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RESUMEN: En el presente articulo se lleva a cabo una reflexién sobre el papel
. de la &tica administrativa en el funcionamiento de las Adminisiraciones Priiblicas,
entendida como conjunto de valores —democriticos y burocriticos— a los que han
de ajustar su actuacién todos los servidores piblicos, ¥ cuyo respeto y vigencia ha
de fomentar y proteger la propia organizacién administrativa mediante un conjunto
variado de técnicas, conocido como infraestructura ética, gire permita asegurar el nece-
sario clima ético de la organjzacién.

La ética administrativa ha de reposar fundamentalmente sobre la nola de la pro-
fesionalidad de los servidores ptiblicos, mediante el cumplimiento del sistema de
mérito que prevé la Constitucién espafiola, de modo que la actuacién administrativa
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sea un factor que refnerce la credibilidad de las instituciones, generando confianza a
los ciudadanos e incrementando con ello la ética civica y el capital social, elemen-
tos fundamentales para el correcto desarrollo de la sociedad.

La reciente aprobacién del Estatuto Bésico del Empleado Piblico, en el gue se
incorpora un Cédigo de Conducta para el conjunto de los empleados piblicos, con
expresi6n de los principios éticos que han de presidir su actuacién, justifica la actua-
lidad de esta reflexidn, asi comeo la necesidad de reforzar tanto la profesionalidad de
los mismos como la transparencia del conjunto de la acmacién de los poderes piibli-
cos, con el fin de mejorar la calidad de nuestra democracia y prevenir la aparicién
de fenémenos de corrupei6n, al ser éstos la antitesis de toda ética, tanto pdblica como
administrativa.

Palabras clave: élica piblica; ética administrativa; profesionalidad, sociedad
civil; capital social; corrupcidn; transparencia.

ABSTRACT: This articie will present a reflection of the theory of the adminis-
trative ethic in the functioning of the Public Administrations, which is understood as
a whole of bureaucratic and democratic values to which all public servanis must
adapt. Their validity will be promoted and protected by each adminisirative organi-
zation by means of a variety of techniques known as ethical infrastructure. As a resull,
the necessary ethical atmosphere of the organization will be preserved,

Administrative ethic musi rest on the professionalism of the public servants. This
comes from the fulfilment of the merit system that is stated in the Spanish Constitu-
tion. The role of the Administration musi be an element that gives support to the cre-
dibility of the institutions while generating irust from the cliizens, furthermore incre-
asing the civic ethic and the social capital, both of which are fundamental elements
for the development of society,

The Basic Statute of the Public Employee includes a Code of Conduct for all
public employees, with an expression of the ethic principles that they must follow. fts
recent approval justifies the actuality of this reflection and the need for reinforce their
professionalism and the transparency at all levels of public powers. The aim being
fo improve the quality of our democracy and to prevent the occurrence of corruption,
which is the antithesis of all ethics, both public and adminisirative.

Key words: public ethic; administrative ethic; professionalism; civil society;
social capital; corruption; lransparency.

I. PRESENTACION

Durante los pasados meses de septiembre y octubre, los firmantes del
presente articulo, junto a los también funcionarios Manuel Diaz Muifia, Igna-
cio Murille Garcfa-Atance vy Pedro Luis Martinez Pallarés, tuvimos ocasién
de exponer gran parte de las ideas aqui reflejadas en las sesiones del curso
que, bajo el titulo «Btica administrativa», se impartié en Zaragoza y Teruel,
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a funcionarios de la Administracién de la Comunidad Auténoma, dentro de
la programacion formativa del Instituto Aragonés de Administracién Pdblica
(IAAP), sirviende de punto de partida y guia de las diferentes exposiciones
la obra del profesor Manuel VILLORIA, cuyo titulo enmarca perfectamente el
objeto abordado: «Etica piiblica y corrupcisn: curso de ética administrativa.

La propuesta de realizacidn del citado curso, que conté con el respaldo
del Departamento de Servicios Sociales y Familia, inclufa entre sus objeti-
vos generar, en el seno de la Administracién autonémica, un nicleo de refle-
Xidn e investigacidn, por modesto y embrionario que fuese, sobre los conte-
nidos y las exigencias de la ética piiblica en general y de la ética administrativa
o ética de los servidores pdblicos en particular.

Estas lineas constituyen, asf, el resultado de ese esfuerzo de aproxima-
cién a la materia, entendiendo que, como sefiala la profesora Adela CORTINA,
«si no hay una remoralizacion desde dentro de las profesiones, si los profe-
sionales no hacen también un uso piiblico critico de su razén, no hay ética
profesional posible, porgue la moral, a diferencia del derecho, no puede impo-
nerse, sino que debe ser asumida desde dentro» (CORTINA, 1997, p. 175). 81
en alguna medida, nuestro esfuerzo pudiese contribuir a dicho objetivo, nos
considerariamos sobradamente satisfechos.

Frente a la tentacidn de considerar la ética o los dilemas éticos como
un estorbo ¢ un inconveniente para la deseable carrera administrativa de todo
profesional de la funcidn publica, habria que convencerse de que, sin un claro
compromiso étice con la defensa del interés general, la actividad de los fun-
cionarios piiblices pierde su sentido, su razén de ser, su justificacién social,
incurriendo con ello en incumplimiento del papel que les corresponde asu-
mir ante los ciudadanos y ante el propio sistema democrético, toda vez que
los funcionarios juegan un papel clave en el aseguramiento cotidiano del
Estado de Derecho y, consiguientemente, en la garantia y realizacién de los
derechos de los ciudadanos, mediante ¢l respeto de!l principio de legalidad vy
de los restantes principios constitucionales que han de presidir el funciona-
miento del conjunto de los servicios puiblicos.

En definitiva, tanto el curso impartide como el articulo ahora presen-
tado, no tienen otra pretensién que la de recabar algo de atencién sobre la
importancia que a las cuestiones de la ética pidblica y administrativa corres-
ponde tanto en el correcto disefio y funcionamiento de las organizaciones
administrativas e instituciones pdblicas en general comeo en el gjercicio con-
creto e individual de las funciones propias de cada servidor piiblico.

El presente articulo, come podrd ficilmente apreciarse, consta de dos
partes diferenciadas: una primera, dedicada a la definicion o aproximacién a
los conceptos de ética piblica y ética administrativa, asi como al marco social
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e institucional necesario para su desamollo, con la consiguiente prevencion
y correccién del fenémeno contrario a las mismas, la corrupein, y upa
segunda, en la que se analizan dos aspectos fundamentales para aficmar y
reforzar los valores éticos de la organizacién y del funcionamienio de las
Administraciones Piblicas, como son su profesionalizacién y su transparen-
cia, analizandose tanto las insuficiencias y lagunas que presenta nuestra actual
regulacién como las experiencias de interés en otras Administraciones que
pueden servimos de modelo para reflexionar y mejorar nuestra realidad actual.

II. DESLINDE CONCEPTUAL NECESARIO: ETICA PUBLICA,
MORAL PRIVADA Y ETICA ADMINISTRATIVA

Tarea inicial e imprescindible a la hora de aproximarse a algunas de las
cuestiones de la ética administrativa es la de prectsar el alcance del concepto
de &tica ptblica, aclarar las relaciones que tal nocién guarda con la de moral
privada y, finalmente, establecer las posibles conexiones entre la idea de ética
piiblica, predicable del conjunto de ciudadanos o miembros de una determi-
nada sociedad, y la de ética administrativa, en cuanto ética profesional reser-
vada para el conjunto de personas que trabajan al servicio de la Administra-
cién Piblica.

La ética piblica, de acuerdo con la definicién avanzada por Manuel
VILLORIA, trata de definir lo que estd bien y mal para la colectividad, esta-
bleciendo de ese modo un patrén moral bisico, exigible y vilido para todos
los miembros de la sociedad (VILLORIA, 2000, p. 18). Conectando con la idea
expresada por el profesor ARANGUREN de moral como cardcter (8thos}, como
personalidad asumida a través de los actos realizados y los hébitos adquiri-
dos, la ética piblica supondria, a su vez, un hacerse colectivo, labor com-
partida por todos los que pertenecen a una concreta sociedad (ARANGUREN,
2005, pp. 140 y ss.). Con dicho quehacer, la sociedad y los individuos van
generando pautas de conducta y un caracter que posibilita un mejor desarro-
lio de la convivencia y una mayor expansién de la autonomia y de la liber-
tad del ser humano.

La ética publica, en el contexto plural y complejo de las sociedades
modernas, sélo puede concebirse como una ética de minimos, comprensiva
de normas o pautas vinculantes para todos y, por ello, susceptible de impo-
nerse por via coactiva, con independencia de las diferentes nociones de vida
buena que cada cual sostenga. Dado el caricter vinculante y exigible de la
misma, ésta ha de fuondamentarse en el mds amplio consenso de la sociedad,
razén por la cual el contenido esencial de toda ética piblica se verd expre-
sado o condensado en la norma constitucional por la que se rige la vida de
toda comunidad politica.
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La ética pdblica, por lo tanto, compendia el conjunto de valores del régi-
men democréitico ¥ su contenido minime puede identificarse con los princi-
pios o valores supenores proclamados per el ordenamiento constitucional,
como son los expresados en el articulo 1.1 de 1a Constitucién espafiota (liber-
tad, justicia, igualdad y pluralismo politico}, en el articulo 10.1 («la digni-
dad de la persona, los derechos inviolables que le son inherentes, el libre
desarrollo de la personalidad, el respeto a la ley y a los derechos de los
demds son fundamento del orden politico v de la paz social») y en el capi-
tulo de derechos fundamentales y libertades piblicas enunciados en el Titulo
I, particularmente aquéllos cuyo contenido esencial resulta indisponible para
el legislador, La configuracién de la élica piblica en cuanto cardcter del sis-
tema politico ¥ de la sociedad correspondiente se concretaria, segin lo indi-
cado, en un &thos democritico. '

Esa ética pdblica, compartida necesariamente por todos los miembros
de la sociedad, en Ia medida en que es vinculante y exigible, debe diferen-
ciarse de la moral privada propia de cada persona o cindadano. La moral pri-
vada hace referencia a la concepcidn de vida buena que cada cual alberga, a
la idea de lo que constituye para cada uno la felicidad, en cuanto aspiracién
dltima de todas las personas. La moral privada, al contrario que la ética
publica, consiste en una ética de maximos, conforme a la cual cada persona
se asegura el derecho a perseguir sus propios ideales de perfeccidn y felici-
dad, siempre que con ello no lesione los derechos de los demds. Los valo-
res de la moral privada que cada cual pueda propugnar pueden ser aconse-
jados, pero nunca impuestos, pues ello Iesionarfa el derecho a la libertad
personal, a la autodeterminacién moral de cada individuo.

Debe subrayarse, de acuerdo con lo sefialado por Javier MUGUERZA, que
la ética piblica viene a contraponerse a lo que pedriamos llamar ética o moral
privada, sin que proceda oponerla, sin embargo, a l1a llamada ética individual
o personal, y ello porque no hay otres sujetos morales que los individuos,
de modo que toda ética, incluida la piblica, se refiere al individuo, aunque
sed, como en el caso de la ética piiblica, a su dimensién social o condicién
de «individuo en relacién» (MUGUERzA, 2007, p. 510).

La diferenciacién entre ética piblica y moral privada no permite, sin
embargo, presentarlas como dos realidades incomunicadas, ya que la ética
piiblica ha de posibilitar el desarrollo de la moral privada de cada ciudadano
y, en la medida en que su formulacién es resultado del mids amplio consenso
social, los valores de la ética piiblica serdn en gran medida los valores com-
partidos por las diferentes morales privadas, asumidos y reivindicados por
ello por el conjunte de los ciudadanos.

Por iiltimo, en esta aproximacidn conceptual hay que referirse a la ética
administrativa como realidad diferente a la ética piblica, al ser ésta predi-
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cable de todos los ciudadanos y del conjunto de las relaciones sociales y
politicas, quedando circunscrita, por el contrario, la ética administrativa al
imbito del quehacer profesional de los servidores pablicos. La ética admi-
nistrativa puede concebirse, por ello, como una ética profesional, propia de
quienes han hecho de la funcidn piblica o del servicio piiblico su actividad
profesional.

Una ética profesional requiere siempre poner en valor y dar centralidad
al bien social que justifica y da sentido a la propia profesién. Si dicha fina-
lidad social deja de constituir la razén de ser del ejercicio profesional, la acti-
vidad perder4 su sentido y su legitimidad social. Una ética profesional ha de
permitir identificar aquellas virtudes profesionales ¢ cualidades adquiridas
necesarias para realizar los bienes internos de la préctica profesional. Para
que los profesionales de un determinado dmbito alcancen las metas de la acti-
vidad que la sociedad les ha encomendado, lo tinico eficaz es asumir la ética
de la profesién, las excelencias y principios que la orientan (Camps, V. y
CORTINA, A., 2007, p. 447).

F1 conjunto de virtudes o habitos que conforman la ética administrativa
en cuanto ética profesional de los servidores piiblicos cabria englobarlo bajo
el rétulo de &thos burocritico. Abora bien, la actividad de los servidores pabli-
cos, en la medida en que su finalidad esti necesariamente vinculada a la rea-
lizacién y fortalecimiento del sistema democritico y del Estado de Derecho,
no puede sino quedar ignalmente sometida o imbuida del €thos democratico
propio de todos y cada uno de los ciudadanos, asumido en mayor medida
inclnse en funcién de la responsabilidad que les corresponde en la garantia
de la legalidad v de los derechos de los demds ciudadanos.

Etica piiblica y ética administrativa, pese a ser realidades no coinciden-
tes, son dmbitas claramente comunicados e interrelacionados, de modo que
uno y otro se reforzarédn ¢ debilitardn recfprocamente. Una Administracion
con una elevada ética profesional por parte de sus funcionarios piblicos serd
un factor positivo para el robustecimiento de la ética piblica y para el des-
arrollo de la confianza de los ciudadanos tanto en sus relaciones con las ins-
tituciones piiblicas como en el conjunto de ias relaciomes sociales.

1. ETHOS DEMOCRATICO: LA CONFIANZA COMO VALOR

En todas las formulaciones positivas que se han efectuade de los valo-
res 0 principios en que cabe concretar la ética piiblica, de las que puede ser
un claro paradigma el Informe Nolan en el Reino Unido (1995}, cabe desta-
car un valor basico o subyacente a todos los formulados, identificable como
gl factor de la confianza. Esta, como veremos, no se limita a las relaciones

142

ETICA ADMINISTRATIVA: REFLEXIONES DESDE LA FUNCION PUBLICA

entre ciudadanos y poderes piiblicos, sino que debe situarse también en las
relaciones entre los propios ciudadanos, en la medida en que dicha confianza
es el elemento determinante del grado de cultura civica o capital social exis-
tente en una sociedad concreta. Y es que resulta dificil confiar en los respon-
sables politicos si no se confia en los conciudadanos, en las demds personas
con las que convivimos y compartimos los proyectos colectivos.

La confianza es esencial para la cohesidn social y para el buen funcio-
namiento de las instituciones piblicas y de la propia economfia ¢ mercado.

En un andlisis concreto del factor de confianza, como elemento nuclear
de la ética piblica, siguiendo la formulacién elaborada por la Agencia de los
Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID), pedemos apreciar
diferentes aspectos o manifestaciones del mismo: a) confianza como veraci-
dad, en la medida en que lo que se dice es congruente con lo gue se hace,
aprecidndose coherencia entre los discursos y [as practicas, entre las normas
y las conductas (en este sentido, serian la mentira y la hipocresia los elemen-
tos destructores de esta confianza); b) confianza como competencia, en ceanto
supone reconocimiento de las habilidades prapias o ajenas para realizar con
idoneidad una determinada labor (la ineptitud, falta de capacidad o de sol-
vencia técnica serfan el elemento de quichra de este tipo de confianza); ¢)
confianza como transparencia, concretada en la apreciacién que hacemos de
quienes administran bienes pdblicos cuando rinden cuentas a los ciudadanos
sobre resultados y modo de gestién de los recursos piiblicos {la opacidad o
resistencia de los responsables o gestores al escrutinio piblico supone la des-
aparicién o pérdida de este tipo de confianza, dando paso a la sospecha, la
duda ¢ la pérdida de la credibilidad); y d) confianza como inclusidn, en cuanto
percepcion de que el otro identifica nuestras inquietudes y necesidades y las
toma en consideracion al adoptar decisiones (la indiferencia o el sectarismo
vendrian a suprimir esta percepeion, imprescindible para la cohesién y para
alimentar el sentido de pertenencia a un colectivo 0 comunidad).

En al 4mbito de la actividad politica o de [a actuacién administrativa,
los juicios de transparencia e inclusidn son claves para generar confianza ins-
titucional, pero tampoco resultaria sostenible un modelo en el que la veraci-
dad y la competenciz se hallasen disminuidas o en entredicho. Debemos con-
cluir, por ello, que el comportamiento ético estd estrechamente conectado
con la generacidn de confianza y ésta, como luego veremos, determina el
capital social existente en un pais o una sociedad, elemento determinante
para ¢l desarrello y la convivencia.

Sin embargo, en el dmbito de la accidn piblica la imprescindible con-
fianza no debe justificar la falta de vigilancia ni debe impedir el estableci-
miento de los necesarios controles para que dicha confianza no se vea defrau-
dada por sus legitimos depositarios. Cabria traer aquf esa itil formulacién
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del principio «confianza-desconfianza», expresada por el profesor Lorenzo
MARTIN-RETORTILLO {MARTIN RETORTILLO, 2000, p. 101).

IV, ETICA ADMINISTRATIVA
1. fithos democritico y éthos burocritico

- La ética de los servidores piiblicos debe combinar dos conjuntos de valo-
res, perfectamente compatibles, pero no exentos de tensiones entre si.

En primer lugar, la Administracién y, consecuentemente, quienes traba-
jan en ella, deben ser conscientes de constituir una organizacién comprome-
tida en [a realizacién de los valores democriticos, por lo cual su comporta-
miento, cOMO organizacién y como conjunto de personas que se engloban en
la misma, no puede sino estar impregnado del conjunto de valores que corres-
ponden al &thos democrético.

Este elemento queda claramente de manifiesto en dos importantes pre~
visiones del Estatuto Basico del Empleado Pdblico (aprobado por Ley 7/2007,
de 12 de abril, de Cortes Generales), si bien ninguna de ellas es novedosa.
Por un lado, 1a adquisicién de la condicién de funcionario de carrera, ade-
més de otros elementos como la superacion del proceso selective, el nom-
bramiento oficial y la toma de posesién,. requiere igualmente «acto de aca-
tamiento de la Constitucion y, en su caso, del Estatuto de Auwtonomia
correspondiente y del resto del ordenamiento juridico», segin sefiala el
articulo 62.1 del citado Estatuto Bésico. Este acto de acatamiento, en forma
de juramento o promesa, tiene una especial ragcendencia en lo que podria-
mos considerar «compromiso ético personal» con los fines de la profesién
de servicio péblico que es la de funcionario de carmera y, a través de él, el
funcionario vendria a asumir el conjunto de principios que componen el &thos
democritico constitucional ¥ los principios igualmente constitucionales que
presiden el &thos burocritico, al que luego aludiremos. Por otro lado, al regu-
lar ¢l régimen disciplinario de los empleados piiblicos, el incumplimiento del
deber de respeto a la Constitucién y a los respectivos Estatutos de Autono-
mia, en el ejercicio de la funcién publica, se configura como falta discipli-
naria muy grave, segin prevé el articulo 95.2 del Estatuto Bdsico.

Junto al éthos democratico, que supone la interiorizacién de los valo-
res constitucionales como guia de orientacién de todas las actuaciones como
empleados piblicos, hay otros valores propios del actuar administrativo,
fundamentalmente instrumentales, que cabria considerar constitutivos del
gthos burocratico, al que podemos considerar segundo elemento o compo-
nente de la ética administrativa, en cuanto ética profesional de los servi-
dores piiblicos.
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Los valores propios del &thos burocritico de los servidores piiblicos se
definen tanto en la Constitucién como en las Leyes de Adminisiracién o de
Funcién Piblica.

La Constitucién determina los de mayor significacién, en su articulo
103. En el apartado primero de dicho precepto se afirma que «la Adminis-
tracidn sirve con objetividad los intereses generales y actiia de acuerdo con
los principios de eficacia, eficiencia, jerarquia, descentralizacion, descon-
centracién y coordinuacidn, con sometimiento pleno a la ley y al Derecho»,
formulacién de principios que se completa con lo sefialado en el apartado
tercero del mismo articulo: «La ley regulard el estatuto de los funcionarios
publicos, el acceso a la funcién piblica de acuerdo con los principios de
mérito y capacidad, las peculiaridades del ejercicio de su derecho de sindi-
cacidn, sistema de incompatibilidades y las garantias para la imparcialidad
en el ejercicio de sus funciones».

Ademds de la formulacién de principios y valores llevada a cabo por la
Constitucidn, también se incorporan componentes del &thos burocritico en
las Leyes de Administracién (asi, por ejemplo, los principios de funciona-
miento que enuncia el articulo 5 de 1a Ley de la Administracién de la Comu-
nidad Auténoma de Aragén) y, l6gicamente, en las Leyes de Funcién Piblica
(el mejor ejemplo de ello lo constituye el nuevo Estatuto Bésico del Emple-
ado Piblico, en el que se incorpora un Cédigo de Conducta para el conjunto
de los empleados piblicos).

De todos los componentes de lo que podriamos llamar &thos burocra-
tico, destacaremos la nota de la profesionalidad, por ser el elemento central
de la propia definicién de funcionario de carrera contenida en el articulo 9
del Estatuto Bésico del Empleado Piblico. La profesionalidad vendria a con-
densar o integrar los valores de objetividad, servicio, mérito y capacidad y
eficacia, erigiéndose de ese modo en el elemento caracterizador del modelo
constitucional de Administracién Pidblica. A dicho aspecto, nos referiremos
especificamente en la segunda parte de este articulo.

2. Valores y conflictos de valores

Si como hemos sefialado anteriormente, en la ética administrativa o &tica
de los servidores pitblicos confluyen el &thos democritico y el &thos buro-
eritico, deberemos concluir 16gicamente que en las Administraciones Pabli-
cas conviven un doble orden de valores, los valores democriticos y los valo-
res burocriticos.

Los valores democraticos constituirian el conjunto de valores primarios
0 bésicos, fruto del consenso social, siendo formulados, en su gran parte, por
la norma constitucional. De ahf que el acatamiento expreso de [a norma cons-
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titucional constituya un requisito para la adquisicién de la condicién de fun-
cionario de carrera.

Junto a los valores democriticos, si bien de forma subordinada a ellos,
se encuentran los valores instrumentales o burocriticos de la organizacién
administrativa, que vendrian a precisar aquellos criterios que han _de regir
tanto la organizacién como la actuacién de la Administracién Piblica y de
quienes trabajan en ella.

Qué valores se formulan en las Administraciones espafiola y arago-
nesa? Cabe encontrar dicha formulacidn, en lo que respecta a la Administra-
cién General del Estado, en la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacidn
y Funcionamiento de la Administracién General del Estado (LOFAGE), cuya
orientaci6n es claramente instrumental, al incorporar exclusivamente valores
burocriticos o instrumentales. Bl articulo 3 de dicha Ley sefiala que la Admi-
nistracién General del Estado se organiza y actiia, con plenc respeto a la
Jegalidad y de acuerdo con los siguientes principios de or_ganizacién _(jcr.ar-
quia, descentralizacién funcional, desconcentracion funmgnal y te1?r1tor_1a.l,
economia y adecuacion de los medios a los fines institucmnaleg S}.Ln‘{phm-
dad, claridad y proximidad a los cindadanos y coordinacion) y principios de
funcionamiento (eficacia, eficiencia, programacién y desamrollo de Db‘]ctl\"f}s
y control de la gestién y de los resultados, responsabilidad por 15} gestidn
plblica, racionalizacién y agilidad de los procedimientos admuinistrativos, ser-
vicio efective a los ciudadanos, objetividad y transparencia de la actuacidn
administrativa y cooperacién y coordinacién con las otras Adminisufaa_:ioncs
Piblicas). En similares términos se expresan los articulos 4 (princ1p10§ _dt:
organizacién) y 5 {principios de funcionamiento) de la Ley de‘la Adminis-
tracién de la Comunidad Auténoma de Aragén, cuyo texto refundido fue apro-
bade por Decreto Legislativo 2/2001, de 3 de julio.

Todos los principios enunciados representan el conjunto de valores bu_r?-
criticos que han de regir la actuacién de los profesion_ales‘ de la funcién
ptblica, pero es evidente que serfa necesaria una jerargmzamén entre ellos,
pues algunos de esos principios pueden ser contradictorios entre .sf y dar lugar
a conflictos, conflictos de valores, a los que mds adelante aludiremos.

Contenido distinto al de tales leyes es el del reciente Estatuto Bésico
del Empleado Piblico, donde se enuncian principios €ticos y principios de
conducta. El articulo 52 de la Ley emuncia los deberes de los empleados
piiblicos, calificindolos como «cédigo de conducta» y los articulos 53 y 54
proceden al enunciado de principios éticos y principios de conducta, respec-
tivamente.

En concreto, el articulo 52 del Estatuto dispone lo siguiente: «Los emple-
ados piiblicos deberdn desempefiar con diligencia lus tareas que rengan asig-
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nadas y velar por los intereses generales con sujecidn y observacicn de la
Constitucion y del resto del ordenamiento jurtdico, v deberdn actuar con
arreglo a los siguientes principios: objetividad, integridad, neutralidad, res-
ponsabilidad, imparcialidad, confidencialidad, dedicacién al servicio piiblico,
transparencia, efemplaridad, austeridad, accesibilidad, eficacia, honradez,
promocion del entorno cultural y medioambiental, y respeto a la igualdad
entre mujeres y hombres, que inspiran el Cédigo de Conducta de los emple-
ados piblicos configurado por los principios éticos y de conducta regulados
en los articulos siguientes». Este preceplto legal, acaso excesivo en la for-
mulacién del paradigma ético del empleado piblico, viene a enunciar ¢! con-
Junto de valores democrdticos y burocrdticos a que ha de ajustarse en su des-
empefio profesional todo servidor piblico., Ahora bien, ¥y no hemos de
cansarnos de sefialarlo, tal proclama de valores apenas tendr4 incidencia préc-
tica si no se dispone de una adecuada infraestructura ética por parte de la
organizacion admunistrativa, para promover y asegurar la efectiva implanta-
cién y respeto de todo ese catilogo de principios.

El ndmero y la diversidad de valores —tanto democriticos como buro-
crdticos— que inciden en el quehacer diario de los servidores piblicos, asf
como las tensiones contradictorias que se establecen, con frecuencia, entre
unos valores y otros hace necesario abordar los conflictos éticos o conflic-
tos de valores como dmbito especifico de estudio de la ética administrativa.
Como sefiala Manuel VILLORIA, «cada empleado piiblico se enfrenta diaria-
mente a conflictos éticos que resuelve unas veces de forma rutinaria y otras
tras debate y reflexidn mds o menos concreto» (VILLORIA, 2000, p. 21). Lo
que no parece aceptable es negar la realidad compleja de las decisiones piibli-
cas y rechazar la existencia de los conflictos éticos, ya sea en su modalidad
de conflictos de valores o de conflictos de intereses. Aludiremos aqui exclu-
sivamente a los conflictos de valores,

Los conflictos de valores, segin el andlisis realizado por Agustin
IzquierDO, pueden ser internos o externos, dependiendo de que trasciendan
o no al propio sujeto {IzQUIERDO, 1997, pp. 322 ¥ ss.).

Los conflictos internos cabria considerarlos como problemas de con-
ciencia del servidor piblico, por concretarse en un dilema personal respecto
a la decisién a adoptar o la conducta a seguir a la vista de los valores en
juego y la contradiccidn detectada entre los mismos. En el andlisis de este
tipo de problemas y en su correcta solucidn se va forjando el caricter moral
del servidor piiblico, desarrollando con ello su percepcién moral de la reali-
dad, a través de la cual se cabra conciencia de las implicaciones que revis-
ten las actitudes y conductas personales, 1o que posibilita actiar de manera
responsable como individuo y como miembro de la ¢rganizacién administra-
fiva,
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Los conflictos externos, por el contrario, serdn aquellos producidos por
el enfrentamiento de un servidor piblice a pricticas, inmorales o no, reali-
zadas por individuos de la misma organizacion o ajenos a ella. En este campo,
la direcci6n por valores y la existencia de c6digos dc. conducta clar.os puede
ayudar a su debido encauzamiento y solucién. También rcsult.a dc_mterés la
existencia de 6rganos o unidades de asesoramiento en materia ética, como
sucede en la Administracion de los Estados Unidos con la Oficina de Etica
del Gobierno (Office of Government Ethics) y 1a Oficina de Consultas Espe-
cializadas (Office of Special Counsel).

Dentro del anilisis de los diferentes conflictos éticos, destacan por s_u
singularidad y especial significacién los denominados «c_:onﬂictos. de autori-
dad», en los que la responsabilidad personal de un se1_-v1c_lo'r p.ﬁb]}co._ guiada
por criterios éticos interiorizados, colisiona con el principio jerdrquico que
articula la propia organizacién administrativa. El conﬂlctg Puede ser tanto
con los superiores como con los inferiores y su especial dificultad se Rlan-
teard cuando un funcionario piiblico se vea en la necesidad de denunciar 1rre-
gularidades cometidas por unos u otros. Indudablemente, el caso extremo de
estos «conflictos de autoridad» se plantea cuando el funcionario pablico se
ve obligado a enfrentarse a la conducta desviada de sus su perioFes, sitl’mcién
que se vivird como una tensi6n entre el principio de lealtad o jerarquia, por
un lado, y el bien piiblico, la legalidad o ¢l respeto a lo_s valqrcs const;;um.o-
nales, por otro. Dificilmente cabe admitir que el Principm de ]'cr_arquia, 11_1d1_s-
pensable para asegurar la direccion y coordinacién de la actividad adminis-
trativa, sea un limite al comportamiento ético en el seno de las
Administraciones y quien asf lo entienda debe ser consciente de que o h.ay
efecto mas devastador para la salud de una organizacién que_cl descre:d.ito
de quienes la dirigen por falta de autoridad moral o comportamiento no ct}(’:o
y la consiguiente quiebra de confianza de los miembros de la organizacién
hacia eltos. Sin la autoridad moral necesaria, toda direccién estd abocada al
fracaso, aunque sus efectos o consecuencias puedan enmascararse o no que-
TETSE Ver.

En cualquier caso, habrd que sefialar que aquellas organizacionef'. que
no se han dotado de mecanismos para corregir los «conflictos de autoridad»
a favor de los valores éticos de la organizacién no pueden gozar de credib.i-
lidad en las proclamaciones de sus principios éticos de conducta. Es decir,
el C6digo de Conducta incorporado por el Estatuto Basico dc.l Empleadp
Piiblico carecerd de todo efecto regenerador de las Administraciones Pibli-
cas si no va acompafiado de una serie de medidas de garantia del miano.
entre las cuales ha de figurar la posibilidad de que aquellos conflictos étlclos
en los que intervenga el principio de jerarquia sean resueltos por instancias
especificamente disefiadas para ello. Si ello no es asi, habrd que convenir
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que todos los principios enunciados han de entenderse reducidos a un man-
dato no expresado como es €l de «obedecer, siempre y en todo caso», al mar-
gen de cualquier otra consideracion, ética ¢ no. Obedecer en tales términos,
ha de decirse, es la negacidn pura y simple de toda ética administrativa, pues
ello lleva implicito el vaciamiento moral de los funcionarios piiblicos.

Para concluir esta cuestién, y de acuerdo con lo expresado por Manuel
VILLORIA, deberiamos sefialar que la conciencia del empleado piblico, su
compromiso personal con los valores pdblicos o su conviccién ética es el
iltimo poder con capacidad para devolver a las acciones administrativas el
sentido que las legitima (VILLORIA, 2000). Por elto, aquellas Administracio-
nes que verdaderamente estin comprometidas con una gestién ética dispo-
nen de instrumentos eficaces para preservar a aquellos empleados piblicos
que, por razones £ticas, se ven incurses en conflictos con sus superiores.

3. Profesionalidad: excelencia frente a mediocridad

La existencia de una Administracién profesional es una sefia de identi-
dad de las democracias avanzadas contemporéneas. Es més, sefiala Francisco
LonGo, la profesionalizacién de la Administracidn Pdblica es considerada
por la mayoria de los estudiosos como una pieza esencial en el combate con-
tra la corrupcion. La clave para configurar esa profesionalidad en nuestras
Administraciones se halla en el «sisterna de mérito», conforme a la formu-
lacidn constitucional de los valores que han de impregnar el llamado &thos
burocrdtico (LoNGo, 2004).

Con cardcter previo al andlisis de las notas que deben caracterizar una
Administracién profesionalizada, objeto de detallado andlisis en la segunda
parte de este articulo, debemos detenernos, aunque sea brevemente, para tra-
tar de clarificar el alcance de la nocién de «profesionalidad», a la que cabria
considerar como virtud pdblica o virtud civica, tal y como lo hacen las pro-
fesoras Victoria Camps (CAMPS, 1990) y Adela CoRTINA (CORTINA, 2005), a
cuyos andlisis nos atendrernos en este apartado

EI término profesionalidad es polisémico y alude, por lo tanto, a varios
y diferentes significados. Por profesionalidad cabe entender la pertenencia a
una determinada profesién —asf, por ejemplo, lo denota la integracién en un
Colegio Profesional determinado— o puede aludir a la prictica de una acti-
vidad de la que se vive ¥ que constituye la fuente de ingresos o medio de
vida de una persona ~—asi, tendria tal significacién el dedicarse profesional-
mente a una-actividad, como algo distinto al mero aficionado o a la activi-
dad propia del voluntariado— y también cabe calificar de profesional a quien
realiza una actividad con especial habilidad, destreza o dominio técnico
—vpor gjemplo, cuando se habla de un robo realizado por «auténticos profe-
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sionales»—, aproximaciones todas ellas que no nos reve_:lan por el momento
lo que de virtud moral pueda hallarse en la profesionalid ad, sino que mera-
mente nos sefialan que ésta puede constituir una virtud técnica que permite
alcanzar ciertas metas con consumada pericia, aunque la meta propuesta
carezca de todo valor moral o incluso sea indeseable e ilicita.

Por ello, para entender la profesionalidad como virtud mora? hay que
referirse a quienes aplican buenas técricas a buenas metas, €s (‘lﬁiliulll', a quie-
nes ejercen una verdadera profesidn, pues toda profesidn, por defmlclc.‘in, tiene
por objeto proporcionar a la sociedad un bien, valioso para el conjunto de
las personas. De acuerdo con la formulacién efectuada por Adela CORTINA,
«un buen profesional no es sélo quien domina técnicas, sino el que lo hace
desde los valores y para los bienes propios de su profesion» (CORTINA, 1998,
p. 164). En tal sentido, SAINZ MORENO afirma que el deber bésico de los 1fun—
cionarios piblicos, en cuanto profesionales, es el del trabajo bien hepho (_SAINZ
MORENO, 2004, p. 520), nocién que cabria identificar con la aplicacién de
buenas técnicas a buenas metas, elementos imprescindibles en todo «trabajo
bien hecho». Es precisamente ¢l trabajo bien hecho lo que de!aeria constituir
el fin del buen profesional que se debe no sélo a s{ mismo sino a los otros,
pues el buen profesional trabaja para si, sin duda, pero también para los atros
(CaMPs, V. y GINER, S., 1998, p. 81).

Los fines de las profesiones no se pueden «inventar» o «re:invent_ar», al
margen de la evolucién a fa que puedan verse sometidos, pues tal_es fm_cs se
hallan predeterminados para cada persona que s incorpt?ra al gjercicio de
una profesidn concreta, Toda profesion cuenta con un bien interno que la
dota de justificacién social, al identificar el valor o servicio que aporta a l_a
sociedad. Asi, el bien interno del médico y de los profesionales de la sani-
dad es 1a salud de las personas, el bien de los docentes o profesionales de la
educaci6n es la formaci6n de personas con capacidad de razonar y el bien
de los periodistas o profesionales de la informaci6n es trasladar a las perso-
nas informacién veraz sobre la realidad, asi como opini6n, analisis o entre-
tenimiento.

;Cudl seria el bien interno de la profesién de funcionario ptblico? Como
tal, en sentido estricto, podria corresponderse con el servicio al mteré_s
piiblico, la satisfaccién del interés general o la correcta g_cstién de los servi-
cios piiblicos, concretdndose dicho bien interno en funcién de la actividad
concreta realizada, pues el ejercicio de la funcién piblica engloba un gran
némero de actividades profesionales diversas.

Ahora bien, junto al bien interno de cada profesidn, existen unos bienes
externos, que pueden y acaso deban obtenerse mediante un ejercicio correcto
u 6ptimo de cada profesién, y entre tales bienes externos cabe citar el dinero,
en cuanto remuneracién correspondiente a la calidad del servicio prestado,
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y también el prestigio o poder, es decir, una posicién social relevante como
resultade del éxito logrado en ¢l gjercicio de la propia profesién. Nada habria
que objetar a tales bienes secundarios, si los mismos fuesen mero resultado
de la entrega al bien propio de ia profesion, si, haciendo uso de la expresién
evangélica, «se dan por afiadiduras.

Ahora bien, recalca Adela CORTINA, la corrupcidn de las actividades pro-
fesionales se produce cuando los que participan en ellas no las aprecian en
1 mismas, pues no valoran su bien interno, y las realizan exclusivamente por
los bienes externos que por medio de ellas pueden consepuirse.

;Como puede considerarse ese tipo de corrupcidn en quienes se dedi-
can a la profesion de funcionario piiblico? Existe un supuesto, incluso pre-
vio a la incorporacién a [a funcién piblica, de falta de valoracién del bien
interno de la profesién de funcionario puablice, consistente no en valorar su
contenido de servicio sinc las condiciones del trabajo, en particular la supuesta
estabilidad en ¢l empleo. Asimismo, es evidente que, a lo largo de! ejercicio
profesional, tode funcionario pdblico puede verse tentado de olvidar lo esen-
cial de so trabajo —el bien interno que corresponde a su concreta actividad
y perfil profesional— y procurar, como objetive prioritario, mejoras en su
carrera administrativa, mejores retribuciones o posibilidad de consolidar gra-
dos personales de mayor nivel, aunque ello suponga relajar el compromiso
con los valores éticos de su actividad, ya correspondan al éthos democritico
o al éthos burocratico.

Como tratamos de exponer en el presente articulo, el bien interno de la
profesién de funcionario piblico tiene tal trascendencia para el conjunto de
la sociedad, que el ejercicio de tal funcidn viene reforzado o garantizado por
notas tan destacadas como la inamovilidad o fijeza en el empleo. Tal garan-
tia pasa a convertirse en un privilegio injustificado cuando el funcionario
piblico desatiende sus obligaciones profesionales y olvida su ética adminis-
frativa, para transformarse en un mero subordinado, décil y acritico ejecutor
de las 6rdenes de sus superiores, sean responsables politicos u otros funcio-
narics pdblicos de mayor responsabilidad, asegurando de ese modo una
cémoda y favorable carrera administrativa.

4. Contexte necesario: clima ético de la organizacién

El desarrollo de la ética profesional por parte de los servidores publi-
cos requiere la suma de diversas variables: unas lo son de cardcter indivi-
dual y tienen que ver con el desarrollo moral del individuo, en lo que toca
tanto a su €tica personal como a la interiorizacién de los propios valores éti-
cos de la funcidn publica, y otras hacen relacidn al contexto en el que cada
funcionario piiblico desarrolla su actividad.
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Una variable, tal vez decisiva, presente en el comportamiento ético de
un servidor pablico es el clima existente en una organizacion, las pautas inter-
nas por las que ésta se conduce, que en ciertos casos pueden estar claramente
alejadas de lo que prescriben las normas. Se tratarfa del denominado divor-
cio entre las «normas miticas» ¥ los «c6digos de conducta», entre el deber
ser y ¢l ser.

No cabe esperar un comportamiento ético de los individuos si no cami-
nan en la misma direccidn las organizaciones en que se insertan. El clima
ético existente propiciard, como es natural y previsible, una aclimatacién de
las personas al mismo —«do fueres haz lo que vieres»—, generando bien un
circulo vicioso o un eirculo virtuoso.

En una organizacién no ética la exigencia de un comportamiento &tico
por parte de los servidores pdblicos supondria exigir de €stos una especie de
«heroicidad», con una ruptura o enfrentamiento con el conjunto de la orga-
nizacién. Precisamente, como destacan Victoria CamMrs y Adela CORTINA, una
de las finalidades de las éticas aplicadas, como ¢s ¢l caso de la ética admi-
nistrativa, es evitar que las gentes tengan que ser héroes en la vida cotidiana,
para lo cual dichas éticas procuran que pricticas, actividades e instituciones
se remoralicen de tal modo que quienes viven de ellas y en ellas no tengan
que jugarse o dejarse la salud para alcanzar las metas por las que cobran su
sentido y legitimidad (CamPs y CORTINA, 2007, p. 449). Si bien no cabe exi-
gir la heroicidad en la vida cotidiana de las personas, tomando, en este punto,
la nocidn aristotélica de la virtud como «justo medio», podriamos apelar en
estas situaciomes a la valentia como actitud virtuosa, tan alejada de la cobar-
dfa o pusilanimidad como de la temeridad. Los actos de heroicidad rara vez
obtienen resultados eficaces, mds all4 de la gloria de los protagonistas.

Por ello, debe insistirse en la necesidad de que la ética administrativa
sea abordada no s6lo desde medidas que fomenten una actitud consciente de
los servidores pablicos —a través de los programas de formaci6n y los c6di-
gos de conducta-—, sino fundamentalmente premoviendo un conjunto de dis-
positivos en la organizacién que promuevan y aseguren un comportamiento
ético de la propia organizacién y del conjunto de las personas pertenecien-
tes a la misma, empezando siempre por la ejemplaridad de los directivos.

Ese conjunto de dispositivos de la organizacién tendentes a lograr el
clima propicio es lo que se conoce como infraestructura ética 0 modelo de
gestion ética. El andlisis de esta cuestion serd objeto, en todo caso, de un
futuro articulo, de acuerdo con la estructuraci6n de contenidos del curso sobre
ética administrativa, impartido en el Instituto Aragonés de Administracién
Piblica y con el que se corresponde en gran medida el presente articulo.
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V. CORRUPCION COMO AUSENCIA O NEGACION DE LA ETICA.

Si como sefialaba ARANGUREN, ¢l objeto de la ética no consiste sola-
mente en el estudio del bien moral y de los actos y hdbitos buenos, sino tam-
bién, por su reverso, en ¢l estudio del mal y de los actos y hibitos malos
(ARANGUREN, 2005, p. 274), el estudio de la ética pdblica y de la ética admi-
nistrativa no puede soslayar la consideracién del fenémeno de la corrupcién
como negacidn o antitesis de la misma. Es mds, en palabras de Salvador
GINER, «el mayor de los males que acechan a la democracia es la corrup-
cion de los ciudadanos y sobre todo la de quienes poseen responsabilidades
piblicas. La corrupcidn consiste en la traicién a la comunidad por parte de
quienes tienen la obligacion de mantener sus leyes o hacerla prosperar repre-
sentdndola, goberndndola o administrdndola» (GINER, 1996, p. 125),

La corrupcién cabe definirla, como apunta Manuel VILLORIA, desde dife-
rentes dngulos o perspectivas, si bien elemento comin de todas sus posibles
formulaciones es el incumplimiento de los deberes derivados del ejercicio
del cargo publico ¥ el abuso de confianza (VILLORIA, 2000, pp. 23 v ss.).

Entre esas diferentes aproximaciones a la nocién de corrupeidn cabe
apuntar las siguientes: a) corrupcién como abuso de cargo piblico o incum-
plimiento de normas juridicas por parte de los responsables piblices, lo que
implicarfa buscar en el ejercicio del cargo pudblico fines de interés privado,
con beneficios pecuniarios o de estatus; b} corrupcién como bisqueda del
mero beneficio econémico, con la exclusiva finalidad de rentabilizar al
mdximo el cargo o pueste piblico ocupado, de modo que no cabria conside-
rar buen profesional a quien ha suplantado el objeto de su profesién —el que
denominabamos bien interno— por el simple lucro; ¢} corrupeién como fend-
meno contrario al interés general, producida cuando el responsable piblico
actda con el fin de favorecer a quien le proporciona un beneficio, aunque
ello redunde en perjuicio del interés general del conjunto de los cindadanos
—asi, la calificada «captura de politicas piblicas» por parte de grupos de
interés, resultado en gran medida del apoye financiero otorgado por tales gru-
pos a la campafia electoral del politico o partido gobernante—; y d) corrup-
cién como percepcion social de conductas inadecuadas en el desempefio de
cargos piiblicos, actuando en tales casos la conciencia social como factor
determinante para entender aceptable o no una determinada conducta.

Precisamente, en atencitn a la idltima de las aproximaciones a la nocién
de corrupcidn, ¥ de acuerdo con la tolerancia o admisibilidad de las conduc-
tag analizadas, ¢l politdlogo Arnold J. HEIDENHEIMER, en su obra «Political
Corruption: Concepts & Confexts», formuld la ya clisica diferenciacion entre
corrupcidn negra, gris y blanca, segin el grado de reproche suscitado por
ciertas conductas o comportamientos. La evolucién o desarrollo de la sensi-
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bilidad sacial respecto a un determinado fenémeno puede hacer que se modi-
fique el nivel de reproche ¢ rechazo al mismo, de modo que lq que era corrup-
cién blanca pase a ser gris o la gris a ser negra. Pero, también podria darse
el caso contrario, cuando una sociedad se halla en una dindmica de degra-
dacién o de creciente permisividad hacia el abuso de poder y los ciudadanos
pasan a tolerar fendmenos corruptos que anteriormente eran rechazados. Esta-
riamos ante un proceso preocupante de desistimiento ético colectivo por parte
de los ciudadanos, imponiéndose el cinismo social sobre la necesaria ética
civica. Y no debemos olvidar que, en materia de corrupcién, lo que se ve es
siempre una parte insignificante de la realidad (es dec:ir, l‘a cqn-upcién es un
peligroso iceberg para el buen funcionamiento de las instituciones democri-
ticas y para la convivencia social).

La corrupcidn politica es un obstéculo a la transparencia de la vida
piiblica. En las democracias establecidas, la pérdida de fe en la politica y la
ausencia de confianza en politicos y partidos constituyen una amenaza a .los
propios valores democraticos. En tal sentido, y recordando ?a contraposg:@n
que formula Alejandro NIETO entre corrupcitn y democracia, cabria sianala:r
que si no es posible hablar de democracia corrupta, ignalmente h_abna que
entender que donde hay corrupcidn, en puridad, no hay democracia. Frente
a dicha contraposicién excluyente, serfa preferible acudir a la diferenciacion
realizada por ARANGUREN entre democracia como institucion y democracia
como moral, en el pasaje recogido por Javier MUGUERZA (MUGUERZA, 2007,

p- 529

«La democracia como moral no es democracia establecida, pergue Io esta-
blecido es Io hecho ya y no lo maral, es decir, lo que estd aiin por hacer y cons-
titiye una exigencia incumplida... Por eso la democracia no es un status en el
que pueda un pueblo instalarse comodamenie. Por el contratio, se trata de una
conguista ético-politica de cada dia, gue solo puede manienerse a través de una
autocritica siempre vigilante y constituye, en conseciencia, mds una aspr’m.?r'dn
guie una posesion, Es, como decia Kant de la moral en general, una tarea infi-
nita en la que, si no se progresa, se reirocede, pues incluso lo ya ganado ha de
reconquistarse cada diar.

Esa tensidn entre democracia establecida, a la que sirven profesional-
mente los servidores publicos, y democracia como moral, a la que pertene-
cen los valores propios del éthos democrdtico que ha de inspirar la ética
administrativa o ética profesional de los servidores publicos, es la tensién
que aflora en todo supuesto de corrupcién. Si la ética no se reafirma y retro-
cede, la corrupcidn tratard de hallar y aprovechar sus oportunidades, ganando
terreno y tratando de neutralizar lo que ARANGUREN, con tanto acierto, deno-
mina democracia como moral, aspiracion, tarea infinita de los ciudadancs y
del conjunto de los profesionales de la funci6n piblica.
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A la vista de tal tensidn, puede calificarse la corrupcién como la no ética
o incluso, como se ha sefialado por algdn autor, como la forma extrema de
la falta de ética, que, por su gravedad, genera una crisis de legitimidad en el
Estado que, de no adoptarse las medidas oportunas para su correccién, puede
acabar destruyendo el propio sistema de convivencia. Frente al fenémeno de
la corrupcién, la ética piiblica constituye el necesario antidoto para preve-
nirla y combatirla. Entre los factores que han de hacer posible una reaccién
frente al fendmeno de la corrupeidn estd el compromiso ético de los servi-
dores publicos, indispensable anticuerpo para frenar o comregir cualquier
atisbo de corrupcién politica o administrativa. No debemos olvidar que, tal
y como advierte el profesor Alejandro NIETO, la corrupeidn sigue al poder
politico como la sombra al cuerpo (NigTO, 1997, p. 7), por lo que todos los
mecanismos de control concebidos para asegurar un buen ejercicio del poder
politico han de estar permanentemente activados para que cumplan adecua-
damente su funcidn.

Cabe citar la notable toma de conciencia internacional que supone, en
esta cuestién, la Convencién de las Naciones Unidas contra la corrupcién,
hecha en Nueva York el 31 de octubre de 2003 y ratificada por Espafia el 9
de junio de 2006, publicdndose e! instrumento de ratificacién y el texto de
la Convencién en el Boletin Oficial del Estado, con fecha 19 de julio de
2006. Del texto interesa tomar, en este momento, dos solas ideas: la primera
es la conexion inevitable que, en su predmbulo, se hace entre la ética demo-
critica y el desatio que para la misma constituye la corrupcién («preocupa-
dos por la gravedad de los problemas y las amenazas gue plantea la corrup-
cién para la estabilidad y la seguridad de las sociedades al socavar las
instituciones y los valores de la demacracia, la ética y la justicia y al com-
prometer el desarrollo sostenible y el imperio de la ley», es el primer pérrafo,
suficientemente elocuente, del sefialado preimbulo); y 1a segunda es la impor-
tancia que se da, en la estrategia de lucha contra la corrupcidn, al papel de
la ética de los funcionarios piblicos, sefialando el articulo § de la Conven-
cién que cada Estado Parte, de conformidad con los principios fundamenta-
les de su ordenamiento juridico, promover4, entre ctras cosas, la integridad,
la honestidad y la responsabilidad entre sus funcionarios piblicos, por lo que
cada Estado procurari aplicar, en sus propios ordenamientos institucionales
¥ juridicos, cédigos o normas de conducta para el correcto, honorable y debido
cumplimiento de las funciones piblicas. Pero, junto al mecanismo de los
cidigos de conducta, al que hemos visto alude el Estatuto Bisico del Emple-
ado Piblico, afiade la Convencién de Naciones Unidas que cada Estado debers
considerar la posibilidad de establecer medidas y sistemas para facilitar que
los funcionarios ptiblicos denuncien todo acto de corrupcidn a las autorida-
des competentes cuande tengan conocimiento de ellos en ¢l ejercicio de sus
funciones. Como se ve, la Convencién parece reconocer a los funcionarios
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pliblicos un papel cualificado para asegurar el comportamiento ético de las
instituciones piiblicas y, por lo tanto, una destacada funcién en la prevencién
y denuncia de la corrupcién, sea politica o administrativa.

Tal previsién debiera llevarnos a considerar la posibilidad de que los
funcionarios pablicos puedan poner en conocimiento del Defensor del Pue-
blo o del Justicia de Aragén posibles incumplimientos de la legalidad admi-
nistrativa, revisando para ello el criterio legal actualmente existente en cuanto
a la limitacién de la legitimacion de los funcionarios piblicos para formular
quejas respecto a cuestiones de las que puedan tener conocimiento por el
gjercicio de sus funciones, matizando en tal sentido la actual redaccién del
articulo 10.3 de la Ley Orginica 3/1981, de 6 de abril, del Defensor del Pue-
blo, y del articulo 12.3 de 1a Ley 4/1985, de 27 de junio, reguladora del Jus-
ticia de Aragén, que, conforme sefiala el profesor Carlos GARRIDO, impiden
lo que otros Comisionados Parlamentarios Auton6micos tratan de modular
en sus respectivas regulaciones (GARRIDO, 2005, p. 267).

La promocién de comportamientos éticos, dentro del espacio pablico,
permite luchar eficazmente contra la corrupcidn, pero la ética no surge por
generacién espontinea, sino que ha de trabajarse, edificarse con una cons-
tante labor de las instituciones y de Ia sociedad civil. Es decir, se hace nece-
saria una infraestructura ética, como marco adecuado de promocién ¥ man-
tenimiento de la ética pdblica en general y de la ética administrativa en
particular. Ahora bien, en esta materia no valen medidas meramente cosmé-
ticas o propagandfsticas, pues, como ha sefialado Koldo ECHEBARRIA, uno de
los principales problemas a los que se enfrenta la lucha contra la corrupcién,
principalmente en los paises en vias de desarrollo, aunque también con inci-
dencia en las democracias consolidadas, es el fenémeno calificado como
«corrupcién de la anticorrupcion», es decir, la futilidad de las medidas adop-
tadas, de alta visibilidad pero de escasa o nula relevancia en la lucha preten-
dida contra los factores de cormupeidn de distinta indole (ECHEBARRIA, 2004).

La corrupcién constituye un fenémeno global, que afecta a todos los
dmbitos de la sociedad y a la practica totalidad de los paises, incidiendo en
su realidad y evolucién el fenémeno de la globalizacién econémica. Ello ha
justificado la creacién de una organizaci6n como Transparencia Internacio-
nal {Transparency International, TI) dedicada a la lucha contra la corrupcion
como sefiala su propia divisa —the global coalition against corruption— e
jmpulsada por el alemdn Peter EIGEN, tras abandonar su puesto en el Banco
Mundial, en los afios 90, organizacién actualmente implantada en mds de 90
paises del mundo. Debemos subrayar el acierto que supone contraponer trans-
parencia a corrupcidn, pues ésta prospera alif donde la opacidad, la oculta-
cién y la ausencia de rendicidn de cuentas impiden o limitan la necesaria
transparencia democrética. Dicha organizacién publica anualmente el Indice
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de Percepci6n de la Corrupeidn (IPC), deducido de diferentes encuestas de
opinién piblica en las que se refleja la percepeién de empresarios, analistas
deriesgo, especialistas financieros y otros respecto a la situacién de la corrup-
cién en cada pafs (EIGEN, 2004). Lamentablemente, la publicacién anual de
dicho indice va reflejando un empecramiento en la situacién espafiola, en
gran medida debido a la especulacién urbanistica generalizada que se da en
nuestro pais, con todos los fendmenos que lleva aparejada.

En cualquier caso, y como reflexién de cierre de este apartado relativo
a] fenémeno de la corrupcidn, hay que aludir al miedo, fundado o no, como
elemento corruptor de las personas, como mecanismo limitador de la liber-
tad persenal y factor determinante de la dejacidn en el ejercicio de aquellas
responsabilidades personales que puedan acarrear consecuencias negativas,
aunque tal actitud suponga incurrir en incumplimiento del ordenamiento juri-
dico y en inaplicacién de los principios éticos proclamados por las normas
de la propia organizacion. Si en el imaginario colectivo de los servidores
pliblicos se halla presente la idea de que determinadas conductas de cohe-
rencia personal con los valores democriticos y burocriticos proclamados por
el ordenamiento no resultan tolerables para los miximos responsables de la
organizacién ni existe cauce alguno para canalizar las posibles discrepancias,
aflorard inevitablemente el temor a actuar conforme a la ley, generdndose
con ello lo que Alejandro NIETO denomina «la conspiracién del silencio»:
«la corrupcion es un mal de mucha monta, pero la denuncia piblica de ella
es un mal todavia peor y en consecuencia —y por decirlo con expresién cas-
tiza— la ropa no debe lavarse en patio de vecindad sino dentro de casa y
con las ventanas cerradas. En ofras palabras, la corrupcién debe silenciarse
por una especie de razén de Estado» (NIETO, 1997, p. 102).

Ese silencio, generalizade e interesado, avala la tesis de que la corrup-
cién es como un iceberg, pues la parte que se denuncia y conoce por el con-
junto de los ciudadanos es una parte minima de la corrupcion real existente
en las instituciones piblicas, en muchos casos conocida por funcionarios
publicos que, envueltos por la conspiracién de silencio a que alude Alejan-
dro NIETO, optan por eludir cualquier accidn que pueda suponerles proble-
mas o acarrearles perjuicios de cualquier tipo. Con ello, sin embargo, guste
0 1o, se defranda el compromiso con los ciudadanos que va implicito en el
acto de acatamiento de la Constitucidn y del resto del ordenamiento juridico.
Con tales actitudes, la funcién piiblica corre el riesgo de dejar de ser el apa-
rato profesionalizado para evitar la arbitrariedad y el abuso de poder y trans-
formarse en una simple estructura instrumental al servicio del Gobierno, sea
cual sea el signo y la legitimidad de sus medidas.

Como nos recuerda José Antonio MaRriNA, el miedo, el temor o el ame-
drentamiento han sido resortes del poder durante toda 1a historia de la huma-
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nidad, y constituye una de las virtudes de la democracia el descartar tal meca-
nismo de control social, y ello por el convencimiento de que generar o pro-
piciar en las personas un estado de miedo es el mejor medio para destruir la
democracia (MaRINA, 2006). Si ese miedo llegase a calar en el seno de las
instituciones piiblicas y se dirigiese a desactivar el papel profesional y el
compromiso ético de los servidores piiblicos estariamos ante un hecho de
una gravedad enorme, cuya mejor descripcion seria lo expresado por ¢l ada-
gio Tomano pessima corruptio optimis (lo pésimo es la corrupcion de lo
mejor),

VI. MARCO DE LA ETICA ADMINISTRATIVA

Como elementos destacables que inciden de modo decisivo en el nivel
existente de ética piblica y de ética administrativa cabe citar los cuatro
siguientes: la legitimidad democrdtica de las instiluciones, la existencia de
una sociedad civil articulada, la presencia del suficiente capital social y la
formacién de una cultura organizativa adecuada. Seguidamente, nos referi-
remos brevemente a cada uno de dichos elementos.

1. Legitimidad democritica de las instituciones

En primer lugar, }a ética de los servidores publicos requiere unas insti-
tuciones piiblicas que cuenten con legitimidad democritica, legitimidad que
ha de manifestarse en dos vertientes, la de la legitimidad procedimental
—de modo que cabria considerar legitimas aquellas decisiones, de rango legal
o no, que, conforme al procedimiento regulado, adoptan las autoridades ele-
gidas de acuerdo con los procedimientos de seleccion fijados— y la de la
legitimidad sustantiva o de contenido, cuando tales decisiones se mantienen
dentro del respeto a los derechos fundamentales de las personas y a los con-
tenidos sustantivos del ordenamiento juridico.

En tal sentido podria afirmarse que la democracia, o més concretamente
el Estado democrético de Derecho, representa el umbral minimo de legitimi-
dad, por debajo del cual todo otro régimen es ilegitimo. Lo expresa Manuel
VILLORIA con estas elocuentes palabras: «La érica administrativa comienza
con la ética del régimen politico: cuando éste es legitimo, la jerarquia, la
obediencia, la eficacia encueniran anclaje moral; cuando ello no es ast, la
verdadera actuacidn ética del empleado piblico serd luchar, dentro y fuera
de su trabajo, por que el régimen se transforme en una verdadera democra-
cia» (VILLORIA, 2000, p. 68). ; Se nos propone con ¢llo a los servidores pribli-
cos un particular imperativo de resistencia?
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Una ejemplificacidn de tal resistencia burocrdtica a un poder ilegitimo
es el comportamiento de la Administracién danesa, bajo la ocupacién ale-
mana durante la Segunda Guerra Mundial, al resistirse a cumplir las érdenes
de detener y deportar a todos los ciudadanos judios residentes en Dinarnarca.
Frente a la «eficaz» actitud de otras Administraciones en su contribucién al
Holocausto, el comportamiento de la Administracién danesa, con el Rey y
el Gobierno a la cabeza, permitid que el pretendido exterminio de los judfos
apenas tuviese incidencia en Dinamarca, tal y como lo describe la pensadora
alemana Hannah ARENDT en su magnifica obra «Eichmann en Jerusalén» A
la actitud de la Administracién danesa se opone, en el extremo contrario, la
entusiasta colaboracion del conjunto de los responsables de la Administra-
cidn alemana, cuando se reunié a los subsecretarios de los diferentes minis-
terios —conferencia de Wannsee, en enero de 1942— y se les comunicd la
decision tomada por el Fiihrer de deportar y exterminar al conjunto de los
judfos de las naciones ocupadas de Europa, decisién conacida como Solu-
cién Final (ARENDT, 2004). Una y otra Administracién, una y otra actitud
supendrian, por lo tanto, claros paradigmas de actuacidn ante las decisiones
ilegitimas de un gobierno ilegitimo o totalitario.

La valiente actitud de la Administracién danesa contrasta con la falta de
vigor éfico que buen nimero de servidores pablicos de Estados democrati-
CO§ —COmMO es nuestro caso— muestra frente a fen6menos de corrupcién y
crecientes atropellos a los valores democraticos. Sin esa pusilanimidad de
los servidores piblicos, seria improbable que buen nimero de los fendme-
nos de corrupcion ¢ de degradacion de las Administraciones Priblicas tuvie-
ran lugar,

En un Estade democritico de Derecho la ley es expresién de la volun-
tad general y, por lo tanto, ejercicio de autogobierno, identificable can el pro-
ceso de decision ética, en cuanto resultado de la autonomia moral. Los ciu-
dadanos se dotan a si mismos de las reglas que han de regir Ia vida social,
tras un proceso de deliberacidn y didlogo. Por ello, €l respeto a la ley en un
Estado de Derecho es un valor ético y dicho respeto ha de impregnar los
comportamientos tanto de los ciudadanos como de los poderes piblicos. Tal
idea queda expresamente formulada por el articule 9.1 de la Constituci6n
espafiola: «Los ciudadanos y los poderes piiblicos estdn sujetos a la Consti-
tucion y al resto del ordenamiento juridico».

El respeto a la ley —es decir, el sometimiento pleno a la ley y al Dere-
cho— ha de definir todas las actitudes de los servidores piiblicos, cuando
dichas leyes emanan de un peder democrético legitimo. A veces ese compro-
miso con la legalidad exige una defensa activa, sin rehuir el conflicto que
requiere la garantia de la legalidad, pues, como nos recuerda el jurista ale-
méan Rudolf von Thering en su extraordinario opiisculo «La lucha por el dere-
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chos: «tan pronto como el Derecho renuncia a luchar, se declara dispuesto
a dejarse sacrificar». Fuera de los valores constitucionales y de la legalidad,
la actuacién administrativa se ve privada de legitimidad y no debiera ser
jamds secundada por los servidores piiblicos.

2. Sociedad civil y cultura civica

Hay quien sostiene que, en nuestro tiempo, podemos Teconocer una
sociedad verdaderamente democritica en la medida en que cuenta con una
sociedad civil organizada.

Cabrfa englobar en la nocién de «sociedad civib» —nocién cuya primera
formulacién cabe atribuir a Alexis DE TOCQUEVILLE, en su obra «Democra-
cia en América»)— el conjunto de instituciones civicas y asociaciones volun-
tarias que median entre el individuo y el Estado. La sociedad civil represen-
tarfa un espacio de actuacién diferenciado tanto del mercado como del Estado.
Destaca Salvador GINER que uno de los rasgos mds sobresalientes del orden
democritico en ¢l que moramos es el de que todo un campo de la vida de
nuestra comunidad, asi como de la de cada cual, queda fuera dei alcance del
largo y poderoso brazo estatal: Merece que a ese campo se le dé un nombre
v, a falta de otro, el de sociedad civil no estd mal (GINER, 1996, p. 157).

La funcién del conjunto de organizaciones que componen la sociedad
civil es, como sefiala el peruano Gonzalo GAMIG, la de articular cormenies de
opintén pablica, de actuaci6n y de deliberacién ciudadana que permiten hacer
presente la voz de los ciudadanos en lo que afecta al respeto y desarrollo de
los derechos y a la definicién y ejecucién de las politicas publicas.

1a existencia de una sociedad civil articulada permite crear un espacio
piiblico de vigilancia frente a la concentracién del poder politico y econd-
mico. La presencia de ciudadanos organizados en las instituciones de la socie-
dad civil permite que los asuntos piblicos no queden exclusivamente en las
manos de una cépula de gobierno o de un grupo de politicos profesionales.
Gracias a ello, los ciudadanos pueden combatir las tentaciones autoritarias
de quienes detentan y ejercen el poder politico.

Frente a quienes tratan de devaluar el papel de la sociedad civil respecto
a las instituciones politicas de un sistema democrético, hay que sefialar que
Ja existencia de mecanismos de representacién politica no excluye la parti-
cipaci6n politica directa de los ciudadanos. Representaci6n y participacion
directa son dimensiones necesarias y complementarias en una democracia.
Es maés, el control ciudadano es consustancial al sistema democritico.

Cuando el ciudadano ejerce su condicién politica en el seno de la socie-
dad se representa a si mismo, actda en nombre propio, ejerciendo su dere-
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cho a la participacién directa en los asuntos piblicos. Es decir, el ciudadano
puede optar por participar en el debate politico sin que nadie pretenda hablar
por él, porque en una democracia ninguna autoridad o institucién puede usur-
par o negar a los ciudadanos el lugar que les corresponde en la deliberacion
piiblica. La sociedad civil, ademds, constituye en si misma una escuela viva
de ciudadanfa y de valores democriticos, pues el &éthos democritico se
refuerza gracias a la actividad de los ciudadanos en las estructuras horizon-
tales que constituyen las asociaciones voluntarias u organizaciones de la socie-
dad civil (OSC), denominacién que probablemente acabe desplazando en
breve plazo a la formulacién negativa hoy imperante de organizaciones no
gubernamentales {ONG).

El espiritu vigilante de la sociedad civil constituye, asi, un elemento
necesario para mantener al aparato estatal o institucional y al conjunto de las
organizaciones politicas en el cauce democritico. Como sefiala Manuel ViLr.o-
RIA, la existencia de una sociedad civil activa y vigilante es un elemento
bésico para asegurar la ética piiblica y administrativa. La ética de la Admi-
nistracién nace, en gran medida, de la fortaleza de la moral civica que nece-
sita toda sociedad que quiere progresar. Asi, la ética en la Administracién y
su antitesis extrema —la corrupcién— tendrdn sus rafces en el mundo civil
y en el grado de cultura civica existente. La ausencia de cultura civica o la
baja cultura civica constituyen el perfecto caldo de cultivo para que prospere
la corrupcién (VILLORIA, 2000, p. 93).

3, Capital social y capital ético

Capital social se ha acuiiado en el campo de la sociologfa como una
nocion que pretende resaltar el valor de prdcticas informales de conducta
basadas en relaciones de reciprocidad y confianza. Dichas practicas, como
puso de manifiesto el socidlogo Robert PutnaM en su andlisis de la realidad
italiana, constituyen un factor influyente en el nivel de desarrollo o subde-
sarrollo de una sociedad.

Cuando nos hemos referidos al éthos democritico y a los valores en que
se concreta, hemos destacado como el principal de entre todos ellos el de la
confianza, manifestado tanto en las relaciones entre instituciones y ciudada-
nos como en las relaciones de los ciudadanos entre si. La presencia de esa
confianza en el seno de las relaciones sociales es lo que se ha venido a cali-
ficar como capital social, factor del que no cabe sentirse satisfechos en Espafia
a la vista del bajo indice de confianza mostrado por las encuestas realizadas
por el Centro de Investigaciones Sociol6gicas.

Aunque la idea de capital social opere en el seno de la sociedad, nada
impide trasladar tal nocidén al d4mbito de las organizaciones, tanto para ana-
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lizar el clima existente en las mismas, ¥ por tanto ver su incidencia en la cul-
tura organizativa, como para pensar en la necesidad o importancia de refor-

. zar el capital ético de la organizacién para mejorar su funcienamiento.

El capital social de las organizaciones piiblicas puede analizarse, como
ha destacado el experte del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) Koldo
EcHEBARR[A, atendiendo a su enorme déficit en cuanto a la coordinacidén hori-
zontal o cooperacién de sus érganes, La coordinacion horizontal ha de fun-
damentarse en la conciencia de interdependencia, es decir, del hecho de.que
las unidades de una misma organizacién comparten objetivos generales. Las
unidades, a menudo encerradas en si mismas, son incapaces de percibir esta
interdependencia y de apreciar el valor que representa la cooperacién hori-
zontal para el conjunto de la organizacién y también para el mejor funcie-
namiento de cada una de sus 4reas o unidades. Esta cultura de coordinacién
o de transversalidad ha de impregnar la cultura crganizativa global y forta-
lecer, con ello, el capital secial de la organizacion.

Deberia, por ello, desarrollarse una politica expresamente dirigida a
fomentar el capital social en las organizaciones piiblicas, favoreciendo para
ello los instrumentos informales de coordinacién. A ello podrd contribuir deci-
sivamente la existencia de un bagaje de valores éticos compartidos, bagaje
que se verd a su vez potenciado con ¢l desarrollo que se preduzca del capi-
tal social. Etica y confianza se alimentarfan mutuamente en esta estrategia
para la formacidn de capital social en las organizaciones piblicas.

El capital social de las organizaciones piblicas, ademds, trasciende el
dmbito estricto de la Administracién e incrementa el capital social de la pro-
pia sociedad, reforzando el valor de la confianza entre los cindadanos y entre
los cindadanos y la Administracién o las instituciones piblicas en su con-
junto.

Para concluir este apartado, baste una alusion a la nocién de «capital
ético», acufiada por Adela CortiNa. El capital ético seria, a su juicio, el for-
mado por los valores morales que un pueblo comparte, en los que confia y
desde los cuales se desea construir la vida colectiva. Vendria a establecerse,
a través de ellos, una especie de identidad o fisonomia meral de una socie-
dad o de un pueblo {CorTINa, 2006). Este concepto de «capital ético» lo
podemos de algin modo identificar con la ética piblica, si bien resulta pesi-
tiva su concepcidn como capital (activo producido, productivo y duradero)
y su presencia en el andlisis sobre las condiciones de desarrolle de un pais,
junto al capital fisico, el capital humano y el capital social.
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4. Cultura organizativa

La conducta ética de los servidores piblicos que trabajan en las orga-
nizaciones piiblicas responde tanto al desamrollo moral individual de cada uno
de ellos como al desarrollo ético de la propia organizacién en la que se inte-
gran, es decir, «la l4gica de lo apropiado existente en la organizacién», 16gica
que afectara tanto a la percepcién de los hechos como a las respuestas o deci-
siones a adoptar ante opciones o dilemas morales.

Ello pone de manifiesto la importancia de la cultura organizativa de las
instituciones donde trabajan los empleados publicos. Es decir, la «variable
institucional» pesa enormemente en las decisiones morales de cada servidor
piblice y su andlisis ¥ consideracién no puede ser obviado si se pretende
mejorar ¢l comportamiento moral en el servicio piblico.

En tal sentido, la cultura organizativa vendria a ser aquel conjunto de
creencias y pautas de percepcidn o afecto compartidas, las cuales vienen a
definir fronteras —establecen una suerte de identidad entre los miembros de
la organizacién, diferenciando miembros y no miembros— y definen cémo
se espera que sientan los miembros de 1a organizacidn, actuando de ese modo
comgo un mecanismo no formal de control.

La normatividad y la sociabilidad suelen ser los elementos que, en sus
diferentes combinaciones e intensidades, definen los diferentes tipos de cul-
tura orgamizativa, cuya caracterizacién, de acuerdo con Manuel VILLORIA,
podria concretarse en los cuatro modelos siguientes: a) fatalista (con baja
cooperacion generalizada entre las personas y fuerte normatividad, alta des-
confianza y apatfa, en la que los empleados viven encerrados en sus rutinas
¥ se insertan en redes exclusivistas y en conflicto unas con otras); b) jerir-
quica (con socializacién y cohesidn intensa, ademds de fuerte normatividad);
¢) individualista {con una situacién atomizada de la organizacién, con indi-
viduos que persiguen aisladamente su interés, sin normas exigentes, y donde
la negociacion es la clave); y d) ignalitaria (caracterizada por una socializa-
cién fuerte, pero baja normatividad, con exigentes estructuras de participa-
cién, donde las normas se debaten continuamente para cada paso concreto)
{VILLORIA, 2006).

Los diferentes tipos de cultura organizativa inciden en el tipo de reac-
cién que se produce frente a conductas inmorales o casos de corrupeion. Asi,
en las organizaciones fatalistas e individualistas existen mas posibilidades de
que las-conductas corruptas queden impunes, pues en ellas €l control social
es menor ¥ la tendencia a evitar «problemas» o «complicaciones» es mayo-
ritariamente asumida por los miembros de la organizacion. Lamentablemente,
los estudios empiricos realizados en la Administracién General del Estado
sefialan que la cultura organizativa dominante se aproxima al modelo «fata-
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lista», con fuerte normatividad y bajos niveles de sociabilidad. No es imagi-
nable que la Administracién de la Comunidad Auténoma de Aragdn se halle
alejada de dicho modelo, pese a carecer de estudios empiricos.

En consecuencia, toda estrategia de promocién de la ética administra-
tiva ha de trabajar la «variable institucional» que incide en los comporta-
mientos &ticos de los servidores piiblicos, resultando necesario reforzar la
saciabilidad, con el fin de mejorar los niveles de confianza interna, transpa-
rencia y comunicacion,

Hora es ya, sin embargo, de pasar a analizar la realidad de nuestra Admi-
nistraci6n Pablica respecto a los dos grandes valores éticos que hemos tra-
tado de identificar hasta el momento como elementos vertebradores de su
organizacién y funcionamiento. Dichos valores son la profesicnalidad y la
confianza, concretados en un sistema de mérito para el reclutamiento de los
servidores pablicos y el desempefio de funciones piblicas y en un régimen
de transparencia y publicidad para el conjunto de la gestion de los Intereses
publicos.

VII. LA PROFESIONALIDAD EN LAS ADMINISTRACIONES
PUBLICAS

«La administracion es por tanio uno de los puntos clave de la polilica
Josefina (se refiere a José I, emperador de Austria de 1780 a 1790), y las bases
que 6l sienta en este dmbito han sido consideradas como determinantes para
la formacidn de ur funcionariado piblice eficiente, extremadamenie fiel a la
dinastfa y exquisitamente ajeno a los conflictos de intereses (...). La mayor vir-
tud de las medidas josefinas en este sentido hay que verla en la profesionali-
zacién del fincionariado. La finalidad era crear una adminisiracidn operativa,
dtil y musculada, que acometiera con efectividad las tareas que se le encomen-
daran». (F. S0sA WAGNER ¢ 1. S0sa Mayor, 2006, p. 48).

«Son funciones piblicas, cuyo cumplimiento queda reservado exclusiva-
menie a personal sujeto al estawuio funcionarial (...), en general, aquellas que,
en desarrotlo de la presente ey, se reserven a los funcionarios para la mejor
garantia de la objetividad, imparciatidod e independencia en el ejercicio de la
funcién» (Articulo 92.2 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases
del Régimen Local).

1. El concepto de profesionalidad aplicadoe a las Administraciones piibli-
cas

E! Diccionario de uso del espafiol «Maria Moliner» (Editorial Gredos
- §.A., Madrid, 2* Edicién, Quinta reimpresién, 2004}, define la palabra «pro-
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fesionalidad» como la cualidad de «competente y responsable en una profe-
sidn». Por su parte, Adela CORTINA entiende la profesionalidad come «la pre-
disposicién a efercer la propia actividad social con capacidad, aplicacion y
sentido de la responsabilidad y la justicia, con una indeclinable aspiracién
i la excelencia», considerdandola «una virtud moral indispensable para cons-
truir una sociedad justa y buena, para construir lo que ha venido a llamarse
una buena sociedad» (A. CORTINA, 2005, p. 365).

Pero la profesionalidad no es sélo una virtud, una cualidad o una aspi-
racién, predicable de una persona humana; puede, y debe, ser también una
virtud, cualidad o aspiracién de las organizacicnes e instituciones y, especi-
ficamente, de las Administraciones piblicas.

Asi, sefiala Manuel VILLORIA MENDIETA, que «en el andlisis de la ética
administrativa y de la lucha contra la corrupeion en la Administracién, una
variable que aparece siempre es la de la profesionalidad del servicio civil»
(M. ViLLCRIA, 2000, pp. 140 v ss.).

En una primera aproximacion, desde el punto de vista del estudio de la
Administracién piblica, podemos decir, siguiendo a Manuel VILLORIA MEN-
DIETA, que la profesionalidad del servicio civil implica, o exige, lo siguiente:

a) La existencia legalmente prevista de una burocracia, de un aparato
administrativo.

b) El personal que integra dicha burocracia es seleccionado de acuerdo
con los principios de igualdad y de mérito.

¢) Diche personal trabaja con una serie de garantias que tratan de otor-
garle independencia de criterio y de accién para la defensa de los
valores superiores del ordenamiento juridico; en especial, la garan-
tia de la permanencia en el empleo.

d} Las funciones y cargos piblicos tienen su tnica razén de ser en el
servicio al interés general.

Todas estas cuestiones merecen un comentario especifico, aunque sea
brevemente.

a) Existencia legalmente prevista de una burocracia

Aunque en esta exposicidn sea una referencia mds bien anecdética,
Manuel VILLORIA MENDIETA escribe, citando a Max WEBER, que el «modelo
de organizacion (profesional) del servicio civil es el fruto de un largo pro-
ceso de depuracidn histéricor que, en el caso de Europa, arranca en el Rena-
cimiento con el desarrollo del Estado-nacién. Sin embargo, sefiala dicho autor,
la burocracia en sentido estricto comenzé en realidad a desarrollarse en China,
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durante la dinastia Han (200 a.C. a 220 d.C., aproximadamente), reflexio-
nando sobre ¢l Gobierno y la Administracion las tres escuelas de pensamiento
més importantes de la historia china: confucianismo, legalismo y taoismo.
De todo ello cabe destacar que ya entonces se anticiparon «los grandes temas
de la Administracién moderna: la separacion entre politica y administra-
cién, el control de la burecracia, el mérito en el acceso y carrera, la per-
manencia del funcionario, el papel del derecho para la Administracidn, la
gestién come arte 0 como ciencia, etc.» (M. VILLOR1a, 2000, pp. 140-141).

Actualmente nadie discute la necesidad de la existencia de la Adminis-
tracién pablica, expresamente contemplada en nuestra Constitucién de 1978.
Sin embargo, no es anecddtica la tendencia, dominante desde hace unos veinte
afios en Europa (también en Espafia), y que consiste en reducir el volumen,
el peso, de la Administracién piiblica, sometiéndola a un severisimo régimen
de adelgazamiento, al imponerle una rigurosa dieta basada, por un lado, en
abandonar en manos del capital privado determinados sectores productivos,
servicios, empresas u organismos; y, por otro, en potenciar lo que la doctrina
ha denominado «la huida del Derecho Administrativo», caracterizindose
dicha «huida» por el abandono de las formas de organizacion y las técnicas
de gestién del Derecho priblico para acudir al Derecho privado, de manera
que 1o sélo actividades propiamente industriales ¢ mercantiles sino también
el ejercicio de potestades tipicamente administrativas se rigen ahora por el
ordenamiento jurfdico privado. Proceso éste que, en la prictica, en muchas
ocasiones, se estd convirtiendo ciertamente en una simple y descarada «<huida
del Derecho» . Asi, puede ofrse con alguna frecuencia que las empresas pabli-
cas no estin sujetas al Derecho piblico al tratarse de sociedades mercanti-
les; pero tampoco se les puede aplicar siempre el Derecho privado precisa-
mente por ser de capital mayoritariamente pdblico.

No se trata de cuestionar ahora la existencia de un sector empresarial
de cardcter publico, sino de afirmar como principio esencial en un Estado de
Derecho que las reglas por las que se rija la llamada Administracién institu-
cional sean claras y no faciliten «vias de escape de la legalidad», tan propi-
cias a generar situaciones irregulares o, abiertamente, de corrupcién.

En este sentido, pueden apreciarse en nuestro pais, en los dltimos afios,
ciertos atisbos, liderados por la Administracion General del Estado, de «recon-
duccién» de la Administracién institucional al Derecho Administrative, al
menos en dos materias de indudable relevancia en la gestién pablica: con-
tratacién y personal. Asi, en materia de contratacion, merece ser destacada,
aunque sea muy brevemente, la nueva orientacién jurisprudencial y legisla-
tiva relativa al sometimiento de las entidades de Derecho pidblice y de las
empresas piblicas, de la Administracién institucional en general, al Texto
Refundido de 1a Ley de Contratos de las Administraciones Pablicas (LCAP),
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aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio. Nueva orien-
tacidn derivada de las exigencias de las Directivas comunitarias en materia
de contratacién y de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién
Europea; por ejemplo, de las Sentencias Comisién c. Espafia de 15 de mayo
y de 16 de octubre, ambas de 2003, y de 13 de enero de 2005, que conde-
nan al Reino de Espafia bisicamente por incumplimiento de la obligacién de
transposicion al erdenamiento juridico espafiol de varias Directivas comuni-
tarias sobre procedimientes de adjudicacién de contratos pdblicos y, en par-
ticular, por excluir de] dmbito de aplicacidn de la LCAP a entidades de Dere-
cho piblico y empresas piblicas. De conformidad con dicha normativa y
jurisprudencia comunitarias, en patabras de Eduardo GaRcia DE ENTERRIA ¥y
de Tomas-Ramoén FERNANDEZ, «sdlo las entidades pithlicas que realicen una
actividad industrial o mercantil pura, materialmente, estdn exentas del régi-
men comiin de la LCAP» y «cuantas entidades con cualquier forma juridica,
incluso con forma mercantil o fundacional, realicen una actividad material-
mente —aun de modo parcial— piiblica o tipica de la Administracion, caen
integramente en el dmbito general y plenario de la LCAP» (E. GARCIA DE
EnTERRfA ¥ T -R. FERNANDEZ, 2006, p. 710). Produce mds bien bochormo que
haya tenido que ser el Tribunal de Justicia de [a Uni6n Europea quien pusiera
alge de orden en un tema tan delicado como es el de 1a contratacidn reali-
zada por la Administracién institucional. En todo ¢aso, en esta nueva direc-
cién parece ir encaminada la recientemente aprobada Ley de las Cortes Gene-
rales 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sector Publico.

Sobre la «reconduceidny de la Administracién institucional al Derecha
Administrativo en materia de personal, todavia muy limitada, tratamos en los
sipuientes apartados.

b} Seleccién de los empleados pablicos de acuerdo con los principios de
igualdad ¥ de meérito

Sefiala Lorenzo MarTIN-RETORTILLO que el respeto del principio de
mérito, que €] identifica con el de objetividad, deberia convertirse «en la
tdnica general para el desemperio de las actividades piiblicas, ténica para
el nombramiento de cargos piblicos, ya politicos, ya funcionarios, criterio
general a la hora de adjudicar los contratos, pero también guia segura de
toda lg actividad administrativa, que vale, por supuesto, obviamente, para
la actividad de fomento v para el otorgamiento de premios y de honaores.
Como ven, los aspectos vitales del funcionamiento del sector piiblicos. Afia-
diendo un poco mds adelante que «es muy desmoralizante el proceso {...) de
sustituir a quien vale para dar paso a quien no estd a la altura pero que
resulfa situado por afinidades politicas» (L. MARTIN-RETORTILLO, 1997, pp-
151-152).
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Cuando hablamos de 1a seleccién de los empleados piiblicos debemos
referirnos a miiltiples cuestiones, todas ellas decisivas a la hora de calibrar
la profesionalidad de la Administtacion publica: por ejemplo, el ingreso en
el servicio piiblico, la oferta de empleo piiblico, la provisién de puestos .dc
trabajo, la carrera profesional, los tribunales de oposiciones, o las comisio-
nes de valoracién. Y también hay que mencionar otros aspectos igualmente
relevantes en esta materia: los gabinetes de los ministros o consejeros, los
puestos de carécter eventual, o el personal de las entidades de Derecho piblico
y de las empresas piiblicas.

Eduardo Garcia DE ENTERRIA, al reflexionar sobre estas cuestiones, des-
taca que las circunstancias actuales estdn condicionadas por la consc_)lidaci(?n
de lo que KELSEN denomin6 el «Estado de partidos» (o partitocracia, segun
la fSrmula italiana) y que consiste, bisicamente, en la «colonizacion» del
Estado (incluida, por supuesto, la Administracién} y de la sociedad por los
partidos politicos. Partiendo de estas premisas, describe un panorama d.eso-
lador caracterizado por «un inesperado reforzamiento actual del clientelismo
(0 'nepotismo politico’, en expresion inglesa)». Asi, continda diciendo, «los
partidos dominantes se apresuran a situar hombres de su confianza, noe sélo
en los centros polfticos relevantes, que ha sido una tradicién en el sistema
de partidos, sino en los sucesivos niveles de la Administracion, hasta haberse
consolidado una verdadera regresién de la independencia, neutralidad y obje-
tividad de los funcionarios, hoy gobernados en buena parte mds que por la
regla constitucional del 'mérito y la capacidad’ fart. 23 CE), por el criterio
de la ‘confianza politica’». Igualmente, afiade que «la duplicacién de la buro-
cracia profesional por una burocracia paralela, bien sometide a la legisla-
cién laboral, bien a la pura discrecién politica (asesores, consejeros, gabi-
netes), con frecuencia con competencias alternativas y sustituibles, es una
expresién manifiesta del mismo fendmeno. Simultdneamente, el régimen y
carrera de los funcionarios profesionales estd hay, en algunas de sus condi-
ciones esenciales, entregado a la pura discrecion politica, en mengia mani-
fiesta de su independencia e imparcialidad» (E. GARCIiA DE ENTERRIA, 2000,
pp- 75 a 84).

Lorenzo MARTIN-RETORTILLO, por su parte, afirma que «hay que recal-
car la entereza y herofsmo de quienes a la hora de designar a los respon-
sables de los puestos —o de mantenerlos, si no hay necesidad de renovar-
los—, se decantan por los que valen, al margen de que sean o no del mismo
partido. jHeroico nos parece, hoy por hoy!» (L. MARTIN-RETORTILLO, 1997,
p. 152). Ciertamente, como sefiala este autor, la Constitucién espafiola _de
1978 praclama que los ciudadanos «tienen derecho a acceder en condicio-
nes de igualdad a las funciones y cargos pdblicos, con los requisitos que
sefialen las leyes» (articulo 23.2) y que la Jey regulard «el acceso 2 la fun-
ci6n piblica de acuerdo con los principios de mérito y capacidad» {articulo
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103.3), si bien se trata de dos de los preceptos constitucionales menos res-
petados o mas incumplidos.

Por todo ello, cuando al hablar de [a profesionalidad del servicio civil
nos referimos a la seleccidén de los empleados piiblicos de acuerdo con los
principios de igualdad y de mérito, podemos plantearnos, entre otras muchas,
las siguientes preguntas;

— ¢quién designa a los miembros de los tribunales de oposiciones; con
qué criterios son éstos designados?

— ¢(cémo actian los tribunales de oposiciones; edmo y cudndo deciden
los contenidos de los ejercicios a realizar?

— ¢ como determinan Jos tribunales los criterios de valoracién de dichos
gjercicios; dénde y cuéndo constan dichos criterios; se hacen publi-
cos?

— ¢3¢ pueden conocer, finalizadas las pruebas selectivas, los diferentes
gjercicios propuestos; y sus respuestas o soluciones?

— ¢con qué criterios se elabora la oferta de empleo piiblico; se inclu-
yen puestos de las entidades de Derecho ptiblico v de empresas piibli-
cas; existe un calendario previsible, de periodicidad anual, de con-
vocatoria de las oposiciones?

— (qué funciones debe tener un gabinete; de cudntos asesores deberia
estar compuesto; cudl debe ser su relacidn con el aparato adminis-
trativo?

Es esperanzadora, para lograr una mayor profesionalidad en las diferen-
tes Administraciones piblicas, la regulacidn relativa a alguna de estas cues-
tiones contenida en la Ley de las Cortes Generales 7/2007, de 12 de abril,
del Estatuto Bésico del Empleado Piblico, si bien es cierto que demasiadas
materias esenciales quedan pendientes de un posterior desarrollo legislativo,
tanto por la Administracién General del Estado como por las diecisiete Comu-
nidades Auténomas. En este sentido, en relacion con el acceso al empleo
piblico, son muy interesantes tanto el estudio de la situacion actual como
las propuestas formuladas por la Comisién de Expertos para el estudio y pre-
paracién del Estatuto Bdsico del Empleado Piblico, presidida por Miguel
SANCHEZ MORON, ¥ contenidas en el apartado VIIT del Informe emitido por
la Comisidn, de abril de 2005 (pp. 89 a 102}, en el que se denuncia que exis-
ten procesos selectivos que carecen de suficiente publicidad y transparencia,
wbien porgque no se adoptan las garantias exigibles de igualdad entre los
aspirantes o por otras causas que conducen a discriminaciones, interferen-
cias clientelares y favoritismos de diverso tipo ...» (p. 89). Entre las pro-
puestas realizadas por la Comisién de Expertos destaca la relativa a la crea-
cién de organos especificos y estables dedicados a la organizacién de los

169




FELD{ M*, GRACLA ROMERD Y LUIS LATORRE VILA

procesos selectivos, dotados de un alto nivel de independencia funcional,
similares a la Oficina de Seleccion de Personal, de la Unidn Europea,
creada por Decisién de 25 de julio de 2002 (p. 101). Como se afirma en el
citado Informe, los principios de mérito y capacidad suponen «la eleccidn
del mejor o los mejores candidatos» (p. 91).

— Seleccion de personal de la Administracion institucional

Mencién especial debemos hacer respecto de la seleccion del personal
en el caso de la Administracién imstitucional; esto es, de las entidades de
Derecho piblico, empresas pdblicas, y consorcios, asociaciones, fundacio-
nes privadas de iniciativa piblica y demds entidades, a las que se refieren
los articulos 6, 7 v 8 del Texto Refundido de la Ley de Hacienda de la Comn-
nidad Auténoma de Arapén, aprobado por Decreto Legislativo 1/2000, de 29
de junio, del Gobierno de Aragén.

Con relacién a las entidades de Derecho piablico, establece el articulo
81 del Texto Refundido de 1a Ley de la Administracién de la Comunidad
Auténoma de Aragén, aprobado por Decreto Legislativo 2/2001, de 3 de julio,
del Gobierno de Arag6n, gue el personal no directivo serd seleccionado
mediante convocatoria piiblica, basada en los principios de igualdad, mérito
y capacidad. Es necesario destacar que las entidades de Derecho piiblico no
son de la Administracién piiblica sino que son Administracién piiblica, exac-
tamente igual que los Departamentos o los organismos auténomos, como asi
se afirma en el articulo 70.2 de la citada Ley de la Administracién de la
Comunidad Auténoma de Aragén, cuando dispone que «los organismos pibli-
cos (entre los que se incluyen estas entidades) tendrdn la plena considera-
cion de Administracién Piiblicar. Afirmacién que tiene su origen en lo dis-
puesto en el apartado 2 del articulo 2 de 1a Ley 30/1992, de 26 de noviembre,
del Répimen Juridico de 1as Administraciones Priblicas y del Procedimiento
Administrativo Comtn. Por ello, en materia de personal se rigen también por
lo dispuesto en el Texto Refundido de la Ley de Ordenacién de la Funcién
Piblica, aprobado por Decreto Legislative 1/1991, de 19 de febrero, del
Gobierno de Arapén, cuyo articulo 2.1 prevé que «el dmbito de aplicacion
de esta Ley se extiende a todo el personal al servicio de la Administracion
de la Comunidad Aurénoma de Aragdn». En definitiva, la seleccién de per-
sonal y la provision de puestos de trabajo de las entidades de Derecho piiblico
deben ajustarse, estrictamente, a lo dispuesto en los Capitulos VII y VIII de
la Ley aragonesa de Ordenacién de la Funcién Piblica, cuyo articulo 25 dis-
pone que «la Administracion de la Comunidad Auténoma seleccionard su
personal, ya sea funcionario, ya laboral, de acuerdo con su oferta de empleo
pliblico, mediante convocatoria piiblica y a fravés del sistema de concurso,
oposicidn o concurso oposicion libre, en los que se garanticen en fodo caso
los principios de igualdad, mérito y capacidad, asi como el de publicidad».
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Estas normas relativas a la seleccidn de personal, cabe insistir, son de obli-
gado cumplimiento por las entidades de Derecho piblico.

En cuanto a la seleccién del personal no directivo en el caso de las
empresas pablicas, debe destacarse igualmente que, de conformidad con el
articulo 87 del Texto Refundido de 1a Ley de la Administracién de la Comu-
nidad Auténoma de Aragén, «el nombramienio del personal no directivo ird
precedido de convocatoria piiblica v de los procesos selectivos correspon-
dientes basados en los principios de igualdad, mérite v capacidad». Mis
adelante trataremos el tema de la publicidad, pero es evidente que de forma
sistemaética se incumple lo dispuesto en esta Ley, y en la propia Constitucién
de 1978. Por poner sdlo un efemplo reciente, de los muchos disponibles: el
domingo 23 de septiembre de 2007 aparecia en un periddico de 1a regidn el
anuncio de una consultora privada de recursos humanos relativo a una con-
creta empresa piiblica de la Comunidad Auténoma de Aragdn, para contra-
tar un técnico de medio ambiente; sin embarge, ni esa concreta empresa
piblica m ningdn otro drgano de la Administracién piblica aragonesa han
publicado anuncio alguno sobre ese puesto de trabajo en el Boletin Oficial
de Aragén, desconociéndose ademds cudles son los requisitos para acceder
a dicho puesto, en qué consisten los preceptivos procesos selectivos, qué se
valora, quién los valora, ante qué instancia podria interponerse, en su caso,
recurso de impugnacién, ete.

Frente a esa realidad, encontramos otra muy distinta como es la refle-
jada en la oferta de empleo piiblico de la Administracién General del Estado
para el afio 2007 (aprobada por Real Decreto 120/2007, de 2 de febrero), en
la que se incluyen plazas no sélo de la Administracién Civil del Estado sino
también de sus organismos autdnomos, agencias estatales, entes piblicos, y
entidades piblicas empresariales; por ejemplo, de la Agencia Estatal de Admi-
nistracién Tributaria, Consejo Superior de Investigaciones Cientificas (CSIC),
entes gestores de la Seguridad Social, Consejo de Seguridad Nuclear, Aero-
puertos Espafioles y Navegacidn Aérea (AENA), Adminmistrador de Infraes-
tructuras Ferroviarias (ADIF), Comisién Nacional del Mercado de Valores,
Comisién Nacional de la Energia, Consorcio de Compensacién de Sepguros,
Fibrica Nacional de Moneda y Timbre, Instituto Cervantes, Instituto de Cré-
dito Oficial, Loterias y Apuestas del Estado, Museo Nacional del Prado, etc.
En total, en el caso de los entes piblicos y entidades piiblicas empresariales
del Estado, casi 1.400 plazas de nuevo ingreso en la oferta de empleo puiblico
de 2007, de la que se derivardn los cormespondientes procesos selectivos publi-
cos (convocados en el Boletin Oficial del Estado), basados en los principios
constitucionales de igualdad, mérito y capacidad.

También se alza frente a esa realidad el nuevo Estatuto Bidsico del Em-
pleado Piblico (EBEP), en cuya Exposicion de Motivos se proclama que «la
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legislacin bésica de la funcidn piiblica debe crear el marco normativo que
garantice la seleccién y la carrera sobre la base de los criterios constitu-
cionales de mérito y capacidad», afiadiendo que «en materia de acceso al
empleo piblico ha sido preocupacidn esencial garantizar en la mayor medida
posible la aplicacion de los principios de igualdad, mérito y capacidad», y
haciéndose especial «hincapié en las garantias de imparcialidad y profesio-
nalidad de los miembros de los 6rganos de seleccidn, para asegurar su inde-
pendencia en el ejercicio de las potestades que les corresponden>.

Especialmente televante es la claridad con la que el EBEP regula el
acceso al empleo piblico cuando se trata de entidades de Derecho piiblico y
entidades piiblicas empresariales, las cuales, sin margen de duda alguna, estdn
incluidas en el 4mbito de aplicacién de la Ley 7/2007, a tenor de lo dispuesto
en el artfculo 2.1 cuando cita a «los Organismos Piiblicos, Agencias y demds
Entidades de derecho ptiblico con personalidad juridica propia, vinculadas
o dependientes de cualquiera de las Administraciones Piblicas» (de acuerdo
con ek articulo 43.1 de 1a Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacién y Fun-
cionamiento de la Administracién General del Estado —LOFAGE—, los
Orgenismos Piiblicos se clasifican en organismos auténomos, entidades pabli-
cas empresariales y agencias estatales). Lo cual exige realizar, a los efectos
de la presente exposicién, una precisién terminolégica y conceptual respecto
de las empresas pGblicas. La Ley de las Cortes Generales 47/2003, de 26 de
noviembre, General Presupuestaria, distingue en el articulo 2.1 entre entida-
des ptblicas empresariales y sociedades mercantiles estatales; ya no utiliza,
por tanto, el término més genérico de empresas piblicas, el cual, por el con-
trario, es €l recogido en la Ley de Hacienda de la Comunidad Auténoma de
Aragén, de 29 de junio de 2000. Dado que, en todo caso, la Disposicion adi-
cional primera del EBEP sefiala que «los principios contenidos en los articu-
los 52, 53, 54, 55 y 59 serdn de aplicacion en las entidades del sector piiblico
estatal, autondmico v local, que no estén incluidas en el articulo 2 del pre-
sente Estatuto y que estén definidas asf en su normativa especifica», utiliza-
mos en ¢l presente articulo el concepto genérico de empresa piiblica cuando
hablamos de transparencia y publicidad.

Asi, en los articulos 55 vy siguientes, el EBEP establece que todos los
ciudadanos tienen derecho al acceso al empleo piiblico de acuerdo con los
principios constitucionales de igualdad, mérito y capacidad, debiendo por
tanto las entidades de Derecho piiblico y las empresas piiblicas seleccionar
a su personal funcionario y laboral mediante procedimientos en los que se
garanticen los citados preceptos constitucionales asi como, enfre otros, los
siguientes (articulo 55.2 EBEP):

«a) Publicidad de las convocatorias y de sus bases.
b) Transparencia.
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¢) Imparcialidad y profesionalidad de los miembros de los drganos de selec-
cion (.. )»

Cabe recordar que las normas relativas al acceso al empleo pdblico v a
la adquisicidén de la relacién de servicio, contenidas en el Capitulo I del Titulo
IV del EBEP (articulos 55 vy siguientes), entraron en vigor el dia 13 de mayo
de 2007, de acuerdo con lo establecido en las disposicicnes adicional pri-
mera y final cuarta del EBEP. Por tanto, la contratacién de personal no direc-
tivo por la Administracidn institucional incumpliendo lo previsto en el Esta-
tuto Bésico del Empleado Pdblico a partir de esa fecha serfa nula de pleno
derecho (la realizada anteriormente ya era més que dudosa, a tenor de lo dis-
puesto en los citados articulos 81 y 87 de la Ley de la Administracién de la
Comunidad Auténoma de Aragén). En este sentido, merece la pena destacar,
de entre fas Recomendaciones emanadas del ya citado Informe de la Comi-
si6n de expertos para la elaboracidn del Estatuto Bésico del Empleado
Publica, de 2005, la relativa a los sistemas y procedimientos de seleccifn,
cuando afirma «Debe quedar garantizado en todo caso y debidamente el
principio de publicidad, considerdndose nulas de pleno derecho las pruebas
que no tengan posibilidad efectiva de conocer cualesguiera interesados en
concurrir a ellas» (p. 243).

¢) Permanencia en ¢l empleo y garantias de independencia de criterio

Compafiero inseparable del clieniclismo es el régimen de las «cesan-
tias», tan conocido en la Administracién espaiiola (y en la literatura} del siglo
XIX. La aplicacion de dicho modelo en los Estados Unidos de América se
conoce con el nombre de spoil system (que se puede traducir como sistema
de botin, o de despojo), justificado de la forma siguiente, en palabras de
Manuel VILLORIA MENDIETA: «Los empleos piblicos son para los vencedo-
res en la lucha politica; con ello (...}, se contribuye a viabilizar los parti-
dos politicos, se consolida el poder presidencial, se abre a un abanico mayor
el privilegio de servir al pueblo y se evita la generacidn de una elite funcio-
narigl» (M. VILLORIa, 2000, p. 143). Precisamente, indica este autor, la
corrupcién e ineficacia a que tal sistema dio lugar Hevé en Estados Unidos,
a finales del siglo XIX, a una reforma en profundidad del servicio civil y a
la introduccién de exdmenes abiertos ¥ competitivos para el acceso al mismo.

Igualmente, en nuestro pais, sefiala Eduardo GARCfA DE ENTERRIA, la
permanencia en el empleo se inicia con la aparicidn de «cuerpos especiales»
singularmente capacitados, en tanto que los «cuerpos generales» mo ganan
esa misma estabilidad hasta 1918, con el denominado Estatuto de Maura (E.
GARCIA DE ENTERRIA, 2000, pp. 114-115).
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Sin embargo, hoy en dia, el requisito, la condicién, para poder hablar
de profesionalidad del servicio civil no es tanto la permanencia en el empleo
como la garantia de permanencia en el mismo puesto de trabajo, sobre todo
en concretos d4mbitos o dreas, o respecto de determinados puestos de trabajo,

Por ejemplo, en dreas como los Servicios Juridicos, 1a Intervencién Gene-
ral o la Inspecci6n de Servicios (por pomer s6lo unos pocos ejemplos) es
esencial la estabilidad en el mismo puesto de trabajo, coma garantfa de impar-
cialidad, objetividad, neutralidad ¢ independencia de quienes desempefian
tales funciones. Dificilmente se puede llevar a cabo con absocluto rigor la
labor de control que dichas dreas tienen encomendadas, si la permanencia en
el puestc depende de la voluntad discrecional del 6rgano, o alto cargo, objeto
del control.

De igual forma, cuando hablamos de una Administracién piiblica pro-
fesional, carece de sentido la creciente generalizacidn del procedimniento de
libre designacién para la provisién de determinados puestos de trabajo {que
conlleva, ademds, la facultad del libre cese). Conviene recordar le que se
decia en materia de funcién ptblica en el decisivo «Informe de la Comisién
de expertos sobre Autonomfas», de 1981, tan relevante en la configuracién
de la Espafia de las Autonomias (seguimnos en este comentario a L. MARTIN-
ReTORTILLO, 1992, pp. 35-36): «Se establecerd el principio de limitacién de
los puestos de libre designacion a aquellos de estricta confianza polirica, sin
responsabilidades administrativas directas, y los demds estrictamente indis-
pensables de apoyo a los Srganos politicos; los demds deberdn ser servidos
por funcionarios de carrera designados previa la celebracion de concursos
basados en reglas objetivas; aun cuando pueda mantenerse para los altos
cargos el sistema de libre designacion, ésta habrd de recaer en funcionarios
de carrera». Bn este sentido, la mencionada Comision de Expertos sobre
Autonomias proponia lo siguiente: «No existird mds personal libremente
designado en las Comunidades Auténomas que el estrictamente necesario
para el apoyo inmediato de los drganos politicos. Todos los cargos con res-
ponsabilidades administrativas directas desde el nivel equivalente a Direc-
tor General serdn designados entre funcionarios» (n° 15 de la Propuesta de
Acuerdos Politicos). Asi fue recogido, casi literalmente, en el articulo 44.4
del Estatuto de Autonomia de Aragén, aprobade por Ley Organica 8/1982,
de 10 de agosto, si bien, posteriormente, para bien o para mal, esa limita-
cién fue suprimida con la reforma del Estatuto de Antonomia de Aragén ope-
rada mediante Ley Orgdnica 5/1996, de 30 de diciembre, supresién defini-
tiva dado que dicha limitacién no ha sido recuperada con el nuevo Estatuto
de Autonomia aragonés, aprobado por Ley Orgédnica 5/2007, de 20 de abril.
Actualmente, el articulo 17.5 de la Ley aragonesa de Ordenacion de la Fun-
cidn Piiblica, de 1991, establece que «en las relaciones de puestos de tra-
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bajo sdlo podrdn figurar clasificados como de libre designacidn los de Jefa-
tura de Servicio y asimilados, los de Secretaria de los altos cargos v ague-
llos otres que excepcionalmente obtengan tal calificacién en razdn de la
naturaleza de sus funcioness. Por su parte, el articulo 80.2 del Estatuto Basico
del Empleado Piiblico limita los puestos que puedan cubrirse por el proce-
dimiento de libre designacidn con convocatoria piiblica a aquellos de «espe-
cial responsabilidad y confianzar.

Fl Informe de la Comisidn de expertos para la elaboracién del Estatufo
Bisico del Empleado Piblico, de 2005, también critica la «extensidn inmo-
derada del sistema de libre designacion que, en teoria, deberia ser un pro-
cedimiento excepcional, limitado a puestos muy determinados, de cardcter
directivo, de confianza o de alta responsabilidad», denunciando que ese
drobito tan estricto ha sido desbordado en el conjunto de las Administracio-
nes publicas (p. 120),

Por ejemple, ;estd justificado que puestos adscritos al Grupe B deban
ser cubiertos mediante libre designacion? ;Y las asesorias técnicas, del Grupo
A? Ciertamente no. Un caso mds complejo, en la Administracién de la Comu-
nidad Auténoma de Aragdn, o constituyen las Jefaturas de Servicio, que son,
estrictamente, los puestos técnicos, funcionariales, superiores de la Adminis-
tracidn; por encima de ellos estan los Directores Generales o asimilados, que
tienen ya un caricter esencialmente politico. En una Administracién piblica
que se pretende cada vez mds profesional, ;tiene sentido la facultad absolu-
tamente discrecional para decidir tanto su nombramiento como su cese?
{Puede justificarse el cese de un Jefe de Servicio simplemente por «falta de
confianza»? ;Es razonable que por la celebracién de unas elecciones auto-
ndmicas, por el cambio de un Consejero o de un Director General, los pues-
tos técnicos mds attos de la Administracién pasen a una situacién de provi-
sionalidad e incertidumbre, siempre acechdndoles la «espada de Damocles»
del cese por motivaciones no estrictamente profesionales? ;Cémo se puede
hablar entonces de garantia de objetividad, imparcialidad, neutralidad ¢ inde-
pendencia en el ejercicio de sus funciones? ;No puede suponer, en defini-
tiva, una vuelta a la época de las cesantias, al «spoil system», al sistema de
botin?

La Comisién de Expertos para la elaboracién del Estatuto Bésico del
Empleade Piblico, en su Informe, denuncia que «el procedimiente de libre
designacion se ha convertide en una forma de provision en la que rige una
discrecionalidad prdcticamente absoluta, pues no es necesario definir, acre-
dirar ni motivar la concurrencia de méritos de los interesados» (p. 120). Esto
es, se conculcan los principios constitucionales de igualdad, mérito y capa-
cidad, pues no siempre son éstos los criterios tenidos en cuenta por el érgano
correspondiente para los nombramientos por el sistema de libre designacién.
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Seria mis ajustado a la Constitucién de 1978 definir en la correspondiente
convocatoria pdblica unos requisitos o unos méritos para acceder al puesto
de trabajo convocado que fueran ms alld de la simple pertenencia a un grupo
funcienarial, por ejemplo, unas concretas titulaciones académicas, defermi-
nados afios de experiencia, o trabajos desempefiados anteriormente; y que se
previera expresamente en la convocatoria la celebracidn de entrevistas per-
sonales con los candidatos presentados. El Informe de la Comisidn de exper-
tos propone incluso la «acreditacién de la idoneidad de los candidafos ola
preseleccidn de algunos de ellos por un érgano técnico de w.zlo.ractdn» (p.
123). La libre designacién, en tanto sustentada en un procedimiento adm}-
nistrativo, presidido como tal por el principio de garantfa, deberfa ser radi-
calmente distinta a un nombramiento puramente politico o de personal even-
tual, no presidido éste por los principios de igualdad, ménto y capacidad.,
Por ello, si el Estatuto Basico del Empleado Piblico establece en el articulo
78.1 que «las Administraciones Publicas proveerdn los puestos de trabajo
mediante procedimientos basados en los principios de igualdad, mérito, capa-
cidad y publicidad», los cuales, insistimos, suponen «la eleccidn d.?el mejor
o los mejores candidatos», deberian constar suficientemente acreditados en
el procedimiento los méritos de cada candidato y la valoracién que de tal.es
méritos se ha realizado. En definitiva, se trata de reducir el margen de dis-
crecionalidad que actualmente detenta el érgano politico en esta forlma fﬂe
provisién de puestos de trabajo, muy préxima en ocasiones a la arbitrarie-
dad, debiendo primarse el criterio de la profesionalidad frente al de la .C'.:m'
fianza politica; e introducir en estos procedimientos el criterio, o requisito,
de la «idoneidad» profesional de la persona a designar, como se establece en
el articulo 13.2 EBEP respecto del personal directivo profesional. Y, de igual
manera, o deberia ser admisible, en nuestro ordenamiento juridico, el «libre
cese» de los titulares de puestos de trabajo simplemente «por pérdida de con-
fianza». Deberia ser necesaria una motivacién minima, suficiente, del cese
de un funcionario, basada en razones objetivas y justificadas, de conformi-
dad con la exigencia contenida en el articulo 54.1.f) de la Ley 30/1992, de
26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Piiblicas y
del Procedimiento Administrativo Comin {LRJAP-PAC).

Finalmente, para acabar este punto, otra reflexién: el cada vez mayor
niimero de funcionarios en situacién de comisién de servicios o las cada vez
més altas tasas de interinidad en la Administracién piblica, ;no favorecen la
desprofesionalizacién del servicio civil, su debilitacidn frente al dmbito poli-
tico? Su precariedad laboral puede dificultar, sin duda, la necesaria impar-
cialidad y objetividad en el ejercicio de sus funciones.

En todo caso, como sefiala Lorenzo MARTIN-RETORTILLO, «podrd afian-
zarse y generalizarse el principio de inamovilidad de los funcionarios, pero
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la implantacicn efectiva, el termémetro de su eficacia real dependerd del
espacio que quede reservado a lo funcionarial en la gestion de la cosa pablica
y del espacio que, en sentido contrario, se atribuya a los politicos» (L. MAR-
TIN-RETORTILLO, 1992, p. 32).

d) Servicio al interés general

Proclama la Constitucién de 1978, en el articulo 103.1, que «la Admi-
nistracidn piblica sirve con objetividad los intereses generales (...}, con
sometimiento pleno a la ley y al Derechos. El articulo 3 de la Ley aragonesa
de Ordenacién de la Funcién Piblica, por su parte, afirma que «lg Funcidn
Piiblica de la Administracion de la Comunidad Awénoma de Aragon se
ovdena conforme a los principios de imparcialidad y profesionalidad en el
gjercicio de sus funciones, para el servicio mds eficaz y objetivo de los inte-
reses generales».

Sefiala Pablo Garcia Mexia que «las funciones y cargos ptiblicos tie-
nen su Unica razén de ser en el servicio al interés general». Concepto é€ste
el de «interés general» ciertamente evanescente, como expresa el citado autor,
el cual aiade que el dnico método realista para concretarlo es la interpreta-
cién de los textos constifucionales. Asf, continda diciendo, «los cargos o fin-
cionarios piiblicos respetardn el interés general, en el ejercicio de sus com-
petencias, en tanto y en cuanto lo acomoden a los principios y valores de la
correspondiente Constitucidn» (P. Garcia MEXfa, 2001, pp. 133-134).

Por su parte, Mariano BAENA DEL ALCAZAR sostiene que [a Administra-
cién piblica no tiene como fin basico la eficacia o 1a coordinacién, sino el
servicio del poder, porque ;quién define los intereses generales? Asi, para
destacar la singularidad de la Administracion, sefiala que esta especificidad
deriva de dos datos: en primer lugar, la Administracion «es la organizacion
Jormalmente titular del poder politico»; y, en segundo lugar, «la Adminis-
tracién, a diferencia de las organizaciones privadas que tienen fines e inte-
reses Limitados, tiene que procurar el interés general, lo que supone que ges-
tiona el interés de todos o casi todos los sectores de la actividad humana»
(M. BAENA DEL ALCAZAR, 2003, p. 19). En este sentido, la Sentencia del Tri-
bunal Constitucional 130/1991, de 6 de junio, afirma que «en un Estado demo-
crdtico de Derecho que proclama como valores superiores del ordenamiento
la libertad y el pluralismo politico, la via natural de expresidn de la idea y
del contenido que la sociedad tiene del interés piiblico vigente en cada
momenta {...), lo constituye la voluntad mayoritaria de los érganos repre-
sentativos, formada en debate piiblico y a través de los procedimientos juri-
dicos establecidos, cuya observancia queda sujeta al control de Jueces y Tri-
bunales», En consecuencia, también en opinién de Manuel VILLORIA
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MENDIETA, «definen los intereses generales los érganos representativos, es
decir, el poders (M. VILLORIA MENDIETA, 2000, p. 63).

Para Eduardo Garcfa DE ENTERR(A, la idea de interés general, o interés
piiblico, es un claro ejemple de concepto juridico (o legal) indeteunil_lado,
susceptible, en todo caso, de control tanto por el Tribunal Constitucional
como por los Tribunales ordinarios; por ejemplo, aplicando la técnica de la
desviacién de poder. Asi, la Sentencia del Tribunal Constitucional 68/1984,
de 11 de junio, afirma que «no cabe desconocer gque la facultad atribuida
por la Constitucion al Estado para definir el interés general, concepto abierto
e indeterminado (...), puede ser controlado frente a posibles abusos y a pos-
teriori por este Tribunal» (BE. GARCIA DE ENTERR{A, 2000, pp. 225 y ss.). A
pesar de la indeterminaci6n o falta de concrecién del concepto, es claro que
interés general, o interés piblico, es contrario a interés particular, o interés
privado. En este sentido, el articulo 63.1 in fine de la LRYAP-PAC establece
que «son anulables los actos de la Administracion que incurran en cualguier
infraccién del ordenamiento juridico, incluso la desviacion de poder»; y, por
su parte, el articulo 70.2, parrafo segundo, de la Ley 29/1998, de 13 de julio,
reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, dispone que «se
entiende por desviacion de poder el ejercicio de potestades administrativas
para fines distintos de los fijados por el ordenamienio juridico». A este res-
pecto, existe una consolidada doctrina del Tribunal Supremo, para el cual «la
desviacién de poder supone la existencia de un acto ajustado a la legalidad
extrinseca, pero con vicio de invalidez, por no responder en su motivacién
interna al sentide teleoldgico de la actuacidn administrativa, orientada en
la promocion del interés piblico y sometida a ineludibles imperativos de
moralidad» (entre otras muchas, Sentencia del Tribunal Supremo de 24 de
febrero de 1971).

2. Necesidad de una Administracion pidblica profesional: el «Informe
Nolan»

El Informe Nolan, el cual, en opinién de Eduardo Garcia pE ENTERR{A
estd llamado «a tener un valor referencial de primer orden para todas las
democracias europeas», «abre una nueva época en la historia administra-
tiva», en la que se impone la exigencia de objetividad, de imparcialidad y
de rendimiento de la Administracién frente al criteric de la discrecionalidad
absoluta de los gobernantes (E. Garcia DE ENTERRIA, 2000, pp. 85 y 100).
De hecho, su influencia es claramente perceptible, como veremos, en las
reformas llevadas a cabo en la Administracién General del Estado desde
comienzos del presente siglo.

Como sefiala Manuel MARTINEZ BARGUENC {1996, pp. 209 y ss.), el
Comité sobre las Normas de Conducta en la Vida Piiblica («Comité Nolan»),
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presidide por el juez Lord Nolan, fue creado en octubre de 1994 a instan-
cias del entonces Primer Ministro del Reino Unida, John Major, a fin de
investigar «la creciente inquietud que se estaba produciendo en la sociedad
respecto de determinados comportamientos en la Funcidn Piblica» (el con-
cepto de funcién publica se interpreta aquf en un sentido méds amplic que en
Espafia}, a la vista de los escdndalos de tipo econdémico, politico v sexual
producidos en esa nacién a comienzos de la década de los 90'. Recordemos
que por esos mismos afios, Espafia se estaba viendo sacudida también por
escdndalos similares de corrupcidn,

El Informe Nolan fue elevado al Parlamento el 16 de mayo de 1995,
después de seis meses de trabajo del Comité, habiéndose centrado sus estu-
dios en miembros del Parlamento, ministros, funcionarios, cuerpos del Ser-
vicio Nacional de Sanidad, y cuadros directivos de los denominados «quan-
gos» (los quangos son organizaciones no gubernamentales, cuasi auténomas,
que realizan algunas funciones piiblicas de administracién o asesoramiento,
con grandes similitudes con lo que en Espafia denominamos Administracién
institucional).

Del extenso y prolijo Informe Nolan, querrfamos destacar aquf tnica-
mente las cuatro recomendaciones generales aplicables a la vida pablica, diri-
gidas a toda ]a Funcién Pdblica en sentido amplio:

Primera recomendacién.— Los Siete Principios de la Vida Piiblica. La
actividad en la vida pablica, en la Funcién Piblica, debe estar presidida por
siete principios bésicos, los cuales se deben aplicar en todos los dmbitos de
la vida piiblica en cuanto que todos ellos sirven de algiin modo al interés
piblico. Estos principios son los siguientes:

— Desinterés, o Aliruismo (algunos lo traducen también como Entrega
a la saciedad): los que ocupan cargos piblicos deben tomar sus deci-
siones guiados inicamente por ¢l interés pdblico, el interés general,
no para obtener recompensa material o econdmica en beneficio pro-
pio o de terceros

— Integridad: los miembros de la Funcién Piiblica no deben colocarse
bajo ninguna cbligacidn financiera u otra con terceros u organizacio-

nes que puedan influirles en el desempefio de sus responsabilidades
oficiales

— Objetividad: en la realizacién de cualquier actividad pdblica, inclu-
yendo nombramientos piblicos, adjudicacién de contratos, transfe-
rencias de fondos (2yudas y subvenciones), o recomendacidn de indi-
viduos para recompensas y beneficios, la decision de los miembros
de la Funcign Ptblica debera estar basada en criterios objetivos, en
el principio de mérito
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— Responsabilidad (o rendicién de cuentas): en sus acciones y decisio-
nes piiblicas los miembros de la Funcién Pdblica se deben someter
a cualquier investigacidn o escrutinio que se realice en su departa-
mento; tanto interna como externa, ya sea de tipo econémico, judi-
cial o pelitico, en su caso

— Transparencia: los que ocupan cargos piiblicos deben obrar de la
forma mds abierta posible en todas las decisiones que tomen y en
todas las acciones que realicen; deberdn justificar sus decisiones y
acciones, pudiendo limitarse la informacién s6lo en el caso de que
esto sea lo més necesario para el interés ptiblico '

—- Honestidad: 1os miembros de 1a Funcién Pdblica tienen 1a obligacién
de declarar todos los intereses privados relacionados con sus respon-
sabilidades piiblicas, asi como de tomar medidas para solucionar cual-
quier conflicto que surja de tal forma que protejan el interés publico

— Liderazgo: el cargo ptblico debe promover y apoyar estos principios
mediante el ejercicio del liderazgo y la ejemplaridad

Estos siete principios de la vida piiblica pueden contemplarse desde una
doble perspectiva: en primer lugar, como principios basicos inspiradores de
un cédigo de conducta aplicable a cada empleado piblico, delimitadores de
su profesionalidad a titulo personal o individual. En esta misma direccion
puede citarse el articulo 52 EBEP cuando sefiala que los empleados pdbli-
cos «deberdn actuar con arreglo a los siguientes principios: objetividad,
integridad, neutralidad, responsabilidad, imparcialidad, confidencialidad,
dedicacién al servicio piiblico, transparencia, efemplaridad, austeridad, acce-
sibilidad, eficacia, honradez, promocion del entorno cultural y medioambien-
tal, y respeto a la igualdad entre mujeres y hombres». Pero también, en
segundo lugar, pueden ser considerados elementos indispensables para eva-
Tuar la posible calificacién como profesional de una Administracién, enten-
diendo por Administracién prblica profesional aquella que impulsa, promueve
y facilita el cumplimiento de tales principios por sus empleados piblicos, y
que, por el contrario, persigue y sanciona las acciones contrarias o incom-
patibles con dichos principios.

Segunda.— El Informe Nolan recomienda la aprobacién de Codigos de
conducta, basados en los anteriores principios, y dirigidos no sélo a los fun-
cionarios sino también a los quangos, ministros y parlamentarios. En el caso
de Espafia, por Acuerdo del Consejo de Ministros de 18 de febrero de 2005,
ha sido aprobado el C6digo de Buen Gebierno de los miembres del Gobierno
y de los altos cargos de la Administracién General del Estado, que contiene
un amplic elenco de principios éticos y de conducta de indudable transcen-
dencia practica. Principios similares, relativos a todo el personal del sector
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publico, se contienen en los articulos 52, 53 y 54 del Estatuto Basico del
Empleado Piblico.

Tercera— La tercera recomendacion plantea la conveniencia de la rea-
lizacién de auditorias independientes, complementarias de los sistemnas de
control interno, como garantia adicional para mantener la confianza del ciu-
dadano. Esa orientacidn parece tener la Agencia Estatal de Evaluacion de las
Politicas Pidblicas y la Calidad de los Servicios, creada por Real Decreto
1.418/2006, de 1 de diciembre.

Cuarta.— Finalmente, el Informe Nolan propone la implantacién de pro-
gramas de orientacién, formacidn y educacion, para reforzar la promocidn y
consolidacién de las normas de conducta ética, dado que «los miembros de
la Funcidn Phblica no tienen siempre claro cudl es el limite para una con-
ducta aceptable en su actuacion». Sobre esta cunestién, Manuel VILLORIA
MENDIETA destaca el trabajo realizado por el Instituto de Estudios Fiscales
que, en relacién con los procesos selectivos de los Inspectores de Finanzas
del Estado, ha elaborado un conjunto de valores de responsabilidad piblica
aplicables a los funcionarios dedicados a la inspeccién tributaria. En dicho
trabajo, que tiene como punte de partida lo dispuesto en los articules 10.1
CE (dignidad de la persona humana como fundamento del orden politico ¥
de la paz social} y 103 CE (obligacidén de servir con abjetividad los intere-
ses generales), se fijan tres grandes principios de actuacion: la lealtad insti-
tucional; la responsabilidad profesional; y el respeto a las personas. Cada
uno de estos tres grandes principios se descompone, posteriormente, en prin-
cipios derivadoes; y para cada uno de estos principios derivados se desarro-
1la, a su vez, un conjunto de explicaciones pricticas sobre su significado y
los posibles conflictos con otros principios (M. VILLORIA MENDIETA, 2000,
pp. 128-129). .

También pueden ser consideradas fruto de las recomendaciones conte-
nidas en el Informe Nolan, en Espafia, entre otras, la Ley 5/2006, de 10 de
abril, de regulacién de los conflictos de intereses de los miembros del
Gobierno ¥ de los Altos Cargos de la Administracién General del Estado; la
Ley catalana 13/2005, de 27 de diciembre, del régimen de incompatibilida-
des de los altos cargos al servicio de la Generalidad; o la Ley 4/2006, de 30
de junio, de transparencia y de buenas practicas en la Administracién piblica
gallega,

En el dmbito internacional, por 1iltimo, debemos mencionar la Conven-
cién de las Naciones Unidas contra la corrupcion, hecha en Nueva York el
31 de octubre de 2003, y ratificada por Espafia el 9 de junio de 2006 (publi-
cada en el Boletin Oficial del Estado nim. 171, de 19 de julio).
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3, El personal directivo profesional en el Estatuto Bisico del Empleado
Piblico

Si hablamos de una Administracién piblica profesional no podemos
ignorar la figura del personal directivo profesional prevista en el articulo 13
del Bstatuto Bésico del Empleado Pablico, entendiendo que esta figura se
contempla para el conjunto de entidades y organizaciones que integran e}
dmbito de aplicacién del propio Estatuto Bisico; esto es, no solo para los
Qrganismos Piblicos, Agencias y demds Entidades de derecho pablico con
personalidad jurfdica propia, sino también para la Administracién General
del Estado, Comunidades Auténomas, Entidades Locales y Universidades
Piiblicas {articulo 2.1 EBEFP).

El Informe de la Comisién de expertos constituida para el estudio y pre-
paracién del Estatuto Bésico del Empleado Piiblico, de abril de 2005, refle-
jaba con meridiana claridad las razones que justifican la creaci6n de esta
figura: «Una Administracion moderna, que no se limita ya a la aplicacion
impersonal y objetiva de las normas juridicas, sino que se responsabiliza de
la creacién y prestacion de una pluralidad de servicios, que debe responder
a las demandas sociales con eficacia y eficiencia crecientes y que basa, por
ello, una buena parte de su actuacién en una logica empresarial, necesifa
disponer de directivos cualificadas» (p. 65). Pero, con la misma claridad,
exponfa también el Informe de la Comisién de expertos las dudas existentes
respecto a su estatuto juridico, partiendo, eso si, de que su nombramiento
debe hacerse atendiendo a los principios de mérito y capacidad y a criterios
de idoneidad, mediante procedimientos que garanticen la publicidad y con-
currencia. A todo ello se une el hecho de que el EBEPF, en el parrafo inicial
del articulo 13, se remite, respecio al régimen juridico especifico del perso-
nal directivo, al desarrolle normativo que el Gobierno de la Nacidn y los
Organos de Gobierno de las Comunidades Auténomas puedan, y quieram,
establecer. Esto es, el estatuto juridico del personal directivo profesional se
podr4 establecer mediante norma reglamentaria y no por ley, como habria
sido lo mds l6gico, generando asi mayor inseguridad respecto al papel real
a desempefiar por esta nueva figura en las Administraciones Piblicas. Vea-
mos en todo caso las dudas expuestas en el Informe de la Comision de exper-
tos, que compartimos.

El personal directivo profesional, concebido inicialmente como un nuevo
grupo profesional, distinto de los funcionarios, de los laborales y de los even-
tuales {en el texto Jegislativo finalmente aprobado esa diferenciaci6n no estd
nada clara), se inserta, segin el Informe de la Comisién de expertos, entre
la direcci6n politica y la funci6n piblica superior de carrera, precisamente,
dice 1a Comisidn, «en ese espacio difuse y nunca bien delimitado en que se
separan y confluyen al mismo tiempo la politica y la administracién» (p. 66).
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Por tanto, primera duda, relativa al espacio concreto a ccupar por el perso-
nal directivo profesional.

La segunda duda se refiere 2 quiénes pueden acceder a este nuevo grupo
profesional: ¢s6lo quienes ya son empleados piiblicos superiores, o se abre
también a profesionales procedentes del sector privado? E! EBEP no se define
sobre esta cuestion, limitdndose a declarar en el articulo 13.4 in fine que
«cuando el personal directive retina la condicién de personal laboral estard
sometido a la relacion laboral de cardcter especial de alta direccién». Por
el contrario, no hay ninguna referencia expresa a los directivos profesiona-
les cuando el EBEP regula la materia de las situaciones administrativas de
los funcicnarios de carrera.

Tercera duda: ;cuiles serfan sus funciones, competencias y responsabi-
lidades propias? ;Proceden de las que hasta ¢se momento correspondian a
cargos de naturaleza politica o a funcionarios superiores? El Informe de la
Comisién de expertos sefiala lo siguiente al respecto: «el directivo profesio-
nal ha de contribuir a la definicién de las estrategins del departamento y,
SJundamentalmente, asume la responsabilidad superior de ejecucidn de los
programas, para lo gue ha de contar con las competencias de organizacion
y de gestidn presupuestaria y de personal correspondientess (p. 66). Sin
embarpo, nada concreta ¢l EBEP sobre esta cuestidn, sefialando escuetamente
que el personal directivo «desarrolla funciones directivas profesionales en
las Administraciones Piblicas, definidas como tales en las normas especifi-
cas de cada Administracion» (articulo 13.1).

Cuarta duda: ;con qué grado de autonomia real cuenta el directivo pro-
fesional respecto de los drganos de naturaleza politica? Esto es, ;cabe su
libre cese, o tiene estabilidad en el cargo, salvo supuestos previamente tasa-
dos para el cese? ;Quién evalda su rendimiento y aptitud en el ejercicio de
sus funciones? Respecto del cese nada dice el EBEP, cuando se trata, como
indica Miguel SANCHEZ MORON, de una cuestidn «importantisima desde el
punto de vista de la garantia de la profesionalidad de la funcidn directivas,
la cual queda remitida por entero a la normativa de desarrollo (M. SANCHEZ
MoRON, 2007, p. 105).

Por tanto, dependiendo de la regulacion concreta del estatuto juridico
del personal directivo profesional, esta figura podra potenciar el cardcter pro-
fesional de la Administracién piblica o, por el confrario, contribuir a su poli-
tizacién y deterioro. A este respecto, Miguel SANCHEZ MORON sefiala que la
Ley del Estatute Basico del Empleado Pablico, en la redaccidn final del
articule 13, ha aumentado «los elementos de ambigiiedad e indefinicion, lo
que supone remitiv al futuro no solo la definicion de los perfiles concretos
de la figura del directivo piblico sino también la misma decision de esta-
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blecer o no el régimen especifico de este personal en las distintas Adminis-
traciones Publicas» (M. SANCHEZ MORON, 2007, p. 103).

En todo caso, podemos preguntarnos si cabe esta figura del personal
directivo profesional en la Administracién de la Comunidad Auténoma de
Aragén y para qué puestos o funciones concretas. Podrian apuntarse, al menos
los siguientes: Secretarios Generales Técnicos, Director General de Servicios
Juridicos, Interventor General, Director General de Funcida Piblica, Inspec-
tor General de Servicios, Presidentes o Directores de las entidades de Dere-
cho piblico y de las empresas piblicas.

VIIL. TRANSPARENCIA Y PUBLICIDAD EN LA GESTION PUBLICA

1. Breve referencia al fundamento de la transparencia y la publicidad en
la gestion piblica

Suele afirmarse que la informacién es poder, pero la opacidad, la falta
de transparencia, también es, indudablemente, otra forma de poder. Asi, se
ha dicho que la opacidad es bien la antesala de 1a corrupci6n, bien su mani-
festacidn o consecuencia; y, a la inversa, que la transparencia es una de las
principales terapias o medidas preventivas contra la corrupcidn, Asimismo,
partiendo de la definicién, por Norberto BoBBIO, de la democracia como «el
gobierno del poder piublico en publico», Gregorio ARENA ha sefialado que
«en nuestra sociedad, sobre todo estos dltimos afios, la transparencia y la
democracia han devenido dos conceptos tan relacionados que no es posible
cifar uno sin pensar en el otro, de tal modo que parece obvio afirmar gue
no puede ejercerse una verdadera democracia sin transparencia 'y al revés»
(G. ARENa, 1993, p. 9).

La transparencia ha sido definida como «el flujo de oportuna y fiable
informacién econdmica, social y politica, accesible a todos los implicados»,
estimindose que para que Ja informaci6én pueda ser considerada transparente
deben darse, al menos, estos cuatro requisitos: accesibilidad, relevancia, cali-
dad v fiabilidad. Por otra parte, la transparencia, concretamente en el dmbito
de la gestign piiblica, implica, o exige, entre otros, los sipuientes valores o
principios igualmente decisivos: participacién ciudadana; libre acceso a la
informacién pdblica; control de los poderes piblicos; rendicidn de cuentas;
y responsabilidad de los gestores pdblicos. Los dejamos aqui simplemente
enunciados.

La cada vez més intensa demanda a los poderes piiblicos de una mayor
transparencia en su gestién puede responder, simplificando mucho, a tres cau-
sas:
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1*.— La progresiva consolidacion de los derechos fundamentales de las
personas y de los nuevos derechos basados en los que han sido calificados
principios rectores de la politica social y econdmica (los denominados dere-
chos de la tercera generacidm).

2*.— El proceso de globalizacidn, a escala mundial, que acerca tan ficil-
mente, y pricticamente en tiempo real, a las perscnas, pueblos y paises, per-
mitiendo el conocimiento y las comparaciones entre las diferentes situacio-
nes sociales, econdémicas, politicas ¥ culturales,

3*— Las nuevas tecnologias de la comunicacién y de la informacién,
fundamentalmente internet y la televisidn, que han habilitado canales de rela-
ciones dificilmente controlables por los poderes piiblicos.

La transparencia es hoy, sin duda algona, uno de los valores mas apre-
ciados y exigidos en todos los dmbitos de la actividad politica, econémica o
cultural, no sélo en el concreto dmbito de la gestién piblica. Asi, por poner
s6lo un significative ejemplo reciente de nuestro pafs, se demandaba en
Espafia en la década de los 90" mayor transparencia respecto de algo tan eté-
reo como son los mercados financieros. Atendiendo a esa demanda, el
Gobierno de Espafia acordd en el afio 2002 crear una Comisidn especial de
cardcter técnico para el estudio de propuestas dirigidas a aumentar la trans-
parencia y, consiguientemente, la seguridad de los mercados financieros, emi-
tiéndose el correspondiente Informe en enerc de 2003 (la citada Comisidn,
presidida por Enrique DE ALDAMA Y MINGN, también tenia por objeto anali-
zar la situacién y grado de asuncién del Cédigo de Buen Gobiernc de las
Sociedades Cotizadas, conocido como «Cddigo Olivencia»). El capitulo
segunde del Informe de enero de 2003 lleva el significativo titulo «El prin-
cipio de transparencia y el deber de informar», afirméndose en el misme que
«en los mercados financieros, la informacién es la piedra angular sobre la
que descansa todo el sistermar, por lo que es preciso «asegurar la correctq
¥ necesaria transmisidn de informacién de modo que cuantos participan en
los mismos puedan formarse juicios fundados y razonables para sus deci-
siones (...), erigiéndose en principio fundamental el de la transparencia» {p.
13 del Informe). Asi, de acuerdo con la citada Comisién de expertos, en vir-
tud de este principio de transparencia:

a) Debe transmitirse al mercado toda la informacidn retevante para los
inversores.

b) La informacién que se transmita debe ser correcta y veraz.
¢) La informacién debe transmitirse de forma simétrica y equitativa.
d) La informacién debe ser transmitida en tiempo Wtil.

Si de un campo tan inasible y, en cierto modo, tan alejado de la gesiién
ptblica, como es el de los mercadoes financieros, pasamos a otro mucho més
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«visible» y tangible, situado en el nicleo central de las politicas pablicas,
como es el de la contratacién piiblica, observamos que la exigencia de trans-
parencia y publicidad adquiere, si cabe, aun mds relevancia, influenciada deci-
sivamente por la normativa y la jurisprudencia de la Uni6n Europea. En este
sentido, como sefala José M.* GIMENG FELIG, la transparencia en los proce-
dimijentos de licitacién es uno de los principios comunitarios bdsicos para
garantizar la objetividad y el respeto a la libre competencia en la contra;a—
cién piblica asi como para velar por el cumplimiento del principio de no dis-
criminacién por causa de la nacionalidad, Asf, «esta transparencia tiene por
finalidad evitar €l «secretismo» en la contratacion —que favorece a las
empresas nacionales—, contribuyendo decisivamente a Jacilitar la compe-
tencia efectiva en este mercado entre los distintos agentes econdmicos comu-
nitarios, ya que permite la participacion de todos estos en condiciones de
igualdad» (JM.* GiMENO FELIU, 2006, p. 38).

En las presentes reflexiones vamos a limitarnos a hacer una referen-
cia con algo miés de detalle a dos normas legales recientes, especialmente
significativas en esta materia en nuestra opinién: la Ley 4/2006, de 30 de
junio, de transparencia y de buenas précticas en la Administraci6n pdblica
gallega, y 1a Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado
Piiblico.

2. La Ley 4/2006, de 30 de junio, de transparencia y de buenas pricti-
cas en la Administracién piiblica gallega

Un buen ejemplo de Administracién piiblica presidida por el principio
de la transparencia lo constituye la Ley 4/2006, de 30 de junio, de transpa-
rencia y de buenas précticas en la Administracién piblica gallega (Boletin
Oficial del Estade niim. 198, de 19 de agosto de 2006), Ley sin duda pio-
nera en nuestro pafs, v digna de ser tenida en consideracién por los legisla-
dores de las testantes Comunidades Auténomas.

El Presdmbulo de la Ley gallega expone claramente las ideas que la ins-
piran, entre las que podemos destacar las siguientes:

a) La participacién de la ciudadanfa en los asuntos pablicos es hoy un
elemento fundamental en el contexto de un nuevo modelo de gobierno
caracterizado por la transparencia, la informacién y la asuncién de
responsabilidades.

b) La cada vez mds compleja actividad de la Administracién piblica,
sujeta a transformaciones por la demanda de més prestaciones pabli-
cas y de mayor calidad, exige a su vez ofrecer a la ciudadania meca-
nismos de control de la gestidn piblica a través de la transparencia
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administrativa, configurada as{ como un fundamento esencial del sis-
tema democratico moderno.

¢) La transparencia aparece, por tanto, como criterio orientador de la
actividad de las Administraciones piiblicas para garantizar el cum-
plimiento de la legalidad, la eficacia y la eficiencia en la gestién de
los recursos piiblicos, y para eliminar su imagen de opacidad e inac-
cesibilidad, que genera desconfianza en la ciudadania.

d) En definitiva, la transparencia permite hacer efectivo el derecho de
los ciudadanos a conocer la actividad de la Administracion pdblica,
favorece el control de legalidad y oportunidad de las decisiones admi-
nistrativas, y facilita que la sociedad asuma un papel activo en la
vida administrativa.

La Ley gallega 4/2006, de 30 de junio, consta de 18 articulos, estruc-
turados en tres Capitulos, rubricados, respectivamente, «dmbito y principios
generales»; «transparencia en la actividad administrativa»; y «miembros del
Gobierno y altos cargos de la Administracién». Su 4mbito de aplicacién se
extiende a todo el sector piblico de 1a Comunidad Auténoma de Galicia; esto
es: Administracién de la Comunidad Auténoma; organismos auténomos,
sociedades piiblicas, fundaciones del sector pitblico autonémico y demds enti-
dades de derecho piiblico vinculadas o dependientes de la Comunidad Autd-
noma; érganos con dotacidn diferenciada en los presupuestos de la Comumni-
dad Autdnoma que, careciendo de personalidad juridica, no estén formalmente
integrados en esa Administracién; entes y empresas participadas mayorita-
riamente por la Xunta de Galicia en materia de personal v contratacion; y
concesionarios de servicios piiblicos de la Comunidad Auténoma de Galicia
{articulo 1). De su contenido querriamos destacar las siguientes medidas, muy
concretas, establecidas para impulsar y garantizar la transparencia en la acti-
vidad de la Administracién piiblica:

1*.— Transparencia en materia de contratos piblicos.

El articulo 10, después de establecer en sus dos primeros apartades las
exigencias de tratamiento igualitaric y no discriminatoric & los operadores
econdmicos y de publicidad de los anuncios de licitacidn en la pdgina web
del érganc de contratacidn con caricter complementario al anuncio en el dia-
rio oficial correspondiente, dispone en el apartado 3 que, una vez adjudicado
el contrato piiblico, cada drgano de contratacién publicard en su pigina web
la siguiente informacién:

«a) Los licitadores.

b) Los criterios de seleccidn y su valoracion.

¢} El cuadro comparative de las ofertas econémicas.

d) La puntnacisn obtenida por cada oferia, detallando la otorgada para
cada une de los criterios de valoracidn.
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e} El resumen de la motivacién de la valoracion obtenida.

) El adjudicatario.

g) En su caso, las modificaciones del contrato adjndicade que supongan
un incremento igual o superior al 20% del precio final del contrato, y éste sea
superior a 1.000.000 euros.»

Por tanto, de acuerdo con esta ley, no es preciso, como sucede habitual-
mente, que un licitador se dirija al Srgano de contratacién para poder cono-
cer todos esos datos de una licitacién pdblica, sino que el érgano de contra-
tacién viene obligado por ley a dar publicidad de dicha informacion per medio
de su pagina web, informacién que de esta manera pasa a ser de general
conocimiento, no limitindose su acceso a los interesados en un ¢oncreto pro-
cedimiento de licitacign. Ciertamente, se trata de un precepto que facilita sin
ninguna duda un altisimo nivel de transparencia en la licitacién piblica; no
olvidemos que dicho precepto se refiere a todas las contrataciones realiza-
das por todas las organizaciones y entes publicos de la Comunidad Auté-
noma, incluida su Administracién institucional, y que afecta a todos los con-
tratos pfblicos, incluyéndose también por tanto los contratos menores y los
adjudicados mediante el procedimiento negociado sin publicidad. Aunque
prevé este apartado 3 que no procederd la divulgacion de informacin con-
siderada confidencial {como los secretos técnicos o comercizles, u otros
aspectos confidenciales de las ofertas), ni cuando dicha publicidad consti-
fuya un obsticulo para aplicar la legislacidn, sea contraria al interés piblico,
perjudique intereses comerciales legftimos de los operadores econdmicos o
pueda perjudicar la competencia Jeal entre ellos, entendemos que estas limi-
taciones serdn objeto de una interpretacién restrictiva, a tenor del espiritu de
la ley, debiéndose en todo caso motivar la concurrencia de tales circunstan-
cias. Finalmente, el apartado 5 establece que en los contratos adjudicados
por concurso, la ponderacién del precio como criterio de adjudicacién no
serd inferior al 40 % de la puntuacién mdxima atribuible a las ofertas. En ¢l
caso de la Comunidad Auténoma de Aragén no existe una normativa simi-

lar a la gallega, limitindose el sector plblico aragonés a la aplicacidn estricta

de la todavia vigente Ley de Contratos de las Administraciones Piblicas en
materia de publicidad de las licitaciones. Como complemento de dicha publi-
cidad, la Ley 18/2006, de 29 de diciembre, de Presupuestos de la Comuni-
dad Auténoma de Aragon para el ejercicio 2007, prevé en la Disposicién Adi-
cional Sexta, apartado 3.f), que «el Gobierno de Aragdn comunicard
trimestraimente a la Comisién de Economia y Presupuestos de las Cortes de
Aragdn la relacién de contratos menores y de contratos adjudicados por el
procedimiento negociado, regulado en el articulo 73 de la Ley de Contratos
de las Administraciones Piiblicas». Con esta redaccion (la rdbrica de la Dis-
posicién Adicional se refiere genéricamente a «informacién sobre gestion
presupuestaria»), entendemos que la relacién de contratos remitida a las Cor-

188

ETICA ADMINISTRATIVA: REFLEXIONES DESDE LA FUNCION PUBLICA

tes de Aragén debe incluir también los contratos suscritas por la Adminis-
tracién institucional de la Comunidad Auténoma; es decir, debe remitirse
informacidn de todo el sector piblico autonémico.

2°,— Transparencia en materia de convenios de colaboracién.

En esta materia, el articule 11 de la Ley gallega 4/2006 prevé dos medios
de publicidad. En primer lugar, en los meses de enerc, mayo y septiembre
de cada afie se publicara en el «Diario Oficial de Galicia» una relacién de
los convenios de colaboracidn suscritos en el cuatrimestre anterior. En
segundo lugar, esa misma informacidn, con idéntica periodicidad, se difun-
dird en internet, manteniéndose disponible durante todo el ejercicio presu-
puestario, asi como la referida al ejercicio inmediatamente anterior. De los
convenios de colaboracion se facilitard informacidn sobre la motivacién de
esta figura y las razones que impidan la concurrencia de la oferta y exclu-
yan la celebracién de un contrato administrativo; y, en caso de que conlle-
ven obligaciones econdmicas para la Hacienda autonémica, se indicarin con
¢claridad su importe, el objeto del convenio y la persona o entidad destinata-
na de la prestacidn. La importancia de este mandato de transparencia en mate-
ria de convenios de colaboracién debe destacarse, en nuestra opinién, en un
doble sentido. Por un lado, insistimos nuevamente, se trata de un mandato
legal dirigido a todo el sector piblico de la Comunidad Auténoma, incluida
por tanto su Administracidn institecional; esto es, los convenios y acuerdos
suscritos por las entidades de Derecho publico y empresas pablicas, serdn
también objeto de difusion y general conocimiento a través de los dos medios
de publicidad previstos. Y, por otro lado, este articulo permite conocer piibli-
camente todos los convenios y acuerdos celebrados por el sector piblico que
impliquen gasto para la Hacienda Pdblica autondmica, incluidos aquellos
alcanzados sin previa concurrencia competitiva al ser exceptuados de la regla
general impuesta por la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Sub-
venciones. En la Comunidad Auténoma de Aragén tampoco existe una norma
similar a este articulo 11 de la ley gallega, limitdndose el Texto Refundido
de la Ley del Presidente y del Gobierno de Aragon, aprobado por Decreto
Legislativo 1/2001, de 3 de julio, a prever la publicacién en el Boletin Ofi-
cial de Aragdn de los convenios de colaboracién suscritos con la Adminis-
tracidén General del Estado (articulo 45.7) y con otras Comunidades Auténo-
mas (articulo 47.7).

3*.— Transparencia en materia de actividad de fomento.

El apartado 4 del articulo 13 de [a ley que comentamos establece la obli-
gacién de los organismos y entes a ella sujetos de publicar en su respectiva
pigina web oficial la siguiente informacién relativa al otorgamiento de fon-
dos piiblicos:
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«1.%) Una relacion actualizada de las lneas de ayudas o fubvenqi?nes que
vayan a convocarse durante el efercicio presupuesrari?, con mdicacx?n Fie fos
impaortes destinados a las mismas, su objetivo o finalidad y la descripcidn de
los posibles beneficiarios. .

2.°) Et texto [ntegro de la convocatoria de ayudas o subvenciones. .

3.°) Las concesiones de dichas ayudas o subvenciones, dentro zlie {fos cinco
dias siguientes al de su notificacién o publicacion, indicando finicamente la
relacion de los beneficiarios, el importe de las ayudas y la identificacion de la
normativa reguladora »

Es, quizé, esta la materia en la que puedan apreciarse al_gunas sirpilitu-
des entre la Ley gallega 4/2006 y la normativa de la Comunidad Autono_ma
de Aragén. Asi, en los Wltimos afios, suele editarse un ndmero monogréfl_co
del Boletin Oficial de Aragén que incluye gran parte de las convocat.oqas
piblicas de subvenciones y ayudas para el ejercicio siguiente dc? lqs distin-
tos Departamentos y organismos auténomos, si bien no such_: indicarse la
partida presupuestaria prevista para cada linca de transfex:enc:la convocada,
ni se incluyen convocatorias de posibles lineas de subvenciones y.ayudas de
entidades de Derecho piblico o de empresas piiblicas de la Comu I'lldi.ld Auté:
noma. Asimismo, la publicidad de las ayudas y subvenciones concedidas esti
prevista en el apartado 2 de 1a Disposicién Adicional Sexta de la Ley 18,’200’6,
de 29 de diciembre, de Presupuestos de la Comunidad Au tér!oma c_ie Aragén
para el gjercicio 2007, que dispone que trimestralmente la D1putam§n (%ene-
ral de Aragén, asf como sus organismos piblicos y empresas, publicaran en
el Boletin Oficial de Aragén listados resumen de las subvenciones y ayudgs
que se concedan, indicindose programa, linea de subvencién, nombre y domi-
cilio del beneficiario, finalidad y cuantias, afiadiéndose que cuando se trate
de subvenciones y ayudas relacionadas con la creacién de empleo se indi-
card, ademas, el niimero de empleados fijos de la empresa y la creacion de
empleos netos comprometidos como condicidén para la percepcién de la ayuda
o subvencion.

Finalmente, el articulo 16 de 1a Ley gallega 4/2006, de 30 de junio, con-
templa una modalidad de control de la actividad del Gobierno autonémi_co
por ¢l Parlamento, consistente en la informacion previa a la Asar_nblea Lf:gxs—
lativa de las personas propuestas para determinados cargos pﬁb[%cgs, a fin de
que la Cdmara pueda disponer su comparecencia ante la Comlslén corres-
pondiente del Parlamento, la cual podrd examinar las candidaturas propues-
tas, formulando sus miembros las preguntas o solicitando las aclaraciones
que estimen convenientes. La ley alude en concreto a los siguientes cargos:
director general de la Compafiia de Radio-Televisién de Galicia; pre51den.tc
del Tribunal Galiego de Defensa de la Competencia; presidente del Consejp
Econémico y Social; presidente del Consejo de la Cultura Gallega; o presi-
dentes de ofros érganos que puedan establecerse por ley, y cuyo nombra-

190

ETICA ADMINISTRATIVA: REFLEXIONES DESDE LA FUNCION PUBLICA

miento sea realizado por el Gobierno gallego por un perfodo de tiempo deter-
minado.

La Ley 4/2006, de 30 de junio, de transparencia y de buenas précticas
en la Administracién piblica gallega, representa, en nuestra opinidn, un inte-
resante ¥, por qué no decirlo, valiente avance en la lucha contra la opacidad,
contra la falta de transparencia en las Administraciones publicas, regulacién
que deberia completarse con normas relativas a la transparencia en materia
de recursos humanos y ampliarse la informacién relacionada con la gestién
presupuestaria (por gjemplo, gastos en atenciones pratocolarias y represen-
tativas, o de divulgacién y promocién). A la primera de estas materias, la de
personal, nos referimes en el siguiente apartado,

3. La transparencia y la publicidad en el Estatuto Basico del Empleado
Piiblico

La transparencia y la publicidad son también dos de los valores o prin-
cipios esenciales proclamados en el nuevo Estatuto Bésico del Empleado
Piiblico, aprobado por la Ley 7/2007, de 12 de abril, el cual contiene nume-
rosas referencias a ambos no sélo en su Exposicién de Motivos sino también
a lo largo del articulado. Asi, se habla de transparencia y/o publicidad al refe-
rirse, entre otras, a las siguientes cuestiones:

— como fundamento de la actuacion de las Administraciones pablicas
en materia de personal (articulo 1.3)

— como Pprincipios rectores en los procedimientos de acceso al empleo
publico v, en general, de seleccién de personal y provisién de pues-
tos de trabajo (artfculos 10.2, 55.2, 78.1, 80 v 81)

— con relacidn al niimero y condiciones retributivas del personal even-
tual (articulo 12.2)

— como requisito del procedimiento para la designacién del personal
directivo profesional (articulo 13.2)

— como criteric al que deberdn adecuarse los sistemas de evaluacidn
del desempefio de los empleados piiblicos (artfculo 20.2)

—- como principios a los que estard sujeta la negociacion colectiva de
condiciones de trabajo de los empleados publicos (articulo 33.1)

—— cOmo principio relativo a la actuacién de los empleados piblicos en
el desempefio de sus funciones y tareas (artfculo 52)

— con relacién a la Oferta de empleo publico (articulo 70.2)

—- respecto de las relaciones de puestos de trabajo u otros instrumen-
tos organizativos similares (articulo 74)
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De las cuestiones citadas queremos referirnos fundamentalmente a la
relativa a la transparencia y publicidad en los procedimientos de acceso al
empleo plblico y, en general, de seleccion del personal en el sector pablico.
La Comisién de Expertos para el estudio y preparacion del Estatuto Bisico
del BEmpleado Piblico, presidida por Miguel SANCHEZ Moro6N, en el Informe
emitido en abril de 2005, ya destacs, en el capitulo relativo al acceso al
empleo pablico, la relevancia en esta materia de los principios de transpa-
rencia y publicidad, sefizlando que, junto a otros, son principios que «de_zb‘_en
presidir por entero y sin excepcion alguna el acceso al empleo pliblico, afir-
mando seguidamente que por «publicidad» se entiende «la difusién efectiva
de las convocatorias en unas condiciones que permitan su conocimiento por
la totalidad de los candidatos potenciales» (p. 91 del Informe); cabe afiadir
a esta noci6n de publicidad que la difusién debe hacerse no sélo de la con-
vocatoria sino también de las bases que Tegirdn el procedimiento selectivo.
Respecto del principio de transparencia, Mi guel SANCHEZ MORON sefiala que
este principio, Telativo més bien a la prictica del procedimiento de seleccidn
en todos sus trimites, reclama entre otras cosas «gue los criterios que se uli-
licen para la seleccidn, incluso si no estdn pautados o baremados previa-
mente, sean claros y conocidos. Exige también que sea didfano el proceso
de designacion de los miembros del érgano de seleccion. Impone que todos
puedan conocer los actos de trdmite del procedimiento que les afecten directa
o indirectamente. Requiere, en fin, que las decisiones sean suficientemente
motivadas» (M. SANCHEZ MORON, 2007, pp. 398 y 309) No hay que olvidar
que tanto la correcta publicidad de una convocatoria, y de sus bases, para el
acceso al empleo piblico como la transparencia de todo procedimiento selec-
tivo en materia de personal, estdn directamente relacionados con la garantia
del derecho fundamental a acceder en condiciones de igualdad a las funcio-
nes y cargos plblicos, reconocido en el articulo 23.2 de 1a Constitucion de
1978, para cuya tutela en cuanto tal derecho fundamental estd previsto el
recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional (articulo 53.2 CE}; tratdn-
dose asimismo de una manifestacién del principio de igualdad de oportumi-
dades, esencial en un Bstado social y democrético de Derecho. La transpa-
rencia y la publicidad, indudablemente, participan también del principio de
seguridad juridica, proclamado en el articulo 9.3 de nuestra Constitucién,

Podemos plantearnos entonces cémo puede entenderse cumplida esta
exigencia de publicidad de las convocatorias de acceso al empleo piblico y
de sus bases, cuindo podemos considerar que se ha producido su «difusion
efectiva» para todos los candidatos potenciales, y por ello, en consecuencia,
cudndo es posible estimar que ha sido respetado el principio constitucional
de aceeso en condiciones de igualdad a las funciones y cargos pablicos. Y
la respuesta, en nuestra opinion, es que los principios de publicidad y trans-
parencia en materia de empleo piblico son legalmente respetados, quedan
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realmente atendidos, garantizados, sélo cuando las convocatorias de acceso
al empleo piblico y sus bases son publicadas en un Boletin o Diario Oficial;
este es el dnico medio, en nuestro ordenamiento juridico, que satisface ple-
namente el requisito de garantizar «unag difusidn efectiva de las convocato-
rias en unas condiciones que permitan su conocimiento por la totalidad de
los candidatos potenciales». El anuncio de una convocatoria en un medio de
comunicacién escrito, en un periddico, o incluso en la pagina web de una
Administracién piiblica, pueden servir de complemento del anuncio en un
Boletin Oficial pero nunca sustituirlo. A estos efectos, debe recordarse lo dis-
puesto en el articulo 59.6.a) LRIAP-PAC, que establece que la publicacidn
(se entiende en un Boletin Oficial, no en un periddico o en internet) susti-
tuird a la notificacién «cuando se trate de actos integrantes de un procedi-
miento selectivo»; y aunque en este mismo apartado se permite la practica
de sucesivas publicaciones en medios de comunicacidn, claramente dispone
que en todo caso la convocatoria del procedimiento de seleccién debe hacerse
en Boletin Oficial.

En este sentide, el Tribunal Constitucional, en su Sentencia 3/2003, de
16 de enerc (FJ. 10), afirma que ¢l principio de publicidad es un principio
«bdsico del Ordenamiento juridico que implica la exigencia de que las nor-
mas sean dadas a conocer piiblicamente mediante su inclusién en los bole-
tines oficiales corrvespondientes», tecogiendo seguidamente la doctrina ya
establecida en la STC 179/1989, de 2 de noviembre (F.I. 3): «esta garantla
(de publicidad) aparece como consecuencia ineluctable de la proclamacion
de Espana como un Estado de Derecho, y se encuentra en intima relacion
con el principio de seguridad juridica consagrado en el mismo art. 9.3 CE,
pues sélo podrdn asegurarse las posiciones juridicas de los ciudadanos, la
posibilidad de éstos de ejercer y defender sus derechos, y la efectiva suje-
cién de los ciudadanos y los poderes piblicos al ordenamiento juridico, si
los destinatarios de las normas tiener una efectiva oportunidad de conocer-
las en cuanto tales normas, mediante un instrumento de difusion general que
dé fe de su existencia y contenido, por lo que resultardn evidentemente con-
trarias al principio de publicidad aquellas normas que fueran de imposible
o muy dificil conocimiento»,

Puede resultar conveniente, aunque sea brevemente ¥ a meros efectos
comparativos, aludir a la regulacion de la publicidad en materia de contrata-
cién pablica, la cual, insistimos una vez mds, obliga igualmente a las entida-
des de Derecho piblico y a las empresas piblicas, a toda la Administracidn
institucional. El principio bésico estd recogido en el articulo 78.1 de la vigente
Ley de Contratos de las Administraciones Piblicas (I.CAF), que dispone que
«todos los procedimientos para la adjudicacidn de los contratos (...), se anun-
ciardn en el Boletin Oficial del Estado»; 0, en su caso, en el respectivo Bole-
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tin Oficial de una Comunidad Auténema o entidad local, o en el Diario Ofi-
cial de las Comunidades Europea. De esta norma general se exceptian ni-
camente los procedimientos negociados y los contratos menores. Como sefiala
Catalina MINARRC BRUGAROLAS, «el principio de publicidad que consagra
este precepto (...), es un presupuesto imprescindible para que sea posible pro-
maover la concurrencia», pues permite a cualquier potencial interesado en el
procedimiento de centratacién tener conocimiento del mismo y presentar ofer-
tas en un plano de igualdad y competencia con ofros interesados. Ademads,
continda afirmando dicha autora, «se trata de preservar y garantizar la frans-
parencia que ha de presidir la actuacidn administrativas (C. MiNarrO BRU-
GAROLAS, 2002, p. 811). Dado que, come ya hemos sefialado, tanto la clari-
dad con que estd redactado el articulo 78.1 LCAP como su aplicacién
inexcusable por las entidades de Derecho pdblico y las empresas puiblicas,
vienen determinadas en gran medida por la normativa y la jurisprudencia de
la Unién Europea en materia de contratacidn piblica, tendria su gracia (per-
mitasenos esta expresi6n} que fuera el articule 57 EBEP, que prevé el acceso
al empleo piiblico de nacionales de otros Estados en igualdad de condiciones
que los espafioles, el que impulsara un més claro pronunciamiento legislativo,
en la linea del articulo 78.1 LCAP, o motivara una decidida jurisprudencia de
nuesiros Tribunales, para garantizar efectivamente la publicidad y la transpa-
rencia en materia de personal en nuesiro ordenamiento juridico.

En definitiva, si la transparencia y la publicidad de los procedimientos
de comtratacién pdblica, los cuales deben convocarse obligatoriamente por
medio de un Boletin o Diaric Oficial, vienen exigidas por la Unidn Europea
con base en criterios de libre mercado para la consecucidn de un mercado
{inico europeo, ;cdmo es posible admitir que a los procedimientos selectivos
para el acceso al empleo publico en entidades de Derecho piblico y empre-
sas publicas, los cuales, de acuerdo con la Constitucion de 1978, han de estar
presididos por los principios de igualdad, mérito y capacidad, todavia hoy se
les niegue en ocasiones las garantias de transparencia y publicidad? A este
respecto, podemos citar 1a Sentencia del Tribunal Constitucional 52/1994, de
24 de febrero, cuando afirma: «Que la Administracion actite sometida al Dere-
cho Mercantil o civil no la exonera de su deber de vespetar el orden cons-
titucional de competencias. Resulta indiferente que su actuacién sea levada
a cabo a través de sus érganos y servicios encuadrados en su organizacicn
matriz, o que por el contrario sea realizada por entidades con personalidad
juridica propia, pero controladas y dirigidas por la Administracién del
Estade» (F1. 5).

Por tanto, debemos reiterar lo sefialado en el Informe de la Comisién
de expertos para la elaboracién del Estatuto Bésico del Empleado Pdblico,
de 2005, con relacién a los sisternas y procedimientos de seleccién de per-
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scnal: «Debe gquedar garantizado en todo case v debidamente el principio
de publicidad, considerdndose nulas de pleno derecho las pruebas que no
tengan posibilidad efectiva de conocer cualesquiera interesados en concu-
rrir a ellas» (p. 243), Conocimiento efectivo de la convocatoria y de sus
bages que, insistimos, sélo queda garantizado mediante su publicacién en un
Boletin Oficial, a tenor de lo dispuesto en el articulo 59.6.a) LRJAP-FAC.
Exigencia ésta absolutamente ignorada, por ejemplo, en el anuncio publicado
en las paginas color salmdn de un periédico de Aragén, el domingo 25 de
noviembre de 2007, insertade por una consultora de recursos humanos, en
el que literalmente se indica: «Empresa piblica de dmbito regional, precisa:
...» enunciando un total de cinco puestos de trabajo. Ni siquiera se especi-
fica de qué empresa piiblica se trata.

Finalmente, querrfamos concluir este punto con una muy breve men-
¢idn a otras dos medidas concretas que, en el dmbito de la gestién piblica,
podrian facilitar y mejorar la transparencia y la publicidad en las Adminis-
tractones publicas, pudiendo utilizarse a estos efectos, en ambas propuestas,
la respectiva pdgina web oficial:

a) Relaciones de puestos de trabajo (RPT), u otros instrumentos corga-
nizativos similares. El articulo 74 EBEP prevé para todas las Administracio-
nes piblicas dichos instrumentos, los cuales serdn piblicos v contendran, al
menos, 1a denominacion de los puestos de trabajo, los grupos de clasifica-
cién profesional, los cuerpos o escalas, los sistemas de provisién y las retri-
buciones complementarias. La Ley 7/2007 se refiere en este articulo a todas
las Administraciones piiblicas, incluyendo también, por tanto, de aceerde con
el articulo 2.1 EBEP, a las entidades de Derecho piblico y a las entidades
piblicas empresariales. En el caso de la Comunidad Auténoma de Aragén,
actualmente es muy dificil, por no decir imposible, conocer las plantillas
completas, y actualizadas, de las entidades de Derecho piblico y de las empre-
sas pablicas, de toda la Administracién institucional.

b) Retribuciones o asistencias para los altos cargos por su participacién
en los 6rganos rectores o Consejos de Administracién de las empresas con
capital péblico. Por ejemplo, la Ley de las Cortes Generales 5/2006, de 10
de abril, de regulacién de los conflictos de intercses de los miembros del
Gobierno y de los Altos Cargos de la Administracidn General del Estada, ha
eliminado la percepcidn de estas remuneraciones entendiende, segiin se afirma
en su Predmbulo, que «esta medida supone una mejora en la transparencia
del sistema retributivo de los altos cargos». En caso de optarse por la per-
cepcidn de estas remuneraciones, deberian ser pdblicos los datos relativos a
las mismas: qué altos cargos las perciben; cudles son las cuantias percibidas;
qué empresas con capital piblico, o entidades en general, abonan tales remu-
neraciones, etc.
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En definitiva, come afirma Lorenzo MARTIN-RETORTILLO, ¢se frafa, ante
todo, de devolver confianza a la ciudadania; que los ciudadanos puedan con-
fiar en las instituciones», dado que, en palabras de Eduardo GARCiA DE ENTE-
RRiA «es, justamente, la confianza del pueblo la esencia misma del sistema
democrdticos.

IX. BIBLIOGRAFIA

ARANGUREN, J.L. L6pEZ: Efica, Alianza Editorial, Madrid, 2005.

ARENA, Gregorio: «Transparencia administrativa y democracia», en Revista
Vasca de Administracion Piiblica, n® 37, 1993, pp. 9-20.

ARENDT, Hannah: Eichmann en Jerusalén, Debolsillo, Barcelona, 2004.

BAENA DEL ALCAZAR, Mariano: Manual de Ciencia de la Administracion,
Editorial Sintesis, S.A., 2005,

CaMPs, Victoria: Virfudes piblicas, Espasa Calpe, Madrid, 1990.

Camps, Victoria y GINER, Salvador: Manual de civismo, Ariel, Barcelona,
1998.

Cawmps, Victoria y CORTINA, Adela, «Eticas aplicadas», en vol. col. dingido
por GoMEZ, Carlos y MUGUERzA, Javier, La aventura de ln moralidad
(Paradigmas, fronteras y problemas de la ética), Alianza Editorial, Madrid,
2007.

CORTINA, Adela: La ética de la sociedad civil, Anaya, Madnd, 1994

— Ciudadanos del mundo. Hacia una teoria de la ciudadania, Alianza Edi-
torial, Madrid, 1997,

— Hasta un pueblo de demonios. Etica piiblica y sociedad, Taurus, Madrid,
1998.

— «Capital ético», E] Pafs, 28 de abril de 2006.

__ (Profesionalidad», en el libro Democracia y virtudes civicas, coord. por
Pedro CEREZO GALAN, 2003, pp. 361-382.

DESDENTADO DAROCA, Eva: La crisis de identidad del Derecho Administra-
tivo: privatizacién, huida de la regulacién piiblica y Administraciones
independientes, Tirant lo Blanch, Valencia, 1999,

ECHEBARRIA ARIZNABARRETA, Koldo: «Capital social, cultura organizativa y

transversalidad en la gestién pablica», en VI Congreso Internacional del
CLAD sobre Reforma del Estado y de la Administracién Piblica, Buenos

Aires, 2001,
EiGEN, Peter: Las redes de la corrupcion, La sociedad civil contra los abu-
505 del poder, Planeta, Barcelona, 2004.

196

ETICA ADMINISTRATIVA: REFLEXIONES DESDE La FUNCION PUBLICA

GaRcia DE ENTERRIA, Edvardo: Democracia, jueces v control de la Adminis-
tracidn, 5" edicién ampliada, Civitas, Madrid, 2000,

GaRcia DE ENTERR{A, Eduardo y FERNANDEZ, Tomds-Ramon: Curse de Dere-
cho Administrative I, 13 edicidn, Editorial Aranzadi, 2006.

Garcia MEX[a, Pablo: «La ética pablica. Perspectivas actuales», en Revista
de Estudios Polfticos, n° 114, octubre-diciembre 2001.

Garripo L6pPEZ, Carlos: «El Justicia de Aragdn», en vol. col. dirigido por
EmpID IRUJO, Antonio, Derecho Piiblico Aragonés, El Justicia de Arapén,
Zaragoza, 2005.

GIMENO FELIU, José M™: La nueva conmtratacion piblica europea y su inci-
dencia en la legislacién espariola, Editorial Aranzadi, S A., 2006.

GINER, Salvador: Carta sabre la democracia, Ariel, Barcelona, 1996,

GoNZALEZ PEREZ, Jesds: La ética en la Administracidn phblica, Cuadernos
Civitas, 2* edicién, 2000,
HERNANDEZ DE LA TORRE Y GARCIA, José Maria: «Algunas consideraciones

sobre la funcién piiblica directiva», en esta REVISTA, n° 30, 2007, pp. 423-
441, '

INFORME de la Comisién de expertos para el estudio y preparacién del Esta-
tuto Bésico del Empleado Pablico, presidida por Miguel SANCHEZ MORON,
INAP, abril, 2005.

INFORME de 1a Comisién especial para el fomento de la transparencia y la
seguridad en los mercados financieros y las sociedades cotizadas, presi-
dida por Enrique DE ALDAMA Y MINON, enero, 2003.

INFORME NOLAN. Normas de conducta para la Vida Pdblica. Documien-
tos INAP n® 9, octubre, 1996.

IzQUIERDO, Agustin: «Etica y administracién», en vol. col. dirigido por
BanNON, Rafael y CarRILLO, Ernesto, La nueva Administracion Piiblica,
Alianza Editorial, Madnid, 1997

Longo, Francisco: «Servicio civil y ética piblica», en IX Congreso Interna-
cional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion,
Madrid, 2004.

MaRINA, José Antonio: Anatomia del miedo. Un tratado de la valentfa, Ana-
grama, Barcelona, 2006.

MARTIN-RETORTILLO BAQUER, Lorenzo: «Pervivencias del *spoil system’ en
la Espafia actual», en Anuario de Derecho Constitucional y Parlamenta-
rio, 0° 4, 1992, pp. 31-60.

— «Reflexiones de urgencia sobre el ‘Informe Nolan’s, en esta REVISTA, n°
I1, 1997, pp. 149-164. :

197




FELLIX M*, GRACIA ROMERS Y LUIS LATORRE VILA

— Mérito o botin y otras retos juridicos de la democracia, Aranzadi, 2000,

MARTINEZ LEGORRETA, Omar: «El servicio civil en la China impenial», en
Economia, Sociedad y Territorio, mayo-agosto 2005, vol. V, n” 018,
pp. 411-453,

MINARRO BRUGAROLAS, Catalina: en vol. col. Comentarios « la Legislacion
de Contratos de las Administraciones Piiblicas, coordinado por Emilio
JIMENEZ ApParicto, Editorial Aranzadi, S.A., 2002.

MUGUERZA, Javier, «Fitica piblica, derechos humanos y cosmopolitismo», en
vol. col. dirigido por GoMEz, Carlos y MUGUERZA, Tavier, La aventura de
la moralidad (Paradigmas, fronteras y problemas de la ética), Alianza
Editorial, Madrid, 2007.

NieT0, Alejandro: Corrupcidn en la Espaiia democrdtica, Ariel, Barcelona,
1997.

ORDONEZ SoLis, David: «El derecho de informacién del cindadano, 1a pro- |
teccién de datos personales y la transparencia de la Administracién», en |
Revista del Poder Judicial, n® 73, 2004, pp. 11-61.

SANz Moreno, Fernando: «Etica piblica positivas, en vol. col. dirigido por
SAmz MoReNG, Fermando, Estudios para la reforma de la Administracion
Piiblica, INAP, Madrid, 2004.

SANCHEZ MorAN, Miguel: en vol. col. Comentarios a la Ley del Estatuto
Bdsice del Empleado Piblico, dirigido por Miguel SANCHEZ MoORON, Edi-
torial Lex Nova, S.A., 2007.

Soss WAGNER, Francisco y Sosa Mayor, Igor: El Estado fragmentado.
Modelo austro-hingaro y brote de naciones en Espafia, Editorial Trotta,
S.A., 2006.

Vacas Garcia-ALOS, Luis: «La ética piiblica y el control jurisdiccional de
1a actuacién administrativa», en Boletin de informacién del Ministerio de
Justicia, Afio 57, n® 1934, 2003, pp. 235-262.

VILLORIA MENDIETA, Manuel: Etica piblica y corrupcién: Curso de ética
administrativa, Editorial Tecnos, S.A., Madrid, 2000.

— «La ética de los empleados piiblicos», Ponencia del Seminario Nuevas
perspectivas de la funcién piblica espafiola. El Estatuto Basico del Emple-
ado Piiblico, UIMP, Santander, 2006.

ZORRILLA Rutz, Manuel Maria: « Aproximaciones al concepto de interés gene-
ral», en Revista de la Universidad de Deusto, Vol. 50, n* 1, 2002, pp. 201-
228.




