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Resumen: El presente estudio pretende efectuar un andlisis politico-criminal
y dogmitico penal de la intervencion del Derecho penal en el d&mbito de los
delitos contra la administracion publica, de tal manera que se examine la legi-
timidad del Derecho penal en la prevencién de la corrupcion publica. En ese
sentido, se demostrard que este tipo de delitos no busca sancionar las meras
desobediencias a la autoridad o infracciones de deberes y principios éticos
funcionariales, sino fundamentalmente asegurar que la funcién publica misma
cumpla las finalidades sociales de cardcter prestacional constitucionalmente
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asignadas. La administracion publica, entendida como funcién publica, me-
rece la tutela penal en la medida en que es el instrumento a través del cual el
Estado hace llegar de manera igualitaria los servicios piblicos, como educa-
cion, salud, seguridad, etc., a los ciudadanos, posibilitando el disfrute efectivo
de sus derechos fundamentales. Sobre esta base, se mostrard como es que
el correcto funcionamiento de la administracion publica es el bien juridico
genérico, de naturaleza colectiva, o ratio legis en los delitos vinculados a la
corrupcion en el ambito publico.

Palabras Clave: Bien juridico general, Bienes juridicos colectivos, Funcién
publica, Correcto funcionamiento de la administracién piblica, Corrupcién
publica, Derecho penal, Politica criminal.

THE CORRECT FUNCTIONING OF PUBLIC ADMINISTRATION:
REASON OF PUNISHMENT OF CRIMES RELATED TO PUBLIC
CORRUPTION

Abstract: This paper aims to make a criminal policy and criminal theory
analysis of the intervention of Criminal Law in the field of offences against
public administration, so that the legitimacy of criminal law in preventing
public corruption is under consideration. In that sense, this study will show
how this kind of offences does not seek to punish mere disobediences to the
authority or breaches of duties and ethical principles of the public workers,
but essentially ensure that the public service itself accomplishes the social
aims constitutionally foreseen. Public administration, understood as a public
service, deserves criminal protection insofar as it is the instrument through
which the State offers equally public services such as education, health, safety,
etc., to citizens, enabling the effective enjoyment of their fundamental rights.
On this basis, this paper will show how the proper functioning of public ad-
ministration is the generic legally protected object, of a collective nature, or
ratio legis in offences linked to corruption in the public domain.

Keywords: Legally protected object, Public function, Proper functioning
of public administration, Public corruption, Criminal Law, Criminal Policy.

I. INTRODUCCION

Los actos de corrupcién que se producen en el seno de la funcién que desempefian los
servidores y funcionarios de los Estados, ciertamente, producen entre la poblacién
indignacién, mds atin cuando se trata de corrupcién al mds alto nivel de la funcion
publica. Frente a esta realidad, el Derecho penal suele ser la herramienta que mas
se aclama a fin de sancionar y expulsar de la funcién publica a aquellos “malos”
funcionarios que traicionan la confianza depositada en ellos. No obstante, desde la
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academia merece la pena detenerse a analizar y determinar qué papel debe cumplir
—mds alld del rol que cumple en la realidad— el Derecho penal en este dmbito de las
relaciones sociales.

Si se entiende al Estado como un ente abstracto cuya razén de ser ultima es precisa-
mente la maximizacién y efectivizacién de la dignidad de la persona humana y sus
derechos, hay que reconocer que la administracion publica o, en otras palabras, la
funcién publica cumple un rol fundamental en dicha labor del Estado, en la medida
en que es el medio o instrumento a través del cual los ciudadanos van a recibir las
bondades del Estado; es decir, conforme ya lo ha reconocido el Tribunal Constitu-
cional peruano, la administracién publica es el medio mediante el cual el Estado
hace llegar de manera eficiente e igualitaria los servicios publicos a la poblacion a
fin de satisfacer sus necesidades y derechos fundamentales.

Como veremos a continuacién, el Derecho penal, en tanto mecanismo estatal de
control social, va a legitimarse cuando tenga como finalidad prevenir estos actos
de corrupcién ptiblica —respetando garantias fundamentales— que ponen en grave
riesgo el correcto desempefio de la funcién publica y, por ende, en tltima instancia,
afecten el disfrute de los derechos fundamentales de las personas. El Derecho penal
merece intervenir en este &mbito, dado que los actos de corrupcién publica consti-
tuyen actividades que reducen las posibilidades de que los ciudadanos reciban en
condiciones de igualdad los servicios publicos por parte del Estado.

Para tal efecto, en principio se llevard a cabo una aproximacioén a la naturaleza, ca-
racteristicas y finalidades de la administracion publica, lo cual obliga previamente
a tratar de manera sucinta el paradigma del Estado Social y Constitucional de De-
recho. Asimismo, se explicard el rol del Derecho penal en el ordenamiento juridico
y la sociedad, sus fines preventivos y garantistas, a efectos de analizar los aspectos
politico-criminales que fundamentan la sancién penal de conductas funcionariales
en el marco de la administracién publica. Por dltimo, se realizard un andlisis de lo
que se entiende por bien juridico-penal, y en especifico abordaremos el tema de los
bienes juridicos colectivos para determinar el objeto de tutela general en los delitos
contra la administracién publica.

II. ESTADO SOCIAL Y DEMOCRATICO DE DERECHO Y ROL DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA

El abordaje del fundamento o razones politico-criminales que inspiran la sancién pe-
nal de conductas que atentan contra la administracién publica exige, en primer lugar,
entender el papel de la administracion ptiblica en el Estado moderno, pues es dentro
de esta organizacion en la que se enmarca aquella. Se tendria una visiéon incompleta
de los delitos contra la administracién publica, si no se explicare previamente la
funcién social que cumple el Estado en este ambito. En efecto, lo caracteristico de
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esta clase de delitos, a diferencia de un homicidio, por ejemplo, es la infraccién de
deberes juridicos propios de la condicién de funcionario estatal y el abuso de pode-
res publicos que deben ejercitar los 6rganos de la Administracién!. Dichos poderes,
como es evidente, emanan de la existencia y legitimidad del Estado en la sociedad.

Desde que los seres humanos decidimos voluntariamente dejar el primigenio “estado
de naturaleza” para formar una “sociedad civil” a través de un “pacto social”’, otorga-
mos ciertos poderes a otras personas para que salvaguarden nuestra vida, libertades,
propiedad, etc., eliminando o controlando los peligros que impidan el disfrute de los
mismos?. Conforme sefiala Locke: “(...) la finalidad médxima y principal que bus-
can los hombres (...) sometiéndose a un gobierno, es la de salvaguardar sus bienes
(...)”3. En base a este pacto social, los individuos por igual se hacen acreedores de
derechos subjetivos que en el previo “estado de naturaleza” no tenfan, y que gene-
ran una proteccion de su persona frente a agresiones de terceros*. En esta l6gica, la
funcién del Estado consiste en establecer los limites del poder frente a la esfera de
la libertad individual. El Estado circunscribe su actuacién a garantizar un dmbito
social de autodeterminacién individual, mas alld de lo que realmente sucede con los
derechos subjetivos en la dindmica social’.

La funcién descrita era la funcién que cumplia el denominado Estado liberal puro®,
el cual naci6 entre los siglos XVvIIl y XIX en contraposicién al Estado absolutista an-
terior, en donde el soberano ejercia su poder de manera practicamente ilimitada’.
Como bien afirma Gonzdlez Moreno, en el Estado liberal burgués del siglo xix la
sociedad era antagdnica al Estado, tanto en sus intereses como en su dmbito de ac-
tividad®. Aqui el Estado se sobrepone a la sociedad civil para regular los intereses
individuales que dieron origen a esta.

En el modelo de Estado liberal puro, el Estado aparece como un mal necesario y su
actuacion solo debe enmarcarse en la proteccién de la libertad de los individuos.
Aqui el Estado tendria solo una funcidn negativa frente a los derechos de la persona;

1 Cfr. FERNANDO VASQUEZ-PORTOMENE SEUAS. Los delitos contra la administracion publica. Teoria
general. Instituto Nacional de Administracion Publica. Santiago de Compostela, Universidad de
Santiago de Compostela, 2003, p. 349.

2 Cfr.JoHN LOCKE. Segundo Tratado sobre el gobierno. Un ensayo sobre el verdadero origen, alcance
y fin del gobierno civil. Madrid, Biblioteca Nueva, 1999, p. 123.

3 Ibidem.pp. 119y ss.
4 Cfr.J.J.ROUSSEAU. El contrato social, Madrid, EDAF, 1989, pp. 53-55.

5  Cfr. BEATRIZ GONZALEZ MORENO. El Estado social, naturaleza juridica y estructura de los derechos
sociales. Madrid, Civitas, 2002, p. 38.

6 Ibidem.

7  Cfr. ENCARNACION CARMONA CUENCA. El Estado Social de Derecho en la Constitucion. Madrid,
Consejo Econémico y Social, 2000. p. 26.

8  Ibidem.

Revista Derecho Penal y Criminologia * volumen XxXxviil - niimero 104 - enero-junio de 2017 * pp. 121-150



El correcto funcionamiento de la administracién pudblica: fundamento de incriminacién... 125

es decir, solo pretende evitar que en el ejercicio de los mismos se vean amenazados
por ataques externos.

Una concepcidn diferente de Estado fue la formulada posteriormente en el siglo xx
por la mayor parte de las Constituciones europeas tras la Segunda Guerra Mundial® y
que surgi6 en Europa a mediados del siglo Xix para reivindicar el Estado de Derecho
frente a la dictadura fascista y dotar de un contenido social al Estado de Derecho
—originalmente formulado por el liberalismo- que atente los efectos de desigualdad
entre las clases a que habia conducido el Estado liberal'. Este es el concepto del
Estado Social de Derecho, en virtud del cual el Estado ya no es un simple guardidn
de las libertades y derechos de los individuos formalmente reconocidos, sino que
es el llamado a posibilitar o promover la realizacion efectiva de los derechos fun-
damentales del individuo.

En el Estado Social de Derecho los poderes ptiblicos asumen la responsabilidad de
proporcionar a los individuos las prestaciones y servicios publicos adecuados para
satisfacer sus necesidades!'. Segin Garcia Pelayo, dichas prestaciones estatales in-
cluyen la seguridad de los distintos aspectos vitales en la sociedad, la prevencién de
situaciones de necesidad de cardcter global, la fijacién de un salario minimo vital, el
acceso a puestos de trabajo, la atencién a los colectivos mds débiles, etc.'2.

Este modelo de Estado es el que la Constitucion Politica del Pert de 1993 (Constitu-
cién en adelante) -como norma suprema del ordenamiento juridico- en su articulo 43°
ha erigido explicitamente en el Perti!3. Segin esta norma “la Reptiblica del Pert es
democrdtica, social, independiente y soberana”. Sobre este punto, el Tribunal Cons-
titucional, como méximo intérprete de la Constitucién'4, ha sostenido lo siguiente:

El Estado social y democratico de derecho no obvia los principios y dere-
chos basicos del Estado de derecho, tales como la libertad, la seguridad, la
propiedad privada y la igualdad ante la ley; antes bien, pretende conseguir su
mayor efectividad, dotdndolos de una base y un contenido material, a partir
del supuesto de que individuo y sociedad no son categorias aisladas y contra-
dictorias, sino dos términos en implicacién reciproca. Asi, no hay posibilidad

9  Cfr. BEATRIZ GONZALEZ MORENO. Ob. cit., p. 29.

10 Cfr. E. CARMONA CUENCA. Ob. cit., p. 32.

11 Cfr. PEREZ LUNO citado por BEATRIZ GONZALEZ MORENO. Ob. cit., p. 46.
12 Cfr. BEATRIZ GONZALEZ MORENO. Ob. cit., p. 47.

13 Cfr. VicTOR GARCIA TOMA. La Constitucion comentada. Andlisis articulo por articulo. W ALTER GU-
TIERREZ (director). Tomo 1. Lima, Gaceta juridica,2005. p. 680, quien concluye que el Estado social
de Derecho es el modelo de Estado del Pert en virtud del entendimiento conjunto del articulo 3°'y
el articulo 43° de la Constitucion.

14 Esto se desprende del articulo 201° de la Constitucién y el articulo 1° de la Ley n.° 28301- Ley Or-
gdnica del Tribunal Constitucional.
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de materializar la libertad si su establecimiento y garantias formales no van
acompaifiados de unas condiciones existenciales minimas que hagan posible
su ejercicio real's.

Desde nuestro punto de vista y sin pretender abordar profundamente el tema, el Es-
tado no solo reconoce los derechos fundamentales de la persona, sino que pretende
efectivizar los mismos creando condiciones adecuadas para su ejercicio. Como bien
afirma Garcia Toma, el Estado social y democratico de Derecho no obvia los princi-
pios y derechos basicos del Estado de Derecho, tales como la libertad, la seguridad,
la propiedad privada y la igualdad ante la ley, sino que pretende conseguir que estos
sean efectivos!'¢. De ello, que el Estado, a través de sus instituciones, tenga un rol
activo, con obligaciones positivas, frente a los derechos individuales!” garantizando
el disfrute de los mismos en condiciones de igualdad. El principio constitucional del
Estado Social supone la exigencia de posibilitar el disfrute efectivo por parte de los
ciudadanos de las posiciones juridicas aseguradas por los derechos fundamentales's.
Esta posicion ha sido recogida por el propio Tribunal Constitucional peruano, cuando
sostuvo que “(...) la nocién de Estado social y democratico de derecho concreta los
postulados que tienden a asegurar el minimo de posibilidades que tornan digna la
vida y, en esas circunstancias, se impone principalmente a los poderes publicos la
promocién de esas condiciones”!?.

El concepto y funcion de la administracion publica

Habiendo expuesto los fundamentos de la creacién y funcionamiento del Estado en
un Estado social de Derecho, podemos sostener que la administracién ptblica apa-
rece como institucion creada por el Estado —algunos dirian que es su concrecién—20
para servir de mecanismo de conexidn entre la sociedad civil y el Estado. El Esta-
do, como ente abstracto, cumple sus fines sociales, antes indicados, a través de la
administracién ptiblica. La administracién publica posibilita que el Estado cumpla
sus fines prestacionales.

15 Sentencia del Tribunal Constitucional n.° 0008-2003-A1/TC de 11 de noviembre de 2003. Funda-
mento 11.

16 Cfr. VicTorR GARCIA TOMA. Loc. cit.

17 Es de notar que, desde nuestro punto de vista, los derechos sociales no se diferencian sustancialmen-
te de los derechos individuales, por cuanto aquellos son una ampliacion del alcance de estos [Cfr.
GERMAN BIDART CAMPOS. Teoria general de los derechos humanos. Buenos Aires, Astrea, 1991, p.
335].

18 Cfr.p.56.

19 Sentencia del Tribunal Constitucional n.® 2945-2003-AA/TC de 20 de abril de 2004. Funda-
mento 26.

20 Cfr. JACQUES CHEVALLIER. La ciencia administrativa. México, Fondo de Cultura Econémica, 1983,
p.31.
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Ahora, el definir “administracién piblica” no es tarea facil, pues ella presenta multi-
ples dimensiones. Como bien sostiene Gémez Diaz de Le6n, administracién publica
puede ser entendida en tres sentidos: como “estructura”, como “funcién” o “como
disciplina cientifica'. Nos interesa aqui, a efectos de nuestro estudio, abordar las
dos primeras definiciones, que son las que desde nuestro punto de vista coadyuvan
a entender la intervencion penal en estos casos. Respecto a la primera definicién,
esto es la administracion publica como “estructura”, esta es entendida en sentido
formal u subjetivo, es decir, como el aparato administrativo gubernamental o como
el conjunto de organismos y funcionarios que realizan los fines del Estado??.

Por otro lado, la administracién publica como “funcién”, es entendida en sentido
dindmico u objetivo, es decir como el conjunto de conductas humanas o activi-
dades que determinan como se distribuye y ejerce el poder publico?*. Desde esta
concepcidn, la administracién publica se identifica con la propia funcién publica de
la administracién. Precisamente, lo que diferencia a la administracién publica (en
sentido dindmico) de cualquier otra institucion u organizacion privada es que detenta
el monopolio de la coercién o coaccién estatal®.

A nuestro juicio, solo el aspecto dindmico u objetivo —de la administracién piblica
como “funcién”- es vdlido de cara a la determinacion del objeto de tutela en los
delitos contra la administracién piblica. Mds adelante analizaremos este tema a
profundidad; basta con sefialar, por ahora, que es a través de la administracién pu-
blica (entendida como funcién publica) que el Estado cumple con su rol o funcién
social constitucional.

Desde un punto de vista constitucional, la finalidad social especificamente de la
administracion publica ha sido implicitamente reconocida en el articulo 39° de la
Constitucién?, el cual sefiala que “(...) los funcionarios y servidores ptblicos estdn
al servicio de la Nacién”?.Como sostiene Asda Batarrita, “mas alld de la prestacion
de los servicios de interés general, las instituciones publicas a través de sus agentes,

21 Cfr. CARLOS GOMEZ Diaz DE LEON. Administracion publica contempordnea. McGraw-Hill intera-
mericana, México, 1998, p. 22.

22 Cfr. MANUEL AMAINA, citado en GOMEZ Diaz DE LEON, CARLOS. Ob. cit., p. 23.
23 Cfr. MuNoz, A. citado en CARLOS GOMEZ Diaz DE LEON. Ob. cit., p. 23.
24 Cfr. CARLOS GOMEZ Diaz DE LEON. Ob. cit., p. 37.

25 Ademds del explicito reconocimiento de la funcién social del Estado en general segtin el articulo 43°
de la Constitucion, conforme ya explicamos anteriormente.

26 Segtin el Tribunal Constitucional, dicha disposicién constitucional implica que los funcionarios
publicos sirven al interés general [Sentencia n.® 2235-2004-AA/Tc de 18 de febrero de 2005. Funda-
mento 10].
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los funcionarios en sentido amplio se convierten en garantes de la viabilidad del
ejercicio de los derechos fundamentales™?’.

Asi pues, en un Estado social y constitucional de Derecho, la legitimidad de la
existencia de la administracion publica se ubica en sus fines prestacionales?. Como
afirma Luciano Parejo, en el Estado Social la administracion publica es una pieza
clave e insustituible, puesto que a través de ella se da cumplimiento efectivo del
interés general?. La administracién publica representa un complejo de medios ma-
teriales y humanos que sirven para la consecucién de los fines del Estado0. Aqui el
ciudadano no ocupa una mera situacién de sujecion respecto de la administracién y
sus intereses, sino que aquel y la realizacién de sus derechos fundamentales son la
razén de ser de esta’!. Es decir, la administracion publica brinda “servicios publicos”.

Notese que cuando decimos que la administracién publica cumple con su funcién
de brindar servicios publicos, estamos utilizando una definicién amplia de servi-
cios publicos. Desde nuestro punto de vista, los servicios piblicos abarcan tanto la
actividad de creacion de Derecho, la tutela de derechos a través de los Tribunales
de Justicia, la defensa del Estado, la seguridad interior, etc. —que vendrian a ser,
seglin Malaret, “funciones puiblicas” de la administracién, dado que por su propia
naturaleza son propias del Estado y no pueden ser llevadas a cabo exclusivamente
por privados®’—; como también la asistencia sanitaria, la educacion, el suministro de
productos energéticos, el transporte publico, las telecomunicaciones, etc. —que serian
“servicios publicos en sentido estricto” segiin Malaret, toda vez que su naturaleza
posibilita que sean realizadas también por iniciativa privada33—.

Por tanto, el buen o correcto funcionamiento de la administracién publica es un
interés o valor constitucionalmente protegido, pues pretende garantizar el ejercicio
de los derechos fundamentales en condiciones de igualdad. Asi lo ha establecido
nuestro Tribunal Constitucional cuando dedujo del articulo 39° de la Constitucion

27 ADELA ASUA BATARRITA. “La tutela penal del correcto funcionamiento de la administracién. Cuestiones
politico criminales, criterios de interpretacion y delimitacién respecto a la potestad disciplinaria”.
En: Delitos contra la Administracion Piiblica. ADELA ASUA BATARRITA (dir.), Bilbao, Instituto Vasco
de Administracién Pdblica, 1997, p. 19.

28 Ibidem.
29 Cfr. LuciaNO PAREJIO ALFONSO. Ob. cit., p. 107.

30 Cfr. MANUEL ALVAREZ RICO y VICENTE GONZALEZ-HABA GUISADO. Administracion y funcion piiblica
en Espaiia. Madrid, Libertarias, 1992, p. 41.

31 Cfr. Luis MIGUEL REYNA ALFARO. “El bien juridico protegido en los delitos contra la administracion
publica”. En: Delitos contra la administracion piiblica. REYNA ALFARO, Luis Miguel (director). Lima,
Jurista Editores, 2009, pp. 250-252.

32 Cfr. MALARET I GARCIA E. citado por PEDRO RODRIGUEZ LOPEZ y ANA SOBRINO MARTINEZ. Delitos
contra la administracion publica, Barcelona, Bosch, 2008, p. 25.

33 Ibidem.

Revista Derecho Penal y Criminologia * volumen XxXxviil - niimero 104 - enero-junio de 2017 * pp. 121-150



El correcto funcionamiento de la administracién publica: fundamento de incriminacién... 129

el principio de “buena administracién” y sostuvo que “(...) el buen funcionamiento
de la administracion publica constituye un bien de indole constitucional” cuya pro-
teccion podria justificar la intervencién del Derecho penal (...)”34.

Esta visién de la administracién publica, evidentemente, se contrapone a la concep-
cion, ya superada, de administraciéon publica de un “Estado de Policia” que es el
modelo de Estado que erigian las monarquias® o los Estados totalitarios. En estos
modelos de Estado, la administracidn puiblica estaba por encima de los intereses de
los ciudadanos, y estos debian guardarle respeto al estar en una situacién de sujecién
respecto de aquella®S. Esta tesis no puede ser amparada en el modelo constitucional
actual, dado que la persona humana es el fin supremo de la sociedad y el Estado
(Art. 1° de 1a Constitucion).

Por otro lado, una vez que hemos reconocido el valor constitucional de la existencia
de la “administracién piblica” en la sociedad y su buen funcionamiento, cabe notar
que el Derecho estd llamado a crear mecanismos que aseguren el cumplimiento de
los fines de la administracién publica, eliminando y/o corrigiendo disfuncionalidades.
En tal sentido, uno de estos mecanismos juridicos es el Derecho penal, entendido
como instrumento de control social para la proteccién limitada de bienes juridicos.
Sobre esto hablaremos a continuacién.

III. LA INTERVENCION DEL PENAL EN EL AMBITO DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA

Luego de exponer de manera abreviada los fundamentos de la intervencién del De-
recho penal, pasaremos a identificar el bien juridico genérico protegido por todos
los delitos contra la administracién publica.

3.1 El Derecho Penal como mecanismo de proteccion limitado de bienes
juridicos

El Derecho penal en tanto instrumento juridico de mayor estigmatizacién contra la
persona, encontrard legitimidad en funcidn a sus fines preventivos (que propugnan
por una expansién de la intervencion punitiva del Estado) y garantistas (que propug-

34 Sentencia del Tribunal Constitucional n.® 000017-2011-pi/Tc de 03 de mayo de 2012. Funda-
mento 16.

35 Segtin JouN LOCKE. Ob. cit., p. 123 la monarquia es la forma de gobierno en la cual el poder de dictar
leyes recae sobre un solo hombre o sus descendientes.

36 Cfr. Luis MIGUEL REYNA ALFARO, Ob. cit., pp. 249-250.
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nan por la reduccién de la propia violencia estatal)*’. Ambos tipos de fines, aunque
en constante conflicto, van de la mano y se complementan entre si a fin de que la
intervencién penal resulte constitucionalmente razonable.

Efectivamente, a nuestro juicio, el Derecho penal, en un Estado Constitucional de
Derecho, no puede limitarse a retribuir un mal creado por el delincuente. En esta
medida, deben descartarse las “teorias absolutas” de la pena, segtn las cuales, la
pena no tendria ningin fin que pueda ser socialmente titil, sino que seria una simple
retribucién por un hecho delictivo. En un Estado Social y Democratico de Derecho
—dentro del cual se enmarca el Derecho penal— debe estar al servicio siempre del ser
humano y su dignidad. En este sentido, la norma penal no puede olvidar su anclaje
ontolégico de proteccion ultima del individuo, sin que se niegue la presencia de
efectos simbdlicos de reafirmacién de la vigencia de la propia norma. Como bien
seflala Alcdcer Guirao, “(...) el fin preventivo primordial del Derecho Penal habra
de ser en todo caso la proteccién de los bienes juridicos, quedando la proteccién de
la vigencia del ordenamiento, como un fin, si bien legitimo, axiol6gica y funcional-
mente subordinado a aquel”.

Al respecto, cabe mencionar que nuestro Tribunal Constitucional en su sentencia
n.°000014-2006-p1/TC de 19 de enero de 2007. (Fundamentos 12 y 13) ya se ha pro-
nunciado sobre los fines que cumple el Derecho penal en un Estado Constitucional
de Derecho y ha descartado la validez de las teorias absolutas de la retribucion. Asi,
en su oportunidad, el Tribunal sostuvo lo que sigue:

(...) Este Colegiado ya ha descartado que se conciba a la retribucién absoluta
como el fin de la pena. Ello, desde luego, no significa que se desconozca que
toda sancion punitiva lleva consigo un elemento retributivo. Lo que ocurre
es que la pretension de que ésta agote toda su virtualidad en generar un mal
en el penado, convierte a éste en objeto de la politica criminal del Estado,
negando su condicién de persona humana, y, consecuentemente, incurriendo
en un acto tan o mds execrable que la propia conducta del delincuente.

Sin embargo, las teorias preventivas, tanto la especial como la general, gozan
de proteccién constitucional directa, en tanto y en cuanto, seglin se verd, sus
objetivos resultan acordes con el principio-derecho de dignidad.

37 Cfr. JESUS M SILVA SANCHEZ, Aproximacion al Derecho Penal contempordneo. Barcelona, Bosch,
1992, p. 241y 242.

38 Aeste respecto, ver la sentencia del Tribunal Constitucional n.® 00017-2011-pHc/TC de 3 de mayo de
2012. Fundamentos 6° al 8°.

39 ALCACER GIRAO. ;Lesion de un bien juridico o lesion del deber? Apuntes sobre el concepto RAFAEL
material del delito. Barcelona, Atelier, 2003, p. 123.
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Dicho lo anterior, podemos afirmar que el Derecho penal interviene en las conductas
que se enmarcan en el funcionamiento de la administracion publica, en tanto pretende
proteger, mediante efectos preventivos, un bien juridico-penal (que atin no hemos
delimitado) frente a los ataques mds graves en su contra.

3.2. Laincriminacion de delitos contra la administracion publica
en la Constitucion

Aun cuando no existe un mandato constitucional expreso y especifico de crimina-
lizacion de conductas que atenten contra el funcionamiento de la administracién
publica, existen preceptos en la Constitucion a partir de los cuales se puede inter-
pretar que el legislador tiene el deber de reprimir penalmente ciertas conductas que
afectan el correcto funcionamiento de la administracién ptiblica. Asi, la Constitucién
establece lo siguiente:

Articulo 41°. Los funcionarios y servidores publicos que sefala la ley o que
administran o manejan fondos del Estado o de organismos sostenidos por
éste deben hacer declaracion jurada de bienes y rentas al tomar posesién
de sus cargos, durante su ejercicio y al cesar en los mismos. La respectiva
publicacién se realiza en el diario oficial en la forma y condiciones que
sefiala la ley.

Cuando se presume enriquecimiento ilicito, el Fiscal de la Nacién, por denun-
cia de terceros o de oficio, formula cargos ante el Poder Judicial.

La ley establece la responsabilidad de los funcionarios y servidores publicos,
asi como el plazo de su inhabilitacién para la funcién publica.

El plazo de prescripcidn se duplica en caso de delitos cometidos contra el
patrimonio del Estado.

En cuanto al segundo parrafo del articulo citado, se observa que la norma cons-
titucional presupone la existencia de un delito contra la administracién ptblica,
cual es el enriquecimiento ilicito de articulo 401° del Cédigo penal peruano (cp,
en adelante), por lo que el legislador no podria eliminar o dejar de tipificar el mis-
mo. En este caso, la propia Constitucién es la que obliga al legislador a tipificar
este delito.

Asimismo, el parrafo cuarto del citado articulo establece la duplica del plazo de
prescripcion para los delitos cometidos por funcionarios publicos contra el patri-
monio estatal. Conforme lo ha interpretado la jurisprudencia nacional vinculante,
se trata de delitos cometidos por funcionarios ptiblicos, pero que tienen que ver con
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la lesién al correcto funcionamiento de la administracion publica, es decir, delitos
funcionariales*.

Si bien no todo delito funcionarial supone un atentado contra el patrimonio del Es-
tado*!, algunos de ellos como el peculado (Art. 387 cp) si lo hacen, por lo que tam-
bién se deduce de este precepto que existe un mandato al legislador de incriminar
penalmente ciertos atentados contra la administracién publica. A nuestro juicio, la
Constitucidn exige una diplica del plazo de prescripcién porque asume que deben
existir delitos contra la administracién publica, algunos de los cuales lesionan el
patrimonio estatal.

IV. SOBRE EL BIEN JURIDICO-PENAL PROTEGIDO EN LOS
DELITOS CONTRA LA ADMINISTRACION PUBLICA

Como ya se sefiald, los bienes juridicos son aquellos que el Derecho penal debe o
pretende proteger en ultima instancia®?. La proteccién de bienes juridicos legitima
la intervencidn del Derecho penal; sin embargo, para establecer qué funcién cum-
ple el bien juridico en la sistemadtica penal es necesario, primero, darle contenido a
dicho concepto.

Aun cuando —como bien sefiala Schunemann—, en la actualidad, no ha quedado del
todo claro y no ha habido consenso doctrinal sobre el concepto de bien juridico*?, la
doctrina penal suele identificar dos vertientes tedricas para definir el bien juridico:
las “teorfas personalistas” y las “teorias del dafio social” o “teorias funcionalistas”.
Segtn las primeras, el bien juridico vendria definido por su cardcter personalista;
es decir, se dota de prioridad valorativa a la persona y su esfera de intereses, con-
traponiéndolos de manera absoluta con los intereses supra personales tendientes a
cumplir alguna funcién social*. De otro lado, la teoria del dafio social o funcional
aprecia al bien juridico desde una dimensién social, de tal manera que €l representa
las condiciones necesarias para la conservacién de un orden social®.

40 Ver al respecto el Acuerdo Plenario de la Corte Suprema de Justicia n.° 1-2020/CJ-116 de 16 de
noviembre de 2010 (fundamento 15°).

41 Ver al respecto el Acuerdo Plenario de la Corte Suprema de Justicia n.° 1-2020/CJ-116 de 16 de
noviembre de 2010 (fundamento 14°).

42 Cfr. RAFAEL ALCACER GIRAO. Ob. cit., p. 126.

43 Cfr. BERND SCHUNEMANN. ;El Derecho Penal es la iltima ratio para la proteccion de bienes juridi-
cos! Bogotd, Universidad externado de Colombia, 2007, p. 17.

44 Cfr. RAFAEL ALCACER GIRAO. Ob. cit., p. 72
45 Cfr. JESUS MARIA SILVA SANCHEZ. Ob. cit., pp. 268-269.
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En nuestra opinién, el concepto de bien juridico-penal debera contener tanto el as-
pecto ontoldgico-subjetivo referente al individuo y a la proteccién y garantia de sus
derechos humanos, como el aspecto normativo-objetivo referente a las valoraciones
sociales y a los fines preventivos del Derecho penal. El bien juridico, entonces, es un
“objeto valorado”, supone una realidad social valorada y regulada por normas juridi-
cas*®. Del mismo modo, dicho bien juridico (vida, integridad, libertad ambulatoria,
etc.) es apreciado en tanto cumple una funcién social, es decir, en tanto posibilita la
participacion igualitaria en sociedad. Luego, no es la vida como concepto estéitico
lo que se pretende garantizar, sino que su existencia misma depende de su utilidad
para las relaciones sociales*’.

Es decir, aquello que legitima, a fin de cuentas, la intervencién penal es la propen-
sién a la satisfaccion de necesidades de la persona humana en un contexto social®s.
Desde mi punto de vista, aquello que merece la intervencién penal solo se justifica
en cuanto maximice la dignidad humana y su libre desarrollo en sociedad. Para esto
se tendrd que atender, tanto a los efectos preventivos generales del Derecho penal,
como a los fines garantistas que limitan la intervencién punitiva del Derecho penal.

Esta combinacién del componente subjetivo (personal) y objetivo (dafiosidad social)
del bien juridico, también, parece haber sido la concepcién adoptada por nuestro
Tribunal Constitucional cuando en su oportunidad sostuvo lo siguiente:

Si bien en la identificacién de los niveles de proteccion de los bienes cons-
titucionalmente relevantes es importante evaluar la dafiosidad social de las
conductas que pongan en peligro o afecten tales bienes, también lo es evaluar,
dentro de esta dafiosidad social, que el objeto de esta proteccion penal exprese
necesariamente las posibilidades de libre desarrollo del individuo mediante
su participacién en la sociedad*.

La determinacién del objeto de proteccion del tipo penal es esencial para realizar la
denominada “interpretacion teleoldgica” que nos permita entender al tipo mads alla
de la apreciaci6n de su tenor literal o gramatical®.

46 Cfr. RAFAEL ALCACER GIRAO. Ob. cit., p. 88.
47 Ibidem.p.90.

48 Comparte esta posicién SANTIAGO MIR PuIG. “Limites del normativismo en el derecho penal”, en
Dogmdtica y criminologia. Dos visiones complementarias del fenomeno delictivo. Bogota, Legis,
2008, p. 380.

49 Sentencia del Tribunal Constitucional n.° 00012-2006-p1/TC de 15 de diciembre de 2006. Funda-
mento 30°.

50 Cfr. HANS-HEINRICH JESCHECK y THOMAS WEIGEND. Tratado de Derecho Penal. Parte General. 5*
ed., Granada, Comares, 2002, p. 166; y SANTIAGO MIR PUIG. Derecho Penal. Parte General. Tma
edicion. Barcelona, Reppertor, 2005, p. 169.
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4.1 Acerca de los bienes juridicos colectivos

Luego de haber expuesto nuestra posicion respecto de la concepcién del Derecho
penal y su legitimidad en un Estado Social y Constitucional de Derecho, y de lo que
entendemos por bien juridico-penal protegido, ahora, es oportuno enfocar nuestro
andlisis en el objeto de proteccion de los llamados “delitos contra la administracion
publica”. Para ello, creemos que es necesario abordar el andlisis de los “bienes ju-
ridicos colectivos”, que son la clase de bienes juridicos que desde nuestro punto de
vista estdn en juego en estos delitos.

Al respecto, la doctrina penal ha distinguido dos vertientes tedricas respecto del enten-
dimiento de los bienes juridicos colectivos: la “teoria monista” y la “teorfa dualista”.

a. Teoria monista

Esta teoria propugna por una supresién de la bifurcaciéon dogmadtica entre bienes ju-
ridicos individuales y colectivos, puesto que inicamente los primeros serian bienes
juridicos penalmente protegibles>!.

Dentro de la teoria monista, se han reconocido dos posturas: la teoria monista per-
sonalista y la teorfa monista social o estatal>?. Segin la teoria monista personalista,
solamente los intereses y libertades individuales son merecedores de proteccién
penal, mientras que los bienes colectivos pasarfan a tener una jerarquia inferior a
ellos debido a su cardcter derivativo®3. Partidario de dicha tesis es Hassemer, quien,
como representante de la “escuela de Frankfurt”, propuso crear un “Derecho de in-
tervencién” distinto al Derecho penal —reservado para proteccion de bienes juridicos
individuales— para proteger a los bienes juridicos de naturaleza colectiva’*.

Dentro de la teoria monista, también, se encuentra la teoria social estatal, segtin
la cual el objeto de proteccién penal se relaciona directamente con la satisfaccién
de necesidades de la colectividad antes que las del individuo. Es decir, los bienes
juridicos colectivos al igual que los bienes juridicos individuales, pretenden evitar
lesiones a un orden social establecido®.

51 Segtin BELEN MAYO CALDERON. Derecho Penal y Tutela de bienes juridicos colectivos. Revista
Peruana de Ciencias Penales. n.° 17. 2005, pp. 300-312, aqui se ubican autores como Rodriguez
Montafiez, Mata Martin, Kindhéuser, entre otros.

52 Esta diferenciacion es evidenciada por SUSANA SOTO NAVARRO. La proteccion penal de los bienes
colectivos en la sociedad moderna. Granada, Comares, 2003, pp. 233-239.

53 Cfr. SusaNa SoTO NAVARRO. Ob. cit., p. 236.
54 Ibidem,p.237.
55 Ibidem,p.239.
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b. Teoria dualista

Esta teoria, en contraposicion a la anterior, distingue a los bienes juridicos indivi-
duales de los bienes juridicos colectivos®%-37. En esta medida, se elimina entre estos
dos tipos de bienes juridicos toda relacién derivativa u orden jerarquico’®.

Esta teoria fue inicialmente formulada por Tiedemann, para quien los bienes juridicos
colectivos tienen su fundamento en la evolucidn del sistema de relaciones sociales,
generando el surgimiento de diversos intereses no centrados en la persona indivi-
dualmente considerada, sino en el colectivo social (economia, mercado, etc.)*. Los
bienes colectivos, por tanto, buscarian proteger ya no relaciones sociales esenciales
o basicas dentro del sistema, sino relaciones sociales referidas al propio funciona-
miento del sistema social®.

De acuerdo con los partidarios de esta teoria dualista, no es que se olvide la dimen-
sién individual de la proteccion penal, sino que la misma, en todo caso, pasard a
ser una ratio legis de la punicién. Sobre este punto, nos parece razonable la postura
adoptada por Soto Navarro, quien sostiene que mds que una relacién de jerarquia
o derivativa entre bienes juridicos individuales y bienes juridicos colectivos, lo que
existe es una relacién de dependencia reciproca entre ambos®!.

c. Toma de postura

En primer lugar, en cuanto a la teoria monista personalista, se podria criticar a la
misma que confunde dos planos de andlisis distintos, ya que, por un lado, estan los
intereses y bienes individuales de la persona que, como se explicé anteriormente,
siempre serdn el fin dltimo de proteccién de toda norma penal, y por otro lado, estdn
los bienes juridico-penales colectivos propiamente dichos que son objeto de lesién o
puesta en peligro. Como sefiala Soto Navarro, “(...) la concepcion personalista del
bien juridico en su postulado basico no aporta nada nuevo, puesto que nadie discute
que el individuo sea el referente dltimo de toda intervencién penal (...)%?”. Una cosa

56 Cfr. MANUEL A. ABANTO VASQUEZ. “Acerca de la teoria de los bienes juridicos”, en Revista Penal,
n.° 18 (2006), Espafia. En: http://www.uhu.es/revistapenall/index php/penal/article/viewFile/283/273.
Visitado el 25 de setiembre de 2012, p. 6.

57 Segtin BELEN MAYO CALDERON. Loc. cit. Aqui se reconocen autores como Tiedemann, Soto Navarro,
Bustos Ramirez y Martinez Bujdn, entre otros.

58 Cfr. SUSANA SOTO NAVARRO. Ob. cit., p. 241.
59 Ibidem.

60 Cfr.JuaN Bustos RAMIREZ. “Los bienes juridicos colectivos”. En: Obras completas. Tomo 1. Lima,
Ara Editores, 2004. Ob. cit., p. 188.

61 Cfr. SUSANA SOTO NAVARRO. p. 199.
62 Ibidem,p.238.
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es que el correcto funcionamiento de la administracion piblica tenga su fundamento
ultimo en la satisfaccidén de necesidades e intereses individuales, y otra distinta es
que dichos intereses o necesidades sean el criterio rector para determinar el desvalor
de resultado del delito o el cardcter individual colectivo del bien juridico.

Por otro lado, la critica que se ha formulado a la teoria monista social o estatal es
que, en principio, es una teoria que habria sido avalada por el nacionalsocialismo
alemdn de la Escuela penal de Kiel y que daria lugar a una instrumentalizacion del
individuo al servicio de la colectividad®?. En efecto, teniendo como referente el
modelo de Estado Social y Constitucional de Derecho, no se deberia caer en una
concepcidn colectivista pura del bien juridico que olvide la dimensién individual de
la persona humana como fundamento del ordenamiento juridico.

A nuestro juicio, la teoria dualista es la que propone un entendimiento del bien juri-
dico colectivo e individual adecuado. En nuestra opinién, la distincién entre bienes
juridicos individuales y colectivos responde a su distinta funcién social. En contraste
con los bienes juridicos individuales, los bienes juridicos colectivos son aquellos
que tienen la funcién primordial de ser aprovechados por la sociedad en su conjunto.
Es decir, ninguna persona puede ser excluida del aprovechamiento del bien juridi-
co y su aprovechamiento individual no impide ni obstaculiza el aprovechamiento
por parte de otros®*. Asimismo, los bienes juridicos colectivos no pueden dividirse
conceptual, factica o juridicamente y atribuir individualmente en porciones®. Des-
de luego, no puede decirse que cada persona disfruta de una parte de la “correcta
gestion del patrimonio publico”, sino que toda la sociedad en abstracto aprovecha
de la totalidad de dicho bien juridico.

4.2. Clasificacion de los bienes juridicos colectivos

La doctrina penal ha realizado una clasificacién de los bienes juridicos de naturaleza
colectiva. Asi, el Prof. Bustos Ramirez identifica dentro de esta categoria a los bie-
nes juridicos institucionales, los colectivos (propiamente dichos) y los de control®.

En primer lugar, los bienes juridicos institucionales son aquellos referidos a la pre-
servacién de determinadas instituciones bdsicas (procedimientos de solucion de
conflictos) para el funcionamiento del sistema (administracién de justicia, adminis-
tracién publica, etc.). Por su parte, los bienes juridicos colectivos son aquellos que
se refieren a la satisfaccion de necesidades de cardcter macro social y/o macro eco-
némico (salud puiblica p. ej.). Por dltimo, los bienes juridicos de control son aquellos

63 Ibidem.

64 Ibidem.,p.244.

65 Ibidem.

66 Cfr. JUAN BusTOoS RAMIREZ. Los bienes juridicos colectivos. Ob. cit., p. 192.

Revista Derecho Penal y Criminologia * volumen XxXxviil - niimero 104 - enero-junio de 2017 * pp. 121-150



El correcto funcionamiento de la administracién publica: fundamento de incriminacién... 137

referidos a la propia organizacién del aparato estatal, para que este pueda cumplir
con su funcién de control social (seguridad interior y exterior)®’.

Al respecto, debe tenerse presente que los bienes juridicos institucionales —que son
los que nos interesa analizar principalmente para nuestra investigacién— no protegen
a las instituciones como tales de manera aislada de los intereses sociales, sino que
—como bien ha reconocido Bustos Ramirez— estdn al servicio de los denominados
bienes juridicos colectivos (en estricto), esto es, los referidos a la satisfacciéon de
necesidades de cardcter social y/o econémico. Los bienes juridicos institucionales
aseguran, mediante procedimientos formalizados (instituciones) el ejercicio efectivo
de los derechos e interrelaciones de la personas®®.

En esta medida, los delitos funcionariales no protegen a la administracién como
institucién en si misma, sino a la funcién puiblica que ella cumple para satisfacer las
necesidades sociales. Precisamente, a continuacién explicaremos el contenido del
bien juridico colectivo de naturaleza “institucional” que protegen los delitos contra
la administracién publica.

4.3 Delimitacion del bien juridico protegido en los delitos contra la
administracion publica

Los delitos contra la administracién publica protegen un bien juridico institucional
denominado “correcto funcionamiento de la administracién piblica”. La adminis-
tracién publica se protege penalmente en tanto “funcién administrativa” que resulta
indispensable para el funcionamiento del sistema social. Como se adelanté, aqui no
se protege a los 6rganos administrativos como tales, sino a la funcién publica que
supone vias procedimentales de actuacién administrativa (instituciones) para que
todos y cada uno de los miembros de la sociedad puedan resolver sus conflictos so-
ciales o efectivizar sus intereses®.

Sobre el particular, es necesario hacer notar caracteristicas comunes en todos los
delitos contra la administracion ptiblica, pues consideramos que guardan un mismo
fundamento de legitimacion. Y es que lo caracteristico de esta clase de delitos es
la infraccion de deberes juridicos propios de la condicién de funcionario estatal y
el abuso de poderes ptblicos que deben ejercitar los funcionarios de la administra-
cién”. Es decir, todo delito funcionarial supondria un abuso de las competencias que

67 Ibidem.,p. 193.

68 Cfr. JuAN Bustos RAMIREZ. Manual de Derecho Penal. Parte Especial. Barcelona, Ariel, 1991, p.
365y 366.

69 Ibidem.,p.366.
70 Cfr. FERNANDO VASQUEZ-PORTOMENE SEUAS. Ob. cit., p. 349.
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la funcién publica otorga al funcionario, lo cual si se reproduce de manera masiva
perjudicaria el correcto funcionamiento de la administracién publica.

Conforme explicaremos con mds detenimiento posteriormente, consideramos que
el “correcto funcionamiento de la administracién publica” es un “bien juridico ge-
neral” en los delitos funcionariales (o ratio legis desde nuestro punto de vista) que,
luego, es concretizado en cada figura delictiva, constituyéndose, asi, el auténtico
“bien juridico especifico” del delito funcionarial respectivo. Desde nuestro punto
de vista, la identificacion del bien juridico general es una tarea titil, pues, ademads de
ayudar al mejor entendimiento y sistematizacién politico-criminal de estos delitos,
puede tener consecuencias practicas a la hora de determinar concretamente la pena
cuando se comete algin especifico delito contra la administracién piblica’'. Sobre
esto abundaremos mds adelante.

En efecto, para dar un panorama de la problemadtica planteada sobre este punto, se ha
reconocido en la doctrina penal principalmente cuatro teorias en cuanto al objeto de
proteccion en los delitos contra la administracion puiblica: a) la teoria del quebran-
tamiento de las expectativas en la administracién publica, b) la teoria proteccién de
la fidelidad al Estado (deber del cargo), c) la teoria de la buena imagen, dignidad o
prestigio de la administracién publica y d) la teorfa del correcto funcionamiento o
la funcionalidad de la administracién publica.

a. Teoria del quebrantamiento de las expectativas en la administracion piiblica

Respecto de la teoria del quebrantamiento de expectativas en la administracidn pu-
blica, habria que sefalar, primero, que la misma no reconoce como objeto de tutela
a un bien juridico conforme lo hemos definido precedentemente. Esta teoria, cuyo
mdaximo exponente es el Prof. Jakobs, tiene como presupuesto que el Derecho penal
no protege bienes juridicos, sino las expectativas normativas de la sociedad’?. En este
sentido, el objeto de prohibicién de los delitos contra la administracién publica seria
la decepcidn de la expectativa de que una “institucién” bdsica de la sociedad, como
lo es el “deber de velar por la sujecién a la ley de aquellos que estdn vinculados a
la administracién publica”, funcione adecuadamente’. Es decir, en esta 16gica, los
delitos contra la administracién publica, en tanto “delitos de infraccién de deber”74,

71 Cfr. CARLOS MARTINEZ-BUJAN PEREZ. Derecho Penal economico y de la empresa. Parte General.
Valencia, Tirant lo Blanch, 2007, p. 163.

72 Nos remitimos en este punto a lo sefialado supra respecto a la teoria de la pena formulada por el Prof.
GUNTHER JAKOBS.

73 Cfr. GONTHER JAKOBS, citado por FERNANDO VASQUEZ-PORTOMENE SEUAS. Ob. cit., p. 35.

74 Cfr. GONTHER JAKOBS. Derecho Penal. Parte General. Fundamentos y teoria de la imputacion. Ma-
drid, Marcial Pons, 1997, p. 266 y 267 para quien los delitos de infraccion de deber se fundamentan
en la existencia de instituciones positivas que crean un estatus especial en el autor, imponiéndole
deberes especiales de actuacion.
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se centrarian en asegurar las expectativas sociales de que los funcionarios cumplan
con su deber de observar las normas estatales para una correcta administracion de
las funciones publicas’.

b. Teoria de la proteccion de la fidelidad al Estado ( “deber del cargo”)

Lateoria que plantea que la tutela penal en los delitos contra la administracidn ptblica
recae sobre la fidelidad al Estado o el deber de funcionario en su cargo publico fue
originalmente formulada en Alemania’. Segiin esta teoria, el injusto de los delitos
de funcionarios se fundamenta en la infraccién de un deber especifico de la funcién
publica”, de tal manera que la conducta ilicita del funcionario, considerado como
sometido a la estructura estatal, quiebra la confianza depositada en él. Es decir,
considera a los delitos funcionariales como una traicion, una deslealtad en contra
del Estado y su estructura. Lo que plantea esta teoria es reducir el fundamento de
punicién de estos delitos a un incumplimiento de los deberes administrativos que
se le imponen en el ejercicio del cargo, es decir, se tiene una lectura formal del bien
juridico protegido. Es por ello que algunos autores como Rodriguez Muiioz, Jaso
Roldan y Rodriguez Devesa, en Espafia, sefialan que los delitos funcionariales son
en puridad infracciones administrativas elevadas a la categoria de delitos’®.

c. Teoria de la buena imagen, dignidad o prestigio de la administracion piiblica

Esta postura plantea considerar al prestigio, dignidad o buena imagen de la admi-
nistracién publica como el bien juridico genérico protegido por estos delitos. El
comportamiento irregular del funcionario piblico constituiria, entonces, un aten-
tado contra el prestigio que toda la administracién publica deberia tener de cara a
sus administrados’.

En esta 16gica, los delitos funcionariales deben ser perseguidos y sancionados en
tanto que enlodan la reputacion de la administracion frente a la poblacién. La razén
o fundamento de la proteccién penal, entonces, no se ubica en la fuente del prestigio
o buena imagen de la administracién (el correcto desempefio del cargo ptiblico), sino
al prestigio, dignidad o buena imagen en si®.

75 Cfr. Jost ANTONIO CARO JOHN. “Algunas consideraciones sobre los delitos de infraccion de deber”,
en Anuario de Derecho Penal. Asociacién Peruana de Derecho Penal, 2003. p. 60, 61 y 65.

76 Segtin CARLOS GUILLERMO CASTRO CUENCA. Ob. cit., p. 92. Aqui se ubican autores notables como
Binding, Merkel, Mezger y Welzel.

77 Cfr. NORBERTO J. DE LA MATA BARRANCO. “Sentido y limites de la sancion penal de conductas de
corrupcién publica”, en Delitos contra la administracion piiblica. Luis MIGUEL REYNA ALFARO (dir.),
Lima, Jurista Editores, 2009. p. 45.

78 Asi lo hace notar CARLOS GUILLERMO CASTRO CUENCA. Ob. cit., p. 93.
79 Cfr. ADELA ASUA BATARRITA. Ob. cit., pp. 20-22.
80 Ibidem.
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d. Teoria del correcto funcionamiento o la funcionalidad de la administracion
puiblica

Por ultimo, la doctrina mayoritaria actualmente viene siendo partidaria de la teoria
del correcto funcionamiento o funcionalidad de la administracién publica como bien
juridico penal genérico tutelado por los delitos funcionariales. Segtn esta teoria, lo
que se tutela es la funcién o tarea constitucional de la administracion puiblica, que
consiste en servir con eficacia, coordinacién, imparcialidad, jerarquia'y objetividad,
o legalidad —como concepto envolvente de los anteriores principios— a los intereses
sociales generales®!—. Es decir, se entiende a la administracién piblica como un bien
juridico de tipo funcional y no estatico. Se protege a la administracién publica, no
porque esta merezca ello per se por su propia existencia, sino porque cumple deter-
minados fines sociales amparados por la Constitucién. En puridad, estamos ante la
proteccion penal de la “funcién publica”82-83,

Cabe notar que esta posicion sobre el bien juridico protegido en estos delitos, también
ha sido la recogida por el Tribunal Supremo espafiol en su sentencia de 10 de julio
de 1995, en la que se sefialdé que ““(...) el bien juridico protegido es el recto y normal
funcionamiento de la administracion, con sujecién al sistema de valores instaurado
en la C.E.y en consideracion a los articulos 103 y 106 que sirven de punto de partida
para cualquier actividad administrativa”$+.

e. Toma de postura

A nuestro juicio, en primer lugar, no se puede compartir la teoria del quebrantamien-
to de las expectativas en la administracién publica, puesto que, como ya se dijo, el
Derecho penal no puede dejar de proteger principalmente bienes juridicos; ademds,
esta teoria olvida o infravalora el aspecto social de la administracién ptblica, cen-
trando el objeto de prohibicién en los deberes funcionariales. Creemos que, en fecto,
existe una expectativa de los ciudadanos en que los funcionarios cumplan con sus
deberes normativos; sin embargo, ello no puede ser el eje central del injusto en los
delitos contra la administracién piblica. Aqui, en semejanza a la teoria del “deber
de cargo”, se relega la relacién Estado-ciudadano para centrarse primordialmente

81 Esta opinion es la sintesis de la posicion de BERNARDO FEOO SANCHEZ. “Delitos contra la Admi-
nistracién Publica en el Cédigo Penal Espafiol de 1995: Consideraciones generales, nuevas figuras
delictivas y modificacién de otras conocidas”, en Revista Peruana de Ciencias Penales.n.® 7/8. p.
700 y NORBERTO J. DE LA MATA BARRANCO. Ob. cit., p. 50.

82 Cfr. BERNARDO FEIJOO SANCHEZ. Loc. cit., y PEDRO RODRIGUEZ LOPEZ, y ANA SOBRINO MARTINEZ.
Loc. cit.

83 Esta consideracion también se condice con lo sefialado por el Tribunal Constitucional en su sentencia
n.°00017-2011-AI/TC de 3 de mayo de 2012 (fundamento 15°), en donde el Tribunal sostuvo que la
proteccion penal del correcto desempeiio de la funcién piblica venia reforzado constitucionalmente.

84 Sentencia del Tribunal Supremo n.° 798/1995.
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en la relacién funcionario-Estado. Como sefialamos antes, esto es incompatible con
el modelo de Estado Social de Derecho del Perd.

Por otro lado, respecto de la teoria de la fidelidad al Estado (“deber del cargo”),
nosotros discrepamos de su propuesta en vista de las siguientes consideraciones:
primero, la teoria del “deber del cargo” tendria tintes autoritarios incompatibles
con el modelo de Estado Social y Democratico de Derecho, puesto que se centraria
exclusivamente en la relacion funcionario publico-Estado, postulando un Estado por
encima de los intereses sociales e individuales y, por ende, dejando de lado la labor
prestacional y social de la administracién publica®. Segundo, un injusto penal no
puede reducirse a un mero afiadido a la infraccién administrativa. Lo que se plan-
tearia aqui es una accesoriedad administrativa absoluta del Derecho penal, vaciando
de contenido material propio al bien juridico-penal protegido e imposibilitando la
limitacién de la intervencion penal®. Por dltimo, la teoria de la mera infraccién del
deber no podria explicar suficientemente la presencia de delitos encuadrados en la
sistemadtica de los delitos contra la administracion publica que tienen como sujetos
activos a particulares no funcionarios ptiblicos, pero que contribuyen a afectar la
prestacion de funciones publicas objetivamente consideradas (cohecho activo y tréa-
fico de influencias, por ejemplo)®’.

En lo concerniente a la teorfa del prestigio, buena imagen o dignidad de la admi-
nistracién publica, a nuestro juicio, la misma no puede ser compartida, puesto que
desatiende el rol de los 6rganos estatales al servicio del ciudadano. Esta teoria es
inaceptable en un Estado Social y Democratico de Derecho, ya que ofrece una visién
autoritaria de la administracién, al considerarla como fin en si misma®. De igual
manera, la utilizacién de términos como “el prestigio” o “la dignidad” no esclarecen
el objeto de proteccion, en la medida en que son criterios de concrecién inseguros,
genéricos y vagos que no ayudan a dilucidar qué clase de conductas merecen la in-
tervencion penal®. Por dltimo, el prestigio, la dignidad o la buena imagen no pueden
ser objeto central de proteccion penal, pues ellos solo deberian ser consecuencia del
verdadero objeto de proteccion, cual es el correcto funcionamiento de la administra-
cion publica. El sostener que se busca proteger per se el prestigio o buena imagen
de la administracién podria justificar la impunidad de actuaciones irregulares en el
ejercicio del cargo publico que pasan inadvertidas a los ojos de la opinién publica.

85 Cfr. EDUARDO DEMETRIO CRESPO. “Corrupcion y delitos contra la administracion publica”, en La
corrupcion, aspectos juridicos y economicos. EDUARDO FABIAN CAPARROS (coordinador). Salamanca,
Ratio Legis, 2000, p. 69.

86 Cfr. NORBERTO J. DE LA MATA BARRANCO. Ob. cit., p. 46.

87 Ibidem.,p.48.

88 Comparte esta critica DE LA MATA BARRANCO, NORBERTO J. Ob. cit., p. 49.
89 Asi, ASUA BATARRITA. Ob. cit., p. 22.
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En nuestra opinidn, la teoria mds acertada es la teoria del correcto funcionamiento
o funcionalidad de la administracion ptiblica. En efecto, con esta definicién del bien
juridico se toma en consideracién primordialmente la relacién existente entre ad-
ministracidn estatal y ciudadano, reconociendo a este tltimo como fundamento de
la actividad prestacional de aquella. Esta posicién también ha sido compartida por
la Prof. Asta Batarrita, cuando sefiala que “la materia necesitada de proteccidn se
refiere a la preservacion de la forma de actuacién de la Administracion conforme a
sus fines y en el sometimiento a aquellos principios que informan el procedimiento
en la adopcion de decisiones de su competencia®”. Asf, la correccion de la adminis-
tracion publica se evalda en el plano axioldgico a partir de los principios constitu-
cionales que informan la actuacién administrativa y no en base a intereses propios
de la administracién como ente supraindividual.

Asimismo, compartimos la posicién del Prof. De la Mata, cuando sostiene que no
solo estamos ante un concepto objetivo (funcién piiblica) y no subjetivo (adminis-
tracion puiblica como estructura orgdnica estatal) de la administracién, sino ante un
concepto prestacional de esta, que exige delimitar su fines y atender a los principios
que inspiran su actuacién’!. Efectivamente, el reconducir el concepto penal de la
administracién ptiblica a la funcién publica, nos obliga a desechar una concepcién
puramente formal de ella, que solo atenderia a la naturaleza del 6rgano estatal (judicial,
ejecutivo, legislativo, etc.) dentro del cual se comete la irregularidad del funcionario®.

—  Conceptualizacion de la funcion piiblica

Asi pues, el concepto de administracién publica debe ser reconducido al ejercicio de
la funcién prestacional publica. Por ello, los delitos que atentan contra la adminis-
tracién pibica —tal y como la hemos concebido— tienen como rasgo distintivo que se
cometen en el ejercicio de la funcién publica®®. Sin embargo, ;qué se entiende por
funcién publica? En la doctrina penal, existen diversas concepciones de la funcién
publica: primero, la concepcidén material teleoldgica; segundo, la concepcion formal,
y tercero, la concepcidn ecléctica o mixta.

La concepcién material teleoldgica sefiala que funcidn publica es aquella que tiene
por finalidad el interés colectivo o el bien comiin®. Dentro de esta concepcion se

90 Ibidem.,p.21.
91 Cfr. NORBERTO J. DE LA MATA BARRANCO. Ob. cit., p. 50.

92 Esta opinion es compartida por R. REVOLLO VARGAS. Notas y consecuencias de una lectura cons-
titucional del bien juridico protegido en el T. xix, L. 11. del Codigo Penal espaiiol. Homenaje al Dr.
Marino Barbero Santos. Volumen 1. Cuenca, Universidad de Castilla-La Mancha/Universidad de
Salamanca, 2001, p. 553.

93 Asi lo afirma SOoTo NAVARRO. Loc. cit.
94 Cfr. FIDEL RoJAS VARGAS. Delitos contra la administracion piiblica. Lima, Grijley, 2007, p. 25.
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encuentran dos tesis: la estricta y la extensiva. Segun la primera, funcién ptblica es
la funcidén que, siendo ejercida por un ente perteneciente a la estructura del Estado,
tiene por finalidad el bien comun o el interés general colectivo, mientras que, la
segunda, sostiene que siempre que se cumpla con una finalidad colectiva social, la
funcién publica puede desempefiarla un ente privado o estatal (publico)®.

Una concepcion teleoldgica intermedia entre la estricta y la extensiva es la formulada
por el Prof. Mufioz Conde, quien define la funcién piblica como aquella proyectada
al interés colectivo o social y realizada por érganos estatales o instituciones que por
delegacion del Estado coopera a los fines de este sin formar parte de su burocracia
(6rganos paraestatales)®. Es decir, no se limita a los entes que estén incorporados a
la burocracia estatal, sino también aquellos entes que por delegacion de este cumplen
funciones sociales. Funcién publica, por tanto, también podria ser la ejercida por los
concesionarios de ciertos servicios publicos especiales.

La concepcidn formal, por su parte, sostiene que funcion publica serd aquella que es
desempefiada por un ente que estd sujeto a un régimen juridico ptiblico de activida-
des. A esta posicidn se adscribe, por ejemplo, Queralt, quien sostiene que la funcién
publica es aquella desempefiada por una entidad publica sometida al Derecho pu-
blico; por tanto, si la entidad ptiblica estd sometida al Derecho privado, la funcién
que lleve a cabo serd siempre privada®’.

A nuestro juicio, las tesis formal y teleoldgica estricta no pueden ser compartidas,
puesto que nuestro ordenamiento juridico-penal, en virtud del inciso 3° y 4° del ar-
ticulo 425° cp?® —que da presupuestos materiales para la definicién de funcionario
publico— niega la posibilidad de avalar las mismas. Nétese que es importante tomar

95 Ibidem.,p. 26.

96 Asi lo afirma INES OLAIZOLA NOGALES. “Concepto de funcionario piblico a efectos penales”, en
Delitos contra la Administracion Piiblica. ADELA ASUA BATARRITA (dir.). Bilbao, Instituto Vasco de
Administracién Piablica 1997, p. 79.

97 Ibidem.

98 “Articulo 425. Funcionario o servidor ptiblico
“Son funcionarios o servidores publicos:
“1. Los que estdn comprendidos en la carrera administrativa.
“2. Los que desempefian cargos politicos o de confianza, incluso si emanan de eleccion popular.
“3.Todo aquel que, independientemente del régimen laboral en que se encuentre, mantiene vinculo
laboral o contractual de cualquier naturaleza con entidades u organismos del Estado, incluidas las
empresas del Estado o sociedades de economia mixta comprendidas en la actividad empresarial del
Estado, y que en virtud de ello ejerce funciones en dichas entidades u organismos.
“4.Los administradores y depositarios de caudales embargados o depositados por autoridad compe-
tente, aunque pertenezcan a particulares.
“5. Los miembros de las Fuerzas Armadas y Policia Nacional.
“6.Los designados, elegidos o proclamados, por autoridad competente, para desempeiiar actividades
o funciones en nombre o al servicio del Estado o sus entidades.
“7.Los demds indicados por la Constitucién Politica y la ley”.
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en cuenta la definicién penal de funcionario publico para conceptualizar a la “funcién
publica”, porque para ser funcionario piblico a efectos penales es necesario cumplir
dos requisitos: 1) incorporacion heterénoma a la funcién ptblica y 2) posibilidad
de participar en la “funcién publica”. Luego, la definicién de “funcién publica” a
efectos penales no puede ser mds restrictiva que la definicién penal de funcionario
publico, ya que todo funcionario publico ejerce funciones ptiblicas.

En efecto, segtin el inciso 3° del art. 425° cp, a efectos penales, para ser funcionario
publico no interesa la naturaleza juridica del régimen bajo el que se halle el funcio-
nario (privado o publico), por lo que mal puede sostenerse que funcién piblica es
la que solo se ejerce por entes regulados por el régimen de Derecho publico (tesis
formal). Asimismo, el inciso 4° del art. 425° cp establece que son considerados
funcionarios publicos los administradores y depositarios de caudales embargados
o depositados por autoridad competente, por lo que se entiende que no es necesario
que los mismos estén adscritos al aparato burocratico estatal (como si lo exigen las
tesis ecléctica y teleoldgico estricta).

Del mismo modo, creemos que la tesis teleologica extensiva resulta demasiado
amplia para definir a la “funcién publica”, pues permitiria abarcar a las actividades
de diversas empresas privadas que cumplen una funcién prestacional importante
en la sociedad (piénsese, por ejemplo, en algunos supermercados). Si se siguiese
esta teorfa, se correria el riesgo de adjetivar como “ptiblico” una inmensa variedad
de actividades que en la actualidad, debido al modelo de economia social del libre
mercado, se encuentran en manos de privados.

Por ello es que —sin tratar de ser exhaustivos en este problemdtica dogmético-penal—
creemos que la tesis mds razonable es la tesis teleoldgica intermedia. Esta permitiria
comprender, a efectos penales, como funcién ptblica a aquellas actividades que son
realizadas por instituciones o empresas publicas adscritas al régimen de sociedades
privadas o concesionarios privados que cumplen determinados servicios publicos
especiales. En estos casos, como bien sefiala el Prof. Abanto Vasquez, no todos los
que trabajen en estas sociedades privadas serdn considerados funcionarios ptblicos
a efectos penales, sino solo aquellos que ejercen funciones ptiblicas dentro de ellos,
estos es, los administradores y directores de ellas®.

En este sentido, siguiendo al Prof. Abanto Védsquez, el concepto penal de “funcién
publica” como aspecto central del bien juridico protegido por los delitos contra la
administracién publica, desde nuestro punto de vista, incluirfa las siguientes ac-
tividades: las actividades tradicionales de la administracion estatal, los servicios
publicos prestados de manera delegada por particulares no insertados en el aparato

99 Cfr. MANUEL ABANTO VASQUEZ. Los delitos contra la administracion piiblica en el Codigo Penal
peruano. Lima, Palestra, 2003, p. 31.
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burocratico del Estado, y las actividades de entidades publicas bajo el régimen del
sector privado'0,

En efecto, el concepto de bien juridico-penal como “correcto desempefio de la funcién
publica” o “correcto funcionamiento de la administracidn publica” es el que mejor se
adecua a la definicién de bien juridico-penal que hemos establecido anteriormente,
toda vez que propone un concepto de administracién piblica o de funcién puiblica
orientado a los valores de la Constitucion y a la garantia de los derechos e interés de
la persona humana mediante la recepcion de servicios publicos por parte del Estado.

No cabe duda de que la funcién ptiblica y su adecuado ejercicio son un interés o
valor constitucionalmente protegido. Dicha proteccidn penal, en este dmbito, se ve
influida y reforzada por las normas constitucionales, toda vez que, si bien nuestra
Constitucién no ha reconocido explicitamente los principios que son pardmetro de
actuacidon de la administracién publica— a comparacion de la Constitucién espafio-
la'®! por ejemplo—, del articulo 39° de la Constitucién se ha deducido el principio
genérico de “buena administraciéon” en la funcién publica.

4.4 El “correcto funcionamiento de la administracion piblica” como bien
juridico general o ratio legis

Ahora, una de las criticas que se le ha formulado a la teorfa del “correcto funciona-
miento de la administracion publica” es que este concepto es una nocién muy amplia
y abstracta que no permitiria interpretar cabalmente cada tipo penal'?2. Desde nuestro
punto de vista, dicha critica seria infundada, puesto que lo que se identifica en el
bien juridico “correcto funcionamiento de la administracién puiblica” es un “bien
juridico general” o “bien juridico mediato” para todos los delitos contra la funcién
publica, el cual serfa util para lo siguiente: i) entender las razones politico-criminales
que fundamentan o legitiman la intervencién penal en el dmbito de la administra-
cion publica; ii) cumple una funcién de sistematizacién de todos los tipos penales
funcionariales especificos; y iii) puede servir como criterio a tomar en cuenta para
medir la gravedad del hecho y determinar la pena concreta, en la medida que el delito
puede incidir mediatamente sobre el “correcto funcionamiento de la administracién
publica”, ademds de menoscabar el bien juridico directamente protegido!®3.

100 Ibidem.,p. 30y 31.

101 El articulo 103° numeral 1° de la Constitucién espafiola establece que “la Administracion Publica
sirve con objetividad los intereses generales y actia de acuerdo con los principios de eficacia, je-
rarquia, descentralizacion, desconcentracion y coordinacién, con sometimiento pleno a la Ley y al
Derecho”.

102 En este sentido, SUSANA SOTO NAVARRO, Ob. cit., p. 265
103 Cfr. CARLOS MARTINEZ-BUJAN PEREZ. Ob. cit., pp. 162 y 163.
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Creemos que, como sostiene Martinez-Bujan, el bien juridico mediato en puridad no
serfa propiamente un bien juridico-penal, por lo menos no como tradicionalmente
ha sido entendido por la doctrina penal, sino una ratio legis o fundamento politico-
criminal de la incriminacién'® que, en todo caso, es ttil para categorizar grupos de
delitos concretos asi como para incidir en la determinacion de la pena. No obstante,
en nuestra opinién, el bien juridico mediato no constituye el criterio de determina-
cion del desvalor de resultado del injusto penal ni contribuye a realizar una funcién
hermenéutica del tipo penal'®.

De esta manera, el bien juridico general o mediato “correcto funcionamiento de la
administracién publica” debe ser concretizado en un “bien juridico especifico”, de-
pendiendo del determinado tipo penal que se analice. Conforme establece De la Mata
Barranco, “la alusién al correcto funcionamiento de la Administracién, bien juridico
categorial o finalidad tuitiva comtn segtin diferentes terminologias, constituye una
referencia genérica y poco indicativa del contenido sustancial del injusto (...)'06”

El nicleo del injusto de cada tipo penal funcionarial deberd concretarse a partir de
las caracteristicas esenciales de la actividad funcionarial administrativa de que se
trate!?7. Este “bien juridico especifico”, “bien juridico representante”, “bien juridico
inmediato”, “objeto de tutela” o “bien juridico propiamente dicho” seria el que cum-
ple la funcién interpretativa de cada tipo penal y seria el que es lesionado o puesto

en peligro por la conducta tipicamente antijuridica.

Desde nuestro punto de vista, “el correcto funcionamiento de la administracién
publica” es el bien juridico mediato protegido por todas las figuras de los delitos
contra la administracion publica. Dicho bien juridico tiene naturaleza colectiva, co-
mo hemos explicado precedentemente, pero se concreta en un determinado objeto
de tutela o bien juridico inmediato o especifico. El “correcto funcionamiento de la
administracién publica” es el bien juridico mediato tutelado por todos los delitos
contra la administracién publica como el peculado (malversacién), cohechos, co-
lusién, enriquecimiento ilicito, etc., mientras que el bien juridico inmediato o bien
juridico propiamente dicho serd determinado en funcién del tipo de delito que se
analice; por ejemplo, podrd ser el patrimonio ptiblico en el peculado, el principio de
imparcialidad en el cohecho, etc.

104 Ibidem.,p. 158 y ss.
105 El bien juridico genérico no posibilitaria, entre otras cosas, la solucién del concurso de delitos.

106 NORBERTO J. DE LA MATA BARRANCO. Ob. cit., p. 52. Esta opinién también ha sido compartida por
BERNARDO FEOO SANCHEZ. Delitos contra la Administracién Publica en el Cédigo Penal Espaiiol
de 1995. Ob. cit., p. 702.

107 Cfr. NORBERTO J. DE LA MATA BARRANCO. Loc. cit.
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V. CONCLUSIONES

1. El buen funcionamiento de la administracién puiblica —entendida como funcién
publica— es un interés o valor constitucionalmente protegido que se desprende del
articulo 39° de la Constitucién y que tiene como finalidad garantizar el ejercicio de
los derechos fundamentales de las personas en condiciones de igualdad. En un Estado
Social y Constitucional de Derecho, a través de la administracién publica se ponen
a disposicién de la sociedad los respectivos servicios publicos (tutela de derechos a
través de los Tribunales de Justicia, defensa del Estado, educacion, telecomunicacio-
nes etc.); es decir, a través de ella se da cumplimiento efectivo del interés general.

2. El Derecho penal, en tanto mecanismo limitado de proteccion de bienes juridicos
através de la prevencion de delitos, constituye un instrumento de suma utilidad para
garantizar el correcto funcionamiento de la administracién ptiblica. El bien juridico-
penal de naturaleza colectiva-institucional que se protege a través de los delitos fun-
cionariales es el “correcto funcionamiento de la administracién ptblica”; es decir,
no se protege a los érganos administrativos como tales, sino a la funcién publica que
supone vias procedimentales de actuacién administrativa (instituciones) para que
los ciudadanos puedan resolver sus conflictos sociales o efectivizar sus intereses.
En nuestra opinion, la teoria mds acertada es la teoria del “correcto funcionamiento
o funcionalidad de la administracién publica”, puesto que se toma en consideracién
primordialmente la relacidn existente entre administracion estatal y ciudadano, antes
que la mera relacién funcionario-Estado.

3.La funcién publica, en tanto esencia del bien juridico-penal protegido por los delitos
funcionariales, debe ser entendida, a efectos penales, conforme lo propone la “teoria
teleoldgica intermedia”; es decir, como la funcién proyectada al interés colectivo o
social y realizada por 6rganos estatales o instituciones que por delegacion del Estado
cooperan a los fines de este sin formar parte de su burocracia (6rganos paraestatales).

4. El “correcto funcionamiento de la administracién publica” constituye el “bien
juridico general” o “bien juridico mediato” en todas las figuras de los delitos fun-
cionariales vinculadas a la corrupcién ptblica. Este “bien juridico general” se debe
concretar en un bien juridico especifico” o “bien juridico inmediato™ que constituird
el auténtico objeto de proteccion de cada figura delictiva. El “correcto funcionamiento
de la administracién piblica” no constituye el criterio de determinacién del desvalor
de resultado del injusto penal ni contribuye a realizar una funcién hermenéutica del
tipo penal, sino que solo es una ratio legis o razén politico-criminal de la incrimi-
nacién penal de ciertas irregularidades funcionariales.
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