrictamente impr orr ogables.

Todos los plazos del procedimiento ya sean informes de peritos, informe del
instructor, plazo de lainstruccion, elevacion a Tribuna Oral, o cualquier otra actuacion

deben tener un plazo determinado y estos plazos deben ser improrrogables y
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perentorios, debera operar la caducidad por su solo vencimiento, salvo aquellos que por
resolucion del Tribunal Oral sean prorrogados por éste por resolucion fundada y leidas
por el Secretario de actuacion en e mismo momento de la resolucién fundada y que e

Tribunal tenga facultad para prorrogar.

El funcionario que deje cumplir los plazos sin realizar e procedimiento que
debié redlizar dentro de ese plazo establecido para € procedimiento debe ser
sancionado disciplinariamente con apercibimiento y en su caso nombrarle un

reemplazante para que prosiga con la actuacion.

El decreto 467/99%*° no cuenta con estos plazos de manera de ser perentorios e
improrrogables, en la mayoria de los casos que legisla  decreto mencionado. En el
caso que proponemos € responsable del incumplimiento de los plazos debe ser pasible
de una sancién disciplinaria. La prolongacion en el tiempo, que ocurre en la mayoria de
los casos del proceso legislado por el decreto mencionado, prolongacion que se daen €l
tiempo en forma innecesaria y con perjuicio para e administrado, € acusado y la
administracion publica que a prolongarse innecesariamente € proceso debe martener a
sus funcionarios dedicados al procedimiento mayor tiempo del necesario y suficiente,
para € dictado de una resolucién, en lugar de que ese funcionario deba estar abocado a
la funcion propia de la administracion para lo que € estado o la administracion le paga

su sueldo.

Asimismo € instructor del sumario estara obligado a cumplir y hacer cumplir los
plazos establecido durante € procedimiento. La inobservancia de los plazos hard
pasibles a los instructores de correcciones disciplinarias mencionadas precedentemente.

En ningin caso se deben ampliar los plazos, salvo los que puedan ser ampliados por
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resolucién fundada del Tribunal Oral y leida por el secretario en el mismo momento de

laresolucion. Los demés plazos se fijan para ser cumplidos.

8.6. Asistencia obligatoria de asistencia defensiva al acusado.

Especificar en la normativa que e sumariado deberd ser asistido
obligatoriamente por un abogado de la matricula o en su caso por un empleado con
jerarquia de la administracién publica, en actividad o jubilado para la defensa, tanto en
la instruccion, como en la audiencia oral. En la instruccion del sumario € defensor
asistird alos actos procesales a lo que debera ser notificado en forma oral o telefonicay
al sblo efecto del control constitucional de los actos y que e acusado no pueda ser
obligado a declarar contra si mismo y los deméas derechos congtitucionales. En la
instruccién no habra debate, el trabajo del instructor estara dirigido al recogimiento de
la prueba a los efectos de acreditar |os hechos que han sido motivo del sumario y de que
el acusado tiene o pude tener responsabilidad en esos hechos que son nocivos y de

perjuicio parala administracion publica.

8.7. Crear una Escudla de Administracion.

Estas escuelas deben ser técnicas, especiales donde se preparen previamente a
los futuros agentes publicos, la finalidad de las mismas debe ser conseguir la
continuidad del agente en el cargo, que desempefie con decoro su funcion y tenga
idoneidad y buena preparaciéon para la misma y asimismo conseguir la neutralidad
politica de la Administracion publica. Luego de egresar de dichas escuelas, en todos los
casos para ingresar a la Administraciéon publica es necesario establecer un régimen de

ingreso por concursos de oposicion y antecedentes para prestigiar la funcién publica.
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Estas escuelas serén de nivel terciario y los titulos a emitir seran de técnicos en

la Administracién publica o en definitiva la carrera sera una tecnicatura de tres afios de
duracién y con una curricula de materias que sera dada por € Ministerio de Educacion.
Estos técnicos tendrdn prioridad para € ingreso y los nombramientos en la

administracion publica
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