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Lo mas aborrecible es que se gobierne olvidando el
bienestar de la gente.

Confucio (Los cuatro grandes libros).

El hombre virtuoso es la regla y medida de los actos
humanos.

Aristoteles (Etica Nicomaquea).

Sin la justicia, qué son los reinos sino unos grandes
latrocinios.

San Agustin (La ciudad de Dios).

Es a la ética a la que corresponde determinar qué
clase de hombre hay que ser para tener derecho a
poner la mano en la rueda de la historia.

Max Weber (EI politico y el cientifico).
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INTRODUCCION

Uno de los reclamos de la sociedad, sobre todo en estos tiempos de cambios, es
la atencion que ésta debe recibir de su gobierno. Dicha atencion se manifiesta a través
de la satisfaccion de las demandas de la comunidad politica asi como de una mayor
expectativa en el nivel de vida de los ciudadanos. Sin embargo, ni los gobiernos ni las
administraciones publicas han logrado cumplir estas exigencias. Ya sea en paises con
economias débiles y carencia de recursos como en aquéllos con crecimiento econémico
y superavit financiero, existen una serie de vicios, actitudes antiéticas o antivalores en el
seno de sus instituciones publicas que impiden que se opere con la maxima eficiencia
anhelada y se alcancen por tanto los resultados deseados, ain en los escenarios mas
realistas. Esta situacion ha generado que las demandas ciudadanas hayan rebasado la
capacidad de respuesta de los gobiernos y que las instituciones publicas sean vistas
como lentas, ineficaces e ineficientes, lo que a su vez genera que la ciudadania pierda la
confianza en su gobierno.

Cualquier mejora en la operacion de los organismos publicos, apoyada en
técnicas e innovaciones hacia una mayor eficiencia y responsabilidad, tendrd mayor
posibilidad de exito si se acompafia de principios y valores éticos. Al ser las
instituciones de caracter publico, es importante contar con personal integro por lo que la
ética es vital pues tiene un impacto activo en el personal que a su vez se manifiesta en la
marcha y desarrollo de las instituciones.

La integridad en el ser humano orienta la conducta al tiempo que permite actuar
de acuerdo a valores. Los servidores publicos, entendiendo por éstos a aquellas personas
gue ocupan un cargo publico y sirven al Estado (politicos, funcionarios y todos los que
prestan sus servicios en las instituciones publicas), deben mantener un comportamiento
integro al ocupar un cargo. Cuando éste personal posee probidad ejecuta cada accion
con fundamento en la recta razon y acompariandose de una escala de valores.

Quienes sirven a la comunidad politica trabajando bajo los elevados principios
contribuyen a una mejor eficiencia en la operacion de las instituciones pablicas en todos
sus aspectos. A su vez, el adecuado funcionamiento de las instituciones genera buenos
resultados en las tareas o deberes publicos. Los buenos resultados son un factor clave

para que los ciudadanos otorguen confianza a su gobierno.
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Para estudiar y reflexionar sobre la integridad de los servidores publicos es
necesario contar con la ética, al ser esta disciplina la responsable de mostrar los valores
necesarios para lograr una conducta adecuada. En el momento en que la ética es
aplicada al &mbito publico pasa a denominarse “ética publica” o “ética para la politica y
la administracion publica”.

La ética aplicada a la funcion publica es de vital importancia porque tiene como
eje central la idea de servicio, es decir, las tareas y actividades que realizan los
servidores publicos estan orientadas a la satisfaccion de la pluralidad de intereses de los
miembros de la comunidad politica. Es ademas un poderoso mecanismo de control de
las arbitrariedades y antivalores practicados en el uso del poder publico. Es un factor
esencial para la creacion y el mantenimiento de la confianza en la administracién y sus
instituciones. También es un instrumento clave para elevar la calidad de la politica y la
gestién publica gracias a la conducta honesta, eficiente e integra de los servidores
publicos. La excelencia de los asuntos de la gestién publica se podra alcanzar si se
cuenta con servidores publicos con sélidos criterios de conducta ética.

Todo individuo que participa de la funcion publica debe tener conciencia de que
el servicio publico se define como la accién del gobierno para satisfacer las demandas y
necesidades de las personas que integran el Estado. El servidor publico se debe a su
comunidad, su sueldo es pagado por la sociedad y por lo tanto tiene una responsabilidad
y un compromiso con ella. Los politicos junto con su equipo de funcionarios y técnicos,
tienen la responsabilidad de dirigir los asuntos publicos y resolverlos. Para eso se
propusieron los politicos siendo candidatos. Por eso son gobierno. Para eso sirven los
gobiernos. Por su parte, los funcionarios y equipo técnico, al trabajar para los politicos y
ser los operadores de las instituciones publicas, se convierten en corresponsables en la
funcion de gobierno. El politico y el funcionario pablico no deben olvidar que estan
para servir a la comunidad y no para servirse de ella.

Una relectura de la teoria politica sobre el origen y razon de ser de la politica
misma conduce al uso de la ética como instrumento de doble funcion, por un lado, sirve
de freno a comportamientos negativos o desviados que son nocivos en el servicio
publico; y por otro, refuerza los valores y comportamientos positivos contribuyendo asi
a la calidad moral de las personas y de las instituciones. EI fomento de los valores éticos
en los servidores publicos permite concienciar en responsabilidad y compromiso

generando asi una mayor excelencia en la calidad y gestion de los intereses colectivos.
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El comportamiento correcto de los gobernantes es una condicidn sine qua non para que
exista una eficiente administracion a la vez que un Buen Gobierno.

Si bien, histéricamente, la ética ha estado presente en los asuntos de gobierno
desde las antiguas civilizaciones, en los ultimos tiempos se ha descuidado u omitido
deliberadamente su participacion en la funcion publica al ser un dique u obstaculo para
aquellos que anhelan el poder pero no poseen valores ni virtudes, requisito previo para
ocupar un cargo. Cuando en el sector publico los valores se ausentan o se comienzan a
diluir, las conductas dafiinas hacen su aparicion.

Si bien en la teoria politica asi como en la historia del pensamiento politico es
posible encontrar los fundamentos que dan origen a la relacion entre ética y politica, asi
como las directrices para aplicarla y hacerla operativa, es importante sefialar que en la
sociedad contemporanea investigar, hablar y escribir sobre ética y hacerlo ademas para
referirse a la politica y a las administraciones publicas puede resultar una tarea un tanto
compleja y a veces incomprendida. Cuando se discute sobre la importancia de fomentar
la ética en el campo de la politica y el gobierno generalmente las reacciones en los
interlocutores son de dos tipos: por un lado, existe una actitud de rechazo inmediato en
ocasiones acompafiada de ironia, porque se considera que es de ingenuos pensar que en
el mundo de la politica, infectado por la mentira y la corrupcion, pueda existir algun
espacio para la ética; por otro lado, existe una postura mas sensata, mas prudente, que
considera que la propuesta ética para los servidores publicos en estos tiempos es un acto
de valor, un desafio, incluso es vista como un acto temerario, pero en cualquier caso,
necesario e importante.

La ética publica implica necesariamente una relacion con la politica por lo que
su campo de accién no se limita Unicamente a los funcionarios publicos. Un Buen
Gobierno, para ser considerado como tal, requiere no sélo funcionarios responsables
sino también politicos responsables, puesto que son éstos quienes gozan del maximo
margen de autonomia en las decisiones y, de éstas decisiones, depende a su vez la
actuacion de los funcionarios.

Cualquier gobierno estara legitimado si defiende y aplica una verdadera ética
publica en virtud de que ésta conlleva responsabilidad, espiritu de servicio, asi como
atencion, equidad y justicia para el ciudadano. Para contar con buenos gobiernos se
requiere primero contar con individuos buenos. Es aqui donde entra la ética al formar o
mejorar a las personas. Con solo realizar una accion buena o hacerla bien, los servidores

publicos ya estan cumpliendo con los preceptos éticos, sin embargo, esta premisa por
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sencilla que parezca, es dificil de alcanzar, como lo demuestran las numerosas
conductas indebidas que se practican a diario.

El estudio de la ética publica responde a una de las tres cualidades que antafio
sefialaron los griegos cuando se referian a las caracteristicas que deberia tener cualquier
individuo que aspirara a ocupar un cargo publico: a) Lealtad hacia la Constitucion
establecida, b) Capacidad para el cargo, y c) Virtud y Justicia. El presente estudio
pretende ser una contribucion a la tercera caracteristica, indagando sobre la manera en
que se puede aspirar al logro de la virtud y al sentido de justicia en aquellos que ocupan
cargos publicos para aplicar ambas durante el ejercicio de sus funciones.

La confianza en los gobiernos y en las instituciones publicas se ve cuestionada,
entre otras causas, por los malos resultados en la gestion publica y por los constantes
casos de antivalores encontrados en la conducta de politicos y funcionarios tales como:
abuso de autoridad, trafico de influencias, mentira, prevaricacion, transfuguismo,
desenfreno, uso indebido del patrimonio ptblico o corrupcién. * Estas situaciones se
repiten con cierta frecuencia, mas aun, tienden a incrementarse. La razon es simple,
durante mucho tiempo se descuidd la ética en la formacion de politicos y funcionarios
publicos. Incluso hoy en dia, son pocos los gobiernos en el mundo que cuentan con
alguno de los siguientes instrumentos bésicos: a) Un responsable para Asuntos Eticos
del Gobierno, b) Una oficina o area de ética publica, ¢) Una Ley Etica, d) Un Cddigo
Etico de Gobierno o e) Un programa de ética en el plan de gobierno. La pérdida de la
confianza es grave, porque sin ella la sociedad y el gobierno se dividen. El estado se
fractura. El valor de la confianza es una condicidn para la integracion de gobernantes y
gobernados.

Los antivalores en general y la corrupcién en particular, generan ineficiencia en
el servicio publico. Pese a existir diversos mecanismos que intentan combatirlos éstos
son normalmente meros instrumentos de control externo al individuo pero dejan de
lado lo esencial, es decir, todo lo que se refiere al control interno, al autocontrol, al
fomento de valores. No obstante, la ética no pretende ser la panacea a los problemas que
enfrentan los gobiernos y las administraciones publicas, sino un instrumento mas de la

“caja de herramientas”. Cualquier técnica aplicada en la gestion puablica: calidad,

1 El déficit de confianza en los gobiernos durante la década de los noventa dio lugar a que en 1998, la
Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémico (OCDE) realizara una serie de estudios al
respecto. Como resultado de los mismos se publicé en 2000 la obra titulada “Confianza en el gobierno.
Medidas para fortalecer el marco ético en los paises de la OCDE”. Asimismo, el Barémetro de la
corrupcion 2004 sefialé que para los espafioles las instituciones mas corruptas son los partidos politicos
por lo que desconfian de éstos.
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evaluacion, rendicién de cuentas, etcétera, podrad tener mayor impacto si se acompafia
de la ética.

El principal reto que afronta la ética publica no sélo es el establecimiento de
valores sino su interiorizacién en las personas, es decir, es posible saber cuales son los
valores éticos deseables pero lo dificil es aplicarlos en la préctica diaria, logrando que
las cualidades éticas florezcan en la vida de los servidores publicos. El desafio de toda
ética consiste en encontrar la forma de concienciar al servidor publico sobre la
importancia de asumir valores por el bien de la comunidad. No basta con que un
individuo posea conciencia sobre la importancia de la ética si finalmente actda de forma
contraria a la que ésta le dicta. Mas alla de la conciencia esta, y esto es lo mas
importante, el hecho de actuar como se piensa.

El problema principal que aborda esta investigacion es el buscar el modo de
fomentar y fortalecer los valores y virtudes en politicos y funcionarios. De esta manera
nace el objeto de estudio de este trabajo, el cual serd: lIdentificar y rescatar los
fundamentos que expliquen y justifiquen la necesidad de la ética en los gobernantes y
funcionarios asi como indagar sobre los principales mecanismos existentes (acciones,
herramientas, métodos de aplicacion) para el fomento y fortalecimiento de los valores.

Las preguntas basicas que constituyen el eje de la investigacion son:

1) ¢Por qué es necesaria la ética en la vida puablica?

2) ¢Cudl es el estado de la cuestion, es decir, la situacion de la ética en el marco

de las administraciones publicas contemporaneas?

3) ¢Donde se ubica la ética dentro de una estructura organizativa?

4) ¢Que sucede cuando la ética se ausenta de la vida publica?

5) ¢Como se puede fomentar la ética en términos operativos dentro de las

instituciones pablicas?

Los fundamentos que sirven de Marco Teorico o Conceptual parten de la
disciplina ética basica, de las obras de autores clasicos de la teoria politica: Las Eticas
Nicomaquea, Eudemiana y Magna moral de Aristoteles, los Tratados Morales de
Séneca, Sobre los deberes de Cicerdn, Las Meditaciones, de Marco Aurelio o Los
Cuatro Grandes Libros de Confucio, en las cuales es posible encontrar los elementos
que demuestran la importancia de la ética en la vida pablica asi cobmo su estrecha
vinculacion con la politica, siendo que politica y ética forman un todo dificilmente

diferenciable. También se revisan autores contemporaneos, estudiosos de la ética
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publica como: Max Weber, Hans Kung, Aladis Mclntire, Amitai Etzioni, Amartya Sen,
Zygmunt Bauman, Gerald Caiden, Adela Cortina, Victoria Camps, Manuel Villoria,
José Luis Aranguren, Javier Muguerza, entre otros.

Es de sefialar que en el pensamiento politico contemporaneo existe una corriente
cuyos seguidores adoptaron el nombre de comunitaristas y que plantean un retorno de la
politica hacia las virtudes del pensamiento clasico griego, en concreto a las virtudes
aristotélicas. El lider de esta corriente es Aladis Mclntyre. De igual manera, el tema de
la ética se encuentra inmerso en el desarrollo de la teoria administrativa pasando por la
teoria Humano-Relacionista, el Desarrollo Organizacional, la Piramide de Maslow, el
Modelo Burocratico Weberiano y el Modelo de la Nueva Gestion Publica, asi como la
filosofia de la calidad. Es de sefialarse que, en la Gltima década, a partir de los afios
noventa del siglo XX, el interés por la ética y su debate contemporaneo también es
consecuencia de la concienciacion y participacion ciudadana ante el incremento de los
escandalos de corrupcidn y otras actitudes antiéticas. Finalmente, conviene sefialar que,
en los ultimos afos, existe una creciente atencion hacia el fomento de la ética en
disciplinas como la biologia, la medicina, los negocios o la tecnologia, donde existen
Comités de Etica, no asi en las areas sociales que, por ahora, parecen haberse quedado
al margen.

Sirve de Marco de Referencia la revision de los siguientes elementos: a) El
modelo de la OCDE de Infraestructura Etica, b) El programa del Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) denominado Iniciativa Interamericana de Capital Social, Etica y
Desarrollo, y c) Los Codigos de Etica de Naciones Unidas, Estados Unidos, Reino
Unido, Espafia y México.

Con fundamento en el Marco Tedrico y en el Marco de Referencia es posible

plantear los siguientes supuestos:

e Cuando se rescatan y fomentan en los servidores publicos los valores éticos,
éstos construyen, reconstruyen, fortalecen, motivan, dan integridad y crean
identidad o espiritu de cuerpo lo que conduce a una actuacion con mayor
responsabilidad al generar en el individuo una conducta libre, orientada a la
realizacién del bien mediante el cumplimiento del deber.

e A mayor cultura organizacional y de valores mayor cambio de actitud en los
servidores publicos bajo la adquisicion de principios de responsabilidad y

eficiencia, lo que a su vez conlleva a elevar la calidad de los servicios.
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e A mayor omision, descuido, ignorancia o rechazo de la ética en quienes
participan en los asuntos publicos, mayor sera la posibilidad de surgimiento de
conductas basadas en antivalores durante el ejercicio de las tareas, por mas
competentes y expertos que aquellos sean. La falta de mecanismos para el
fomento e instrumentalizacion de la ética publica asi como la penetracion de
estereotipos externos (no necesariamente positivos) alteran los principios de
conducta en la vida publica, contribuyendo asi a elevar los actos antiéticos.

e Si se cuenta con servidores integros que actten ofreciendo resultados eficientes

es posible recuperar la confianza ciudadana y aspirar a ser un Buen Gobierno.

Pese a la pluralidad irreductible de orientaciones valorativas en el mundo
contemporaneo, este proyecto parte de la hipotesis de que es posible alcanzar un marco
procedimental suficientemente fundado para lograr acuerdos normativos, en situaciones
concretas, ligadas a los deberes de los gobernantes y funcionarios publicos.

El periodo que abarca este estudio comprende principalmente la Gltima década
del siglo XXy el primer lustro del nuevo milenio.

Plan de Exposicién. Para responder a cada una de las interrogantes planteadas
anteriormente se han desarrollado diferentes capitulos, uno por cada pregunta, lo que da
origen a la estructura de la investigacion en cinco capitulos, con sus correspondientes
apartados que se presentan a continuacion.

El primer capitulo denominado Marco Tedrico Conceptual de la ética dentro de
la vida publica, tiene por objetivo conocer la ética publica, definirla, fundamentar su
origen, su objeto, su importancia, su necesidad y los beneficios que conlleva. El capitulo
estd compuesto por cuatro apartados. El primero presenta las generalidades y principios
de la ética sefialandose algunos elementos béasicos de ésta disciplina, su definicion, la
etimologia de ética y moral, el objeto de estudio. El segundo apartado presenta la
conceptualizacion para la politica y gobierno desarrollandose las categorias basicas
utilizadas en la obra: institucion puablica, servicio publico, gobierno, gobernante, cargo
publico o servidor publico. El tercer apartado se adentra especificamente en la ética
publica, argumentando sobre la idea de que la ética es un instrumento importante de
control sobre los gobernantes. El cuarto apartado expone los fundamentos que dan
origen y sustento a la vinculacién entre ética y politica asi como a la importancia de la

formacion del gobernante con ética.
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El segundo capitulo titulado La ética en la Gestion Publica. Desarrollo,
principales modelos y estado de la cuestion, da respuesta al planteamiento sobre cual es
la situacién de la ética en el marco de las administraciones publicas contemporaneas,
qué acciones se estan llevando a cabo, quienes las realizan y dé que manera. Se
conforma de dos grandes apartados. El primero se refiere a los valores éticos dentro de
las corrientes tedricas del pensamiento administrativo, en el que se identifica los
principales valores en el desarrollo de la teoria administrativa. Se parte de la
administracion cientifica pasando la corriente de relaciones humanas, el Modelo
Burocratico Weberiano y la Nueva Gestion Publica. El segundo apartado analiza los
principales modelos de ética publica en el escenario internacional sefialando ademas el
estado de la cuestion de esta materia.

El tercer capitulo se denomina Los Codigos de ética en los asuntos de Estado.
Los casos de Estados Unidos, Reino Unido, Espafia, México y Naciones Unidas. Se
compone de cinco apartados, los primeros cuatro responden a la situacion de la ética
publica en cada uno de los paises sefialados, mientras que en el quinto apartado se
refiere al Codigo de Etica en los funcionarios de Naciones Unidas.

El cuarto capitulo titulado El descuido de la ética en la vida publica y el ascenso
de la corrupcién, expone lo que sucede cuando los valores éticos se ausentan del
servicio publico, identificando en general los antivalores mas comunes y desarrollando
en particular el caso de la corrupcion como una actividad que ha acompafiado al hombre
a lo largo de su historia pero que, en los Gltimos tiempos, se ha hecho méas evidente. Se
compone de cinco apartados. El primero sefiala las actitudes antiéticas mas comunes en
el servicio publico. El segundo se refiere a la corrupcion en particular presentando dos
definiciones de la misma, una en sentido econdémico y otra en sentido amplio. El tercer
apartado se refiere a los factores mas comunes que fomentan la corrupcion,
clasificandolos en factores externos o socioculturales al individuo y factores internos o
estados afectivos en el individuo. El cuarto apartado se refiere a la corrupcion como
problema mundial y el Gltimo apartado subraya el costo de la corrupcion en la vida
publica.

El ultimo capitulo se titula Sistema Etico Integral para los Estados, el cual
intenta responder a la siguiente cuestion: ;Como fomentar y aplicar la ética en los
servidores publicos, tanto politicos como funcionarios? Como resultado de la
investigacion se presenta un modelo sistémico que integra un conjunto de instrumentos

y acciones que permitan garantizar una ética aplicable en los principales actores de las
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decisiones y ejecuciones publicas. El capitulo se compone de dos grandes apartados. El
primero expone los elementos que integran el Sistema Etico Integral (SEI) el cual esta
conformado por cinco fases; en tanto que el segundo apartado se refiere a la manera de
aplicar éste modelo de manera institucional dentro de una politica de Estado.

Las fuentes utilizadas en este estudio se presentan de forma detallada al final del
mismo, clasificadas de la siguiente manera: a) Bibliografia, b) Revistas, documentos de
trabajo y ponencias, c¢) Legislacion y documentos, d) Diccionarios y e) Articulos
periodisticos. Ademas de la consulta rigurosa de biblioteca, se han utilizado via on-line
materiales relativos a la ética: documentos, cddigos, ponencias y articulos de
organismos relativos a los asuntos de gobierno y administracion publica, tales como: a)
Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD)

www.clad.org.ve, b) Iniciativa Interamericana de Capital Social www.iadb.org, c)

Instituto de Gobernabilidad de Catalufia www.iigob.org, d) Probidad para América

Latina, www.probidad.org, €) Transparencia Internacional, www.transparency.org, f)

Transparencia Internacional para América Latina, www.tilac.org, g) Tecnologia para las

Organizaciones Publicas, www.top.org.ar. También se han revisado los estudios e

informes de la OCDE respecto a la ética en el servicio publico aplicada en los paises
miembros, la coleccidon bibliografica, hemerogréfica y documental del Instituto
Nacional de Administracion Publica (INAP) de Espafia, asi como de la Real Academia
Esparfiola de Ciencias Morales y Politicas.

Finalmente, es conveniente, antes de iniciar la lectura de esta obra, aclarar los
siguientes puntos:

e Si bien existen servidores publicos irresponsables que practican conductas
antiéticas durante el ejercicio de sus funciones, también existen servidores
publicos honestos, respetuosos con su trabajo y comprometidos con sus tareas
los cuales contribuyen con su esfuerzo a la marcha y desarrollo de las
instituciones.

e Las conductas contrarias a la ética han existido y, seguramente, existiran
siempre cualquiera que sea el sistema politico y la época historica. No obstante,
el hecho de reconocer esta situacion no exime de reflexionar y plantear un
conjunto de medidas a fin de mermar su alcance.

e Si bien la ética publica contribuye a la lucha para prevenir y evitar la corrupcion

no se queda unicamente en ello, persigue el objetivo de contar con buenos
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gobiernos que afronten los grandes retos de injusticia, pobreza, soledad,
desconfianza o insatisfaccion que padecen los ciudadanos.
El estudio de la ética publica invita a ir mas alla, hacia una reflexion profunda,

adentrandose en un universo fascinante.
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CAPITULO PRIMERO
MARCO TEORICO CONCEPTUAL DE LA ETICA DENTRO DE LA VIDA
PUBLICA.

El cargo publico es el que dara a conocer al
hombre.
Aristoteles

1. Generalidades y principios de la ética

Para una mayor comprension del concepto de ética publica, conviene manejarse
desde lo general hasta lo particular. Es necesario conocer los aspectos basicos de la ética
como disciplina, es decir, su definicion, su objeto de estudio, sus diferencias o
similitudes con respecto a lo moral o su relevancia en la vida del ser humano. Mediante
el conocimiento de éstos elementos se estara en adecuada posicion para comprender la
existencia de éste instrumento en la politica y la administracién pablica que pasara a

Ilamarse ética publica.

1.1 Una definicion de la ética

La ética estudia los actos del individuo, entendiendo por acto “una disposicion
voluntaria de la inteligencia que suscita, controla y dirige las operaciones mentales para
conseguir un estilo determinado de ocurrencias” (Marina, 1995, 163). Cada accién en el
comportamiento tiene un nombre. Aristételes explico en que consistian cada una de las
diferentes actitudes del ser humano, entre las cuales se encuentran las siguientes:®> A la
persona que siempre se molesta se le denomina iracundo y al estado de animo ira;
quien ambiciona riquezas desmesuradas es el avaro y el estado es la avaricia; quien
delibera con sano juicio es prudente, y el estado de animo es la prudencia, quien habla
con la verdad es veridico y al estado de animo se le denomina veracidad, etc. Todo

individuo a lo largo de la vida adopta caracteres especificos para aplicarlos en su

2 Aristoteles, Etica Nicomaquea, Libro 11, 1107b.
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conducta diaria, de esta manera va adquiriendo principios éticos y formando su
identidad.

La ética es la disciplina del conocimiento que estudia las actitudes, habitos y
costumbres del ser humano. Estudia y explica el porqué de la conducta humana y
propone formas deseables para actuar. “La ética es la morada o lugar donde se habita, es
el refugio de toda persona, la fortaleza inexpugnable del ser humano. Es suelo firme
para caminar sobre la vida. La ética es una lampara que ilumina al hombre en su vida”
(Fereira, 2005). Es la raiz donde se sujeta el individuo frente a los vientos de las
pasiones. Se posee ética cuando se logra establecer, para uno mismo, un conjunto de
virtudes que se tornan principios bajo los cuales se rige la conducta. El ethos del
hombre es la tierra fértil de donde brotan todos los actos humanos que dan fundamento

a una forma o modo de vida.

1.2 Tipologia de los actos humanos: vicios, virtudes y justo medio

Una vez conocidas las formas de comportamiento, la ética las clasifica. Por un
lado, en aquellos actos que benefician, son positivos o convenientes al ser humano en
tanto que no perjudican ni a uno mismo ni a otro, por el contrario ayudan a los
semejantes, por ejemplo, la justicia, la libertad, el honor o la prudencia. A estos se les
denomina virtudes. Por otro lado, en aquellas que perjudican, son negativos o
inconvenientes porque perjudican tanto al que lo realiza como al que lo recibe se les
denomina vicios, son ejemplo de éstos la injusticia, el despotismo, la traicion o la
imprudencia.

Para Aristételes “la virtud de un hombre es un bien digno de honra porque
gracias a ella, viene el hombre a ser honesto o bueno.”® Es la potencia especifica que el
hombre tiene de afirmar su propia excelencia, es decir, su humanidad. “Es una forma de
ser pero adquirida y duradera: es lo que nosotros somos porque hemos llegado a serlo.
Es nuestra forma de ser y de actuar humanamente, es decir, nuestra capacidad de actuar
bien. No hay nada tan bello y tan legitimo como que el hombre actle correctamente”
(Compte-Sponville, 2005,14)

® Aristoteles, Gran ética, p. 36
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La virtud es una fuerza que actla o que puede actuar. Asi, la virtud de un
hombre es querer y actuar humanamente. Este ejemplo, tomado de los griegos, dice lo
esencial: la virtud es potencia, pero potencia especifica. La virtud de un ser es lo que le
confiere su valor o, dicho de otro modo, su propia excelencia. Virtud en el sentido
general, es potencia; y en el sentido particular: humana potencia o potencia de
humanidad. Las virtudes morales hacen que un hombre parezca mas humano o mas
excelente que otro y sin las cuales, seriamos calificados de inhumanos. Esta situacion
supone un deseo de humanidad sin el cual cualquier moral seria imposible. La virtud es
una disposicion adquirida para hacer el bien. No el Bien absoluto, no el Bien en si
mismo, que bastaria con conocer y aplicar. El bien no existe para contemplado sino para
ser llevado a cabo. La virtud es el esfuerzo por alcanzar el bien, y éste sélo existe en las
acciones buenas y en las buenas intenciones designadas por la tradicion con el nombre
de excelencias. ¢Y cual es la excelencia propia del hombre? Arist6teles respondia que
aquello que le distingufa de los animales o, dicho de otra forma, la vida racional,* de
manera que los actos de los individuos virtuosos se hayan regidos por la recta razén. En
definitiva las virtudes son nuestros valores morales pero encarnados en la medida de lo
posible, vividos en acto. Los tratados de Etica ensefian que cuando las acciones de la
persona se acompafian de las virtudes ésta se halla en un estado “activo” el cual implica
ser responsable y consciente de cada movimiento o acto a realizar. Estar en acto
significa que el sujeto es duefio de la situacion, que domina los deseos conforme a la
recta razon.

Una identificacion de las principales virtudes sefialadas por Aristételes en su
obra sobre eética son las siguientes: amabilidad, cordialidad, amistad, autoridad,
capacidad, compromiso, fortaleza, generosidad, honor, humildad, jovialidad o buen
humor, justicia, lealtad, libertad, magnanimidad, magnificencia, moderacion, paciencia,
prudencia, respeto, sabiduria, sinceridad, sobriedad, templanza, valor, veracidad o
franqueza.’

En suma, “La mejor forma de vida sea para el individuo, sea para los Estados, es
decir, particular o colectivamente, es la vida unida a la virtud dotada de medios

suficientes para tomar parte en las acciones virtuosas™

* Ibid, Etica a Nicomaco, |, 6 1097b22- 1098 a 20)

> Aristoteles, Etica Nicomaquea, Libros 2, 3,4y 5.
® Aristoteles, Etica Nicomaquea, Libro VII, Capitulo 1, 1324a
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Lo contrario a la virtud es el vicio, la disposicion a hacer el mal. Respecto de los
dos tipos de actitudes, ya desde la Grecia clasica se sefialo que las virtudes son mejores
aunque son mas dificiles de alcanzar, por eso la mayoria de las personas se inclina por
los vicios. Aristételes escribié que “Por naturaleza somos més inclinados a la

intemperancia y deshonestidad que no a la modestia”’

Cuando un individuo actda bajo
la influencia de algun vicio se hallaba en estado “pasivo”. Permanecer en este estado
implica moverse bajo la influencia del vicio, sin entendimiento ni razon, se es movido
por el influjo de la pasion. El concepto Pasion proviene de “pasivo” y aplicado al ser
humano significa “un estado inactivo del sujeto” o “una perturbacién desordenada de
animo”. Pasion o pasivo es lo contrario a estar “activo” o en “acto”. Cuando no hay
razon hay pasion, entendida como un estado que mueve al hombre sin deliberacion. Una
pasion arrastra, desquicia, esclaviza. Las pasiones mueven al ser humano sin tomar en
cuenta su voluntad. Todo lo que no se hace de manera libre y deliberada se hace con
pasion. Metaféricamente, Platon retoma esta idea mediante la Alegoria de la Caverna,
en la que muestra, por un lado, a aquellos que viven dentro de una caverna, en la
oscuridad, sumergidos en la ignorancia, y por otro, a aquellos que logran salir de ésta 'y
ver la luz, descubriendo asi la verdad mediante el conocimiento. Aristoteles se refiere a
esta situacion también en términos metaforicos al hablar de los que viven “dormidos” y
los que estan “despiertos.”

Algunos de los vicios mas comunes en la conducta del ser humano sefialados por
Aristételes son: la ambicién, la ira, la adulacion, la indiferencia, la cobardia, la envidia,
la malevolencia, la vulgaridad o mal gusto, el desenfreno, la insensibilidad, la mentira,
la jactancia, la desvergiienza, la pereza, el robo o la injusticia.

El estudio de la ética sefiala que las virtudes constituyen el equilibrio moderado
entre los extremos. Por ejemplo, respecto al uso que el ser humano hace del dinero, en
un extremo esta el avaro quien anhela acumular, y en el otro se halla el prodigo quien
derrocha sus recursos. El equilibrio entre ambos, el “justo medio”, es en este caso aquel
que hace uso del dinero con quién debe, cuanto debe, como debe y donde debe y a ese
individuo antafio se le llamo liberal. En relacion al caracter, aquel a quien todo molesta
y se encuentra constantemente de mal humor es el irascible, su opuesto es aquel que
nunca se molesta y se le denomina anirascible, el justo medio entre ambos es el

apacible. En el campo de los placeres, en un extremo esta el desenfrenado o

" Aristoteles, Gran Etica, p. 56
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intemperante, su opuesto es el insensible o frio, es decir que no siente placer alguno, el
justo medio se encuentra en sobrio, moderado o templado. En palabras de Aristoteles,
“La virtud es por consiguiente una disposicion a actuar de manera deliberada,
consistente en una mediedad relativa a nosotros, determinada por la razén y del modo
en que la determinaria el hombre prudente. Es una mediedad entre dos vicios, uno por

exceso Y otro por defecto.”

De esta manera todo justo medio es una virtud.
El siguiente cuadro concentra los diversos comportamientos del hombre

clasificados en virtudes y vicios.

CUADRO DE VIRTUDES Y VICIOS EN EL SER HUMANO

Extremo Justo Medio Extremo
Irascibilidad Apacibilidad Anirascibilidad
Temeridad Valor Cobardia
Desvergiienza Pudor Timidez

Desenfreno Templanza Insensibilidad
Envidia Benevolencia Malevolencia

Lucro Lo justo Pérdida
Prodigalidad Liberalidad Avaricia

Jactancia Sinceridad Auto depreciacién
Adulacion Amistad Groseria

Servilismo Dignidad Suficiencia
Voluptuosidad Fortaleza Sumision a la desgracia
Vanidad Magnanimidad Pequefiez de espiritu
Extravagancia Magnificencia Desalifio
Bellaqueria Sabiduria Simpleza

Fuente: Etica Eudemiana, Libro Il, Capitulo 3, 1221a

La practica de las virtudes es lo que se denomina “el bien”, mientras que “el

mal” sera la practica de los vicios. En la medida en que el ser humano comprende cada

® Aristoteles, Etica Nicomaquea, Libro 11, capitulo 6, 1107a
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uno de sus actos se forma y despierta la conciencia, y gracias a ella el hombre adquiere
la posibilidad de elegir lo que considera mas acertado bajo su responsabilidad.

La suma de actos adoptados en una colectividad da origen a las costumbres. No
obstante, las costumbres no son inmutables sino que cambian a lo largo del tiempo. Con
el desarrollo histdrico del hombre, cada grupo humano, en sus distintos lugares y épocas
ha establecido costumbres y deberes dando origen a las normas morales. Si los actos de
los miembros de la comunidad se inclinan por las virtudes las costumbres seran buenas

de lo contrario seran los vicios los que se reproduciran al hacerse comunes.

1.3 Valores y antivalores

Valorar es dar reconocimiento a ciertas actitudes como la justicia, la
generosidad, la amistad, asi como a determinados conceptos como la libertad, la
felicidad, el honor, etc. Se reconocen como algo deseable digno de ser imitado. Los
valores se asocian a las virtudes. Cuando un grupo de individuos practica alguna virtud
y es valorada por una colectividad se convierte en valor. Sucede lo mismo con los
antivalores en relacion a los vicios.

Todo grupo humano posee maneras comunes de comportarse en sus relaciones y
practicas sociales. Dichas maneras, al tener un reconocimiento, poseen un valor. El
conjunto de valores integran una cultura. Los valores son ideas, opiniones 0 creencias
que comparten, reconocen y aceptan los integrantes de un grupo social y que se refieren
a pautas deseables de conducta. Proporcionan los parametros para determinar qué
actitudes son apropiadas. Los valores se acompafian de un conjunto de creencias sobre
lo justo, bueno y util. Contribuyen al logro de un desarrollo humano integral que busca
formar al individuo de manera correcta. Para saber si un valor lo es verdaderamente hay
que acudir a la disciplina ética porque esta trata precisamente las diversas costumbres y
habitos del ser humano que sirven de referentes para su calificacion.

Los valores orientan las convicciones sobre el modo de hacer las cosas e
interactuar. En una sociedad, a mayor fertilidad de valores existe una austeridad de
normas, leyes y controles. Los valores, los principios y las normas éticas encaminan la
accion social.

Se dan diferentes lineas de investigacion en el estudio de los valores, asi por

ejemplo existen criterios como el de la mayor o menor universalidad de los valores, su
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durabilidad, su amplitud o la relacion de unos con otros. Un enfoque distinto se refiere a
la existencia, por un lado, de valores supremos o universales, los cuales existen a los
largo de la historia y en diferentes culturas, por ejemplo, la verdad, la justicia, la
belleza, la libertad, la paz, la vida; por otro lado existen los valores instrumentales que
se consideran medios para alcanzar los valores supremos, entre ellos estan: el trabajo, la
productividad, la eficiencia, la tolerancia, la educacion, etc. “Los Valores Supremos, son
aquellos que trascienden en el tiempo: verdad, justicia, belleza, integridad, libertad, paz.
Los Valores instrumentales o medios para alcanzar los valores esenciales: el trabajo, la
productividad, la economia, el respeto a la autoridad, la libertad de expresion,
desarrollo de personal, la igualdad de oportunidades” (Fereira, 2005, 8).

No toda idea o creencia reconocida y operada en un grupo humano es un valor. Por
ejemplo, en una sociedad donde la corrupcion se ha extendido a niveles inauditos, hasta el
grado de hacerse crénica, ésta se vuelve parte de la vida diaria. Un individuo inmerso en
una comunidad corrupta corre el riesgo de perder la capacidad de percepcion para saber si
la accion que realiza es considerada como un valor o no. En tanto que otros individuos
pueden no tener ya esa capacidad de discernimiento o no haberla tenido nunca, y la
aceptan como algo normal o rutinario los comportamientos antiéticos. Cuando una
sociedad se encuentra baja en recursos morales, se transforman los valores deseables y
surgen conductas acompafadas de antivalores. A su vez, los antivalores, se expanden y
se prolongan en el tiempo entre cada vez mas personas dejando de ser su existencia algo
“anormal” para convertirse en “normal”®

Con el transcurso del tiempo y con la incorporacion de nuevos patrones en la
vida diaria, las sociedades cambian, y con ellas los valores. A través de la historia es
posible apreciar que existen valores que se derrumban y otros que surgen. Los cambios
ocurridos en las Gltimas décadas en diversos ambitos, como los demograficos, educativos,
de salud, de género, tecnoldgicos y econdmicos, han influido en la cultura nacional y el
sistema de valores tanto de forma positiva como negativa. Ejemplos de esos cambios son
la valoracién de la democracia como una mejor forma de gobierno, la disminucion de la
natalidad, el aumento de la edad para el matrimonio, las relaciones sexuales
prematrimoniales, la integracion de la mujer en el trabajo, el divorcio, la influencia de los

medios de comunicacion en la opinion publica, la preocupacion por la ecologia, el medio

® Un proverbio chino dice “Repite mil veces una mentira y se convertira en verdad”.
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ambiente y los derechos humanos, etc. Dichos cambios dan testimonio de las

transformaciones de los sistemas valorativos en los Gltimos tiempos.

1.4 Los principios

Un principio es una causa primera que guia el actuar de una persona. Cuando un
individuo realiza actos desmesurados en torno a la acumulacion de dinero su principio
es la avaricia, en tanto que si comparte sus bienes auxiliando al semejante su principio
es la generosidad. Estos ejemplos responden a dos casos diferentes, el primero a la
pasion por el dinero y el segundo a una disposicion a la generosidad, es decir,
dependiendo de los principios que adopte una persona su conducta sera para bien o para
mal. De esta manera, que cada uno siga el camino de la virtud o el vicio, es una opcion
voluntaria.

Cuando los principios se asocian a los valores y a la ética, establecen un
compromiso publico como resultado de la conveniencia social que les dio origen. En
toda norma ética hay una deliberacion previa seguida de una decisién sobre lo que se
considera conveniente. “Los mandatos de moralidad prescriben realizar determinadas
acciones porque humanizan y evitar otras porque deshumanizan” (Cortina, 1998, 72)

Cuando se formula una proposicion que sirve de guia a la accion y se adopta, se
adquiere un principio. Algunas de las expresiones mas comunes en la sociedad que
conllevan principios positivos son: “Honra a tus padres”, “Respeta a los mayores”, “No
hagas a otros lo que no quieres que te hagan a ti”, “Trata como quieras ser tratado”, “Da
ejemplo de cosas buenas”, “Has el bien”, “Ayuda al necesitado”, “Practica la
generosidad”, “Sirve a tu comunidad”. En contraparte, algunas frases que plantean
principios negativos son: “Quién no tranza no avanza”, “Tiempo es dinero”, “No
confies ni en tu sombra”, entre otros.

Los principios son necesarios en cualquier sociedad y por consiguiente, en
cualquier proceso de formacién y ensefianza porque el ser humano es ante todo un ser
racional. Son el fundamento de cualquier construccion ética, aunque su implantacion
siempre tendrd mejor resultado si se acompafia de la conviccion, es decir, de la

persuasion y del convencimiento racional gracias a la deliberacion.
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1.5 El porqué de la ética

Cuando una persona adquiere el conocimiento ético va moldeando su forma de
ser. Aunque los seres humanos nacen con un temperamento innato que puede resultar
dificil de modificar, es posible incorporar nuevos habitos mediante el estudio de la ética
que permitan a la persona encauzar su comportamiento e ir adquiriendo un nuevo
caracter o reconduciendo el que se tiene. En la medida en que el individuo se sumerge
en esta disciplina se va forjando a si mismo al elegir unas posibilidades vitales y
rechazar otras, siendo entonces que el quehacer ético es un hacerse a si mismo. Y asi
como el escultor da forma a la piedra y el carpintero lo hace con la madera, trabajando
ambos con un material externo, quien estudia la ética se da forma a si mismo al elegir la
forma de actuar en su vida. El perfeccionamiento o mejora de uno mismo es la clave de
todo progreso ético. No obstante, este proceso no es facil de lograr porque implica
voluntad, esfuerzo, tiempo, constancia para renovarse. En este sentido, conviene
recordar una maxima de Confucio que dice: “El hombre debe renovarse cada dia y
después volver a renovarse, renovarse sin descanso y nunca dejar de renovarse” (Yafez,
2000, 124). En esta misma idea Adela Cortina sefiald: “En apropiarse de las mejores
posibilidades vitales para forjarse un buen carécter consiste la sabiduria ética, y a esa
necesidad originaria de elegirlo llamamos libertad en un sentido basico. Puesto que
estamos condenados a ser libres, a tener que elegir, lo més inteligente es hacer buenas
elecciones, forjarse un buen caracter, que es a fin de cuentas en lo que consiste ser
bueno” (Cortina; 1998).1° En otras palabras, la ética es un tratado para hacer el bien a

uno mismo y a los semejantes.

1.6 Pioneros de la ética y la moral.

Fueron los antiguos griegos los primeros en hablar de ética. La primer obra
escrita sobre el tema es de Aristoteles, en el siglo 1V antes de Cristo. En su “Etica
Nicomaquea” o “Etica a Nicomaco” expone y desarrolla una clasificacion sobre las

distintas actitudes del ser humano. También existen otras dos obras sobre ética

19 No sélo las personas deben forjarse un caracter, también las organizaciones e instituciones, porque unas
y otras van adquiriendo un modo de ser u otro segln las posibilidades de las que disponen. En suma, la
ética en el ser humano es un acto de libertad, de responsabilidad y de compromiso con los demas.
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asignadas al autor como son la “Etica Eudemiana” y la “Magna moral” En la primera
de estas obras, Aristoteles afirma que todo aquel interesado por las cuestiones politicas
debe conocer la naturaleza del hombre, sus diferentes caracteres y formas de conducta,
conocimientos que corresponden al objeto de estudio de la ética, la que de alguna manera,
como el mismo sefial6, ! “no es mas que una parte del saber de la ciencia politica”, por lo
que se convierte en una herramienta poderosa de que se vale todo Estado que se
preocupa por la formacion de sus gobernantes.

Si bien Avristoteles es el primero en escribir sobre ética no es el primero en
hablar de ella, él mismo reconoce que lo que €l ha escrito no es sino una recopilacién de
lo ya dicho por otros sabios y filésofos que le precedieron.*? Los romanos, por su parte,
fueron los primeros en escribir sobre moral, atribuyéndose a Cicerdn el empleo por vez
primera de esta palabra (siglo I a.c.). Por tanto, los antiguos sabios que ensefiaron y
escribieron sobre ética fueron quienes definieron qué acciones en el ser humano son
consideradas como virtudes y cuales como vicios y lo hicieron con fundamento en el
estudio profundo de las diferentes actitudes de la naturaleza humana. La ética y la

filosofia son disciplinas de conocimiento que proceden de las antiguas civilizaciones.

1.7 Etimologia de ética y moral.

Desde el punto de vista etimoldgico asi como del uso en general que de ellas
hacen las personas en la vida cotidiana, las expresiones “ética” y “moral” significan lo
mismo. El vocablo “ethiké-ética” procede del griego ethos, que significa “habito”,

“caracter”, igual que el término latino “mos-moris” del que procede “moral”®

que
significa “costumbre” o “que tiene buenas costumbres”. “De suerte que moral y ética se
refieren al modo de ser o carécter que las personas van forjandose a lo largo de su vida”
(Cortina; 1998: 25). Siendo entonces que la razén principal que las diferencia es la
cultura de la que proceden. Sin embargo, la disputa sobre el significado de ambos

conceptos ha estado presente a lo largo de la historia existiendo diversos enfoques como

1 Etica Nicomaguea, Libro primero, 1094b.

12 Es de sefialar que en el debate del pensamiento politico y filoséfico contemporaneo existe una corriente
denominada Comunitarista la cual plantea el retorno a las virtudes planteadas por Aristoteles. Autores de
esta corriente de pensamiento son: Aladys Mcintyre, Amartya Sen, Amitai Etzioni, entre otros.

13 El Diccionario Enciclopédico Larousse, (1994) de México, define la moral de la siguiente manera:
“Parte de la filosofia que ensefia las reglas que debe gobernar la actividad libre del hombre™.
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los siguientes: a) Enfoque laicidad-religiosidad. Hay autores que consideran que la
moral se refiere a lo religioso y la ética a lo laico. Otros consideran que ambas son parte
de la religidn o viceversa, es decir, que ambas son laicas. La idea de asociar el término
moral al de religion se debe a que el Cristianismo retomé el concepto de moral usado
por Cicerdn, precisamente cuando la cultura cristiana comenzaba a cobrar importancia.
Posteriormente, pensadores cristianos como San Agustin y Santo Toméas de Aquino
haran lo mismo con la ética aristotélica. De ahi que para muchos la sola mencion de
ética o moral les traslade a un mundo religioso. b) Enfoque tedrico-practico. Se refiere a
que la ética se encuentra en el estudio, analisis y reflexion filosofica y/o académica
mientras que la moral se ubica en la parte practica, operativa o de ejecucion. En este
caso la moral seria la ética llevada a la practica. c) Enfoque elitista o de clase. Se refiere
a que la ética se usa més en el ambito académico mientras que la moral se emplea en el
gjercicio cotidiano del lenguaje o de uso popular. d) Enfoque general-particular.
Considera que la ética establece lineamientos generales que deben ser respetados en lo
social mientras que la moral se centra en lineamientos dirigidos exclusivamente a la
intimidad personal. Con el fin de no entrar en discusiones historicas y filoséficas, en las
que hasta la fecha no existe un acuerdo general, en este trabajo se utilizaran ambos

conceptos como sinénimos.**

1.8 Objeto de la ética.

El objeto principal de la ética es lograr una “vida activa” en la que el individuo
tenga una conducta libre y responsable orientada a la realizaciéon del bien mediante el
cumplimiento del deber. Cuando un individuo posee ética se despierta en él un espiritu
de servicio y, en consecuencia, actla con responsabilidad. La ética muestra los distintos
comportamientos existentes en el ser humano lo que permite forjar el caracter al mostrar
los diferentes caminos para actuar, ya sea de manera correcta o erronea.

La ética ensefia que se encuentra en poder de cada individuo hacer lo
conveniente o lo nocivo. “Tanto la virtud como el vicio estdn en nuestro poder. En

efecto, siempre que estd en nuestro poder el hacer, lo esta también el no hacer, y

14 Una clasificacion un tanto curiosa es aquella que sefiala que en Espafia, después de la transicion (1978),
los miembros del Partido Socialista Espafiol (PSOE) y la izquierda en general empleaban el término de
“ética”, mientras que los integrantes de, en ese momento, Alianza Popular (AP), o los partidos de derecha
utilizaban el concepto “moral”.
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siempre que esta en nuestro poder el no, lo esta el si, de modo que si estd en nuestro
poder el obrar cuando es bello, lo estard también cuando es vergonzoso, y si esta en
nuestro poder el no obrar cuando es bello, lo estara, asimismo, el no obrar cuando es
vergonzoso.”*®> Un ejemplo que demuestra que, efectivamente, reside en cada persona
reaccionar de una manera o de otra, lo sefiala Victor Frankl refiriéndose a las diferentes
actitudes que tenian los hombres encerrados en un campo de concentracion durante la
Segunda Guerra Mundial: “El ser humano no es un objeto mas entre otros objetos; las
cosas se determinan unas a otras, pero el hombre, en Ultima instancia, es su propio
determinante. Lo que alcance a ser —considerando el realismo de la limitacion de sus
capacidades y de su entorno- lo ha de construir por si mismo. En los campos de
concentracion, en aquel laboratorio vivo, en aquel banco de pruebas, comprobamos y
fuimos testigos de la actitud de nuestros camaradas: mientras unos actuaron como
cerdos otros se comportaron como santos. EI hombre goza de ambas potencialidades: de
sus decisiones, y no tanto de las condiciones, segin cuél de las dos pone en juego”
(Frankl, 2004, 153).* ElI mismo autor concluye sefialando que “no son las
circunstancias externas, por mas adversas que parezcan, las causantes de nuestras
desdichas, son mas bien las propias elecciones de percepcion las que marcan la
diferencia.”

En suma, la ética tiene por objeto lograr que el individuo sea consciente de cada
uno de los actos que realiza y en consecuencia obtenga el dominio de si mismo para

actuar en favor de la comunidad politica.

1.9 El proceso de asimilacion de la ética

En su naturaleza, el hombre pertenece al género animal, pero a diferencia de éste
tiene desarrollada la habilidad de reflexion, analisis y deliberacion profunda. Estas
cualidades se basan en la capacidad de percepcion, la inteligencia y el pensamiento.
Cuando se desarrollan estos elementos en conjunto se llega a un grado tal de

comprension que permite discernir lo que es nocivo y lo que es benéfico. Gracias a la

5 Arist6teles, Gran ética, P. 72. Para esta obra, se consultd un texto contemporaneo de la editorial
Aguilar cuya edicion corresponde a 1986.
16 Si bien la edicion usada en este estudio es de 2004, la primera version es de 1946.
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deliberacion, el hombre va formando la conciencia hasta alcanzar la comprension y el
entendimiento.

Al poseer la capacidad de deliberar sobre cada acto que realiza, el individuo se
cuestiona y medita antes de tomar una decision. En la medida en que razona sobre si es
conveniente 0 no realizar un acto y elige, entra al campo de la ética. De esta manera,
todo ser humano posee ética siendo libre de responder a las distintas situaciones que le
salen al paso. Dia a dia, toda persona manifiesta comportamientos éticos aunque a veces
no lo perciba. La ética es resultado de la evolucion del pensamiento del género humano.
Es, como sefiala José Antonio Marina, “la més inteligente creacion de la inteligencia
humana” (Marina, 1995,11). Cuando el hombre aprende a identificar que hay
situaciones gque son nocivas y otras que son convenientes y lo comprende, va creando en
su memoria una escala de valores sobre aquello que conviene realizar y de lo que es
preferible evitar. Victoria Camps sefiala que “Deliberar y decidir es algo intrinseco a la
accion especificamente humana. EI animal no delibera, simplemente hace lo que le dicta
el instinto. No sélo hay que decidir, sino decidir bien, o lo mejor posible” (Camps,
1996, 170).

La formacion de la conciencia, previa deliberacion y razonamiento, proporciona
madurez de juicio, entendida ésta como el estado de desarrollo completo de una
persona.” A su vez, dicha madurez hace que el hombre se incline por adoptar
principios sanos,'® y éstos seran los parametros alrededor de los cuales giraran sus actos,
seran los guias de su comportamiento. Las personas con principios sanos no roban, no
mienten, no envidian, no son soberbias ni egoistas, por el contrario ayudan, ensefian,
son veridicos, humildes en su trato, responsables en sus tareas, resuelven problemas y
dan resultados en sus trabajos. Ningun ser humano que ha llegado a un grado de
conciencia realizara actos viles. De cometer alguna fechoria o prestarse a realizar alguna
accion indebida sera porque no ha logrado alcanzar un nivel de dominio sobre si mismo.
Cuantos mas sanos principios asimila una persona mas deberes va generando, los cuales
no seran impuestos por nadie sino adoptados de manera consciente y voluntaria. Por
ello que es posible decir que la ética es el tratado de los deberes convenientes al ser
humano. Desde el punto de vista de la ética, uno no es libre de hacer lo que le viene en

gana, sino de hacer lo que debe hacer (Camps, 1996).

" Diccionario Enciclopédico Larousse, Edicion 1998, México, p. 384.
18 Es importante sefialar que también es posible adquirir “principios insanos”, es decir, hay personas que
hacen de algun vicio el objetivo de su vida.
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La regla del comportamiento ético o camino recto, controla el orden de nuestros
actos de acuerdo a la naturaleza racional. Pero la ética no es una disciplina que sélo
enuncie actitudes, también auxilia al individuo para encontrar el equilibrio o “justo
medio”, del que ya se ha hablado. Cuando éste se alcanza se practica en los semejantes.
Quien asi actia obtiene el reconocimiento y aprecio de quienes le rodean; por el
contrario, cuanto mas se practiquen los antivalores mayor sera el desprestigio de quien
asi se conduce pudiendo llegar a ser repudiado y despreciado.

En esta disciplina existe una légica del bien y del mal, de lo que es honesto,
conveniente y debido en contraposicion con lo deshonesto, inconveniente e indebido.
Aunque el bien es conveniente, no todos aspiran a €él, ni mucho menos lo pueden
alcanzar, pues ello supone tener virtud, valor, fortaleza y voluntad. Conducirse
éticamente es querer el bien por si mismo. Para Aristoteles “El bien es ciertamente
deseable cuando interesa a un solo individuo pero se reviste de un caracter mas bello y
més divino cuando interesa a un pueblo y a un Estado”. *°

La ética asimilada en profundidad, genera un proceso de transformacion en el
interior de la persona que se reflejard en su conducta. El siguiente cuadro ilustra este

proceso.

PROCESO DE ASIMILACION PROFUNDA DE LA ETICA

a) Reflexiona |b) Adquiere |c) Distingue |d) Adopta e) Asume f) Actla de
y delibera conciencia  |entre lo principios deberes de | manera
conveniente |sanos manera integra'y
y lo nocivo voluntaria responsable

Los estudios de Erikson, aun por diferente camino, también muestran un proceso
para la interiorizacion de los principios éticos. En su investigacion sobre el desarrollo o
socializacion indica que: “Las personas pasan por ocho etapas antes de llegar a la
integridad o equilibrio. 1) El aprendizaje de la verdad frente a la mentira, 2) De la
autonomia frente a la vergienza, 3) De la iniciativa frente a la culpa, 4) De la

productividad frente a la inferioridad, 5) De la identidad frente a la confusion, 6) De la

19 Aristételes, Etica Nicomaquea, libro 1, 1094b
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intimidad frente al aislamiento, 7) De la generatividad o asuncion de responsabilidades
frente a la autoabsorcion, y culmina con 8) De la integridad frente a la desesperacion.
Mientras méas se avanza se van alcanzando niveles superiores de madurez, adquiriendo
seguridad en la comprension de si mismos, fiabilidad en sus valores y sus habilidades
analiticas, y por ello, asumiendo una mayor sofistificacion para hacer frente a las
complejidades que rodean a los dilemas éticos. Alcanzar un pleno desarrollo humano
ayuda a resolver los conflictos éticos y a actuar éticamente” (Villoria, 2000, 47).

El bien no consiste simplemente en saber cuéles son los deberes fundamentales
del hombre y hacer propias las virtudes éticas sino en aprender a realizar la accion del
mejor modo posible. Los principios éticos son la eleccion de una conducta en las
relaciones con otros. Es estar en acto dia a dia. No se considera buena a una persona con
buenas intenciones, sino a quien obra bien, al que hace justicia. Actuar de acuerdo a
principios éticos es una cuestion no sélo de deber sino de querer. “La ética es acto, es el
reino del hacer, de la accion, esta delimitado por el ser, el poder, el querer y el deber”
(Marina, 1995). Para Confucio: “Las tres grandes facultades éticas del hombre son: la
conciencia, que es luz de la inteligencia para distinguir el bien y el mal; la humanidad,
que es la equidad del corazon, y el valor moral, que es la fuerza del alma” (Mercado,
1990, 4).

1.10 Los géneros de vida.

La ética, al estudiar las actitudes y comportamientos del hombre establece tres
géneros de vida. El primero se denomina Género Voluptuoso, en el que los vicios y
deseos gobiernan al hombre. La voluptuosidad consiste en llevar una vida excedida de
placeres, esclavizado a los deseos y pasiones humanas. Para los filésofos y estudiosos
del tema, este tipo de vida es considerada indigna y mas cercana a lo animal en la que la
razon humana aun no logra el dominio de si. Aristoteles se refirié a este respecto de la
siguiente manera: “Los hombres vulgares se muestran completamente serviles al
preferir una vida de bestias”. ° El segundo es el Género Politico, que tiene como
atractivo principal la basqueda de honores y reconocimiento. La honra publica, para

quien es merecedor de honor, lo es por la relevancia e importancia de sus actos. En éste

20 Esta idea en general se ha repetido a lo largo de la historia y se sintetiza muy bien en la siguiente frase:
“Desde Platon hasta Bertrand Rusell se ha repetido una metafora: el cerdo quiere una felicidad de
cerdo” (Marina, 1995, 161).
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genero de vida las personas buscan respuestas a distintas interrogantes de la vida
desarrollando asi el razonamiento. Se comienza a gobernar a las pasiones gracias a un
esfuerzo permanente y constante de principios éticos y valores educativos.
Antiguamente, se consideraba que la vida politica era un género exclusivo acompafiado
de una excelsa educacion debido a lo cual sélo unos pocos seres podian tener acceso a
ella: los hombres buenos. Bajo esta logica, cuando un hombre aprende a vivir
politicamente se vuelve duefio y sefior de su conducta y actta siempre en razén del bien
comin y a ello dedica su vida. En este sentido Marco Aurelio escribié “En la
constitucién del hombre el deber preponderante es el bien comuin; el segundo es no
ceder ante las pasiones corporales, porque es propio del movimiento racional e
inteligente marcar sus confines y no dejarse vencer por el movimiento sensorial o
impulsivo”.# La vida politica es por tanto un género acompafiado de la educacién.
Cicer6n decia: “Aquellos hombres que saben de las constituciones politicas y sus
cambios no son hombres sino dioses porque esta materia es divina, es lo maximo a que
puede aspirar el ser humano”.?? Finalmente, el tercer género de vida es el
Contemplativo, el cual se refiere a las pocas personas que dedican su vida a la sabiduria,
al cultivo de la espiritualidad y a la basqueda de la trascendencia. Son aquellos que a lo
largo de su vida tratan de “conocerse a si mismos” como predicaba Sdcrates, o como
decia Buda: “Los sabios se dan forma a si mismos”. En este género se renuncia a los
bienes materiales, al exceso de placeres e incluso a los honores con tal de permanecer en
un estado de contemplacion acompafiado de sabiduria y conocimiento.

Partiendo de la anterior clasificacion, quienes se interesan por los asuntos
publicos aspiran al segundo género de vida, es decir, el Politico, el cual, aunque tiene
trazado un objetivo claro, la busqueda del bien comudn, no transita por un camino

sencillo: el dominio de uno mismo.

2. Conceptualizacion en Politica y Gobierno

La importancia de la ética vinculada con la funcién de gobierno da origen a lo

que se conoce como ética publica. Con el propdsito de que exista una mayor claridad en

2L Marco Aurelio, Meditaciones, libro VII, 55
22 Cicerén, La Republica.
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el manejo de los contenidos expuestos se desarrollan a continuacion conceptos basicos

de éste ambito.

2.1 El Estado

Los autores de la teoria politica clasica afirman que la palabra Estado se deriva de
“stato, stare, status”, que significa situacion de permanencia, orden permanente o que no
cambia. Esta definicion es aplicada a la asociacion de los hombres para vivir de manera
colectiva. El Estado es la forma de organizacién politica de una comunidad. Es una
reunion numerosa de ciudadanos en orden a garantizar la independencia y la libertad. El
Estado es la comunidad del bien comin. Para una mejor concepcion sobre el significado

del Estado, a continuacion se presentan algunas definiciones:

Un Estado es una reunion suficientemente numerosa de ciudadanos en orden a

garantizar la independencia de la vida.?

e Es el Estado la comunidad del bien comun, el Estado es la comunidad que incluye
a las otras formas de comunidad. El bien que persiga el Estado serd el bien
supremo®*,

e Un Estado es una asociacion de familias y pueblos en una vida buena, su finalidad
es una vida plena e independiente.

e El Estado es una forma de comunidad de gentes semejantes, y su objeto es la mejor
vida posible.

e Cualquier Estado que verdaderamente se llame asi, y que no sea un Estado
simplemente de nombre debe atender a la virtud. %/

e Un Estado no es una multitud de gente reunida al azar, es una agrupacion

autosuficiente para las necesidades de la vida. *®

Estas definiciones nos permiten entender que el Estado no es una mera

aglomeracion de hombres reunida de un modo cualquiera, sino una reunion de gente

2 Aristoteles. Politica, libro 111, capitulo 2, 1275b
** bid

2 bid. Libro 1, Capitulo 9, 1281a

28 1bid, Libro V11, capitulo 8, 1328b

2" bid Libro IlI, capitulo 9, 1280a

%8 Ibid Libro VI, Capitulo 8, 1328b
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asociada por acuerdo mutuo para observar la justicia y por comunidad de intereses. Es la
forma de organizacion politica de una comunidad, es un acuerdo mutuo entre los hombres.
Por eso Avrist6teles decia que el hombre es un animal politico."® El sabio de Estagira,
sefialé que una causa que contribuye a reunir a los individuos es el bienestar comun, en
proporcion a la parte de vida feliz que cada uno obtiene en él. Es precisamente la vida feliz
mediante el bien coman lo que constituye el fin primordial de una sociedad, tanto para
todos sus miembros tomados colectivamente como para cada uno en particular. Es la
felicidad la causa principal por la que los hombres se unen para vivir en comunidad, de lo
contrario "cualquier colectividad de animales seria un Estado".*

El Estado tiene su origen en la primera union que se da entre dos seres que
comienzan a subsistir el uno con el otro, es decir, la union del varén y la hembra. Esto no
se da por proposito deliberado, sino por instinto natural que desea dejar detras de si otro ser
de la misma clase que uno mismo, esto es, los hijos. Esta relacion entre la pareja se da a
través de la palabra, el verbo, la voz, el lenguaje. Por la palabra surge el principio de
comunicacion, lo cual hace que el hombre pueda vivir en comunidad. De estos dos géneros
resulta la familia, célula basica de toda sociedad. El conjunto primario constituido por
varias familias forma un pueblo o aldea. La comunidad compuesta por varios pueblos o
aldeas forma la ciudad. El conjunto de ciudades forma un Estado.

El Estado es un todo que se compone de partes, lo forman los distintos individuos
de la comunidad. Cada individuo a su vez pertenece a una parte del estado. Entre estos se
encuentran: los obreros, los agricultores, los artesanos, los comerciantes, los militares, los
encargados de la administracion de la justicia, la clase deliberativa, los encargados de la
administracion publica. Todas estas partes tienen un propdsito comun: garantizar la vida y
existencia del Estado.

Entre los principales propositos que tiene todo Estado se encuentran los siguientes:
Formar al buen ciudadano; establecer la justicia para las partes que lo componen; satisfacer
de la mejor manera posible las necesidades sociales; garantizar la constitucion, proteger la
soberania, la independencia, la libertad asi como la autosuficiencia de la comunidad. La
suma de todos estos propositos contribuye al maximo fin de la comunidad politica, esto es,
la busqueda del bien coman.

2 politica, Op. Cit., Libro I, capitulo 2, 1253a
%0 Ibid Libro 1, capitulo 9, 1280a
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2.2 El Gobierno

El Estado, una vez establecido, crea cargos o puestos para encomendar altas
responsabilidades con funciones especificas. El conjunto de individuos que ocupan los
principales cargos publicos integran el gobierno, es un cuerpo restringido de hombres en el
interior del gran cuerpo politico. Este existe para representar al Estado y ver por su buen
funcionamiento. EI gobierno es la forma como se manifiesta el Estado, es su realidad
visible. EI gobierno es el supremo poder del Estado.

La razon de ser o misién de todo gobierno es satisfacer las demandas de las
distintas partes del Estado y cumplir con los compromisos en los que tenga que intervenir,
llevando justicia, equidad y satisfaccion de la pluralidad de intereses. Por eso el politico
inglés Edmund Burke decia que “El gobierno es un instrumento del ingenio humano para
la satisfaccion de necesidades humanas”.*!

Todo gobierno tiene por funcién gobernar y algunos lo hacen bien y otros mal.
Para contar con un gobierno que gobierne bien, sus miembros deben ser duefios de si
mismos, poseer valores como templanza, valentia, prudencia, gran sentido de justicia, asi
como capacidad de mando. Si el que gobierna no es temperado ni justo ¢cémo gobernara
bien? Por eso el que gobierna debe poseer la virtud ética en su plenitud, porque gobernar
no es facil, por el contrario, implica una preparacion desde la infancia, una preparacion de
toda la vida. En este sentido Edmund Burke escribi6: “La ciencia del Gobierno que es
préactica en si y dirige a tales propositos practicos, es materia que exige experiencia e
incluso mas experiencia de la que puede alcanzar en toda su vida una persona, por sagaz y
observadora que sea.”*

Cuando se dice que para gobernar se necesita una larga preparacion, significa que
es necesaria experiencia y madurez de juicio. El arte de gobernar implica un compromiso
durante todo el tiempo que se ostente el cargo. Compromiso que es para pocos, aunque
conviene sefialar que la mayoria de los interesados por obtener un puesto publico cree
poseer virtud, mérito y capacidad para ello. Y en muchas ocasiones, llegan a ocupar dichos
cargos, aun sin merecerlos.

La teoria politica sostiene que los conocimientos politicos son la clspide de los
conocimientos humanos y que solo se llega a ellos con el tiempo. Sefiala ademas que

gobernar es una tarea dificil ya que implica actuar con inteligencia, frenando las emociones

31 Burke, Edmund, Textos Politicos.
%2 1hid.
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propias y tomando en cuenta las ajenas. El incentivo de todo gobierno justo debe ser
siempre el bien de la sociedad, nunca el personal o el de alguna de las partes. He aqui el
precio de poseer autoridad, gobernar para todas las partes aunque se sacrifique el
gobernante.

Es responsabilidad del gobernante buscar el equilibrio entre dichas partes del
Estado sin permitir que existan grupos que se vuelven mas poderosos y se aprovechen de
los mas débiles. Una funcion del gobierno es no tolerar la desmesura, ni en los grupos ni en
los individuos pues esto crea insolencia hacia el Estado. También debe saber guiar a las
partes en su camino hacia la convivencia, debe moderar las pasiones de los individuos. El
fundamento para ello, es la ética de los individuos, pero sobre todo la ética publica.

Los gobiernos son necesarios, pues sin gobernantes un Estado no puede existir, al
no preocuparse nadie de los intereses del Estado, éste moriria. Por lo tanto, es necesario
gue haya personas aptas para gobernar y que presten sus servicios al Estado. Cuando un
gobierno no encuentra el equilibrio entre las partes, y al gobernar no lo hace para todos,
sSino para unos cuantos a quienes privilegia, se convierte en un gobierno injusto o corrupto
el cual ha alterado los fines para los que fue creado. Un gobierno injusto puede llegar a un
grado de perversidad tal que cologue a los servidores publicos en una situacion indigna al
obligarles a llevar a cabo actos que perjudican a la comunidad a la que representa.
Conviene recordar aquella frase que dijera Petronio: “El que ataca a los extrafios se llama

criminal, pero el que ataca a los amigos es un monstruo.”?

2.3 Las Instituciones Publicas

El gobierno, para cumplir con sus tareas, se apoya en un conjunto de
instituciones, entendiendo por éstas el conjunto de organismos que desempefian una
funcién de interés pablico. Cada institucion es fundamental para el funcionamiento del
Estado a través de las tareas que cumple: salud, educacion, alimentacion, vivienda,
transporte, seguridad, justicia. Dichas instituciones realizan esfuerzos coordinados para
el logro de la pluralidad de intereses. Son el medio por el que el Estado se vale para

alcanzar las distintas metas de una sociedad.

% Ppetronio, El Satiricon.
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Cuando las instituciones son eficientes generan una confianza en la ciudadania al
mismo tiempo que forjan una identidad entre los miembros que laboran en ella. Dicha
identidad estd marcada por la cultura de la organizacion, por la filosofia y los valores
establecidos en ella. Las instituciones tienen la capacidad de establecer valores e inducir en
los comportamientos al fomentar principios y generar un entorno cultural deseable. En
consecuencia las instituciones publicas se ocupan de realizar aquellas actividades

conducentes a la satisfaccién de las necesidades colectivas.

2.4 El Servicio Publico

Servicio publico es aquella actividad ofrecida por el conjunto de instituciones que
conforman la administracién publica cuyo objeto consiste en facilitar de modo regular,
continuo y sin proposito de lucro, la satisfaccion de una necesidad colectiva o de interés
general.

Se entiende también por servicio publico la actividad organizada que se realiza
conforme a las leyes o reglamentos con el fin de responder a una necesidad colectiva
que debe ser atendida. Se proporciona a los ciudadanos ya sea de manera directa o
indirecta. Es directa cuando el Estado se hace cargo por medio de sus Organos
administrativos de organizar el desempefio de determinados servicios publicos, es decir, se
encarga de la operacion de los mismos; mientras que, es indirecta cuando el Estado cede a
los particulares la facultad de prestar determinados servicios publicos, sobre las bases
establecidas por él. En cualquier caso el responsable por el servicio ofrecido es el gobierno.

La responsabilidad por parte de la administracion publica en la prestacion de los
servicios publicos, implica tener presente los siguientes principios: a) Continuidad. Los
servicios publicos deben mantenerse constantes, de manera uniforme y permanente. b)
Suficiencia. Los medios empleados para la prestacion del servicio deben satisfacer la
demanda en cantidad y calidad. c) Rapidez. Es la agilidad con que se presta un servicio
evitando pérdida de tiempo. d) Seguridad. Consiste en brindar confianza y credibilidad al
usuario al proporcionar el servicio deseado. €) Economia. Los servicios publicos no estan
destinados a ser objeto de lucro para obtener utilidades como en la iniciativa privada,
aungue es necesario recuperar lo erogado para mantener la continuidad en el servicio. f)
Calidad. Consiste en desarrollar las actividades con exactitud, precision, amabilidad y
esmero, logrando que el usuario del servicio quede satisfecho. g) Eficiencia. Consiste en
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alcanzar el méximo resultado con el minimo de esfuerzos y recursos, es hacer mas con
menos. Frente a la escasez de recursos es necesaria una mayor preparacion, buscando
siempre las mejores alternativas. h) Innovacion. Se trata de incorporara los Gltimos avances
en métodos, técnicas e innovaciones y tecnologias en la prestacion de los servicios dejando
atrds elementos obsoletos. Todos los principios mencionados, combinados entre si,
permiten hacer de los servicios publicos instrumentos satisfactores de la sociedad.

En la funcion de servicio publico es vital la coordinacion entre politica y
administracion porque ambas disciplinas tienen la responsabilidad de co-gobernar, gozan
de autoridad, manejan recursos publicos y son responsables de facilitar o mejorar la vida

de sus ciudadanos.

2.5 Los cargos publicos y sus titulares

Los cargos publicos son los puestos o dignidades del Estado que conllevan
responsabilidades especificas. El cargo conduce a quien lo posee “a desempefiar funciones
publicas en un érgano determinado” (Palomar, 2002, 869). Los altos cargos realizan
funciones indispensables “sin las cuales no puede existir un Estado.”* No obstante,
también existen cargos de menor relevancia, pero igualmente necesarios, en cualquier
caso, quien aspire al cargo debe honrarlo, respetarlo y prestigiarlo. Por el contrario, cuando
se ocupa un cargo no ejerciendo las responsabilidades sino en provecho personal, su titular
se convierte en un usurpador.

El cargo publico se formaliza e institucionaliza mediante el juramento de posesion,
es decir, para asumirlo es importante jurar lealtad a la Constitucidén establecida. Por
acatamiento a la Constitucion se entiende la afirmacion genérica de respeto, no la adhesion
ideol6gica a la misma. Asimismo, es de sefialar que algunos cargos requieren mas
responsabilidad, en tanto que otros mas capacidad. Asimismo, una clase de cargos son
periodicos al tener que renovarse o dejarse cada determinado tiempo, como el de los
legisladores, mientras que otros conllevan estabilidad, como es el caso de los funcionarios.
“El derecho al cargo es un derecho subjetivo perfecto, si bien debemos afiadir de contenido
heterogéneo, de forma que se traduce en el derecho de permanencia en la funcion publica

en la condicion de funcionario”. (Palomar, 2002, 870)

% Aristoteles, Politica, Libro VI, Capitulo 8, 1321b.
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Cuando quien ocupa un cargo publico lo hace por eleccion, en representacion de
los ciudadanos mediante el voto, se le denomina gobernante o politico. Este pertenece a un
partido politico y por lo tanto responde a una doctrina, a unos principios, a una filosofia,
elementos que le permiten asumir una posicion. El politico o gobernante interviene en los
asuntos de gobierno y de Estado de manera seria y responsable. Cuando esto no es asi,
dicho gobernante se reduce a hacer politiqueria tratando los asuntos de manera superficial
o con ligereza. Cuando el gobernante cae en una situacion de esta naturaleza, es decir, de
hacer politica de intrigas y bajezas, se convierte en un politicastro lo que significa que el
cargo le queda grande al no estar a la altura. No obstante, algunos politicastros se justifican
argumentando que actudan conforme a la “Politica Real”.

Existe otro tipo de personas que también ocupan cargos publicos, a este se les
denomina funcionarios, aunque su puesto posee otras caracteristicas. Al respecto a
continuacion se presentan algunas definiciones:

e “Los funcionarios de la administracion publica son las personas incorporadas en la
misma por una relacion de servicios profesionales y retribuidos por el derecho
administrativo™®

e “Se considera funcionario publico todo el que por disposicion inmediata de la ley o
por eleccidn o por nombramiento de autoridad competente participe en el ejercicio
de las funciones publicas”. *

El funcionario publico actGa en la puesta en marcha de las estrategias y politicas
publicas a través del aparato gubernamental cuyo tamafio, eficiencia y efectividad sea el
adecuado en relacion con los objetivos del Estado, sin perder con ello la conciencia, el
sentido y la expresion criticas para modificar, mejorar e inclusive sustituir aquellas
politicas y acciones que en la préactica contravengan, deterioren o entorpezcan el interés
publico. Del mismo modo que se ha sefialado que el servicio publico es un servicio
continuo, se puede decir que grande o pequefio, el funcionario publico lleva consigo una
pequefia fraccion de poder, de la autoridad, de la soberania y tiene que ostentarla sobre su
cabeza, siempre visible, cuidando de que en ningin momento su propia conducta pueda

desprestigiar aquello de que él firma parte.

% Articulo 1, Ley de Funcionarios Civiles del Estado de 1964.
% Articulo 25 del Cédigo penal, aprobado por Ley Orgénica 19/1995 de 23 de noviembre.
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2.6 El politico

La politica estudia las formas de autoridad para encontrar la mas idonea
conforme a la naturaleza del Estado y gobernar con ella. La teoria del Estado sostiene
que la politica existe para proteger la vida, para crear y proteger la libertad, para
defender la dignidad humana. La politica busca la convivencia y armonia entre los
ciudadanos, por eso el saber politico implica conocer los rasgos éticos del caracter de
los hombres.

Los cargos de eleccion desempefian diferentes papeles esenciales en la
promocion de la ética en el servicio publico. En primer lugar, como politicos, tienen la
obligacion de responder de manera eficiente ante los votantes sin privilegiar a unos
cuantos por las actividades realizadas en su nombre, lo que los coloca en una posicién
Unica para mostrarse transparentes respecto de las decisiones adoptadas. “No es un buen
politico el que pretende contentar a todos y obtener méas votos por dispares que sean los
electores. El buen politico es el que, sin dejar de escuchar e intentar comprender a todos
los sectores, no deja de ser coherente con sus ideales y principios ni deja de ser eficiente
en sus decisiones” (Camps, 1996, 182). En segundo lugar, como legisladores, los
politicos tienen a su disposicion los poderes necesarios para hacer juridicamente
efectivas sus exigencias. Pueden solicitar a los funcionarios que informen de las
actividades emprendidas y de las formas en que las han realizado. En tercer lugar, como
figuras publicas, se convierten en ejemplo y modelo a seguir. Su conducta se halla en la
mira de quienes les rodean y de los medios de comunicacion. “Los cargos electos
pueden promover el comportamiento ético individual o en conjunto y denunciar las
conductas improcedentes. Si se demuestra la conveniencia y viabilidad del
comportamiento ético es posible ayudar a compensar la desconfianza ciudadana. Los
servidores publicos, mas que ningun otro individuo, estan obligados a demostrar respeto
ante las instituciones publicas y las leyes” (OCDE, 1997).

Los politicos necesitan de valores éticos porque estdn mas expuestos a la
corrupcion al contar con una margen mayor de discrecionalidad en las decisiones y en el
manejo de recursos. La ética de la conviccion y la ética de la responsabilidad son un
elemento complementario que ha de concurrir para formar al hombre que pueda tener
vocacién politica. El politico tiene que vencer dia a dia los antivalores que le rodean: la

vanidad, la adulacién, la mentira, la ambicion; aunado a ello, si estd imbuido de los
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deseos de poder, placer y tener, le sera mas facil inclinarse hacia su maximo beneficio
personal o del grupo que escoja.

En la vida contemporanea no existe una profesionalizacion de los politicos. Por
esta razon no se exige un perfil con unos requisitos obligatorios basicos a los que
aspiran a tal actividad. Sin embrago, hay que exigirles tanta honradez como a cualquier

ciudadano.

2.7 El funcionario publico

En tanto no exista un esquema que garantice que los aspirantes a cargos publicos
de eleccion (politicos) posean verdadera integridad y respondan al interés general, la
responsabilidad de garantizar la marcha del Estado descansa en los funcionarios al ser
éstos los encargados directos de la operacion de las instituciones. Sin la vigilancia que
ellos realizan el riesgo de corrupcion y de una incompetencia generalizada seria
evidente.

El buen funcionario se guia, por un lado, por principios acordes a la naturaleza
del Estado a que pertenece plasmados en un marco juridico (Constitucion, Estatuto), y
por otro, por los valores establecidos en un cddigo ético. El funcionario publico existe
para garantizar los fines del Estado y no los intereses individuales o de grupos
partidistas. Se convierte asi en un dique, no sélo al politico que pretende desviar los
cauces formales, sino a todo aquel que fomente antivalores.

Un ejemplo de cémo el funcionario puede frenar al politico cuando éste, en
posesion de un cargo publico, pretende salir de la legalidad es la siguiente anécdota:
“Durante un cambio de gobierno se presentd un politico en su puesto, y con actitud
soberbia y sin conocer del todo las responsabilidades de su nuevo cargo asi como de las
normas de su &rea, declar6: <De ahora en adelante las cosas se van hacer a mi
manera> y enumerd una serie de cambios que intentaba hacer adn en contra de las
normas institucionales. Actos que, sin duda, le beneficiarian en lo personal. Un
funcionario de carrera, con amplia experiencia en la funcion publica, le respondio:
<Mire usted, nosotros los funcionarios, los que nos preparamos arduamente para ganar
una oposicidn, y contamos con experiencia sobre cdmo se hacen las tareas, estamos aqui
para orientar, ensefiar y asesorar a politicos como usted, para que las cosas se hagan

bien y no cometan errores ni mucho menos arbitrariedades, en virtud de que a veces,
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ustedes los politicos, desconocen como funcionan los organismos publicos. Asi que le
propongo trabajar en equipo a fin de alcanzar en armonia los objetivos institucionales.
En caso contrario, si se mantiene en la posicion de realizar actos indebidos, ademas de
quedarse sélo, le podemos denunciar>.”*

De esta manera se muestra como el papel del funcionario sigue siendo vital para
la marcha del Estado. Es el garante en la operacion de las instituciones publicas. Sin él,
las funciones estatales no se llevarian a cabo, las demandas ciudadanas no se
cumplirian, y en situaciones clave se podria llegar incluso a un colapso social. En la
medida en que se retira 0 reduce su participacion en el Estado, éste se debilita.
Actualmente, el funcionario moderno no es un burocrata de oficina, como se le
denomind antafio, sino un trabajador intelectual que se prepara constantemente. El
hecho de asumir un puesto que le ofrece la administracion le da un reconocimiento que
representa con dignidad. Un servidor publico con vocacién, formacién adecuada y
espiritu ético es dificil de corromper. “Los funcionarios publicos forman una clase
social numerosa; pero ademas, tienen en sus manos los caudales de la nacion,
administran los servicios que a todos nos interesan, ocupan un lugar destacado, y son o
han sido durante mucho tiempo, el modelo de las demés profesiones. Por todos estos
motivos, el prestigio, la moral, la ética de esta clase es extraordinariamente importante.
Sin embargo a pesar de la trascendencia moral de esta clase social, se habia reparado
muy poco en este tema hasta los Gltimos afios (Jordana, 1954, 73).

Cuando un politico realiza actos indebidos, y en el supuesto de que lo hiciera por
desconocimiento necesita entonces de personas que le auxilien a comprender lo
indebido de su actuar. Requiere ayuda para quitarse ese velo de ignorancia y para ello
esta el funcionario profesional. No obstante, también puede suceder que el funcionario
se encuentre vacilante, sin saber cdmo actuar. Politicos y funcionarios no estan exentos

de ser tocados por la ignorancia.® Aristételes, en su libro “Politica”, sefiala que muchos

%7 Esta anécdota se expuso dentro del programa de doctorado en Gobierno y Administracién Pablica de la
Universidad Complutense de Madrid, durante el curso 2001-2002 dirigido por el Catedratico Rafael
Barion.

% Sobre la idea de que existe ignorancia en los politicos se refieren las siguientes anécdotas: 1) En el afio
2003, fui invitado por el Instituto de Estudios Legislativos de la Camara de Diputados del Estado de
México, a dar una conferencia sobre la importancia de la ética en politica. Correspondié al presidente de
la Cémara de Diputados de esa legislatura comentar mi intervencién. Comenz6 reconociendo ignorar que
existiera una relacion entre la ética y la politica argumentando que para él, como para otros diputados, “la
politica era la lucha por el poder y la manera de conservarlo”. 2) En el afio 2003, durante el Congreso de
la Asociacion Espafiola de Ciencia Politica y Administracion celebrado en Barcelona, participando con la
ponencia titulada “Fortaleza ética en gobernantes y funcionarios de la administracion publica” un
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gobernantes estando en el poder pueden cometer errores, considerados de bestiales, por
desconocimiento debido a que ignoran los fines y los medios del arte del buen gobierno.
También sefiald que es responsabilidad de los allegados (consejeros y asesores)
encauzar u orientarles con sutileza y buenas maneras por el camino recto, siempre y
cuando éstos asesores y consejeros posean ética.

Quien aspire a ocupar un cargo publico debe hacerlo con entrega. El prestar
servicios al Estado es una eleccion de vida que requiere dedicacion exclusiva. Cuando el
funcionario se desempefia en otras labores puede descuidar el puesto que ocupa. La
mente, al dividirse entre dos empleos, no estara concentrada al cien por cien, situacién
que puede dar motivo a una conducta inapropiada. El clasico en literatura, Fedro, en una
de sus fabulas escribio “Quien a dos amos sirve con ninguno queda bien”. Respecto a
esta idea Rose-Ackerman afirma lo siguiente: “Los conflictos de interés fueron
endémicos en los primeros dias de la republica estadounidense. Los directores de
sucursales de correos publicaban periddicos y se concedian su envio postal gratuito.
Los recaudadores de impuestos sobre whisky poseian tabernas y no exigian ningun tipo
de tasa a sus proveedores; algunos funcionarios de aduanas eran comerciantes
preeminentes” (Rose-Ackerman, 2001, 104). Para impedir que los cargos publicos se
conviertan en una via civica de enriquecimiento fécil, los Estados necesitan incorporar
un programa basico de conflictos de intereses donde se acentle la presencia de la
conducta ética y ésta se vea ademas apoyada por sanciones legales. “Normas basicas y
simples de comportamiento constituyen el mejor punto de partida, especialmente si se
desea evitar el mismo proceso de control en un nuevo semillero de corrupcion”
(Ackerman, 2001, 108).

El funcionario con ética es el mejor salvaguarda de los fines del Estado. Su
lealtad y servicio son para la comunidad politica y es a ésta a quien debe rendir cuentas
ya que de ahi proceden los recursos para su remuneracion. Lograr que la ética se
institucionalice dentro de la filosofia y cultura institucional permitird reorientar las
actitudes nocivas.

En suma, en palabras de Michel Crozier, “El interés general esta encarnado por
servidores especiales, esos altos funcionarios cuidadosamente seleccionados, educados
para ser guardianes. Los politicos son, por supuesto, quienes deciden en ultima

instancia, pero orientados y guiados por los funcionarios, que poseen el monopolio de la

participante preguntd: ;Verdaderamente es posible la ética en politica?, afirmando de manera categorica
el rechazo a la idea de que existiera alguna relacion entre ambas disciplinas.
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preparaciéon de sus decisiones y que tienen tendencia a imponer su concepcion del

interés general.” (Crozier, 1996, 65).

2.8 El servidor publico

Son servidores publicos “los representantes de eleccién popular, los miembros del
Poder Judicial Federal, los funcionarios y empleados y, en general a toda aquella persona
que desempefie un cargo o comision de cualquier naturaleza en la Administracion Publica
Federal, quienes serdn responsables por los actos u omisiones en que incurran en el
desempefio de sus respectivas funciones.”**

Cuando politicos y funcionarios ocupan los cargos del Estado cuyo deber es
cumplir los intereses colectivos se les denomina servidores publicos. Es servidor publico
toda persona que desempefie un empleo, cargo o comisién en toda institucién publica. Los
servidores publicos son aquellas personas que trabajan de acuerdo a principios, reglas,
sistemas y costumbres dentro de las instituciones.

Dada la magnitud de la estructura publica, ademas de los politicos y funcionarios
publicos, existe una gran diversidad de personal que labora en ella: “El gobierno mismo se
halla compuesto de los representantes electos del pueblo que hacen las leyes generales, de
los altos funcionarios que forman y ejecutan la politica dentro de los amplios mandatos de
la ley, de los miles de funcionarios de menor categoria que administran los asuntos y
programas de departamentos, agencias, comisiones, juntas y corporaciones publicas, asi
como de un ejercito de abogados, contadores, expertos profesionales y cientificos,
secretarios y otros empleados que forman el personal de las oficinas publicas. Esta serie de
funcionarios publicos existe en todos los niveles de gobierno -federal, estatal y local- asi
como un conjunto numeroso de obreros manuales calificados y sin calificar pertenecientes
a todos los oficios y ocupaciones que trabajan en las empresas de gobierno y en las

propiedades al servicio del gobierno™*

% Articulo 108, Constitucién Politica de México.
“0 Bethel, et al. Organizacion y direccién industrial. FCE. p. 33
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3. De la ética a la ética publica. La ética en el gobierno y la administracion publica

contemporanea

Para referirse a la situacion de la ética publica contemporanea se parte primero
de una definicion del concepto, se continta con el objeto de estudio y, finalmente se
expone la importancia de ésta disciplina respecto a la conducta de politicos y

funcionarios.

3.1 Conceptualizacion de la ética publica

Cuando se habla de ética publica, no es que se trate de una ética especial para
este sector, se refiere sencillamente a la ética aplicada y puesta en préctica en el &mbito
publico. La ética aplicada en los servidores publicos implica plena conciencia en las
actitudes de cada servidor publico que se traduce en actos concretos orientados hacia el
interés de la ciudadania. En palabras de Weber implica lograr una “ética de la
responsabilidad”.

La ética publica sefiala principios y valores deseables para ser aplicados en la
conducta del hombre que desempefia una funcion publica. Se concibe como un érea de
conocimiento de contenido universal que agrupa principios y valores orientados al
espiritu de servicio publico. La ética publica se refiere entonces a los actos humanos en
tanto que son realizados por gobernantes y funcionarios publicos en el cumplimiento del
deber.

El bien que persigue la ética en el ambito publico mediante la practica de las
virtudes, lejos de ser una abstraccidn, se materializa en cada acto que realizan las
maltiples instancias de la administracion publica. Es la suma de miles de decisiones
diarias de los funcionarios que laboran en las organizaciones publicas. Cada funcionario
se encuentra diariamente con dilemas éticos que unas veces resuelve de manera rutinaria
y otras como resultado de una profunda reflexion. Aungue el sentido comun alberga
principios basicos que permiten conocer lo bueno y lo malo, lo debido y lo nocivo, la
vida conduce a situaciones en las que lo bueno no siempre resulta claro o evidente. La
respuesta a un conflicto puede ser equivocada si la persona no cuenta con una escala de
valores que le permita discernir lo que es correcto de lo que no. En el momento en que
el hombre decide y actua la respuesta puede ser justa o injusta, buena o mala, adecuada

0 inadecuada. Por eso es importante que los servidores pablicos cuenten con un marco

49



de valores que les sirva de guia en sus decisiones. La ética publica da al servidor
publico un conocimiento que le permite actuar correctamente en cada situacion, por
dificil que ésta sea, al ofrecer criterios para encontrar soluciones adecuadas. De esta
manera, el estudio de la ética publica es importante al auxiliar en la definicion sobre lo que
es conveniente 0 no para la comunidad politica. Se refiere a los criterios que debe tomar el
servidor publico para realizar sus funciones con miras a dar buenos resultados. “La ética
publica puede entenderse como un hacer colectivo, un proceso en el que la colectividad y
los individuos van generando aquellas pautas de conducta y aquel caracter que permiten un
mejor desarrollo de la convivencia y una mayor expansion de la autonomia y libertad del
ser humano” (Villoria: 2000, 19).

Maria Maguire, (1996) Jefa del programa del Servicio de Gestion Publica de la
OCDE, sefal6: “La mayoria de los funcionarios se enfrentaran a dilemas que no se pueden
solucionar con una simple eleccion entre lo correcto y lo incorrecto. Los asuntos de gestion

estan plagados de dilemas éticos” (Maguire, 1997, 79).

3.2 La ética como base del perfil del servidor publico

La etica publica estudia y analiza el perfil, la formacion y la conducta
responsable y comprometida de los hombres encargados de las cuestiones publicas.
Mas alla del conocimiento profesional que posean, es importante que sean individuos
que estén inmersos en la moral publica, por lo que convendria que todo aquel que
ingresase al ambito publico pasase por el filtro de la ética a fin de ser tocado por los
valores que guiaran su actuar.

En los gobiernos y administraciones publicas contemporaneos, el perfil de las
personas que ocupan un cargo se encuentra en una situacion de heterogeneidad, esto es,
existe una gran diversidad de profesiones que se postulan para ocupar un cargo de
eleccion. Asi, es posible encontrar profesionales de distintas disciplinas: arquitectos,
ingenieros, profesores, contables, abogados, etcétera, incluso personas sin formacion
académica pero que han destacado en alguna actividad: empresarios, lideres sindicales,
actores, cantantes, entre otros. Ante la ley, todo individuo tiene derecho a ocupar un
cargo de eleccion siempre que tenga el perfil y la capacidad para el puesto, no obstante,

a esa capacidad y a ese perfil habra que incorporar criterios éticos.
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En la vida contemporanea, existe una fiebre entre los ciudadanos por querer
ocupar un cargo publico aunque el interesado carezca de una cultura politica e ignore la
importancia y la responsabilidad que ello implica. Cualquier individuo compite por un
cargo creyendo ser merecedor de dicho honor del Estado.

La ética aplicada en los servidores publicos implica un cambio esencial en las
actitudes de cada individuo que se traduce en actos concretos orientados hacia el interés
publico. En otras palabras, implica el ejercicio de la virtud por parte de los servidores
publicos o como sefiald Aristdteles, No se ensefia ética para saber qué es la virtud sino
para ser virtuosos.** Mediante la ética los gobernantes pueden determinar la justicia o
injusticia de los hombres, con ella se eleva la cultura politica de un pueblo, por ella los
hombres pueden estar bien consigo mismos, y si ello es asi, lo estaran con respecto a los
demas. Gracias a ella, los servidores publicos pueden emprender acciones positivas en

todo momento ante cualquier circunstancia por muy dificil que ésta sea.

3.3 Objeto de la ética publica

La Etica Publica tiene por objeto lograr que las personas que ocupen un cargo
publico lo hagan con diligencia y honestidad como resultado de la deliberacion. La
asimilacion de valores, la madurez de juicio, la responsabilidad y el sentido del deber
son sus parametros. La adopcion verdadera de la ética, por un lado, motiva a la gente
que esta en situacion de pasividad y por otro, permite un cambio de concepcién, de
actitud psiquica, de mentalidad cuando hay pensamientos y actos corruptos.

La ética busca cultivar la inteligencia en valores y moderar el caracter de los
gobernantes y funcionarios, y si bien es importante en cualquier disciplina, lo es mas en
la politica y en la administracion publica porque ambas son responsables de conducir
los asuntos de un Estado.

Es conveniente reiterar una y otra vez la necesidad de esta disciplina en los
servidores publicos ya que es precisamente su ausencia la que provoca que muchos de
ellos en diferentes instituciones publicas caigan, y sigan cayendo, en escandalos de

corrupcion. Actualmente existen personas sin escrdpulos ocupando cargos importantes

* Aristoteles, Etica Nicomaguea.
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del Estado escudandose, ademéas, en la imagen de ser hombres respetables u
honorables.*

Para Hans Kung el fin de la ética en politica consiste en rescatar la dignidad
humana. Al respecto sefialo: “El hombre ha de ser més de lo que es: ha de ser més
humano. Es bueno para el hombre lo que preserva, fomenta y realiza: su humanidad. El
hombre ha de explotar su potencial humano, en aras de una sociedad humana y un
ecosistema intacto, cambiando basicamente su rumbo de actuacion. Su humanidad en
potencia es muy superior a su humanidad en acto. En este sentido, el realismo del
principio de responsabilidad y la <utopia> del principio de esperanza se reclaman
mutuamente.” (Kung, 1991, 49-50).

El estudio de la ética permite al servidor publico contenerse y dominar cada uno
de sus actos. EI mostrar como conseguir el equilibrio ante cualquier circunstancia es el
fin de la ética. En la antigliedad lo Ilamaban templanza o ecuanimidad.

El papel de la ética es orientar a quienes se encuentran en situaciones de
incertidumbre para encontrar respuestas que les liberen. En el fondo, la ética, busca que
los servidores publicos no abandonen ni traicionen a los ciudadanos, por el contrario

gue contribuyan mediante su esfuerzo a hacerles la vida mejor.

*2 |a idea de que hombres corruptos se presentan como respetables se ejemplifica en el siguiente cuento
titulado ““La leccidn del Ladrén™. Un rey de la India, deseoso de aprender todos los secretos del robo, no
con la intencion de robar sino para impartir mejor la justicia, hizo llamar a un famoso ladron y le pidié
que le diese lecciones.

El hombre parecio muy sorprendido, e incluso escandalizado.

-¢ Y0, un ladron? ¢ Quién ha podido convencerte de semejante mentira? Siempre he vivido honestamente.
¢COmo podria ensefarte a robar?

Y asi, proclamando su inocencia y mostrandose indignado por la malignidad de sus vecinos, que sin duda
lo habian denunciado para minar su buena reputacion, el hombre fue puesto en libertad.

Sin embargo, unos minutos después, el rey se dio cuenta de que en su mano faltaba un precioso anillo.
Hizo arrestar al hombre, lo registraron sin encontrar anillo, que ya habia podido pasar a algun complice.
Y esta vez, por crimen de lesa majestad, el hombre fue encarcelado y condenado a ser empalado al dia
siguiente.

Por la noche el rey no podia dormir. Confuso, recordaba las protestas de inocencia del hombre, tanto en el
palacio como cuando habia sido arrestado. En medio de la noche, el rey se levanto y bajo hasta su celda.
Lo hicieron entrar, sombra silenciosa, y oy0 al prisionero, que, solo en su negra mazmorra, rezaba con
fervor, lloraba quedamente y seguia creyéndose injustamente perseguido. El rey —cuya presencia el
prisionero no podia percibir- se fue sin hacer ruido, muy conmovido y, convencido de la inocencia del
prisionero, decidio soltarlo, tras lo cual pudo volver a dormir.

Al dia siguiente el hombre, liberado, fue llevado ante el soberano. Pasé rapidamente una mano sobre la
otra e hizo aparecer el anillo de oro. Entonces lo cogid con dos dedos y se lo dio, con todas las muestras
de obediencia y respeto.

El rey, muy sorprendido, le pregunt6 las razones de su comportamiento.

- Me has pedido que te diese unas lecciones —le dijo el ladrén-. He aqui la primera: un ladrén siempre
tiene que parecer un ciudadano honrado, respetuoso con las leyes y las creencias. Y la segunda: es
absolutamente esencial que afirme su inocencia, incluso contra la mas extrema evidencia. ¢Quieres que
demos la tercera leccion? (Jean-Claude Carriere; El circulo de los mentirosos. Cuentos filosoficos del
mundo entero, Circulo de lectores, Barcelona, 1998; pp.187-188).
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El principal reto que afronta la ética pablica no solo es el establecimiento de los
valores sino su interiorizacion en las personas. Es decir, es posible saber cuales son los
valores éticos deseables, pero lo dificil es como plasmar esos valores en la practica
diaria. El reto consiste en encontrar la forma de concienciar al servidor publico sobre la
importancia de mejorar su actitud por el bien del servicio publico. ;Como lograr que las
cualidades éticas florezcan en la vida de los servidores, sobre todo de aquellos que han

vivido habitualmente sin ellas? ;Como despertar el interés por la ética?

3.4 Beneficios de fomentar la ética publica

Todo individuo que participa de la funcion publica debe tomar conciencia de que
el servicio publico se define como la accidn del gobierno para satisfacer las demandas y
necesidades de las personas que integran el Estado. Todo servidor publico se debe a su
comunidad, su sueldo es pagado por la sociedad y por lo tanto tiene una responsabilidad
y un compromiso con la comunidad a la cual, ademas, debe respetar. Lo que se pretende
al fomentar la ética es motivar a los servidores publicos, obtener mejores resultados en
la prestacion de servicios y disuadirles llevar a cabo préacticas deshonestas, todo lo cual
conduce a una recuperacion de la confianza ciudadana. En palabras de Adela Cortina
“Una confianza no se logra s6lo multiplicando los controles, sino reforzando los habitos
y las convicciones. Esta tarea es la que compete a una ética de la administracion
publica: la de generar convicciones, forjar habitos, desde los valores y las metas que
justifican su existencia” (Cortina, 1998,160).

La ética aplicada a los servidores publicos contribuye a forjar una cultura por el
servicio que eleva la responsabilidad y eficiencia en el desempefio de los cargos. Un
gobierno fuerte, en términos econdmicos, puede lograr desarrollo y bienestar material,
pero si también lo es en términos de ético-politico podra alcanzar no sélo los deberes
basicos para una comunidad -empleo, educacién, justicia, seguridad, alimentacion,
vivienda- sino los més altos deberes como: libertad, satisfaccion, felicidad.

La idea de fomentar la ética en el &mbito publico es simple, volver la atencion a
la especie humana y comprender la dignidad de sus miembros, es decir, los ciudadanos.
Aunada a la busqueda del desarrollo econémico se encuentra la equidad, “El sélo
desarrollo no puede ser medido sin tener en cuenta el estilo de vida que pueden llevar
las personas y sus libertades reales. En otras palabras, el concepto de desarrollo no
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puede limitarse al crecimiento de objetos inanimados de conveniencia, como
incrementos del PNB o del ingreso personal, o la sola industrializacion, o el progreso
tecnoldgico, o la modernizacién social. Si bien estos logros son importantes su valor
debe estar relacionado con el efecto que tienen en las vidas de las personas a quienes
atafien™*?

Otra razén que prueba la importancia de la ética en el &mbito pablico es su
objetivo de contar con gobernantes mas humanos, con mayor sensibilidad, que sepan
escuchar y comprender, pero, sobre todo, que posean una capacidad para resolver de
forma optima. La ética en los gobernantes estimula el esfuerzo por fomentar la equidad
sin permitir la desmesura y por ayudar a los mas necesitados, a los mas débiles, a los
que padecen injusticia.

Cuando las virtudes son llevadas y aplicadas a la vida publica permiten tener
gobiernos justos y viceversa. La ausencia de principios éticos es lo que nos ha llevado a
tener gobiernos injustos. No obstante, diversos Estados incluyen iniciativas en sus
programas de gobierno en relacion a la ética, ya sea porque son conscientes de la
importancia que ésta conlleva, ya porque son presionados por sus ciudadanos.

Si los gobiernos y administraciones publicas son el instrumento del que se vale
la politica para contribuir al logro de la pluralidad de intereses mediante el ofrecimiento
de bienes y servicios de calidad, los servidores publicos que la integran deben estar
motivados y concienciados. Una baja moral y una baja motivacion en los individuos
fomentan la irresponsabilidad, situacion que a su vez se refleja en una baja calidad en la
operacion de las instituciones. La imagen que se crea de la administracion publica, ya
sea positiva 0 negativa, es resultado de la actitud y conducta de cada persona que labora
en una organizacién Una buena imagen ayuda a creer y a confiar en las instituciones
publicas. Una mala imagen genera desconfianza y rechazo.

Un servicio es un proceso, no un producto. Para lograr la sensacion de
satisfaccion al realizar una tarea es importante la relacion persona a persona. La buena
conducta, trato amable y grata comunicacion son elementos basicos para establecer
buenas relaciones y buen servicio. No obstante, frente a esta tendencia se opone la
evolucidn de algunos funcionarios modernos quienes se han convertido en trabajadores

intelectuales, altamente especializados, orgullosos de ocupar un cargo publico aunque

* Amartya Sen, “¢Qué impacto puede tener la ética?”, Biblioteca digital de la Iniciativa Interamericana
de Capital Social, Etica y Desarrollo, www.iadb.org/etica, p. 10
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poco sensibles al sentir colectivo. Algunos ni siquiera tienen trato directo con los
ciudadanos.
El siguiente cuadro presenta una relacion sobre las ventajas de la ética tanto en

las personas como en las instituciones.

VENTAJAS DEL FOMENTO DE VALORES

En los servidores publicos

En las instituciones

Fortalece y reivindica la dignidad
de los profesionales del servicio.
Despierta el espiritu de
cooperacion,  comunicacion y
cohesion de grupo.

Eleva la moral y fomenta la
motivacion.

Crea disposicion para la resolucion
de conflictos.

Fortalece la conciencia sobre lo
publico.

Forma personal responsable y
eficaz en sus tareas.

Forma personal que ejercita el
autocontrol.

Incorpora y/o fortalece, cuando ya
existen, principios y valores.
Aclara los pensamientos ante
situaciones de duda o dilemas.
Otorga madurez de juicio.

Reitera los fines del Estado
mediante el espiritu de servicio.

Fortalece los valores y la filosofia
de la institucion.

Genera identidad de grupo.
Permite recuperar la confianza de
los ciudadanos.

Optimiza el uso de los recursos
publicos. Evita el despilfarro de
recursos

Frena o pone un dique a la
corrupcion.

Fortalece el papel de los
funcionarios de carrera frente a los
politicos con fines diferentes a los
del Estado.

Permite contar con reglas claras
que dirijan a los miembros.

Logra mayor alcance de los
objetivos y metas en los servicios
publicos.

Evita practicas obsoletas.

Inyecta dinamismo y  buen
ambiente de trabajo.

En suma, es posible decir que el papel de la ética es doble, por un lado, sirve de
freno a las conductas indebidas o desviadas, y por otro, refuerza los comportamientos
positivos mediante el fomento de valores.

3.5 La ética: el mejor control para los gobernantes

Una deliberacion exhaustiva en relacién a la manera de frenar diversas actitudes

antiéticas en el &mbito publico conduce a la idea de que junto a los controles externos
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(normas, leyes, auditorias) que existen dentro de la funcién publica es necesario también
que cada individuo desarrolle una conciencia y espiritu de servicio, en relacion a lo
publico, basada en un espiritu ético.

Pretender someter a los hombres sélo por la fuerza del poder, por medio de la
ley o por distintos controles externos, no es el mejor camino para evitar la corrupcion y
las actitudes antiéticas. La causa inevitable de practicar algin antivalor es la conducta
deshonesta del actor publico, es decir, el acto corrupto se da porque un individuo toma
la decision de realizarlo y emplea en ello toda la sagacidad, astucia e inteligencia que
posee. La implementacion de leyes, cddigos, sistemas de informaticos de control,
rendicion de cuentas, informes, tecnologias, etcétera, considerados como instrumentos
externos al individuo, tal vez pueden frenar aunque no evitar que la conducta antiética
se realice. Esto es, “El conjunto de normas y controles no garantizan que el empleado
publico actue de forma éticamente correcta. Sélo la fortaleza de las convicciones éticas
del empleado puede cubrir el vacio que el contexto produce.” (Rodriguez-Arana, 1998).

Los cambios en las actitudes de gobernantes y servidores publicos hacia una
mejora en la calidad de los servicios e instituciones no se pueden forzar desde fuera,
deben surgir de ellos mismos, proceden del “despertar” como dijera Aristételes, o del
“salir de la caverna” segun afirmara Platon, provienen “de un verdadero cambio del
corazén” sostiene Caiden, implican que el individuo llegue a la madurez mental y deje
de actuar como un adolescente haciendo travesuras.

La razén por la que la ética es un instrumento necesario en la Politica y en la
Administracion Publica radica en que ésta orienta las acciones humanas. Cada acto que
realiza el hombre tiene su fundamento o justificacion en ella. Cuando los hombres
publicos se acomparian de una filosofia en ésta disciplina actian bajo el autocontrol al
ser responsables de su conducta. De esta manera, la ética es el mejor instrumento porque
conlleva el autocontrol mediante el uso correcto de la razén y la consciencia sobre la
idea de servicio colectivo. “El interés del Estado no puede depender de las pasiones del
principe, ni siquiera de su deseo de ser malo o bueno sino que exige un profundo
autocontrol”. (Cortina, 1998, 65).

Todo gobierno, para mantener una eficiente administracién asi como una imagen
transparente necesita contar con individuos integros. Es aqui donde la ética cobra
importancia al seleccionar y formar los perfiles y reiterar a los servidores publicos la
necesidad de hacer bien sus tareas y actuar con responsabilidad. Por el s6lo hecho de
realizar una accion con responsabilidad y hacerla bien ya se estd cumpliendo con los
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preceptos éticos. No obstante, esta premisa, por sencilla que parezca, es dificil de
alcanzar y no todos los que participan en el &mbito publico realizan adecuadamente sus
tareas.** La ética es el minimo exigible para asegurar una honestidad y una

responsabilidad en el empleo publico.

3.6 La ética, ¢para las instituciones o para las personas?

A partir de los ultimos afios del siglo XX, el tema de la ética es discutido y
analizado como un elemento necesario para ser incluido dentro de los programas de
gobierno y en las normas de las instituciones. No obstante, las recomendaciones éticas,
muchas veces generales y abstractas se quedan en documentos sobre el escritorio sin
llegar a ser transmitidas a los destinatarios. Para que estas recomendaciones sean
eficaces, se requiere de un correcto sistema de transmision asi como de un periodo de
tiempo prolongado. Para llegar al cambio de actitud de los individuos se requiere
despertar la conciencia y llegar al corazén de una forma practica e inteligente.

Existe una corriente de pensamiento cuyos artifices son los Illamados
institucionalistas —James March, Johan Olsen, R. Gargarela, Douglas Nort-, que destaca
la importancia de las instituciones sobre los individuos. Sostiene que las faltas
cometidas por los servidores publicos no constituyen un problema de valores sino de
reglas institucionales. Si bien en cierto sentido, hay una légica en su planteamiento, no
obstante, una mirada profunda a las instituciones encuentra que éstas son operadas por
individuos, cuyo comportamiento o habito responde a una forma de pensar, que a su vez
es resultado no sélo de la filosofia o normas de dichas instituciones, sino de los
principios y valores que vienen de la propia familia, de las costumbres y la cultura
social a la que pertenecen cada persona por lo que es necesario sefialar que la aplicacion
de la ética no sdlo debe concentrarse en las instituciones sino también en los individuos.

Ante la pregunta sobre quée es mejor, si un gobierno de buenas leyes o uno de
buenos hombres, los antiguos griegos respondian que cuando las leyes son buenas
benefician a la comunidad politica siempre que los hombres las respeten y las apliquen,

pero ante la evidencia de que éstas no se respetaban, sin duda era mejor contar con

“ Algunos servidores plblicos no es que realicen mal sus tareas o las omitan, sino que obtienen
ganancias adicionales por llevarlas a cabo mediante practicas corruptas.

57



hombres buenos pues éstos, ademas de actuar correctamente en cada uno de sus actos,
respetaban la ley. Incluso individuos con ese perfil eran considerados “Hombres Ley™.
Parafraseando esta idea, al cuestionarnos si es mejor el gobierno de los hombres o el de
las instituciones, una primera respuesta seria similar: son los hombres los que hacen las
leyes y las instituciones, y asi como un hombre bueno puede llegar a ser un “Hombre
Ley”, un hombre con principios éticos en el ambito publico puede ser un “Hombre
Institucion”, de donde se deduce que cualquier mejora en la operacion de las
instituciones publicas, y por tanto de la credibilidad de estas, serd mayor si se eleva la
conducta moral de los individuos que la integran mediante una adecuada formacion
ética. Douglas North coincide sobre la importancia de poner atencién en los individuos
al decir: “Las instituciones son una creacion humana, evolucionan y son alteradas por
humanos; por consiguiente nuestra teoria debe empezar con el individuo” (North, 1993,
14). En suma, dada la complejidad del funcionamiento de los organismos publicos, hoy
en dia, es necesaria la inclusion de la ética tanto en el dmbito institucional como, y
sobretodo, en el personal, de esta manera se fomentan los valores a través de diversos

frentes.

3.7 La relativizacion del concepto. ¢ Existe una o varias éticas?

En los ultimos afios existe un replanteamiento sobre la ética en distintas
disciplinas. En la medicina, en los medios de comunicacién, en la empresa, en la
biologia, en la tecnologia, etcétera. Ante esta diversidad de materias en las que se evoca
el concepto, surge la duda de si hay una ética o existen varias éticas. Esta situacion
genera que el término se use de maneras distintas, es decir, de manera relativa y simple,
acompafnado de un conocimiento “vulgar”, lo que puede originar un problema si no
existe un entendimiento homogéneo del concepto.

Es importante dejar claro que la ética es una disciplina del conocimiento que se
aplica al ser humano independientemente del ambito en que éste se desenvuelva. No es
gue existan varias éticas si no que son diferentes los espacios donde se aplican. Asi
como la disciplina del derecho es una, siendo las leyes diferentes segun la época y el
lugar, de la misma manera la ética se ajusta a las costumbres y a los tiempos. Incluso en
una misma época y lugar existen variantes. Por eso es posible decir que hay una ética
empresarial 0 una “ética protestante” como escribi6 Max Weber. Cada una de estas

éticas se refiere a los valores que se practican en cada grupo o comunidad determinada.
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Es importante dejar claro que, aunque varie la forma, en el fondo no hay mas que una
ética, la vinculada a la idea del hombre, que se pone de manifiesto en la vida social,
familiar, profesional y politica del individuo, como sostiene Victoria Camps al decir:
“Sin lugar a dudas hay que dejar claro que la ética es una. Unos son los derechos
fundamentales y Unicos los principios que establecen, por ejemplo, la dignidad absoluta
de la persona humana o la exigencia de la universalidad como criterio absoluto de la
moralidad de las acciones” (Camps, 1997, 55).

Ademéas hay que afiadir que en esta disciplina existen distintos niveles de
conocimiento segun sea la profundidad con que se aborde. Mas alld del conocimiento
general o wvulgar, existe uno mas profundo en el que la ética contribuye al
descubrimiento de un estilo de vida gracias a la busqueda de la méxima felicidad del ser
humano. Adela Cortina plantea una clasificacion respecto al conocimiento de la ética,
de los elementos basicos que todo ciudadano debe conocer como aspectos de conducta y
solidaridad. Esta autora se refiere a ellos como “ética de minimos”, mientras que a los
elementos que muestran los estilos de vida, como ser feliz, cual es el sentido de la vida
y la muerte, los denomina “ética de maximos” (Cortina, 1998, 116). Por su parte Rawls,
también establece una clasificacion ética planteando que por un lado existe “una
concepcion moral de la justicia para la estructura basica de la sociedad” y por otro
“doctrinas comprehensivas del bien” (Rawls, 2000). La ética que se requiere para los
gobernantes y funcionarios es la que contempla elementos basicos que inducen a actuar
haciendo el bien y evita conductas indebidas. Dar ese paso en los gobiernos del mundo

seria un gran avance para la humanidad.

4. La dualidad ética-politica

El instrumento fundamental desde antafio para formar a los hombres de gobierno
era la ética. En la antigliedad, aquel que queria participar en los asuntos publicos tenia
que pasar por esta disciplina la cual era considerada como una rama de la politica. Era el
filtro para conseguir que los hombres que llegaran a ocupar los cargos publicos obraran
bien. En las antiguas civilizaciones se encuentran referencias sobre la formacion en
valores para los gobernantes antes de que éstos tomaran posesion del cargo. Estas
culturas contaban con tratados sobre el tema, con codigos para la funcion publica y con

maestros que los impartian. Las culturas antiguas nos dejaron testimonios muy valiosos
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en esta materia. Partiendo del siglo XVIII a.c. disponemos de Codigo de Hammurabi,
en Babilonia. De la antigua China (siglo V a. c.) nos han llegado Los Cuatro Grandes
Libros del sabio Confucio, de los que se derivan Los principios chinos sobre conducta
publica. De los antiguos griegos (siglo IV a. c.) existen las obras de Etica que
escribiera Aristoteles asi como Las obras morales de Plutarco. De la India (siglo 11 a.
c.) proceden Los principios del Rey Asoka. De la época de los romanos (siglo | a. c. y
siglo I d. c.) contamos con el tratado Sobre los deberes de Ciceron asi como Los
tratados morales de Séneca. De esta manera, los gobernantes de antafio ejercitaban el
arte de gobernar basandose en principios éticos que respaldaban cada una de sus
decisiones. “Desde antiguo, los seres humanos se percatan de que para vivir bien es
imposible dejarse llevar por todas las pasiones que les inducen a obrar, y de ahi que
también desde antiguo surja la idea de introducir un orden tal entre las pasiones que
unas dominen sobre otras, unas sean dominadoras de las otras.” (Cortina, 1998, 64).

Aristdteles construye su teoria de la politica partiendo del entorno que rodea al
hombre. De esta manera estudia primero la naturaleza mineral, posteriormente la
vegetal y animal para llegar finalmente a la naturaleza humana. Y sostiene que solo en
la medida en que se conoce la naturaleza del hombre, con sus vicios y virtudes, se puede
aspirar a la politica. Este autor fue el primero en elaborar una obra escrita sobre la ética
en la que sefiala la importancia de ésta y la relacion intrinseca que existe con la politica.
En este sentido escribio: “La politica es la mas importante de las ciencias y la méas
arquitectonica. Ella determina lo que cada ciudadano debe aprender y en que medida
debe aprenderlo. (...) Al utilizar la politica en las otras ciencias y al legislar qué es lo
que se debe hacer y qué es lo que se debe evitar, el fin que persigue la politica puede
involucrar los fines de las otras ciencias, hasta el extremo de que su fin es el bien
supremo del hombre.” °

Histéricamente, el tema de la ética siempre ha acompafiado a la politica como
elemento que la complementa. En politica, las decisiones no se pueden tomar como en
las ciencias exactas, por lo que resulta de una profunda insensibilidad tomar decisiones
basadas en criterios econdmico-cuantitativos a fin de ajustar el presupuesto, cuando se
actla asi se abandona a la miseria, a la enfermedad, y a la inasistencia a los seres
humanos, siempre los mas desfavorecidos, que sin duda son también miembros de la

comunidad. Un politico no es un especialista técnico o cientifico y su papel es, como

** Aristoteles, Etica Nicomaquea, Libro I, 1094 b
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afirma Camps (1996), “sumar peras con manzanas”. En sentido contrario, las estrategias
y decisiones politicas tampoco pueden simplemente sustituirse por mas moral, ni el
politico puede cambiarse por el moralista. Es importante recordar que los extremos son
malos y que tanto la politica como la ética por separado solas son incapaces de alcanzar
acertadamente los objetivos en un Estado, por lo que es necesario buscar el equilibrio
entre la virtud del <ético> y la experiencia del <politico>.

Puesto que la politica no trata unicamente del poder en si sino de como la cosa
publica afecta a la vida de las personas, no se puede dejar esta disciplina sin elementos
que la orienten en momentos criticos. Actualmente, ante los cambios mundiales, los
ciudadanos muestran una mayor exigencia hacia sus gobiernos bajo una nueva forma de
hacer politica que se acompafia de valores como la transparencia o la participacion.

Un estudio de Edward Hallet Carr, titulado Twenty Years, Crisis 1919-1939, en
el que analiza el periodo de la primera guerra mundial hasta el inicio de la segunda,
concluye con un capitulo sobre la moral en el nuevo orden internacional en el que
afirma: “Asi como siempre es utopico ignorar el elemento poder, también es una forma
irreal de realismo ignorar el elemento moral en cualquier orden mundial. Al igual que,
dentro del Estado, un gobierno necesita poder como base de su autoridad, también
necesita el fundamento moral del consenso de los gobernados.”® Sobre esta misma
idea, Hans J. Morgenthau publicé en 1848 la obra Politics among Nations. En ella
defiende la necesidad de una escala de valores al sefialar: “Es absurdo decir que una
actuacion politica no tiene ningin objetivo moral, pues la accién politica puede
definirse como el intento de realizar unos valores morales por medio de la politica, y
esto es el poder.”’

La valoracion del poder en politica se halla en fundamental dependencia con la
imagen que se tenga del ser humano. Aquellos que consideran al hombre como bueno
por naturaleza, racional, consciente y educable, ven la politica como un medio para el
progreso humano y para el desarrollo del mundo y por tanto ven el poder como algo
benéfico. En cambio, los criticos del deber ser del politico, sefialado en la teoria
politica, consideran al hombre como corrompido por su naturaleza irracional y por tanto
peligroso. Miran siempre a la politica como un negocio sucio, un quehacer

inevitablemente inmoral y por consiguiente al poder como algo malo y demoniaco.

%8 Cf. Edward H. Carr, The twenty Years Crisis 1919-1939. An Introduction to the Study of International
Relations, Londres 1939, 1946.

4T Cf. “Another Great Debate. The national Interest of the United States”, en Politics in the Twentieth
Century, Vol. | : The Decline of Democratic Politics, Chicago, 1926, p. 110.
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El mundo es una realidad dual y en el hombre se hallan mezclados lo bueno y lo
malo. En politica no se puede ignorar que el poder, dada la condicion ambivalente del
hombre, no siempre ni en todas partes ha sido utilizado de manera correcta. La historia
de la humanidad estd llena de ejemplos que muestran como se ha abusado de él.
Precisamente por eso, desde los tiempos méas remotos, han existido individuos que han
dedicado sus esfuerzos para intentar controlar ese abuso. De ahi que entre la ética y la
politica siempre haya existido una relacion inevitable.

Desde antafio, los estudiosos de la politica han coincidido en la necesidad de que
ésta se acompafie de la ética, porque cuando ésta se ausenta, se utilizan todos los
medios, incluidos “los inmorales como la mentira, el engafo, la traicion, el asesinato
politico y la guerra. Ni la diplomacia, ni los servicios secretos ni la policia estan por

encima de la moral” (Kung, 2000, 97).

4.1 La relacion ético-politica en busca de la satisfaccion de la pluralidad de intereses.

En su esencia original la politica es unidn, es integracion, es el eslabon que une a
los hombres. Platon sostiene en el didlogo Protagoras esta idea de manera mitica al
decir: “Ya intentaban los hombres reunirse y ponerse a salvo con la fundacion de
ciudades. Pero cuando se reunian se atacaban unos a otros al no poseer la ciencia
politica, de modo que de nuevo se dispersaban y perecian. (322b). Zeus entonces temio
que sucumbiera toda nuestra raza y envio a Hermes que llevara a los hombres el sentido
moral y la justicia, para que hubiera orden en las ciudades y ligaduras acordes de
amistad. (322c) Le pregunto entonces Hermes a Zeus a quienes deberia otorgar el
sentido moral y la justicia. <A todos, dijo Zeus, y que todos sean participes. Pues no
habra ciudad si solo algunos de ellos participan. Ademas, impon una ley de mi parte:
que al incapaz de participar del honor y la justicia lo eliminen como a una enfermedad
de la ciudad> (322d). Si ha de existir la ciudad, nadie puede desatenderse.”® De esta
manera, el resultado de sumar ética y politica es gobernar sirviendo a la pluralidad de
intereses. El principio por excelencia en el cargo es la desvinculacion del interés
personal en el servicio al Estado. He aqui la esencia de la politica y el motor que debe
impulsar a los politicos. Un Estado moderno que no beneficia a sus ciudadanos en

términos politicos es ilegitimo.

*8 platon, “Protagoras”, 3272, en: Dialogos
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El bien plural es el bien de todas las personas en tanto son miembros del Estado.
Para alcanzar la satisfaccion de la pluralidad de intereses le corresponde al Estado la
tarea de arbitrar los conflictos. La teoria politica sefiala que es responsabilidad del
gobernante buscar el equilibrio, mediante la armonia y la colaboracion entre las partes del
Estado sin permitir que existan grupos o élites que se vuelvan mas poderosos. EI gobierno
no debe tolerar la desmesura, ni en los grupos ni en los individuos, pues esto crea fractura
en el Estado. En este sentido Marco Aurelio escribid: “Hemos nacido para la colaboracion.
Estar en conflicto unos con otros es contrario a la naturaleza. Conflicto es enfadarse y
darse media vuelta.”*

Cicerén,™ refiriéndose a la importancia de gobernar para todos escribié: “Los
gue hayan de gobernar el Estado deben tener siempre presente estos dos preceptos: el
primero, defender los intereses de los ciudadanos de forma que cuanto hagan lo ordenen
a ellos, olvidandose del propio provecho; el segundo, velar sobre todo el cuerpo de la
Republica, no sea que, atendiendo a la proteccién de una parte, abandonen las otras. Lo
mismo que la tutela, la proteccion del Estado va dirigida a utilidad no de quien la ejerce,
sino de los que estan sometidos a ella. Los que se ocupan de una parte de los ciudadanos
y no atienden a la otra introducen en la patria una gran calamidad: la sedicion y la
discordia, de donde resulta que unos se presentan como amigos del pueblo y otros como
partidarios de la nobleza: muy pocos favorecen el bien de todos”. Un buen gobernante,
que se respalda en un buen gobierno, establece una forma de constitucion que garantice
una armonia entre las partes que conforman la comunidad politica, cumpliendo asi con
uno de los mayores fines de la politica que consiste en lograr que los ciudadanos sean

personas dotadas de cualidades y capacidad para realizar acciones nobles.

49 Marco Aurelio, Meditaciones, Libro 11, |
5 Cicerdn, Sobre los deberes, Libro I, 85.
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4.2 Formacion con ética para actuar en politica

Excava dentro de ti. Dentro esta la fuente del bien
que puede siempre brotar de nuevo mientras
excaves.

Marco Aurelio

El camino para “saber” gobernar pasa por dos momentos: a) La formacién
adecuada del gobernante con ética y b) La operacion politica mediante la puesta en

practica de las virtudes éticas.

4.2.1 La formacion del gobernante con ética

Solo a través del saber, del conocimiento profundo mediante una adecuada
educacion, y el estudio de la ética de manera constante y paciente es como se llega a la
liberacion y dominio de los deseos, caracteristica fundamental si se quiere gobernar con
virtud y justicia. S6lo cuando el futuro gobernante alcanza el equilibrio y dominio de si
mismo, estara en disposicion de realizar acciones dignas de honra.

Durante su proceso de formacion es importante que se pregunte ¢Qué clase de
vida quiero para mi comunidad? ¢Qué puedo hacer por el bien de ella? Quien participa
en la vida de la comunidad debe actuar necesariamente a favor de ésta.”* Las actividades
del politico conforme a la virtud determinan la felicidad del Estado. Quienes aspiran a
una vida superior a la voluptuosa, es decir, los que eligen la vida politica a la bestial,
tienen que vencer los vicios comunes del cargo: la codicia, la avaricia,™ el anhelo de
poder, la vanidad.>* Estos impulsos, que seducen al hombre, son los mismos en Oriente

que en Occidente y no han variado en los Gltimos cinco mil afios.

> “E] Gnico fruto de la existencia sobre la tierra es una disposicion virtuosa y unas acciones comunitarias”
escribié Marco Aurelio, Meditaciones, Libro VI, 30.

52 “Quien se encuentra sometido a la pasion de la codicia roba los bienes de los stbditos”, Tomas de
Aquino, La Monarquia.

5% Respecto al vicio de la avaricia Confucio escribié: “Cuando los gobernantes nada més buscan el
incremento de su fortuna personal, se veran acompafiados de gentes perversas, las cuales se disfrazaran de
ministros justos, y el reino estard dirigido por hombres depravados”, Confucio, Los cuatro Grandes
Libros. Por su parte, Cicerdn escribi6: “No hay vicio mas repugnante que la avaricia, sobre todo en la
gente principal y en los que gobiernan la Republica. Desempefiar un cargo publico para enriquecerse no
es solamente vergonzoso, sino también impio contra la patria. (Sobre los deberes, Libro 1, 77).

> Weber se refiri6 a la vanidad al decir: “El politico tiene que vencer cada dia y cada hora un enemigo
muy trivial y demasiado humano, la muy comun vanidad enemiga mortal de toda entrega a una causa y de
toda mesura en este caso de la mesura a si mismo”. (La politica como vocacion; 1984, 154).

64



La teoria politica sefiala que “Hay tres cualidades que deben poseer los que han
de desemperiar las supremas magistraturas: la primera es la lealtad a la Constitucion
establecida; la segunda, capacidad para las responsabilidades del cargo, la tercera,
poseer virtud y justicia.”> La Lealtad se refiere a estar comprometido con el Estado al
que se pertenece, con la comunidad politica. La Capacidad habla de poseer los
elementos idoneos para el cargo y gobernar dando resolucion a las demandas
ciudadanas. El tercer elemento, no menos importante, se refiere a la Posesion de
virtudes éticas para saber gobernar. De las tres, tal vez la tercera es la mas dificil de
alcanzar. Cuando un gobernante se prepara con ética y sabiduria, logrando ecuanimidad
y prudencia, alcanza lo que los antiguos denominaban “el principio recto” y por medio
de éste sabra discernir lo que es conveniente o nocivo en la accion de gobierno.

Cicer6on® decia que “aquellos a quienes la naturaleza concedié aptitudes y
medios para gobernar... a estos hombres de Estado le son tan necesarios, y posiblemente
mas que a los filésofos, la fortaleza y el desprecio de los bienes exteriores asi como la
tranquilidad de espiritu y un animo sereno y no agitado de preocupaciones, puesto que
no han de estar ansioso por el futuro y han de vivir con gravedad y firmeza”.

Alarcos Martinez (1999, 111) insiste en la necesidad de la formacion en quienes
aspiran a la politica al decir: “Quienes son o pueden llegar a ser capaces de ejercer este
arte tan dificil y tan noble que es la politica, preparense para ella y procuren ejercitarla
con olvido del propio interés y de toda ganancia banal. Luchen con integridad moral y
con prudencia contra la injusticia y la opresion, contra la intolerancia y el absolutismo
de un solo hombre o de un solo partido politico; consagrense con sinceridad y rectitud,
mas aun, con caridad y fortaleza politica, al servicio de todos.”

Max Weber (1984, 178) al referirse a las caracteristicas de quien aspira a la vida
publica escribio: “La politica consiste en una dura y prolongada penetracién a través de
tenaces resistencias, para las que se requiere, al mismo tiempo, fervor y mesura. Es
completamente cierto, y asi lo prueba la historia, que en este mundo no se consigue
nunca lo posible si no se intenta lo imposible una y otra vez. Pero para ser capaz de
hacer esto no s6lo hay que ser un caudillo, sino también un héroe en el sentido méas
sencillo de la palabra. Incluso aquellos que no son ni lo uno ni lo otro han de armarse
desde ahora de esa fortaleza de animo que permite soportar la destruccion de todas las

esperanzas, si no quieren resultar incapaces de realizar incluso lo que hoy es posible.

% Aristoteles; Politica, Libro V, 1309b
% Ciceron, Sobre los deberes, Libro I, 72
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S6lo quien esta seguro de no quebrarse cuando, desde su punto de vista, el mundo se
encuentra demasiado estUpido o demasiado abyecto para lo que él le ofrece; solo quien
frente a todo esto es capaz de responder con un <sin embargo>; solo un hombre de esta
forma construido tiene “vocacion” para la politica.”

Existen ejemplos que ilustran la importancia de la ética en la formacion de los
gobernantes en distintas culturas y momentos historicos, son los siguientes:

El origen del candidato. En la cultura romana, aquellos individuos que deseaban
aspirar a ocupar cargos publicos se preocupaban desde temprana edad por emprender
acciones nobles que les dieran reputacion, prestigio u honor a fin de gozar de la
credibilidad y confianza de la gente con la que vivian. Estos individuos, en el momento
de promoverse para un cargo de eleccion, se vestian de blanco, pues este color
simbolizaba pureza, palabra que a la vez se traduce en “candidez”, por lo que aquél que
aspiraba a un cargo publico debia ser el mas puro, el més limpio, el méas candido. Esta
denominacion dio origen al término “candidato” en politica.

La eleccidn de los gobernantes. Antes de la conquista de México, en la culturas
pre-hispanicas para elegir al gobernante, primero se congregaba un nimero de jueces
formado por hombres sabios, ancianos, notables, quienes debido a su edad poseian la
prudencia y experiencia necesaria para saber elegir al candidato idéneo que supiera
guiar a su pueblo. Este consejo de ancianos deliberaba y concertaba antes de elegir. Para
tal eleccion se tomaban en cuenta las siguientes calidades: el elegido deberia ser
virtuoso, respetado, deberia de tener nobleza, no deberia amar en exceso la vida, no
deberia dejarse adular, corromper ni sobornar, deberia ser restaurador e impulsor de las
tradiciones de su pueblo, con pleno uso de sus facultades, prudente, valiente, de buena y
recta educacion, de buen hablar, de buen oir, que supiera estimar a la gente y que
poseyera sensibilidad. Para el elegido existian ceremonias destinadas a recordarle los
deberes hacia su pueblo: “Se conducia al nuevo dignatario (futuro rey) a una parte del
templo, donde permanecia. Se sentaba de dia en el desnudo suelo, y sélo por la tarde se le
daba una estera para reclinarse; por la noche iba al sagrario a horas fijas para quemar
incienso, y los cuatro primeros dias no dormia més que algunas horas. Cerca de €l habia
guardias que cuando se adormecia le punzaban las piernas y los brazos con espinas de
maguey, dirigiéndole estas palabras: despiértate, ti no debes dormir, sino vigilar y cuidar
de tus vasallos, no subes al trono para descansar, el suefio ha de huir de tus ojos, que
necesitan estar abiertos para velar sobre el pueblo. De esta manera, quien resultaba elegido
era un hombre de cualidades muy grandes por lo que era querido, admirado y respetado
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por su pueblo. Precisamente, como era considerado el mejor, se subordinaban a su
mandato y le mostraban lealtad.”’

El valor de la virtud en los gobernantes. En la antigua China (siglo V a. c.) el
sabio Confucio se dedicé a transmitir la importancia de la virtud en los gobernantes a
través de ensefianzas como la siguiente: “En cierta ocasion un discipulo hizo la
siguiente pregunta: ;Como hacer para ensefiar a los hombres que cuando uno adquiere
la virtud, se adquiere el verdadero poder personal? EIl maestro, tomando su baston y
dibujando circulos dentro de otros circulos en la arena, dio la siguiente leccion:
<Cuando los antepasados deseaban ilustrar la virtud a traveés de reino, primero
ordenaban sus propios estados. Deseando ordenar bien sus estados, primero organizaban
a sus familias. Deseando organizar a sus familias, primero cultivaban su persona.
Deseando cultivar su persona, primero cambiaban sus corazones. Deseando cambiar sus
corazones, primero buscaban ser sinceros en sus pensamientos. Deseando que hubiera
sinceridad en sus pensamientos, primero buscaban el conocimiento verdadero dentro de
su alma”. Mirando a los circulos, la luz de la comprensién comenzo a brillar en los ojos
del discipulo. Y antes de que pudiera hacer otra pregunta, el maestro continué:
“Habiendo buscado el verdadero conocimiento en su alma, llegaron a ser sinceros en sus
pensamientos. Por la sinceridad de sus pensamientos, cambiaron sus corazones. Cuando
sus corazones cambiaron, sus personas se transformaron. Cuando sus personas se
transformaron, sus familias quedaron bien organizadas. Cuando sus familias quedaron
bien organizadas, sus estados fueron bien gobernados. Cuando sus estados fueron bien
gobernados, el reino estuvo en paz>. Al terminar, el maestro se levantd y se fue a su
trabajo. El estudiante, asombrado por la ensefianza, cerrd los ojos y se quedé meditando
en las palabras de Confucio.”

Estos ejemplos muestran que en las culturas antiguas, aun en épocas y lugares
diferentes no habia ninguna duda respecto a la importancia y vinculacién de la ética y la
politica. Tenian claro que quien ejerciera la politica debia contar forzosamente con una

formacion acompafiada de valores para poder tener un gran sentido de justicia.

> Alonso de Zurita, “Breve relacion de los sefiorios de la Nueva Espafia”.
%8 Confucio, Los Cuatro Grandes Libros.
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4.2.2 La operacion politica bajo principios éticos

La ética es accion. No se estudia ética para quedarse en la abstraccion sino para
ser aplicada en la practica. El buen politico vive con dignidad alejado de las pasiones.
Utiliza el poder como un instrumento para hacer el bien en cada decision. La auténtica
gloria de un gobernante depende del progreso moral que alcancen los gobernados.

La idea de la “ética practica” en politica ha sido rescatada por distintos autores.
Para Cicerdn “el oficio de la virtud radica todo en la accién.”*® Para Weber “Cuando un
hombre es maduro, asume una actitud que brota de la profundidad de toda su alma, por
lo que actdia conforme a una ética de responsabilidad”.?’ Para Victoria Camps “La ética
se muestra mas que se dice, 0 mejor aun, deberé decirse en un lenguaje capaz de mostrar
su fuerza e incitar asi a la accion” (Camps, 1985, 83). José Antonio Marina afirma que
“Para la politica lo importante es la accion, que es el modo de convertir en realidad las
irrealidades que pensamos” (Marina, 1995, 176). Estos autores coinciden en que la ética
es accion consistente en llevar los valores a la practica. De esta manera, la aplicacion de
la ética implica crear habitos, despertar virtudes, pero lo mas importante es formar el
caracter para actuar con decoro. Cualquier conocimiento, por pequefio que sea, Si se
puede llevar a la accion es sumamente valioso.

De aquellos que ejercen la politica con ética se dice que tienen decoro o
Decorum. Que un politico tenga decorum es garantia de ser reservado, discreto, cortés y
actua de manera correcta. Al respecto Cicerdn escribio: “El concepto de esta palabra es
tal que no puede separarse de lo honesto, porque lo que es decente es honesto, y lo que
es honesto es decente. Todo lo decoroso aparece cuando le ha precedido la honestidad.
Todas las cosas que se hacen con justicia son decorosas y las que se hacen con injusticia
son indecorosas. Y digase lo mismo de la fortaleza. Una accion viril y magnanima
parece digna de un varén y decorosa, y lo contrario como torpe e indecoroso”.**

El decoro de los politicos da confianza a los ciudadanos aunque no basta
participar en politica para decir que se posee este reconocimiento sino a la inversa, son

los actos del politico, la practica misma, lo que le hace merecedor de esa denominacion.

> Cicerdn, Sobre los deberes, Op. Cit.
% E| Politico y el Cientifico, p. 176. Para este trabajo se uso una edicién publicada en 1984.
81 Ciceron, Sobre los deberes, Libro I, 94.
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4.3 Principios para el decoro

Algunos principios que acompafian al politico y funcionario que posee decoro
son lo siguientes: a) Autoridad. La teoria politica ensefia que la autoridad es la facultad
o0 potestad que tienen los gobernantes para mandar realizando tareas que beneficien a los
gobernados. Cuando la autoridad no se entiende como servicio a la pluralidad de
intereses dicha accion se corrompe y se transforma en despotismo. El despotismo es una
forma de poder antipolitico. Cuando el poder va acompafiado de autoridad resulta una
accion eficaz en orden a procurar el incremento de bien en aquellos a quienes se dirige.
b) Honor. Es el reconocimiento a las acciones emprendidas que tengan algin merito, al
servir a los demas, es decir, tiene que ver con las obras buenas que realice un individuo.
Un hombre malo no podria merecer honor, siendo éste el premio a la virtud que se otorga a
las personas con buena fama. Algunas personas hacen de éste su principio en la vida, sin
embargo, a pesar de ser una virtud es aspirada por pocos, pues al parecer “a la mayoria de
los hombres les mueve mas la avidez de riqueza que de honores.”®? El honor es una virtud
que deben poseer aquellos elegidos en los cargos publicos, de no ser asi, al tratar asuntos
de mucha importancia ocasionaran graves dafios al Estado. Los cargos publicos son
honores del Estado por lo tanto quien ocupe uno tiene el deber de honrarlo, y la mejor
manera de hacerlo es emprendiendo obras que sean dignas de elogio. Cuando este
principio lo adquieren los miembros de un gobierno todo el Estado se beneficia. c)
Justicia. A pesar de ser la justicia un bien para el Estado y un elemento importante de la
politica, no es facil ponerla en practica. En ocasiones, los encargados de ejercerla la
descuidan o la dejan de lado lo que da origen a que haya muchos agravios, sobre todo para
los més débiles. El hecho de que se omita tiene un precio: el sufrimiento humano. Los
sufrimientos vienen en distintas formas: pobreza, desempleo, hambre, dolor, muerte.
Pero lo peor es que estos sufrimientos se perpetdan y crecen. El observar tanto dolor en
los gobernados habla de la impotencia de los gobernantes, del olvido que han hecho de
la justicia. d) Libertad. EI hombre libre es aquel que puede gobernarse por si mismo y
es capaz de dominar sus apetitos y pasiones por medio de la razon. La libertad va
acompafiada de ciertos elementos, implica cierta sabiduria, poseer educacion. La libertad

no funciona si no va acompafiada de responsabilidad. La teoria politica sostiene que hay

62 Aristoteles; Politica, Libro VI, capitulo 4, 1318 b.
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dos condiciones para que un Estado sea llamado como tal, éstas son: “riqueza y libertad”.%®
La riqueza proporciona la autosuficiencia, la libertad concede la soberania, la autonomia y
la independencia. Para Aristdteles una de las funciones del Estado es “evitar que el pueblo
caiga en la esclavitud” —y continta- “Pues ¢no es una cosa imposible que una comunidad
que es por naturaleza esclava, sea digna de llevar el nombre de Estado? Porque un Estado
es autosuficiente, mientras que lo que es esclavo no es autosuficiente.” °* Un gobierno que
esclaviza a su propia comunidad es un gobierno tirano. Cuando se gobierna un pueblo se
hace no para que éste viva como esclavo, sino para que sea libre. €) Prudencia. Es una
disposicion de la accion que va acompafiada de una deliberacion con respecto a lo que
puede ser benéfico o nocivo para el hombre. La prudencia se enfoca a los casos
particulares, se manifiesta en el saber, en la experiencia y en la capacidad de obrar. Se basa
en el principio racional, el cual reflexiona y elige lo que es mejor para posteriormente
manifestarlo en la practica. EI hombre prudente tiene la capacidad para decidir
convenientemente, asesorado por el principio de la recta razon. “Es prudente no aquel que
tan solo posee la norma recta de conducta, sino que también obra lo que, asesorado por un
principio racional, parece ser lo mejor... al hombre prudente le corresponde llevar a la obra
lo que es recto.” ® En lo que concierne a los gobernantes, la prudencia esta consagrada a la
deliberacién de lo que es conveniente para los individuos gobernados. Debe existir
prudencia al legislar, al llevar a cabo medidas econdémicas, al reformar la Constitucion, al
aprobar un programa, al negociar con otros gobiernos y en cualquier otra decision que se
tome. En politica, un error de deliberacion puede tener repercusiones catastroficas para el
Estado. Una equivocacion en un plan de gobierno puede condenar, no sélo a la generacién
presente, sino a las venideras. Por eso es importante que quien delibera lo haga con tiempo,
sin prisa, razonando, calculando, logrando asi su proposito de alcanzar el bien.

Estas cualidades hechas principios y aplicados correctamente en el ejercicio de
la accion son fundamentales para construir un escudo que acompafie a los servidores
publicos y contribuya a la generacion de gobiernos justos con el afiadido de ser
reconocidos como un “buen gobierno”.

Una eficiente administracion, una buena politica, un buen gobierno necesita
guiarse por principios, comportarse con sabiduria cualidad resultado de la evolucion y

desarrollo del hombre a lo largo de la historia, superando actitudes brutales, bestiales o

% Aristoteles, Politica, Libro 111, capitulo 12, 1283 a.
* Arist6teles, Politica, Libro 1V, Capitulo 4, 1291 a.
% Aristoteles, Gran ética; p. 158-159
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conflictivas. Esta virtud tiene su fundamento en la inteligencia y la capacidad de
raciocinio del ser humano que ha logrado, mediante el conocimiento, ser libre, lo que le
permite comprender la importancia de la convivencia social. Las personas no pueden
dar lo mejor de si mismas sin apoyarse en la sabiduria la cual orienta sobre aquello que
debe hacerse asi como el camino para alcanzarlo. La sabiduria implica un conocimiento
de la vida, buenos consejos procedentes de la experiencia, una percepcion de lo
correcto. La vida puede resultar mas sencilla si se aplican los valores y se adoptan como
principios.

Se piensa que la ética es restriccion, prohibicion o limitacion, ignorando que,
precisamente, este conocimiento conduce a la libertad y al dominio de uno mismo. Se
trata de una disciplina que gira en torno a los valores mas altos para el ser humano y
sefiala como fin de cada acto el hacer el bien de forma libre. Vivir con ética es alcanzar
el desarrollo humano integral, logrando la felicidad, méximo anhelo en la vida. Cuando
se actia acompafiandose de un marco ético, hay un crecimiento personal que genera a
su vez un circulo virtuoso, una fuerza real para actuar de manera positiva. El servidor
publico con ética tiene interés por los demas, quiza porque ve en €l ciudadano no a un
extrafio sino a alguien préximo tal como sefial6 Platon en el Protagoras al decir “Todos
los humanos son parientes por naturaleza”.®

De esta manera, la ética es asunto de las personas que tienen conciencia,
caracter, decision, libertad, responsabilidad, compromiso asi como capacidad de
actuacion. Un individuo imbuido de ética va mas alla de sentir una satisfaccion por
poseer bienes materiales, busca maneras para servir.

Es relevante poner la mira en los escritos sobre ética y politica de autores
clasicos porque, sin duda, resulta dificil hoy en dia asociar la ética con los dirigentes
politicos contemporaneos ya que existe un enfoque diferente respecto al arte de
gobernar de antafio. Cuando se vincula la ética a la politica la dptica cambia. Aristdteles
afirmé que cuando los politicos obraban mal, lo hacian por ignorancia, porque no
habian tenido la oportunidad de aprender en realidad para qué sirve la politica, o bien
porgue no habian llegado a un nivel de conocimiento que les permitiera comprender que
ésta es una disciplina para el desarrollo humano. En sintesis, la politica es un
instrumento al servicio del hombre. Y éste es el enfoque original de la auténtica politica,

aquella que es indisoluble de la ética. Asi lo planted éste mismo autor al referirse a la

% Platon, Dialogos.
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naturaleza bésica de la vida humana en comunidad al decir: “La ciudad es una
asociacion para el bienestar”.®’

En la teoria politica se encuentran los fundamentos que dan sustento a la
relacion ético-politica. La politica implica deliberacion permanente sobre los deberes
para la vida puablica por lo que tiene una esencia ética irrenunciable. Etica y politica se
mueven dentro de una misma dimension, la politica no puede operar acertadamente sin
la ética. Son los ojos de un mismo rostro. De ahi que, al faltar uno, la vision se torne
incompleta, se impida ver el horizonte, generando que el cuerpo politico tropiece.

La suma de ética y politica genera una fuerza que puede cambiar el rumbo de la
sociedad al establecer nuevas directrices, un giro en la conduccion de los fines del

Estado asi como en las formas de usar las técnicas y herramientas de gestion publica.

%7 Aristoteles, Politica.
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CAPITULO SEGUNDO
LA ETICA EN LA GESTION PUBLICA. DESARROLLO, PRINCIPALES
MODELOS Y ESTADO DE LA CUESTION.

¢COmo se pueden organizar las instituciones
politicas de modo que se impida que los gobernantes
malos e incompetentes hagan mucho dafio?

Karl Popper

Son preguntas obligadas del estudioso de los aspectos éticos en los asuntos de
gobierno saber: ¢Donde se ubica ésta dentro de la teoria de la funcion publica? ;Como
se relaciona con la gestion puablica? ¢Cual es la situacion actual? ¢Qué instrumentos
éticos existen? Dar respuesta a estas cuestiones es el objetivo del presente capitulo, para
ello en un primer momento se sitta a la ética dentro de las corrientes de pensamiento
administrativo y, posteriormente, expone la situacion ética en el marco de las
administraciones publicas contemporaneas sefialando algunos modelos existentes asi
como el Estado de la cuestion.

Para una mayor comprension de la situacion de los valores que predominan en la
teoria administrativa contemporanea es conveniente conocer, los principios establecidos
en el desarrollo de la administracion asi como en el Modelo Burocratico Weberiano vy,

sobretodo, los que predominan en la Nueva Gestion Pablica.

1. La administracion cientifica

Es a finales del siglo XI1X y principios del XX cuando aparecen los fundamentos
de la administracion cientifica, legados por Frederick Taylor y Henry Fayol a quienes se
considera como padres de ésta por haber disefiado un metodo de trabajo para las
empresas. Dicho método sugiere que los especialistas formulen normas técnicas y
laborales y que los trabajadores se limiten a seguir las 6rdenes y las normas fijadas. “El
método Taylor no reconocia las capacidades ocultas de los empleados. Hacia caso
omiso del factor humano y trataba a los empleados como méaquinas. No es extrafio que
esto cause resentimientos y que los empleados demuestren escaso interés por su trabajo”
(Ishikawa, 1990, 22). Bastaba, por tanto, el estimulo econdémico para elevar la

productividad negando asi cualquier valor o sentimiento humano. Por su parte Fayol
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estableci6 el primer proceso administrativo asi como una serie de 14 principios para las
empresas: division del trabajo, autoridad-responsabilidad, disciplina, unidad de mando,
unidad de direccion, subordinacién del interés particular al interés general,
remuneracion del personal, centralizacion, jerarquia, orden, equidad, estabilidad del
personal, iniciativa, unién del personal. Los criterios en que descansaba la
administracion cientifica eran: a) Elevar la administracion a la categoria de ciencia y
aplicarla como tal. b) Seleccionar y desarrollar a los obreros y empleados por el método
cientifico. En el desarrollo de este método de trabajo se apoyo en la técnica de tiempos
y movimientos, que consistia en observar de manera exhaustiva distintos movimientos
humanos para la realizacion de una operacion eligiendo la que menos tiempo empleara.
Si bien los efectos de éste método revolucionaron las técnicas de organizacion y trabajo
en las empresas también tuvieron repercusiones nocivas en los trabajadores. Un ejemplo
que ilustra esta situacion es el clasico del cine Tiempos Modernos en el que, de manera
irbnica, muestra el efecto fisico y psicoldgico en los trabajadores sometidos a dicho
método. Cuando a las personas se les trata como maquinas pierden todo interés por la
vida y el trabajo deja de ser una fuente de satisfaccion. En tal situaciéon es imposible

esperar buenos resultados y calidad en el servicio.

1.1 La importancia del factor humano

Como respuesta al método cientifico surgieron nuevos tedricos con nuevas
teorias que demostraron la importancia de tomar en cuenta la satisfaccion del ser
humano. A esta corriente se le Ilamé Humano Relacionismo, las cuales demostraron la
importancia de la armonia dentro del ambiente de trabajo. Un autor clasico en esta
corriente es Elton Mayo. Posteriormente surgen los neo-humano relacionistas, quienes a
diferencia de Mayo, no se reducen a crear un ambiente agradable para el trabajador sino
que a éste lo hacen “sentir coparticipe en la empresa” (Mercado, 1990, 24). El
desarrollo de esta corriente en administracion da origen a la Escuela del
Comportamiento Humano la cual reconoce la individualidad del ser humano en
cualquier esfuerzo cooperativo, motiva al personal para realizar su trabajo, estudia las
relaciones entre trabajadores de manera grupal e individual, introduce elementos de la
psicologia y la sociologia, y considera que se debe conocer asi como comprender las
necesidades de los subordinados para satisfacerlas.
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1.2 Las necesidades humanas de Maslow

En el estudio del comportamiento humano dentro de las organizaciones se
reconocié la importancia del factor motivacion y de como ésta se relaciona directamente
con la conducta personal de cada individuo, es decir, a cada persona le impulsan a
actuar diversos satisfactores. Para el especialista en Administracion Salvador Mercado
“Nuestra conducta es el acto que realizamos para satisfacer un deseo aunque las
distintas personas toman diferentes caminos para alcanzar sus metas. (...) Cada hombre
tiene su propia serie de metas concientes o inconscientes y estas metas o necesidades
motivan su patron de conducta” (Mercado, 1990, 650). Por lo anterior, toda
organizacion para obtener una mayor eficiencia y responsabilidad de su personal
requiere comprender las motivaciones de cada uno en lo personal asi como sus
necesidades a satisfacer.

En el desarrollo de las necesidades humanas existen diversas clasificaciones, no
obstante, Abraham Maslow establecié una clasificacion en cinco tipos los cuales se

muestran a continuacion:

Necesidades fisicas, bioldgicas o de supervivencia
Necesidades de seguridad y estabilidad
Necesidades sociales o de pertenencia y afecto
Necesidades de estima

a b w0 N

Necesidades de auto-realizacion

1) El primer grupo es el de necesidades fisicas o fisiologicas, es decir, todo
individuo para vivir necesita contar con alimentos para comer, un lugar donde vivir asi
como ingresos para mantenerse. 2) En el segundo grupo de necesidades se encuentran
las de seguridad, siendo un ejemplo la estabilidad en el trabajo. 3) El tercer grupo se
refiere a las necesidades de caracter social, algunos ejemplos de éste son las reuniones
con amistades, los encuentros con colegas del trabajo, la convivencia en familia, las
reuniones deportivas, religiosas, entre otros. 4) El cuarto grupo se refiere a las
necesidades de valia o estima, es decir, el reconocimiento obtenido entre sus
compafieros atendiendo a su personalidad, trato y actividad desempefiada en el &mbito
laboral. 5) El quinto grupo de necesidades es personal, se refiere a sentir satisfaccion
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respecto a la vida, en ésta fase el hombre encuentra sentido a su vida acompafiandose de
valores éticos que le dan plenitud. Para Maslow no se llega a la Gltima etapa sin antes
haber pasado por las anteriores. También sefiala que cuando un hombre lucha por ser
bueno viviendo conforme a un cédigo ético esta luchando por hacerse a si mismo, por

alcanzar la virtud, lo cual es un camino en la basqueda de la autorrealizacion.

2. El Modelo Burocratico Weberiano

La version weberiana respecto a la forma de operar de la administracion publica
destaca la importancia de la burocracia como elemento fundamental en la estructura
organizativa del Estado. La administracién tradicional inspirada en este modelo supuso
en su dia, una innovacién basada en lo racional y lo legal. Este esquema cre6 estructuras
con una delimitacion de competencias, donde los procesos se encontraban rigidamente
predeterminados, la toma de decisiones fuertemente centralizada y la ejecucion de los
actos estaba precedida de rigurosos controles previos. El procedimiento era un
instrumento clave en este modelo al ser considerado como el maximo exponente de la
racionalidad, como el medio méas adecuado para la defensa de la legalidad. Estas
consideraciones explican por que la cultura administrativa de los servidores publicos,
durante décadas, ha estado enfocada hacia aspectos formales lo que generd la
sustitucion de los medios por los fines.

El poner demasiado énfasis en los medios y en el proceso provoco que el aparato
burocrético creciera y con ello el incremento de recursos para su funcionamiento. “La
complejidad de la accion administrativa en tiempos de crisis econdémicas ha hecho
crecer los aparatos publicos de forma tal que el gasto publico esta materialmente
disparado en todos los paises occidentales” (Richard, 1993, 255). Paralelamente a esta
situacion, crecié la imagen negativa de la burocracia, la connotacion “burdcrata”
alcanzd un sentido peyorativo se utilizandose para referirse a la lentitud y pérdida de
tiempo en cualquier tramite de servicio publico.

Por muy criticable que fuera el modelo weberiano éste ha permanecido aceptable
en la medida en que una burocracia bien preparada, competente y entregada, posee el
conocimiento necesario y una visién amplia y sintética de los problemas de los
ciudadanos. Sin embargo, como afirma Michel Crozier, “Se volvi6 incapaz, por un lado,
ante la complejidad creciente de los problemas, su mediatizacién y la intervencion de
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grupos de interés y, por otro, ante la fragmentacion de administraciones cada vez méas
compartimentadas. Las burocracias se han vuelto incapaces de preparar ninguna
decision al analizar los problemas mediante un sistema basado en arbitrajes sucesivos.
Los lideres del sistema politico-administrativo, incluso los méas responsables, se
muestran incapaces de razonar y de conceptuar los problemas “sistémicos” a los que se
enfrenta el funcionamiento de las organizaciones.” (Crozier, 1996, 65).

El esquema tradicional weberiano, fue valido durante mucho tiempo, incluso ain
existen varios elementos del mismo que lo siguen siendo. Sin embargo, desde hace
afios, ha entrado en crisis. Sin duda, las aportaciones de este modelo en la operacion de
las administraciones publicas del siglo XIX tuvieron un caracter de avanzadilla. La
erradicacion de la designacion de cargos bajo criterios politicos como sistema de botin o
spoil system, fue un hecho contundente que motivé la profesionalizacién de los
funcionarios. “Este hecho significd cambiar una administracion de corte patrimonial,
que ya no se ajustaba a un sistema capitalista en plena expansion, por una
administracion impersonal basada en uno de los principios que todavia caracterizan a las
administraciones publicas occidentales. La permanencia en el empleo fue todo un logro.
Parecia que toda suerte de corrupciones y corruptelas desaparecerian tras el
establecimiento de un sistema de empleo pablico en el que el trabajo de los funcionarios
dependiera de su mérito y capacidad y no de las veleidades de los politicos. De un
sistema en el que la neutralidad de los funcionarios asegurase el estricto cumplimiento
de las 6rdenes (democraticas) de éstos ultimos y en el que servir al interés publico fuera
la motivacion principal técnicamente eficiente en grado maximo.” (Romaén, 2001, 229)

Sin embargo, el modelo se desgastd con el paso del tiempo y comenzaron a
surgir las disfunciones. Aquellos principios de legalidad, permanencia, jerarquia,
control, neutralidad llevaron a una administracion publica a operar de manera lenta, con
un exceso de reglamentos y procedimientos. Para realizar una accién, se requeria la
autorizacion de diferentes areas. Por una firma que faltara todo se detenia, sobre todo si
quien debia firmar estaba ausente, se hacia el desentendido o simplemente se negaba a
hacerlo. Todo ello nos traslada a otra situacion, y es que el funcionario, el burdcrata,
gozaba de un “pequefio poder” que se empefiaba en hacer valer. Era tan escrupuloso
que, en el momento de firmar, se aseguraba, hasta limites exagerados, de que lo que
autorizaba estuviera de acuerdo con la norma. La administracion era rigida, fria, en
ocasiones los buenos modales estaban ausentes y el ciudadano podia ser en ocasiones

maltratado al acudir a un servicio publico. La actitud del usuario ante la realizacion de
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un tramite o servicio podia ser de incertidumbre, rechazo, temor, implicaba pérdida de
tiempo, y ademas el ciudadano dificilmente se podia quejar del funcionario si recibia un
trato inadecuado, y aunque lo hiciera, no servia de mucho.

Esa exigencia y rigurosidad, de los procedimientos que ensoberbecia a los
funcionarios frente a los ciudadanos, generaba a su vez miedo en dichos funcionarios en
el momento en que debian responder ante sus superiores. La responsabilidad del
servidor publico era ante su jefe inmediato y no ante los ciudadanos. El principio de
jerarquia podia compararse incluso con el del ambito militar. El funcionario tenia la
conviccion de que debia hacer lo que el procedimiento indicara, ain en contra de lo que
pudiera dictar su sentido comun. Los resultados eran importantes, pero no tanto como el
ejecutar las acciones conforme al procedimiento.

La posicion del funcionario respecto a su margen de toma de decisiones es vital
en la descripcion weberiana de la burocracia moderna, “(...) para el funcionario es un
honor su capacidad para ejecutar a conciencia y con precision una orden, poniendo toda
la responsabilidad en quien se la manda, y para ejecutarla como si respondiera a sus
propias convicciones si esa autoridad jerarquicamente —a pesar de las ideas del
funcionario- le insistiera en esa orden que a éste le parece equivocada. Sin esa negacion
de si mismo y sin esta disciplina moral en su méas alto sentido se desmoronaria todo el
aparato”.®

“El funcionario que actuaba moralmente era aquel que no so6lo obedecia las
ordenes de sus superiores, sino que ademas lo hacia incluso si éstas contravenian sus
convicciones personales. De este sistema de administracion impersonal podia deducirse
el resto de las caracteristicas del funcionario ideal, del ethos burocratico. Neutralidad,
competencia profesional, imparcialidad, objetividad, obediencia a los superiores,
honestidad e integridad, diligencia, prudencia, veracidad, son todos valores que
caracterizan al funcionario que trabaja para una administracion alejada de la influencia
partidista” (Roman, 2001, 241).

Tal vez, lo que durante afios hizo posible la permanencia del modelo burocréatico
weberiano y de su modo de tratar la complejidad de funciones que caracterizan a las
administraciones publicas, consistié en que junto al nivel de desarrollo econémico y
politico comenzaba el ascenso de una nueva etapa histérica basada en elementos

cientificos de racionalidad y eficiencia. “Dicho modelo <correspondio con una etapa de

%8 Max Weber, La ciencia como profesion. La politica como profesion, p. 118.

78



la existencia humana caracterizada, desde el punto de vista politico, por la implantacion
del Estado de derecho y el establecimiento del conjunto de reglas y procedimientos en
que éste se concreta, que hacen posible una organizacién profesional basada en el
procedimiento.

La crisis del modelo weberiano aunada a los cambios de valores que ya se
perfilaban en las sociedades contemporaneas y a una mayor participacion ciudadana que
demandaba mayores resultados, hicieron que los cambios en las administraciones
publicas fueran posibles al tener que modernizar sus estructuras burocréaticas. La crisis
del paradigma burocratico no sélo se debe a la necesidad de gestionar mas y mejor con
menos recursos, sino al reto de responder a la transformacion del mundo administrativo
moderno, ordenado y racional, y de un nuevo tipo de sociedad con otros valores basada
en la industrializacion.

El cuadro siguiente presenta los valores caracteristicos mas comunes del modelo

burocratico weberiano.

VALORES EN EL MODELO WEBERIANO

Autoridad Integridad Objetividad

Capacidad Jerarquia Permanencia en el empleo
Diligencia Lealtad Profesionalizacion
Disciplina / Obediencia Legalidad Racionalidad

Espiritu de servicio Mérito Rigidez

Imparcialidad Neutralidad

Frente a la necesidad de adoptar nuevas y mejores formas de organizacion y de
procedimiento en la conduccién de las organizaciones, debido a las acusaciones de
ineficacia, negligencia o irresponsabilidad, se hizo indispensable incorporar nuevos
mecanismos que dieran vida y agilidad al sistema administrativo que se hallaba

estancado.

79




3. La Nueva Gestion Publica

En el &mbito de las ideas politicas a principios de los noventa (del siglo XX) se
comienza a hablar del “Consenso de Washington”.®® Esta expresion se refiere a la
estrategia internacional dictada por los Estados Unidos en lo ideolégico, politico,
econémico y comercial, denominada también como estrategia neoliberal o
neoliberalismo econdémico. En la formulacion participaron verdaderos poderes facticos
que pudieran posteriormente ejecutarla, entre ellos: los Organismos Financieros
Internacionales, el Congreso, la Reserva Federal, los altos cargos de la administracion
estadounidense y grupos de expertos (think tanks). Los temas basicos sobre los que
existié acuerdo son: a) Disciplina presupuestaria, b) Cambios en las prioridades del
gasto publico, ¢) Reforma fiscal encaminada a buscar bases imponibles amplias y tipos
marginales moderados, d) Liberalizacion financiera, especialmente de los tipos de
interés, e) Bulsqueda y mantenimiento de tipos de cambio competitivos, f)
Liberalizacion comercial, g) Apertura de inversiones extranjeras directas, h)
Privatizaciones, i) Desregulaciones vy, j) Garantia de los derechos de propiedad.™

El Consenso de Washington se refiere principalmente a la creacion de medidas
neoliberales, de fortalecimiento comercial y econdmico, instrumentadas mediante
aspectos macroeconémicos en detrimento de las estructuras estatales. Al ser considerada
la intervencion del gobierno en la economia como ineficiente, se permite el paso a la
participacion del sector privado -considerado como maés eficiente, eficaz y productivo- a
través de la privatizacion de las empresas publicas 0 mediante la incorporacién de
técnicas empresariales al ambito pudblico. Con fundamento en este Consenso, el
neoliberalismo cobra fuerza y se expande tanto en lo ideoldégico como en su
instrumentacién practica en diferentes areas del planeta comenzando por los paises mas
débiles.

El Consenso de Washington no se reduce a una estrategia regional o continental
sino que es global. Esta otorga, precisamente un gran impulso a la globalizacién
econémica. La OCDE incorpor6 estas medidas y las sugiridé en los paises miembros,
bajo el argumento de que “se deben de relajar los controles administrativos” (Hughes,

1986, 113). A su vez el FMI y el Banco Mundial presionaron para que se aplicaran las

% La primera formulacién del llamado “Consenso de Washington” se debe a John Williamson en 1990.
"% Para un analisis mas detallado sobre este tema ver: “José Maria Serrano, EI Consenso de Washington
¢ Paradigma econodmico del capitalismo triunfante? www.fespinal.com/espinal/realitat/pap/46.htm
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medidas neoliberales en paises de América Latina, Asia y Africa. Algunos estudiosos de
la Unidn Europea sefialan que las normas de politica economica del Tratado de
Maastricht constituye una adopcion por parte de la Unién Europea del Consenso de
Washington.

Bajo la politica econdmica dictada por el Consenso de Washington, diversos
gobernantes en América Latina prometian en campafia, siendo candidatos, desarrollo y
bienestar a sus ciudadanos pero una vez el poder gobernaban con programas de ajuste
econémico.” Joaquin Tagar afirma que “El consenso de Washington ha sido en los
ultimos veinte afios uno de los frenos al desarrollo de los paises. La ineficiencia de
muchos gobernantes, la corrupcion generalizada en bastantes sectores de la sociedad, no
solo los politicos, y la falta de objetivos claros y planes realistas de desarrollo estan
también en la base del fracaso que se ha percibido en estos afios en las naciones del area
de Latinoamérica”.”

El principal problema de esta estrategia globalizada es que excluye el tema de la
equidad. Es una estrategia para las oligarquias y las principales empresas
transnacionales. En los lugares donde se aplicaron las politicas de ajuste los resultados
fueron desastrosos. América Latina es el ejemplo por excelencia: la region mas desigual
del planeta. El contraste ofende a la dignidad humana porque junto a la opulencia de una
elite de hombres millonarios se encuentra una multitud de personas que padecen la
miseria extrema.

Tanto las ideas cada vez mas extendidas del Consenso de Washington que
impulsan y fomentan la participacion del sector privado en el ambito pablico, como el
desgaste del Modelo Burocratico, dan pie a una corriente de tedricos de la
administracion promotores de las técnicas de la empresa privada aplicadas al sector
publico. Al conjunto de estas técnicas se le denomind Nueva Gestion Publica (NGP).

Dentro de los promotores de la aplicacion de las técnicas de Nueva Gestion
Publica existen dos tipos: a) Los radicales o defensores a ultranza considerados también
como de “primera generacién” y, b) los moderados, flexibles o de “segunda

generacion”.

" a estrategia del Consenso de Washington fue disefiada para ser aplicada en el exterior, no en el propio
pais, de ahi que se diga que “Washington no siempre practica lo que predica”.
2 “E| presupuesto plurianual y el Consenso de Washington”, El Pais, 30 de octubre, 2004.
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3.1 Los tedricos radicales de la Nueva Gestion Pablica o de primera generacion

Al principio los precursores de la Nueva Gestion Publica se muestran radicales
al aplicar las técnicas de la administracion privada. Desechan toda flexibilidad.
Convencidos del éxito de las técnicas en el sector privado no dudan en aplicarlas de
manera idéntica al ambito publico, omitiendo factores de tipo cultural, social,
administrativa, asi como el ignorar los objetivos a los que sirven las instituciones
publicas. Cuando precisamente son estos factores los que dan su caracter distintivo a las
organizaciones.

La nueva gestion publica “tiene como fuentes de inspiracion tedrica: la
economia y la gestién privada” (Huges, 1996, 119). Estas técnicas, proviniendo de un
ambito empresarial, manejan su propio lenguaje pero al ser incorporadas al &mbito
publico se acompafian de nuevos conceptos. De esta manera, los titulares de los cargos
en la administracion pasaran a denominarse gestores o gerentes publicos, en tanto que a
los ciudadanos se les comienza a denominar con el término de cliente.

Jun sefiala que esta incorporacion se debe a que “La gestion publica acepta que
el sector publico comparte con el privado la necesidad de lograr objetivos de la forma
mas econdmica y mas eficiente posible a través de estrategias coherentes, de tacticas y
de estructuras apropiadas, de un personal motivado o de técnicas gerenciales adecuadas
para desplegar y controlar la utilizacién de recursos organizativos financieros, humanos,
materiales, informativos, etc.” (Gunn, 1996, 43).

Es importante hacer mencidn al hecho de que las técnicas de la Nueva Gestion
Publica, aplicadas en los paises occidentales de corte anglosajon pertenecientes
principalmente a la Commonwealth, obtuvieron logros en Nueva Zelanda, Australia,
Reino Unido, asi como en los Estados Unidos. De alli se trasladaron a las diferentes
regiones del mundo. Los paises en vias de desarrollo adoptaron estas medidas, aunque
no de manera voluntaria, sin que hayan tenido resultados como se habia augurado.

El programa gerencial de la Nueva Gestion Publica comprende los siguientes
pasos: (Hughes citando a Hood, 1996, 114)

e Gestionar con las manos en la masa, que se traduce en dejar que los gerentes
gestionen. A diferencia del administrador, el gestor reclama mas autonomia, mas

margen de maniobray a cambio ofrece mayores resultados.
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e Estandares y medidas explicitas de actuacion. Se requiere que los objetivos estén
perfectamente establecidos.

e Mayor énfasis en controlar los outputs. Se acentua la necesidad de reforzar los
resultados mas que los procedimientos.

e Cambio hacia la disgregacion del sector puablico, lo que supone el
desmembramiento en unidades menores organizadas en funcion de los
productos. La justificacion radica en la idea de pretender obtener una mayor
eficiencia mediante la disposicion de concesiones dentro y fuera del sector
publico.

e Cambio hacia una mayor competitividad en el sector publico.

e Enfasis en el estilo de gestion y en las précticas del sector privado. Esta opcion
implica un rechazo al estilo militar-eclesiastico de la ética y una flexibilidad en
la contratacion y distribucién de recompensas. Todo ello se justifica por la
necesidad de usar las ya “probadas” herramientas del sector privado en el sector
plblico.”

e Enfasis en una mayor disciplina y parsimonia en el uso de los recursos.

Para el logro de lo anterior era necesario: Reducir la participacion del Estado,
desregular o eliminar diversas leyes al considerar que existia una excesiva
reglamentacion, reducir personal de la funcién pablica (burocracia) reclutando personas
a base de contratos sin otorgar prestaciones ni generar antigiiedad y so6lo por periodos
cortos y renovables, reducir instituciones publicas (desmantelamiento del Estado),
privatizar los servicios publicos dando via libre a las empresas privadas.

Las reformas administrativas y la implementacion de las nuevas técnicas de
gestion plantearon el reto de crear, en teoria, un nuevo modelo de administracion que
fuera mas eficiente y diera mejores resultados, aunque en el fondo, estas técnicas se
ajustaban al modelo del Consenso de Washington.

Los nuevos promotores de la gestién publica, fascinados por sus propuestas,
encontraron un obstaculo en la conducta del personal pablico, ya que éste asumia pautas
distintas a las deseadas. Se esperaba que los servidores publicos actuaran o reaccionaran
de igual forma que el personal de la administracion privada. Los teoricos de la NGP

olvidaron tomar en cuenta que los objetivos de ambas administraciones son diferentes,

3 En este punto es posible ver la posicion de los nuevos gerentes ante la ética del funcionario asi como la
importancia de eliminarla del programa gerencial.
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que un ministerio no se administra como un centro comercial. Tampoco pudieron
percibir que la cultura administrativa es particular en cada pais y region o que el
personal del Estado no se conduce como el de la empresa privada. Aungue algunos se
resistan a creer y consideren que ese perfil paso a la historia en el sector publico ain
existen personas con vocacion y espiritu de servicio. Esta situacion la comenta con
ironia Paul Krugman al decir: *... lo que ocurre basicamente es que los norteamericanos
(refiriéndose a los estadounidenses) creemos que el resto del mundo no existe, y nos
cuesta tomarnos en serio su existencia. Hablo en serio. Se trata de un gran pais con el
idioma dominante, con la cultura dominante, y nos resulta dificil fijarnos en lo que pasa
fuera”.

Ante la forma de actuar del personal publico, contrario a la esperada, los
precursores de la NGP culparon a la ética del servidor publico al considerarla como un
obstaculo, un freno a la innovacién y un dique al desarrollo por el hecho de poner
barreras al individuo y limitarlo en su actuar, por lo que las criticas a la ética publica no
tardaron en aparecer.

Para Laura Romén, “La administracion se estructura de acuerdo con un modelo
organizativo basado en la jerarquia y con una cultura cuya maxima aspiracion ética
consiste en la aplicacion <automatica> de la norma con el fin de asegurar la equidad en
el tratamiento de todos los <administrados>" (Roman, 2001, 225).

John Stewart y Stewart Ranson escribieron: “En el pasado, el énfasis se coloco
en la ética de los servicios publicos como medio para motivar y proporcionar objetivos.
Sin embargo, utilizar Unicamente la ética de los servicios publicos es inadecuado. El
personal tiene derechos sindicales y demandas legitimas que realizar. La ética del
servicio publico es inapropiada si nos conduce a salarios bajos y hacia unas condiciones
de trabajo pobres” (Stewart y Ranson, 1996, 75).

Los gerentes publicos cobijados bajo la doctrina de la NGP han intentado
cambiar la cultura del servicio publico. Si bien los cambios no son malos cuando
verdaderamente son para mejorar, s necesario estar atentos al impacto de las técnicas
privadas en el servicio publico y analizar, como sostiene la Profesora Blanca Olias, “el
precio que hay que pagar por la destruccion de la cultura de servicio publico de los
funcionarios y de los riesgos para la probidad y los valores éticos que conlleva la

introduccién de criterios de mercado en el sector publico. La cultura de los empleados

" Estapé Tous, M “Entrevista a Paul Krugman”, La Vanguardia. Economia y Negocios, 11 de septiembre
de 1999. p. 8
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publicos puede ser un freno para la productividad pero también es un compromiso como
los valores de la vida colectiva y con los intereses que, hoy por hoy, representa el
Estado (Olias, 2001, 20).

Las técnicas del sector privado responden a una filosofia empresarial por lo que
se hallan acompafiadas del espiritu usurero-mercantil del interés privado, que al
implementarse en el sector publico transforma los valores y principios de las personas.
Existe una sustitucion y desplazamiento de los valores publicos por los privados. Las
actitudes y comportamientos de los servidores cambian al hacerles creer que son
gerentes de empresa. Algunos servidores publicos fascinados por esta mentira, se
sienten empresarios y actdan y desean ganar como aquellos, solo que a costa del erario
publico.

¢Serda verdad que los servidores publicos quieren ser gerentes? En caso
afirmativo, ¢por qué no estan en el ambito privado? ¢Por qué decidieron hacer una
oposicion? ¢No sera acaso que actlan como respuesta a las teorias de moda? En sentido
inverso, ¢serd que los administradores privados aspiran a los cargos publicos? En caso
afirmativo, habria que cuestionarse por qué no se preparan para participar en un
concurso de oposicién. Si el objetivo en el ambito privado es la ganancia, ¢sera posible
que en el &mbito publico las ganancias puedan ser mayores? Pero si se toma en cuenta
que distintas personas provenientes del ambito empresarial ya poseen riqueza. Debe
existir otro motivo que les impulse a desear ocupar un cargo publico. Tal vez sea el
anhelo de poder.

Por su parte, para tener una idea respecto de la ética publica en la Unién
Europea, tomemos un referente: el Seminario Internacional Sobre Modernizacion
Administrativa y Formacion celebrado en 1991 en Madrid y que agrupé a los titulares
de los principales organismos europeos encargados de la formacién de funcionarios.
Participaron en su organizacion el Instituto Internacional de Ciencias Administrativas
(IICA), el Instituto Europeo de Administracion Publica asi como Instituto Nacional de
Administracion Publica (INAP) de Espafia.”” En dicho evento participaron ponentes de
Francia, Reino Unido, Bélgica, Grecia, Holanda, Alemania y Espafa. Algunas
expresiones en relacion a la ética publica fueron las siguientes: a) El representante de
Francia, J.M. Duffau, sefiald: “Desde luego en la Escuela Nacional de Administracion

(ENA) no hay ensefianza de ética de la administracion. Este tipo de ensefianza se

"> El evento se celebr6 en Madrid, como resultado de este se publico el libro: Modernizacion
Administrativa y Formacion, editado por el MAP, Madrid, 1993.
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adaptaria bastante mal a nuestro modo de funcionamiento” (1993, 747). b) El
representante Griego, Markidimitris, sefial6: Nosotros en Grecia no ensefiamos ética.
Intentamos transmitir un mensaje a los participantes en los cursos de formacién de
directivos, en el sentido de que la ética se puede resumir sencillamente en una lucha
contra la corrupcion o en la lucha contra el fraude” (1993, 747). c) El representante del
Reino Unido, Peter Coster, establecié una distincion: “entre la Illamada ética (afirmando
gue no sabia lo que quiere decir exactamente la ética) y la ética tradicional, que se
referia a la ética de la burocracia tradicional, a la legalidad, a la formalidad,
cumplimiento de la ley, pasividad, neutralidad y objetividad. Esta ha sido la ética
tradicional garantizada por la Constitucion; cada vez nos damos mas cuenta de que con
estos valores, con esta ética, no es suficiente, ni es adecuada en un entorno competitivo
en el que la administracién pablica tiene que conseguir unos resultados con eficacia y
eficiencia. (...) En el sistema britanico no hay un gran componente dentro de los
programas de formacion dirigido Unica y exclusivamente a un comportamiento ético.
(1993, 748). Finalmente, una de las conclusiones de este seminario fue la siguiente: “la
ética no se ensefia sino que se comparte y se debate” (Fabregat, 1993, 802).

Las declaraciones anteriores son una muestra de la posicion de los autores con
respecto a la ética publica, y la conclusion permite hacerse una idea respecto del punto
de vista homogéneo en los asistentes al seminario respecto a esta tematico. No obstante,
es importante tener presente el momento o contexto de la realizacion del evento, es
decir, inicios de los noventa cuando comenzaba el auge de las herramientas de gestion.

Ante esta situacion, los tedricos de la NGP sugirieron cambiar los valores del
servidor publico por una “Nueva Cultura Administrativa”. Para afrontar la situacion
burocrética plantearon en un primer momento flexibilizacion como una forma de hacer
menos rigidas las formas y, poco a poco, suavizar o intentar cambiar la actitud de los
funcionarios y personal de la administracion publica. Mas tarde se propuso una politica
en la que no existiera personal fijo a fin de que se le pudiera renovar, cambiar o0
despedir sobretodo, si no se adaptaba al nuevo estilo de trabajo. De esta manera, la
gestién de personal, en sus inicios, planted que la ética era innecesaria y que con las
adaptaciones a las nuevas técnicas de gestion el personal de la administracién publica
cambiaria paulatinamente su mentalidad.

Owen Hughes, estudioso de las técnicas de gestion publica se pregunta: “¢Por
qué los funcionarios publicos deben gozar de un puesto de trabajo permanente y para
toda la vida? ;Por qué no pueden trabajar sujetos a contrato?” (1996, 112). Las dudas
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surgen cuando el autor se encuentra ante el fendmeno burocratico con todas las
dificultades que ello conlleva. Algunas razones que responden a ésta pregunta son las
siguientes: a) EI empleo fijo en los funcionarios genera estabilidad y constancia laboral
ante los cambios de gobierno y vaivenes politicos. Cuando los puestos de los
funcionarios dependen de los jefes inmediatos y €éstos tienen la potestad de despedirles
en cualquier momento, se genera una actitud de sumision hacia ellos, b) La estabilidad
de personal permite la continuidad en los programas de trabajo, ¢) Un funcionario con
lealtad a la organizacion antepone este principio a los intereses politicos, d) Un personal
estable es parte de la estructura administrativa la cual a su vez da fortaleza a un Estado
porque con “adelgazamiento” las instituciones publicas se debilitan, €) Cuando los
funcionarios trabajan por contrato se puede crear una situacion de patrimonializacion
de lo publico y de corrupcion, f) La estabilidad laboral es resultado del servicio civil de
carrera para aquellos que elijan un estilo de vida dedicado a la funcién publica.
Dedicarse a la profesidn de servicio publico no equivale a tener un negocio para probar
suerte y obtener dinero y cerrarlo si se fracasa en el intento, o traspasarlo cuando se esta
cansado como sucede en el sector privado. No obstante, los tedricos de la gerencia
empresarial van mas alld y se preguntan ¢Por qué un individuo no puede enriquecerse
en el sector puablico? Una respuesta inmediata, para quienes participan de la funcion
publica, serd la de que un servidor pablico no puede enriquecerse porque los recursos
gue maneja son de naturaleza publica, son resultado de los impuestos que pagan las
familias, y en los que los ciudadanos depositan su confianza. El cargo publico existe
para cumplir con la resoluciéon de demandas ciudadanas con objetivos precisos. Cuando
algunos individuos se enriquecen en el sector publico es porque se practica la
corrupcion o se hacen negocios ilicitos desde el cargo. He aqui una diferencia sustancial
entre el sector pablico y el privado: el objetivo. La empresa privada en su naturaleza, es
creada para hacer negocio y obtener dinero, ganancia, rendimiento o plusvalia; mientras
que, en el sector publico el objetivo es la busqueda de la resolucién de la pluralidad de
intereses en los aspectos social, cultural y de servicio aunque a veces se tenga que
funcionar con finanzas desequilibradas. “Mientras que para la administracion publica la
sociedad es importante como fuente de legitimacion, para el sector privado lo es como
medio de obtencion de beneficios. Mientras que para la administracion puablica la
relacion con la sociedad comprende casi todas las facetas de la vida de un individuo y se
relaciona con éste en las circunstancias mas variadas (desde la acreditacion publica de

su nacimiento hasta, en algunos casos, la privacién de libertad), para la empresa privada
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la relacion con los individuos se produce en una sola direccién, a saber, la que los
convierte de potenciales clientes en compradores reales” (Roman, 2001, 236).

La critica a los vicios 0 males que padece la burocracia es totalmente justificable
desde una perspectiva practica, es decir, a través de la medicion de satisfaccion o no de
los servicios que requiere un ciudadano en la vida diaria. La pasividad, la falta de
iniciativa del trabajador, la falta de atencion al ciudadano, son algunas actitudes
criticables en el modelo “burocratico”. Una forma mas precisa y adecuada para referirse
a estas actitudes es la de “antivalores burocréticos” ya que éstas precisamente
representan la negacion de una verdadera ética. Para precisar, la critica no es a la ética,
pues esta conlleva valores, sino a su contrario, a la ausencia de ética que genera un
aumento de vicios y antivalores dentro de la funcién publica.

El ataque a la ética del servidor publico, la eliminacion y cambio en los valores
del personal, la desregulacion o eliminacion de normas y leyes que marcaban las pautas
de comportamiento, asi como la operacién de algunos de los nuevos métodos de trabajo
comenzaron a tener efectos que no se habian previsto en los cuerpos de funcionarios,
uno de ellos, grave por cierto, fue la pérdida de valores.

Es importante destacar que asi como existen valores en una cultura también es
posible identificar contravalores o antivalores, es decir, los valores tiene polaridades,
por ejemplo la maldad se opone a la bondad, la injusticia a la justicia, la mentira a la
verdad, la pereza a la diligencia, etcétera. Estos contravalores se oponen al desarrollo
pleno de las personas y por ende repercute en la operacion de las instituciones. Al
respecto, la profesora Blanca Olias sefiala que “Mientras la ética del servicio publico
estuvo asegurada por la sélida formacion de los funcionarios publicos y por sus codigos
deontoldgicos, imbuirles de espiritu emprendedor, sacar a flote sus capacidades de
gestién y orientarles hacia el rendimiento era la prioridad esencial. Pero cuando la nueva
cultura amenaza con relegar al baul del olvido los valores esenciales del espiritu pablico
se hacen presentes las dificultades y los desafios” (Olias 2001, XII1).

Para Brugue y Subirats (1996, 15) “El sector publico presenta problemas de
ineficiencia, de excesivo gasto, de poca capacidad de respuesta o de cerrazon
organizativa; pero al mismo tiempo, consideran que lo mas importante para entender la
crisis del sector publico no son estas disfuncionalidades internas sino la pérdida de
valores y de objetivos, asi como la crisis del propio concepto de publico.”

Sin duda, en la estructura administrativa existen vicios que hay que evitar, pero

culpar a la ética de esa situacion es una vision errada cuando es precisamente lo
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contrario porque es la ausencia u omision de la ética genera desviaciones, vicios en el
personal, conductas acompariadas de antivalores. La ética s6lo puede ser vista como un
obstaculo en la medida en que sirve de muro de contencién para aquellos cuyos
intereses particulares son ajenos a los intereses publicos.

Histéricamente, la ética ha sido criticada porque exige que quienes ocupen los
cargos posean calidad moral basada en valores y principios, y son precisamente los
interesados en asumir dichos cargos, avidos de anhelo de poder, de codicia y ambicion
quienes, al no ajustarse al perfil idéneo, intentan desacreditar, combatir, omitir o
eliminar este requisito.

A pesar de estar en una fase y operacion de las técnicas de gestion publica, este
modelo aun no toca fondo respecto de los resultados finales; por lo que, todavia no han
salido todos los efectos que ésta conlleva. No obstante, ya se pueden percibir los
primeros elementos para hacer un analisis. En palabras de Hugues (1996, 131) “La
Nueva Gestion Pablica promete mucho, pero obviamente no se conseguira todo lo
prometido. De hecho, todavia esta por verse si las mejores partes del modelo anterior (el
profesionalismo, la imparcialidad, los elevados criterios éticos) pueden ser mantenidos
en el marco de las mejoras que promete el modelo gerencial.” Por su parte, Blanca Olias
considera “arriesgado decir que hemos encontrado el equilibrio o que el camino
emprendido no admite mas que una direccion. Estan emergiendo lentamente algunos
efectos no previstos, econdmicos y sociales, de algunas reformas emprendidas.
Aspectos considerados obsoletos e irrelevantes en el proceso de modernizacién de las
administraciones publicas comienzan a requerir la atencién de los poderes publicos y
de la sociedad.” (Olias, 2001, XIII). El reconocimiento o no a la eficiencia de la Nueva
Gestion Publica solo podra juzgarse por sus resultados, por sus efectos sobre el

bienestar de la comunidad.

3.2 Los moderados de la Nueva Gestion Publica o de segunda generacién

Los programas de gobierno aplicados en paises en vias de desarrollo bajo la
influencia de las medidas neoliberales no han dado necesariamente los resultados
vaticinados: mayor concentracion de la riqueza, mayor desigualdad social, desempleo,
pobreza, descontento y desconfianza en los gobiernos, debilidad de las instituciones
publicas, corrupcion, etc. Al respecto, Giovanni Sartori sefial6: “Actualmente, la
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pérdida de la ética y la prosperidad econémica han convertido a la corrupcion en
patolégica e inaceptable.”’® Ante este panorama, la respuesta critica de diferentes
sectores en el mundo se hizo evidente: mayor participacion ciudadana, creacion de
diversas ONGs en diversos sectores, surgimiento de grupos antiglobalizacién o contra el
neoliberalismo. Algunos economistas se desligaron del Consenso de Washington, el
mismo Joseph Stiglitz, quien fue presidente del Banco Mundial y mas tarde Premio
Nobel de Economia. Un caso interesante es el del Argentino Claudio Loser, alto
ejecutivo del Fondo Monetario Internacional, quien publicé un libro titulado
“Enemigos” que causd polémica en su pais al contar situaciones del interior del
organismo sefialando que el FMI “peca de arrogancia y pone en marcha medidas que
fomentan la corrupcién™”’

En 1998, se celebrd en Santiago de Chile la Cumbre de las Américas, en ella se
llevd a cabo lo que se denomind Consenso de Santiago, en el que los jefes de gobierno
latinoamericanos, a pesar de estar de acuerdo en algunos puntos con el Consenso de
Washington, acordaron reforzar las siguientes medidas en sus gobiernos: “educacion,
salud, infraestructuras, sistema de justicia, combate a las drogas, seguridad civil, buen
funcionamiento de los sistemas financieros, estrategias urbanas, rurales, servicios
energéticos, de potabilizacién y de comunicacion.™

A finales de los afios noventa (siglo XX), diversos gobiernos y organismos
supraestatales se dieron cuenta de la importancia de rescatar la ética y los valores en las
organizaciones publicas. En 1996 una de las grandes lineas que inspiraban el programa
de reforma de servicio publico australiano establecia lo siguiente: “La ética y los valores
que distinguen las administraciones puablicas deben ser mantenidos” (Conde, 2001,
376).

En el informe de la OCDE de 1995 sobre la gestion puablica en el mundo, se
concluy6 que no hay un modelo Unico ni de validez universal en esta materia. Cada pais
y cada institucion en particular, en funcion de su tradicion-histérica, entorno,
caracteristicas y problemas tienen que buscar, decidir, adoptar, experimentar y aplicar
su propia solucion y su modelo en materia de gobernabilidad y gestién puablica, sin
perjuicio de que el conocimiento previo de otros modelos y experiencias sea de utilidad.

"¢ Citado por Martinez Barguefio, “La ética: nuevo objeto de la gestién publica” GAPP N° 10, septiembre-
diciembre, 1997, p. 24.

"Ver, Jorge Marirrodriga, “<Enemigos> del FMI”, El Pais, 28 de marzo de 2005.

"8 José Maria Serrano, El consenso de Washington ¢paradigma econémico del capitalismo triunfante?,
Op. cit.
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El reconocimiento de esta nueva realidad dio origen a diversas criticas a las
técnicas empresariales y a nuevas interpretaciones teoricas de la Gestion Pablica 'y a que
algunos autores ampliaran o se replantearan sus puntos de vista al retomar la
importancia y necesidad de la ética publica. Algunos de estos son:

a) Para Pollitt, la nueva corriente de gerencialismo o Nueva Gestion Puablica
“representa en realidad el revivir de la gestion cientifica de Frederic Taylor. (...) La
recuperacion de esta ideas ignora los progresos en el comportamiento organizativo
desde los tiempos de Taylor”. (Hughes, 1996, 125)

b) Para el profesor catalan Carles Ramio la ética “es una corriente significativa
dentro de la gestion ptblica” (2001, 4). °

c) Para el profesor Caiden “A una administracion en ocasiones moribunda debe
seguirle una organizacion publica saludable a la que se asocien, como irrenunciables,
los més altos estdndares de honestidad e integridad” (Roméan, 2001, 241)

d) Para Laura Roman “Si queremos hablar de una Nueva Gestion Publica es
necesario llevar a cabo una verdadera revolucion cultural”. La misma autora se
cuestiona ¢Por qué nos interesa la ética publica? -y responde- “Es importante porque
nadie quiere ser gobernado por politicos y funcionarios corruptos, inmorales o que
actien de acuerdo a procedimientos poco éticos” (Roméan , 2001, 225).

e) Para el profesor Manuel Villoria “Cuando se han catalogado y medido los
motivos por los que los empleados publicos trabajan en lo publico y se esfuerzan, se ha
descubierto un importante volumen de motivos intrinsecos, es decir, motivos derivados
de la propia naturaleza del trabajo y de sus efectos. Asi, se han descubierto motivos
como la entrega a un programa publico por identificacion personal con el mismo, o
como el orgullo de poder participar en procesos de formulacion de politicas publicas;
también se han descubierto motivos como el deseo de servir al interés publico, la lealtad
y el sentido del deber a la nacion, o la busqueda de equidad social; finalmente, se han
descubierto motivos de tipo afectivo y altruista, como la conviccion de que el programa
en el que se trabaja es importante socialmente para ayudar a los méas desfavorecidos, o
como la busqueda del bienestar general. Ciertamente, la presencia de motivos
intrinsecos, en contraposicion a los puramente externos —pagas de productividad,

ascensos, etc.- favorece la toma de decisiones éticas en la administracion y reduce la

" Este autor presenta y desarrolla una clasificacion que incluye las estrategias y herramientas de la

Nueva Gestion Publica en la que agrupa, por un lado, a todas aquellas que adoptan un enfoque
neoempresarial y por otro, aquellas que denomina como neopublicas.
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corrupcion en magnitudes dificiles de medir pero intuitivamente importantes. En
consecuencia, la seleccion de personas con motivaciones intrinsecas para el servicio
publico es, desde una perspectiva ética, una medida muy positiva” (Villoria, 2000, 49).

f) Para Manuel Martinez Barguefio “La idea de servicio publico es el
fundamento de la ética, por eso el trabajo en el sector publico fue identificado desde sus
origenes con la honradez, la laboriosidad, la eficacia, la transparencia y otros muchos
valores que hicieron del trabajo en el sector publico una auténtica tarea de la que la
sociedad espera frutos de calidad” (Martinez, 1997, 24).

g) Para la profesora Blanca Olias “Nada més significativo al respecto que la
creciente preocupacion por la ética publica y los valores de empleados y directivos. La
nueva cultura que se pregoniza como requisito indispensable para llevar a buen término
el proceso de renovacion, una cultura que pone énfasis en los costes, los resultados, la
hegemonia del cliente y, mas recientemente la calidad de los productos, cede terreno
ante la preocupacion por los valores de lealtad y probidad del servicio publico” (Olias,
2001, XI111).

En esta nueva etapa de la nueva gestion publica, y como resultado de la pérdida
de la confianza ciudadana en las distintas administraciones publicas de diversos paises,
la oficina de servicio de gestion de la OCDE realiz6 un estudio sobre el comportamiento
ético de los servidores publicos en nueve paises y propuso un modelo de infraestructura
ética para sus miembros. El estudio se elabor6 en 1996 en base a los informes
nacionales emitidos por los gobiernos y se publicé un afio mas tarde bajo el titulo “La
ética en el servicio publico”. Posteriormente, en 1998, la Junta del Consejo de la OCDE
recomendd a los paises miembros el mejoramiento de conducta ética en el servicio. Un
afio mas tarde solicité un informe sobre la implantacion de la recomendacion. Como
resultado de los informes se publico en el 2000 el libro “Confianza en el gobierno.
Medidas para fortalecer el marco ético en los paises de la OCDE”.

De este modo, se reconocia nuevamente que la funcién publica es una
organizacion compuesta por personas que gestionan intereses generales y que las
consideraciones éticas constituyen algo consustancial con la actividad de quienes
forman parte de las administraciones publicas. Se rescata asi la importancia de fomentar
nuevos valores para alcanzar una transformacion efectiva que permita lograr una
verdadera cultura administrativa. Cualquier programa de reforma de las
administraciones publicas, si aspira a tener éxito, necesita forzosamente incorporar un

ethos para la organizacion.
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Los precursores de la Nueva Gestion Publica sostenian que con emitir leyes,
normas o cddigos, obviando lo que el personal opinara, pensara, creyera o sintiera, se
obtendria la conducta esperada. Contrariamente a esta opinién, bajo la vision de la ética
en la gestion puablica, se reconoce que la filosofia ética es como el corazon de la
organizacién, debido a que son los principios y valores los que justifican el actuar de la
gente y permiten comprender su comportamiento.

También contrario a la primera posicion gerencial radical, considerada por
algunos autores como de neotaylorismo,®® que opina que el individuo se mueve en base
al interés econémico, el barometro EUROPINION n° 13 de septiembre-octubre de 1997
presenta el siguiente resultado: “Tres de cada cuatro europeos piensan que es importante
tener éxito en la vida, pero para muchos de ellos esto significa algo mas que ganar
dinero, lo cual es importante para la mitad de la poblacion europea. Sobretodo en el
caso de los paises mediterraneos, la gente concede un gran valor al autodesarrollo
personal” (Roman, 2001, 237).

Gracias a su desarrollo y al efecto generado en su aplicacion las técnicas de
gestién puablica buscan obtener del personal mayor capacidad de innovacion, mayor
responsabilidad, margen de maniobra y actuacion, mayor autocontrol al incorporar
elementos que conlleven de un espiritu ético. A pesar de ello, se advierte que persisten
conductas basadas en antivalores y que en tanto no se fomente y reiteren medidas para

el fortalecimiento de la ética estas brotaran a la primera oportunidad.

4. La gestion de calidad

En el desarrollo de las teorias administrativas, existe una nueva fase que integra
o fusiona las técnicas del sector privado y publico. Esta situacion ha provocado en la
gestion publica la incorporacion de instrumentos como la Planeacion estratégica, el
marketing publico, la reingenieria de procesos, o la calidad total.

De esta ultima, si bien tiene su origen en los Estados Unidos, han sido los
japoneses quienes la han desarrollado al nivel de instrumento de gestion, primero para
diversos productos y mas tarde en los servicios. La calidad ha sido el instrumento que

ha dado impulso a la competencia en los mercados al hacer que los productos

8 Retomando el nombre de Frederick Taylor quién implemento una serie de técnicas para la empresa a
principios del siglo XX.
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adquiridos llevardn la garantia de ser buenos al exigir que cada trabajador que se
comprometiera al maximo con la parte de responsabilidad que le correspondia en el
proceso de su trabajo. La calidad es resultado de la forma de trabajo de las empresas en
oriente asi como de las caracteristicas propias de esa cultura acompafiadas de educacion,
es decir, con valores y actitudes diferentes a las occidentales, lo que dio por resultado
una filosofia de trabajo.

Al respecto, uno de los proyectores de la calidad, Kaoru Ishikawa, ha escrito lo
siguiente: “La calidad empieza con educacion y termina con educacion. Para promover
los circulos de calidad con participaciéon de todos, hay que dar educacion en circulos de
calidad a todos los empleados desde el presidente hasta os obreros en linea. El circulo
de calidad es una revolucién conceptual en la gerencia, por tanto, hay que cambiar los
procesos de raciocinio de todos los empleados. Para lograrlo es preciso repetir la
educacion una y otra vez” (Ishikawa, 1990, 33). En las empresas japonesas cuanto mas
se capacita a los empleados mas se benefician ellos y la empresa.

Tanto la Nueva Gestion Publica como la Gestion de Calidad parten de la
preocupacién por encontrar bases para fortalecer la eficiencia en los organismos en un
contexto de competencia, de consumo, de reconocimiento social y de legitimidad
gubernamental, ante la necesidad de remontar la imagen de ineficiencia del sector
publico que se habia incrementado. Si bien la calidad es una técnica del sector privado,
la clave para su buen manejo radica en adaptarla correctamente en el &mbito publico a
partir de los factores administrativos, politicos y culturales que reinan en él y darles su
dimension justa para hacer de ésta una estrategia efectiva que responda a las
expectativas que demandan las administraciones publicas.

La filosofia de la calidad se acompafia necesariamente de unos valores, en este
sentido se expresa Moyado al decir: “En un primer acercamiento a la gestion de calidad,
se puede advertir la incorporacién a la gestion publica obliga a ubicar su verdadera
dimension y alcance, es decir, se necesita reconocer aquellos valores propios del sector
publico tendientes a buscar la maxima calidad posible en el marco de una cultura
administrativa y adaptarlos” (Moyado, 2002, 138). Esos valores estimulan el
florecimiento de un potencial humano ilimitado. En la filosofia de la calidad el
trabajador del ultimo escalon en la jerarquia es respetado, tiene participacion, su voz es
importante en la resolucién de conflictos porque es quién esta en el area sustantiva. Es
un sistema de administracién en que participan todos los miembros de la organizacién

de arriba hacia abajo y de abajo hacia arriba.
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5. El lugar de la ética en la gestién publica

Las tres funciones generales de la gestion publica son: a) La estrategia, en la que
se establecen los objetivos y prioridades para la organizacion asi como los planes
operativos para alcanzarlos, b) La gestion de los elementos internos, la cual hace
referencia a la organizacion de los recursos humanos asi como a la importancia del
personal de direccion y gestion de personal y, c) La gestion de los elementos externos,
que se refiere al trato con unidades externas de la organizacion, organizaciones
independientes asi como el contacto con la prensa y el ciudadano. (Hughes, 1996, 105).
Conforme a ésta clasificacion, la ubicacion de la ética se encuentra en la gestion de los

elementos internos, concretamente en la gestion de recursos humanos.

5.1 La gestion de recursos humanos

Es en el &rea de gestion de Recursos Humanos, en la que se recluta, selecciona,
induce, forma, actualiza y capacita al personal, donde la ética encuentra el campo de
actuacion mas extenso. La Nueva Gestion Publica pone énfasis en mejorar éste area
dando al gerente operativo mas responsabilidades en el ambito del personal. El
proposito es lograr una gestion de recursos humanos mas flexible y menos centralizada
que intente transformar la mentalidad del modelo burocratico tradicional al incorporar
nuevos valores. De esta manera, la administracion publica podrd enfrentarse a la
necesidad, cada vez mayor, de gestionar de manera dinamica, con talento e innovacion.

Yntema destaca la importancia que tiene la Oficina de Personal para la gestion
publica. En su opinion, “El departamento de personal no deberia considerarse
meramente como un <servicio> a la direccidn, sino mas bien como un <apoyo> al
personal. El termino apoyo es méas positivo y ofrece una imagen de igualdad. La
plantilla de personal tiene que cambiar su forma de pensar orientada hacia el
procedimiento por una actitud de asesorar y dar soporte a la gestion de recursos
humanos. Una estrategia coherente de GRH tiene que deshacerse de las normas
tradicionales para hacer posible una flexibilidad que mejore su gestion. Un mejor

conocimiento del comportamiento de los directivos, de su motivacion y de la
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predisposicion al cambio, supondria un cambio significativo en esa dinamica”.
(Yntema, 1996, 304)

Un elemento importante dentro de la gestion de recursos humanos es el papel
que desempefian los especialistas de personal en la decision de contratacion. Estos
deben ser conscientes de la importancia de su labor y de que cualquier accion contra la
ética en esta tarea revertira en la marcha de la organizacion. La importancia concedida a
los recomendados, a las gratificaciones y obsequios, el intercambio de servicios y toda
otra préctica similar resulta, no s6lo éticamente condenable, sino que constituye también
practicas de alto riesgo. El gestor de recursos humanos debe recordar que una
contratacion realizada mediante soborno, nepotismo, etcétera introduce en la
organizacion a una persona que no es la idonea en tanto que puede mostrarse reacia a las
politicas de personal. El siguiente ejemplo permitira comprender mejor esta situacion.
“Considerando su caracter sociable y su aficion a la buena cocina, el licenciado Barroso,
supervisor de contratacion de la compafiia Tornasol, fabricante de focos eléctricos, no
vio dificultad alguna en aceptar una invitacion a comer del ingeniero Ricalde, quien
estaba a cargo de la planta. A mitad de la comida Ricalde dej6 entrever la posibilidad de
ayudar a Barroso para que iniciara sus estudios de posgrado, y en el momento de pagar
la cuenta mencion6 la conveniencia de que Barroso recomendard la contratacion de
Eugenia Lara para una vacante de secretaria. A pesar de contar con mejores opciones,
Barroso recomendo la contratacion de Eugenia Lara y pudo empezar sus estudios de
posgrado. Tres meses después, el jefe de la nueva secretaria se quejo por su desempefio
deficiente y se encomendd a Barroso tener una entrevista con ella. Asombrados, los
compariieros de Barroso oyeron a Eugenia gritarle: “Usted no tiene ningun derecho a
[lamarme la atencién mientras esté cursando sus estudios de posgrado”. El gerente del
departamento no tardé mucho en descubrir qué habia ocurrido y solicité a Barroso y
Eugenia su renuncia al puesto que ocupaban.” (Werther, 1987, 109-110).

Para Crozier el recurso humano es el diferenciador en cualquier desarrollo de
proyecto. No se trata simplemente del recurso humano a nivel individual, sino por el
contrario del recurso organizacional que representa. El recurso humano pertinente no
consiste en una coleccion de individuos, sino en una organizacion, o mas bien en el
conjunto de relaciones organizadas en una cultura (Crozier, 1996, 32).

Las personas son el capital humano mas valioso en una organizacion. Cuando
éstas son escuchadas y tomadas en cuenta funcionan mejor. En los tiempos de Taylor,

se consideraba que la persona actuaba motivado por el estimulo econémico, y éste era
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usado como un engranaje de una maquina para realizar operaciones mecanicas. En la
pelicula “Tiempos Modernos”, un clasico del cine, Charles Chaplin recrea de manera
irdnica esta situacion al mostrar la vida de un obrero de la época. EI cémico representa
a un trabajador de una fabrica que se dedica a apretar tuercas de manera mecanica y
constante durante horas y horas. Llega un momento en que pierde el control de sus
movimientos y se vuelve parcialmente loco. Las técnicas de Taylor, junto con las de
otros teodricos del momento como los esposos Gilbreth quienes desarrollaron la técnica
de tiempos y movimientos, generaron resultados ventajosos para las empresas pero a
costa de situaciones desastrosas para los trabajadores. “Qué duda cabe que se ha
evolucionado mucho desde la época dorada de la gestion pura y dura de las business
schools americanas de los afios cincuenta. Ahora se trata de algo diferente: estan en
juego no solamente las técnicas y los métodos, sino otra teoria del comportamiento
humano y una nueva concepcién de la accién colectiva.” (Crozier, 1996, 33).

En la Nueva Gestion Publica, él area de recursos humanos tiene importancia
esencial al ser la responsable de crear un ambiente etico, al desarrollar el
profesionalismo y ejercer la transparencia en las practicas diarias.

Aunque la relacion ética de un individuo con la organizacion inicia mediante el
area de recursos humanos a través del proceso de admision, muchas veces se deja para
la fase de capacitacion y/o formacion. La formacion se define como el proceso
mediante el cual se otorga un conocimiento y/o se adiestra al individuo en ciertas
habilidades a fin de que desempefie sus tareas de manera Optima. “La formacion,
cuando tiene adecuadamente en cuenta la motivacién de la gente y la realidad de sus
funciones, representa una inversion primordial para la colectividad pues acrecienta el
valor de su recurso mas preciado: su personal”.®® Sobre este mismo tema, Michel
Crozier sostiene que: “Si adoptamos una perspectiva dinamica, entonces la capacidad de
innovar, de desarrollar nuevos servicios, y de conseguir una calidad cada vez mayor, no
depende solamente de la inversion material (instalaciones, maquinas, fondos de
operaciones), sino cada dia mas de la calidad y de la pertinencia de la inversién
inmaterial (las personas, el sistema de relaciones, la cultura). La seleccion mediante test
psicotécnicos, exdmenes o diplomas pierde importancia en relacion a la formaciény a la
experiencia en cooperacion a través de formulas de delegacion, de descentralizacion, de

circulos de calidad o de desarrollo organizacional. EI concepto clave que plasma el

81 Juan Antonio Richard Chacon, “Conferencia sobre los problemas de personal regional y comunitario”,
p. 258.

97



desarrollo de la inversion inmaterial es el aprendizaje. Segun esta logica, el hombre
unidimensional del modelo industrial es sustituido por un ser que decide y se
compromete, pero que también, y sobre todo, se reconoce por su capacidad de aprender
individual y colectivamente, y que evoluciona en su aprendizaje.” (Crozier, 1996, 32).

En general, cualquier proceso de formacion en los funcionarios es importante
pero en particular hay una parte especial que es el momento en que se motiva al
personal imbuyéndole del espiritu y filosofia de la organizacion acompafiados de los
principios y virtudes deseables. A una persona se le puede comprar su tiempo, su
presencia, su conocimiento, incluso sus movimientos fisicos pero no el entusiasmo, el
carifio el amor o lealtad a la institucion, por lo que, el momento clave para el fomento
de la ética estd en la formacion, instrumento importante para la modernizacion y la
cultura administrativa.®?

En la fase de formacion hay dos momentos: a) La formacion inicial, que se
refiere a la induccién que se otorga al personal de nuevo ingreso y, b) La formacion
para la actualizacion, referida al conocimiento que se otorga a aquellos que ya trabajan
en la institucion y que necesitan estar al dia en su materia. En ambos casos es basico
reiterarles la importancia de los valores y de la filosofia de la organizacion. La ética en
los programas de formacion en el servicio publico fomentan principios y valores. La
libertad, la dignidad, la integridad, la solidaridad o el respeto a los derechos humanos
basicos pueden ser pasados por alto si no se insiste sobre ellos. A su vez estos valores
pretenden generar nuevas actitudes que conduzcan a una conducta sana o positiva.

El griego, A. Markidimitris, considera necesaria una formacion de funcionarios
en la que se establezcan diferencias segun se trate de nuevo ingreso o de aquellos que ya
estan en servicio. Al respecto sefial6: “En cuanto a la formacion inicial, el elemento de
la informacién de la mejora de los conocimientos de una persona es extremadamente
importante, pero cuando hablamos de la formacién de altos funcionarios, (en ejercicio)
nos referimos a personas que ya son especialistas, personas muy cualificadas,
profesionales de alto rango; no es necesario entonces afiadir un componente de
formacion profesional. En este caso debemos centrar la atencién en el cambio de

actitudes, comportamientos y capacidades o competencias.” (MAP, 1993, 748).

82 Al respecto, existen diferentes teorias que han tratado de identificar los elementos necesarios para hacer
que un individuo se encuentre autorrealizado mientras labora en una organizacion. Un ejemplo de esto es
la Teoria de motivacion Maslow.
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Para la formacion de funcionarios publicos existen diversos organismos. El

siguiente cuadro sefiala algunos de estos en los paises europeos.®®

ORGANISMOS DE FORMACION DE FUNCIONARIOS
EN PAISES EUROPEOS

Pais Organismo
Union Europea Instituto Europeo para la Administracion Publica
Alemania Academia Federal para la Administracion Pablica
Bélgica Servicio o Centro Nacional de Formacion
Espafia Instituto Nacional de Administracion Publica
Francia Escuela Nacional de Administracion
Grecia Centro Nacional de Administracion Publica

Instituto de Formacién Inductiva
Instituto de Formacidn en el trabajo
Escuela Nacional de Administracion Publica

Holanda Instituto de Formacion del Estado
Italia Escuela Superior para la Administracion Publica
Reino Unido Ministerio de la Funcién Publica

Oficina de Perfeccionamiento y formacion

Colegio o Escuela de Administracion Publica

Fuente: Elaborado con datos de la obra Modernizacion Administrativa y
Formacion, MAP, Madrid 1993.

“Los programas de sensibilizacion son uno de los mecanismos tradicionalmente
utilizados para inculcar valores éticos en los funcionarios. El objetivo de este tipo de
programas no es que los funcionarios aprendan moralidad, sino que se sensibilicen con
la importancia de los valores éticos en su trabajo y desarrollen la capacidad de aplicar
tales valores en circunstancias concretas. Los programas de formacion pueden incluirse
tanto en los cursos de ingreso en la funcién publica, como posteriormente durante el

desempefio del puesto de trabajo” (Roman, 2001, 246).

8 En la década de los noventa, representantes de estos organismos consideraban irrelevante incorporar el
tema de la ética publica en sus programas de formacion.
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6. Los valores en la Nueva Gestion Publica

Los valores en la administracién publica son indispensables al ser parte de la
cultura organizativa, la cual es vital en la conducta del personal, ayudandole a crecery a
desarrollarse en armonia. Son los centinelas de la politica y de la gestion publica. Un
gobierno que basa su relacion con los ciudadanos en la falsedad construye una relacion
fragil y endeble. Una relacion construida sobre la verdad es una relacion fuerte. Los
valores dan sentido y orientacion hacia lo que es conveniente en un momento preciso.
En una organizacion, adquieren una gran importancia pues son pilar en cualquier
esfuerzo por transformar el estilo de gestion en la administracion pablica. Los valores
éticos acompafan en cada actuacion que se hace en el trabajo y permiten orientar, no
dictar o imponer, el comportamiento.

Un verdadero cambio cultural en las organizaciones publicas no se reduce a la
simple modificacion de normas y leyes, ignorando la transmision y asimilacion de
valores. La implementacion de valores es lenta, no se manifiesta en forma inmediata,
requiere de tiempo. Tampoco es homogénea, es decir, no es uniforme en todas las
personas. Los valores establecidos en documentos de alcance publico proveen la base
para un ambiente donde los ciudadanos conocen la mision y la vision de organizaciones
publicas.

Para lograr la eficiencia, por un lado, del &mbito institucional y, por otro, de
parte de las personas que trabajan en ellas, es decir los servidores publicos, se requiere
integrar los valores personales con los valores institucionales. De esta manera,

individuos y organizaciones pueden caminar juntos hacia objetivos comunes.

AMBITOS PERSONAL E INSTITUCIONAL EN EL INDIVIDUO

Ambito personal Ambito institucional

e Espacio intimo (de soledad vy
meditacion)

e Espacio familiar (pareja e hijos)

e Espacio social (amistades)

Seguridad laboral

Satisfaccion econdmica
Motivacion

Relaciones de cordialidad y buen
ambiente de trabajo

100




En esta idea coincide el profesor Mufioz Machado al decir: “Las instituciones
actuales permiten afirmar que aquellas culturas en las que los empleados se identifican
con los objetivos de la empresa, se trabaja en grupo, se tiene en cuenta el bienestar de
los empleados a la hora de tomar decisiones, se confia en el bien hacer del empleado al
que se convierte en participe y a quien se le remunera de manera equitativa, donde se
permite la iniciativa de los empleados, donde se busca como origen de toda actividad la
satisfaccion de los clientes, y donde se basa la gestion en los procesos, de modo que se
haga mas eficiente la cadena de valor y, a la vez, se eviten las rupturas en el tejido
social, suelen aparecer, con mucha mas frecuencia, en las organizaciones con buenos
resultados y son, casi las Unicas posibles en empresas u organizaciones que emplean
tecnologias sofisticadas y personas con un alto grado de preparacién”®

La figura del funcionario anénimo es cosa del pasado, Hoy en dia es necesario
identificar a cada funcionario por la responsabilidad que tiene en sus tareas y por su
conducta. Se requiere conocer su nombre, saber donde opera y como se comporta. La
mejor transparencia en sus actividades incluye la claridad y explicacion de la
informacién que maneja, respondiendo a los planteamientos que se soliciten
demostrando que posee ética. La actuacion de los servidores publicos esta sujeta a la
visibilidad de los ciudadanos y de los medios de comunicacion, los cuales estan atentos
a sus errores y comportamientos por lo que es posible decir que éstos se han convertido
en vigilantes de los servidores publicos.

La Nueva Gestion Publica rescata e introduce una serie de nuevos valores. Ya no
se considera a la administracion como simple instrumento ejecutor de las 6rdenes politicas.
Se reorienta la actividad administrativa hacia el logro de resultados, hacia una cultura con
calidad de servicio, hacia mayores niveles de autonomia y responsabilidad de los
directivos y de los funcionarios. Esta nueva situacion plantea el papel de la cultura
organizativa y de la ética publica como instrumentos de control de las burocracias
publicas.

La administracion publica actual descansa, por un lado, en los principios del
modelo racional weberiano y, por otro, en la incorporacion de nuevos valores
representados por la realizacion practica de actuaciones eficaces y eficientes que den
respuesta a las necesidades sociales de forma satisfactoria y con calidad adecuada vy,

ademas, con el menor coste posible. Para Martinez Barguefio (1997, 24) los valores

8 Mufioz Machado, Andrés, “Las Infocomunicaciones y la nueva cultura organizativa. Importancia de la
persona y del trabajo en equipo”, En: Economia Industrial N° 331
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especificos de una ética de la funcion publica contemporanea serian: “la profesionalidad, la
eficiencia, la eficacia, la calidad en el producto final, la atencion y el servicio al ciudadano,
la objetividad, la transparencia, la imparcialidad y la sensibilidad suficiente para percatarse
de que el ciudadano es el centro de referencia de toda actividad, quien da sentido a la
existencia.” Por su parte, Victoria Camps (1997, 58) sostiene que los valores del servidor
publico son: “El servicio al interés general, la imparcialidad, la transparencia, el uso
adecuado de los bienes publicos, la responsabilidad profesional, la lealtad a la

administracion asi como la humanizacién de la administracion.”

VALORES CARACTERISTICOS EN
LA NUEVA GESTION PUBLICA

e Atencibnal o Flexibilidad Profesionalidad
ciudadano ¢ Individualidad Rapidez

e Calidad e Imparcialidad Remuneracion

e Competitividad e Objetividad mayor

e Eficacia e Productividad Transparencia

e Eficiencia

En el proceso de busqueda de identificacion de valores para la administracion es
posible establecer dos criterios. En primer lugar, aquella que sefiala que cada pais tiene una
historia, unas costumbres, una naturaleza, una cultura y, por lo tanto, unos valores
especificos que en ocasiones no se comprenden desde un punto de vista externo. Este
criterio rechaza la idea de la existencia de principios universales para los servidores
publicos, negando asi la posibilidad de la existencia de una ética universal. Esta
corriente reconoce diferentes éticas en el mundo y sostiene incluso que cada pais cuenta
con una propia ética. La segunda corriente afirma que es posible identificar valores
universales para la administracion publica argumentando la existencia de estos en diversos
paises. Algunos de estos valores universales de la ética publica son: la lealtad a los
principios constitucionales, la honestidad, el respeto, la defensa de los bienes y el
patrimonio publico, la responsabilidad, el buen trato a los ciudadanos. Todas ellas estan
presentes en las normas sobre ética en diversos paises del mundo. Ya sea en oriente u
occidente, los gobiernos y administraciones publicas manejan principios comunes para
sus gobernantes. Asimismo, los encuentros, foros, congresos internacionales sobre
combate a la corrupcion e impulso de valores éticos son testimonio de que es posible

percibir situaciones homogéneas que evocan principios y valores similares en los
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gobiernos. Un estudio aplicado por la OCDE (1997) a los paises miembros, relativo a la
ética publica demostré que la mayoria de éstos paises contaban con leyes, cddigos o
normas en los que incluian ciertos principios comunes para sus servidores publicos:
imparcialidad, honestidad, responsabilidad, integridad, respeto, fiabilidad, lealtad.

Ambos criterios no se contraponen, por el contrario interacttan, es decir, asi
como existe la disciplina juridica (derecho) cuya dimension es amplia teniendo que
dividirse por areas especificas (derecho administrativo, penal, laboral) y cada pais tiene
su legislacion y esta puede variar segun la época y las circunstancias histéricas. De la
misma manera la ética es una disciplina Unica que se divide, para efectos de estudio, en
ética y politica, administracion, biologia, medicina, tecnica, negocios, religion.
Pudiendo ser también para una sociedad en particular o para una etapa historica
determinada. Un ejemplo es la Ilamada “ética protestante” expuesta por Max Weber. De
esta manera, la ética en cualquier época o tipo no cambia su objetivo logrando que el
hombre se incline hacia las virtudes y en consecuencia actte haciendo el bien.

Con base en los codigos de gobierno de Estados Unidos, Reino Unido, Espafia,
México y Argentina se elaboré el siguiente cuadro el cual permite comparar los valores

que en cada uno de éstos se consideran fundamentales para un Buen Gobierno.

VALORES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS POR PAISES CONFORME A

SUS CODIGOS
Estados Unidos | Reino Unido Espafia México Argentina
Abstenerse de Desinterés Austeridad Bien comun | Aptitud
intereses Humildad Accesibilidad Entorno Capacitacion
personales Integridad Confidencialidad | cultural y Colaboracion
Conservacion Liderazgo Credibilidad ecologico Declaracion
del patrimonio | Objetividad | Dedicacion al Generosidad | patrimonial
Dedicacion Responsabi- | servicio Honradez Decoro
Denuncia de lidad Ejemplaridad Igualdad Denuncia de
actitudes Transparencia | Eficacia Imparcialidad |actitudes
antiéticas Honradez Integridad antiéticas
Ejecutar sus Igualdad de Justicia Dignidad
deberes género Liderazgo Discrecion
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(responsabilidad)
Evitar
apariencias
indebidas

Honor y mérito
Lealtad a la
constitucion

No comerciar
con el cargo

No aceptar
regalos ni
sobornos

No comprometer
al gobierno

No lucrarse
(integridad)
Imparcialidad
Obediencia

Imparcialidad
Integridad
Neutralidad
Objetividad
Promocion
cultural y
medioambiental
Responsabilidad

Transparencia

Rendicion de
cuentas
Respeto

Transparencia

Ejercicio
adecuado del
cargo

Equidad
Equilibrio
Evaluacion
Honor

Idoneidad
Igualdad de trato
Independencia de
criterio

Justicia
Legalidad
Obediencia
Probidad
Prudencia
Responsabilidad
Templanza
Tolerancia
Transparencia
Uso adecuados de
los bienes

Uso adecuado del
tipo de trabajo
Uso adecuado de
la informacion
Veracidad

Fuente: Codigos de Gobierno de los respectivos paises. 1) Estados Unidos, Normas de
Conducta para los empleados del Organo Ejecutivo. Orden ejecutiva 12674 12 de abril
de 1989 y los reglamentos de la parte 2635 del Titulo 5 del Cddigo de Reglamentos
Federales. 2) Reino Unido, Normas de Conducta para la vida Publica, Informe Nolan
1995. 3) Espafia, Cddigo de Buen Gobierno de los miembros del Gobierno y de los
Altos Cargos de la Administracion General del Estado, Boletin Oficial del estado, No.
56 , 7 de marzo de 2005. 4) México, Codigo de Etica de los Servidores Publicos de la
Administracién Publica Federal, Diario Oficial de la Federacion del 31 de julio de
2002. 5) Argentina, Cddigo de Etica de la Funciéon Pdblica, Decreto 41/99, Boletin

Oficial de 3 de febrero de 1999.
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De la misma manera, un estudio llevado a cabo por la OCDE en 1997, sobre los

principales valores para el servicio publico en un grupo de paises, dio por resultado los

siguientes:

VALORES EN EL SERVICIO PUBLICO POR PAIS SEGUN LA OCDE

Australia Paises Bajos Portugal Nueva Zelanda
Compromiso Cualificacion Competencia Actitud innovadora y
Honradez Fiabilidad Integridad sentido comun
Hincapié enlos | Imparcialidad Legalidad Actuar con verdadero
resultados Lealtad Neutralidad espiritu de la ley
Integridad Profesionalidad Responsabilidad Funcionarios que se

Mejora Continua
Meérito
Responsabilidad
Receptividad a las

administraciones

Transparencia

Servicio publico

atengan al interés
colectivo

Liderazgo y juicio critico
fundado

Medio ambiente de
trabajo equitativo y
estimulante

Normas éticas que
susciten confianza 'y
respeto

Personal con formacion

cualificada

Fuente: OCDE, La ética en el servicio publico.

En el 2000 el estudio sobre valores de la OCDE se ampli6 a todos los paises

miembros de este organismo. Estos cuadros muestran un conjunto de valores comunes

en diferentes administraciones publicas a pesar de provenir de diferentes paises y

pertenecer a distintas regiones geograficas y poseer una cultura diferente.

Las siguientes declaraciones de estudiosos de la ética coinciden con la idea de

que existen valores éticos que pueden ser considerados como universales: a) Kluckhohn
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escribié: “Todas las culturas poseen el concepto de asesinato distinguiéndolo del de
ejecucion, muerte en guerra y otros homicidios justificables. Las nociones de incesto y
otras reglas relativas al comportamiento sexual, y la prohibicion de mentir en
circunstancias definidas, las nociones de restitucion y reciprocidad, de obligaciones
mutuas entre padres e hijos, éstos y otros muchos conceptos son absolutamente
universales.®® b) Kohlberg sostiene que “hay una universalidad en la secuencia de los
estados de la evolucién moral” . c) La fildsofa Anna Wierzbicka escribié: “La verdad
sobre la comprension humana esta basada en un universal y presumiblemente innato
alfabeto de pensamientos humanos, y este alfabeto de pensamientos humanos es el que
nos ofrece una clave para comprender a otros pueblos y a otras culturas” ® d) Ralph
Linton, sostiene que “La universalidad se da en los valores basicos, que normalmente se
asocian con la satisfaccion de las necesidades basicas de los individuos, tanto fisicas
como psicoldgicas, y la realizacion de las condiciones necesarias para la supervivencia
y el funcionamiento eficaz de las sociedades” ®® e) Para J. A. Marina “Los antrop6logos
admiten que determinadas caracteristicas de un sistema cultural son esenciales para el
mantenimiento de la vida, y que es inevitable que haya en toda sociedad un conjunto de
valores, normas e instituciones que las configure. Por ejemplo, toda sociedad debe
asegurar algin modo de organizacion familiar, y también la educacién de la
descendencia para realizar las tareas imprescindibles. Ademas, hay que conseguir la
seguridad del grupo, etc. No es, pues, extrafio que existan en todas las sociedades
normas referidas a la familia, a sus responsabilidades respecto a la educacién de los
nifos, a los deberes de la comunidad” (Marina, 1995, 66).

Los valores que se aplican dentro de la funcion puablica contemporanea son
resultado de la evolucion y desarrollo de los modelos expuestos (Weberiano y de
Nueva Gestion Publica) para los asuntos de gobierno, mezcla de elementos del sector
publico y privado asi como de la incorporacién de aquellos valores provenientes de la
participacion social. El siguiente cuadro aclara esta idea al clasificarlos por su

procedencia.

8 Kluckhohn, “Ethical Relativity: Sic et Non”, Journal of philosophy, LII, 1995, p. 67

8 Kohlberg, L., “Psicologia del desarrollo moral”, Desclée de Brouwer, Bilbao 1992, p 87

8 Wierzbicka, Semantics, Cultura, and Cognition, Oxford University Press, Nueva Cork, 1992, p. 67

88 Linton, Ralph, “The problem and perspectiva in Anthropology”, En: R. F. Spencer <ed.>: Method and
Perspectiva in Anthropology, University of Minnesota Press, Minneapolis, 1954, p. 67

106



PROCEDENCIA DE LOS VALORES EN LA FUNCION PUBLICA

CONTEMPORANEA

Valores de Modelo

Burocratico Weberiano

Valores del Modelo Gerencial

Privado

Valores del Sector

Social

Autoridad

Capacidad

Continuidad

Diligencia

Disciplina / obediencia
Espiritu de servicio
Imparcialidad

Integridad

Jerarquia

Lealtad

Legalidad

Mérito

Neutralidad
Permanencia en el empleo
Parsimonia en el servicio
Profesionalidad

Respeto

Responsabilidad
Seguridad

Aprovechamiento de tiempo
Calidad

Cambio

Capacidad de accion
Competencia
Economia

Eficiencia

Eficacia
Especializacion
Flexibilidad
Innovacién/iniciativa
Movilidad de personal
Productividad
Racionalidad

Rapidez

Transparencia

Capacidad critica
Civismo
Colaboracion
Dialogo
Equidad
Justicia
Movilizacién
Participacion
Respeto
Solidaridad
Tolerancia

Transparencia

Dentro de la funcién pablica contemporanea existe una mezcla de valores que
impulsados y fortalecidos de manera adecuada pueden generar logros importantes. El

modelo de Weber se niega a morir y el modelo gerencial no termina de consolidarse. A

todo ello hay que afadir, sin duda, los valores promovidos por los ciudadanos.

Resulta de interés conocer una tipologia de valores para el servicio publico

conforme a la disciplina ética.
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TIPOLOGIA DE VALORES PARA LA GESTION PUBLICA

e Amabilidad / Buen trato /Cortesia e Honestidad /Honradez /Integridad
/Probidad/ Rectitud
e Armonia/ Concordia / Acuerdo e Honor
e Asistencia / Presencia e Humildad /Modestia /Sencillez
e Atencion al ciudadano ¢ Iniciativa /Actitud innovadora
e Autoridad e Justicia
e Benevolencia e Lealtad /Fidelidad /Adhesion
e Calidad e Mérito /Merecimiento
e Capacidad /Aptitud /Suficiencia e Moderacion
/ldoneidad
e Comunicacion /Dialogo e Objetividad
e Confianza /Credibilidad /Fiabilidad e Paciencia /Tranquilidad /Calma
e Confidencialidad /Sigilo e Prevision
profesional
e Cooperacion /Participacion e Profesionalidad /Aptitud
/Competencia
e Cuidado /Esmero e Prudencia /Cordura
e Decoro /Decencia /Dignidad e Pulcritud /Buena presencia /Aseo
e Dedicacion plena o exclusiva e Puntualidad
¢ Diligencia /Rapidez /Presteza e Renovacion /Actualizacion
/Prontitud
e Disciplina /Obediencia /Orden e Respeto
e Discrecion /Reserva /Cautela e Responsabilidad /Cumplimiento
e Discrecionalidad e Sabiduria /Buen juicio /Tino
e Ecuanimidad /Ponderacion e Sencillez en la tarea
e Eficiencia e Sensibilidad /Delicadeza
/Intuicion
e Ejemplaridad e Solidaridad
e Fortaleza /Firmeza e Templanza /Moderacion
/Continencia
e Franqueza /Sinceridad e Tolerancia /Condescendencia
e Equidad /Imparcialidad /No e Transparencia /Claridad
discriminacion /Neutralidad
e Espiritu de servicio /Compromiso e Urbanidad /Educacion /Respeto
e Flexibilidad e Valentia /Temple
e Generosidad / Liberalidad o Veracidad /Realidad

El objetivo de los valores en la Gestion Publica se refiere a obtener mejores
resultados en la gestion pablica. Cuando el servidor publico posee valores éticos se
torna mas prudente, mantiene el dominio sobre si mismo, cumple con las obligaciones

propias de su condicidon en cualquier ocasion y ante cualquier circunstancia. “En
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relacion con su orientacion normativa la gestion publica parece incorporar una mayor
preocupacién por temas como la democracia y la responsabilidad, o por valores como
los de equidad, consistencia, o igualdad: temas y valores que son mas relevantes en el
sector publico que en el &mbito privado o empresarial”. (Gunn, 1996, 43).

La aplicacion adecuada de los valores conlleva el buen gobierno. Un gobierno
que se mantiene en sanos principios proporciona a un beneficio en la comunidad. Si un
gobernante ignora u olvida los valores y no los practica jamas podra exigir, ni esperar,
que los miembros de la organizacion los posean. Por lo tanto, es un deber moral de todo
individuo, sea funcionario 0 no, recordar e invitar a quien gobierna a la préctica de
valores, y disuadirle de cometer cualquier acto deshonroso. Lo que concierne a la ética,
no es la adhesion a principios abstractos, sino la puesta en practica de los mismos, lo
importante es la accion, que es el modo de convertir en realidad las irrealidades que
pensamos. ElI comportamiento ético se traduce en actos concretos orientados hacia el
interés publico. El solo conocimiento de los valores es inutil si no se ponen en
operacion. Toda discusion teorica respecto a la ética solo tiene sentido si se logra
hacerla operativa mediante la conducta de los servidores publicos. El deber ser y las
intenciones son buenas pero la ejecucion, la actuacion, sin duda, siempre sera mejor.

Los valores requieren aliados, una virtud jamas conseguird sobrevivir si se
encuentra aislada. Necesita estar defendida por otras virtudes. Para obtener un nivel
ético deseable se requieren garantias. Nunca es suficiente una buena intencion para
gobernar. Incluso la ley sola carece de fuerza, necesita apoyos. S6lo si un porcentaje
amplio de personas posee valores es posible hacer frente a los vicios y contravalores en
el sector publico. Una sola persona buena evidentemente fracasaria en medio de tantas
personas que no lo son. Se diluye.

Tendencias recientes en la administracion publica (OCDE, BID, CLAD, TI, UE)
sugieren que los paises reconozcan la necesidad de ajustar sus valores para promover la
integridad y contrarrestar la corrupcion en el servicio publico. Tanto gobernantes como
gobernados consideran, cada vez mas, la necesidad de prevencion de antivalores debido
a que se ha reconocido que cuanta mas atencién se otorgue a la prevencion, menos se
necesitara ejercer la autoridad. La prevencion es una inversién menos costosa a largo
plazo, con un impacto positivo en la cultura del servicio publico favoreciendo la

relacion con los ciudadanos.
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7. El proceso de gestacion de la ética en las administraciones publicas

La ética publica existe desde antafio para formar la conducta de los hombres de
gobierno. A pesar del descuido al que ha sido sometida, en las Ultimas décadas se ha
vuelto a convertir en un tema de analisis fundamental entre los principales estudiosos
del gobierno y administracion pablica. EI compromiso de la ética en el &mbito publico
cobra importancia en los afios setenta en los Estados Unidos a raiz del escandalo
”Watergate” que termind con la renuncia del presidente Richard Nixon. Este hecho
demostré al publico que algunos gobernantes y funcionarios practicaban conductas
inmorales o antiéticas. Es entonces cuando se crean mecanismos para el fomento de la
ética, como por ejemplo la Oficina de Etica y la Ley de Etica en el Gobierno, ambas
creadas en 1978.

Si bien la ética por si misma es importante, no se situaba en el foco de atencion
de investigadores y estudiosos de los asuntos publicos en virtud de que se partia de la
creencia de que aquellos que ocupan cargos publicos son personas respetables per se y
que la ética es inherente en ellos.

No obstante, en 1976, un grupo de trabajo sobre ética perteneciente a la
Asociacion Internacional de Escuelas e Institutos de Administracion Publica (IASIA),
organismo que agrupa a directores de Escuelas e Institutos de Administracion Publica
de distintas partes del mundo, acordd instar a varios centros académicos a que
incluyesen la ética como asignatura esencial para la formacion de los gestores publicos.
En 1979 esta misma asociacion llevo a cabo un estudio para conocer lo que se estaba
realizando en diversas instituciones encargadas de la formacién y el perfeccionamiento
de funcionarios publicos. Un afio mas tarde, los resultados de dicho estudio sefialaron
que la ética y los valores, como area de conocimiento, no estaban incluidas en las
Escuelas e Institutos de Administracion Publica. En 1981, la IASIA convocd una
reunion para tratar ampliamente el comportamiento ético y la responsabilidad en el
servicio publico. En dicha reunion se acordd desarrollar programas de ética para
funcionarios y se insistio en la necesidad de reforzar cédigos de ética y medidas
anticorrupcion.

En 1983, se celebré en Washington D. C. el Primer Congreso Internacional de
Etica publica. Estuvo organizado por la Oficina de Etica Publica y por la Agencia de

Informacion de los EEUU. Este congreso, el primero de alcance mundial en la materia,
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congregd a mas de ochenta participantes procedentes de cincuenta y cinco paises de los
cinco continentes.®

En 1987, en Estados Unidos, la Asociacion Nacional de Escuelas de
Administracién Publica (NASPAA, por sus siglas en inglés) dispuso que los programas
de formacion de las Escuelas e Institutos de Administracion Publica potenciasen los
valores, los conocimientos y las capacidades de los servidores publicos para una
atencion administrativa ética y eficaz. Un afio mas tarde, los copresidentes de un grupo
de trabajo de la NASPAA, dedicado a la ensefianza de ética en la administracién
publica, elaboraron un informe en el que se solicité que los programas universitarios de
preparacion a la funcion publica incluyeran, para todos los alumnos, contenidos de ética
y que la ética publica fuera una asignatura obligatoria y autbnoma que se proyectase,
ademas, sobre otras asignaturas igualmente obligatorias.

El 6 de noviembre de 1995, se llevo a cabo la Conferencia sobre probidad y
ética civil organizado por la OEA. Durante el acto inaugural, el presidente del Banco
Interamericano de Desarrollo, Enrique Iglesias, sefialé que el Estado, al modificar el
caracter de sus intervenciones y su relacion con el mercado y los agentes econémicos y
sociales, ha originado nuevas relaciones de poder. Durante el evento se reconocié que la
corrupcién también se encuentra en el sector privado y que impide el desarrollo de los
Estados, por lo que es impostergable el compromiso de los dirigentes politicos en su
confrontacion.

Durante la década de los noventa se realizaron de manera bianual diferentes
Conferencias Internacionales Sobre Etica en el Gobierno. En 1997 se realizé en Lima
(Pert) la Octava Conferencia Internacional de Etica en el Gobierno; en 1999 se celebrd
en Durban (Sudafrica) la novena conferencia; en 2001, se realiz6 la décima en Praga
(Republica Checa) mientras que en el 2003 fue Sedl (Corea del Sur) la sede de la
undécima.

También en esta década comienzan a surgir diversas manifestaciones en los
gobiernos por instrumentar la ética en sus respectivas administraciones. En 1991, en los
Estados Unidos, se establecié el Consejo Presidencial para la Integracion y la
Eficiencia; en 1992, el Ministerio de Justicia y Administracion Gubernamental de
Noruega designd un grupo operativo para la investigacion del estado de la ética en el

servicio publico; en 1992, el Ministerio del Interior de Holanda situ6 como uno de los

% Garcia Mexia, Pablo, “Reflexiones al hilo del 1 Congreso Internacional de Etica Publica”, En: Revista
de Administracion Pablica No. 136, enero-abril 1995 p. 497.
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puntos esenciales de su programa de trabajo el de la integridad en la administracion
publica; en 1994, el Reino Unido crea el Comité Nolan, que a su vez elaboré el
documento titulado “Normas de Conducta para la vida publica”; en 1996, el gobierno de
Australia, establecié una Guia de los Elementos Clave sobre la Responsabilidad
Ministerial, la cual sirve de referencia para los principios, convenciones y reglas de
conducta de las personas situadas en puestos ministeriales y ese mismo afio, el Consejo
Asesor de Gestion, publico el informe titulado ““Normas y valores éticos en el servicio
publico australiano” para aumentar la conciencia y el conocimiento sobre cuestiones
éticas y proporcionar a los altos directivos un marco conceptual de conducta honesta.

También se crean paralelamente en distintos paises del mundo organismos
responsables del fomento de la ética. En Australia se crea el Consejo Asesor de Gestion
y la Comision de Proteccion de Mérito en el Servicio Pablico; en Nueva Zelanda, la
Comisién de Servicios del Estado; en Noruega, un Grupo de Trabajo, dependiente del
Ministerio de la Administracion, para la educacion y formacion ética de los
funcionarios; en los Estados Unidos se fortalece la Oficina de Etica del Gobierno; en los
Paises Bajos no existe un organismo en concreto, la tarea de promover la ética se halla
directamente en manos de los funcionarios que dirigen un area, y se lleva a cabo de
manera descentralizada; en Finlandia se cre6 un grupo de trabajo para fomentar la ética
dependiente del Ministerio de Hacienda. (OCDE, 1997).

En materia juridica, en este mismo periodo, aparecieron por un lado leyes de
ética, y por otro, cédigos de conducta. Entre las leyes se encuentran: en Finlandia, la
Ley de Funcionarios del Estado; en Australia, la Ley del Servicio Publico; en Noruega,
la Ley de Funcion Puablica; en Dinamarca la Ley de Personal de la Administracion
Central y Local; en Holanda, la Ley de la Funcion Publica; en Japdn, la Ley sobre Etica
de los Servidores Publicos.

Respecto a los Codigos de Conducta: En 1990, en Nueva Zelanda se dio a
conocer el Cddigo de Conducta del Servicio Publico; en 1991 en Portugal, el Codigo de
Conducta del Servicio Publico; en 1992, en Estados Unidos, las Normas de Conducta de
los Funcionarios del Poder Ejecutivo; en 1995, en el Reino Unido se publicaron las
Normas de Conducta de la Vida Publica asi como el Cddigo de la Funcion publica; en
1996, en Canada, se dio a conocer el Codigo de conflictos e intereses y de post-empleo
para el servicio publico. También se crearon codigos especificos, ya sea por organismos
o departamentos. En este sentido los Paises Bajos cuentan con cddigos descentralizados;
en Noruega, los organismos publicos han elaborado normas de conducta que incluyen la
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mision y los valores respectivos de cada institucion; el Reino Unido creé el Codigo
Ministerial, mientras que el Tesoro Britanico (1994) establecié un cddigo para los
consejeros de organismos publicos que operan en el entorno del gobierno. (OCDE,
1997, 77).

A mediados de la década de los noventa la Oficina de Gestion Publica de la
OCDE elabor6 un primer estudio sobre la situacion ética en algunos paises. La
informacidn recibida permitié elaborar un disefio de “Infraestructura ética” el cual se

propuso como modelo para la gestién pablica.

8. El modelo de Infraestructura ética de la OCDE

La confianza en el gobierno es vital en cualquier sociedad democrética, sobre
todo cuando los ciudadanos esperan que los servidores publicos sirvan a la pluralidad de
intereses con equidad y administren los recursos de forma correcta. Asi, la ética se torna
en el soporte indispensable para garantizar esta confianza. Sin embargo, en los paises
de la OCDE,* se manifest6 desde la década de los noventa un declive en la credibilidad
de los gobiernos, con las correspondientes consecuencias negativas en su legitimidad y
la de sus instituciones. ** El Consejo de la OCDE percibi6 la gravedad de este problema
y reacciono analizando las posibles causas que provocaban esta desconfianza. En abril
de 1998, la Junta del Consejo solicitd que se elaborara un informe sobre la Conducta
ética en el servicio publico y la prevencion de la corrupcion, en los paises miembros. El
encargado de realizar esta tarea fue el Comité de Administracion Publica de la OCDE
(PUMA, por sus siglas en inglés). Dos afios mas tarde, los dias 26 y 27 de junio de
2000, se present6 un reporte final a la Junta del Consejo de la OCDE.

El PUMA comenz6 a trabajar y a colaborar con los gobiernos de los paises
miembros en la supervision del ambiente en el sector publico con el fin de conservar
marcos efectivos para fomentar la integridad y prevenir la corrupcion en los

funcionarios publicos. La ética se convertia asi en un importante asunto de interés

% | os paises que integran la OCDE y que firmaron la Convencién de 1960 son: Alemania, Austria,
Bélgica, Canada, Dinamarca, Espafia, Estados Unidos, Francia, Grecia, Irlanda, Islandia, Italia,
Luxemburgo, Noruega, Paises Bajos, Portugal, Reino Unido, Suecia, Suiza y Turquia. Méas tarde se
adhirieron los siguientes: Japon (1964), Finlandia (1969), Austria (1971), Nueva Zelanda (1973), México
(1994), Republica Checa (1995), Hungria (1996), Polonia (1996), Corea (1996) y la Republica Eslovaca
(2000).

%! Esta idea se sostiene en la publicacion de la OCDE titulada: “La ética en el servicio publico” asi como
“The pulse of Europe”, A survey of political ans social Values and Attitudes, Times Mirror Centre of the
people and the Press, 1991.
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publico que se reflejo en la variedad de intentos de “limpiar” la vida publica, incluyendo
la revision de los sistemas de gestion y de comportamiento de los funcionarios.

Con fundamento en los estudios realizados el PUMA sostiene, por un lado, que
“La corrupcion surge como consecuencia de las fallas del sistema administrativo, que se
manifiestan mediante legislacion de baja calidad e instituciones publicas débiles que no
aplican la ley y fracasan en ofrecer controles, supervisién y transparencia adecuados”; 2
y por otro que existe la conviccion de que el Estado tiene responsabilidad en la
prevencion de la corrupciéon y que se requiere de una combinacion de mecanismos
interrelacionados para garantizar el éxito. EI PUMA reconoce que la prevencion de la
corrupcion es tan compleja como la corrupcion misma.

Otro estudio realizado por la OCDE, cuyo resultado se publico bajo el titulo La
ética en los servidores publicos (1997), describio las herramientas y procesos de gestidn
de la ética del servicio publico y el modo en que éstas operan. Se baso6 en los informes
de nueve paises (Australia, Finlandia, México, Paises Bajos, Nueva Zelanda, Noruega,
Portugal, Reino Unido y Estados Unidos) y propuso desarrollar una Infraestructura
Etica como piedra angular de una estrategia integral. La propuesta parte de la hip6tesis
de que cuando esta infraestructura funciona correctamente se fomentan altos estandares
de conducta. No obstante, se debe destacar que, si bien todos los paises de la OCDE
emplean una serie de herramientas y procesos para reglamentar los comportamientos
indeseables y ofrecer incentivos por buena conducta, no existe un método Unico para
construir la infraestructura ética.

La propuesta de infraestructura ética de la OCDE integra ocho componentes: 1)
El compromiso politico, 2) EI marco legal, 3) Los mecanismos de responsabilidad, 4)
Los codigos de conducta, 5) La socializacion profesional, 6) Las condiciones de servicio
publico, 7) Los organismos de coordinacion, y 8) La participacion y escrutinios
publicos. A su vez estos componentes se agrupan en tres funciones principales: Control,
Orientacion y Gestion (OCDE, 1997, 58). A continuacion se desarrolla cada una de
éstas.

El Control, puede lograrse mediante los siguientes componentes: a) Un marco
legal que permita la investigacion y acusacion independientes. Todo pais debe estudiar

y revisar que el marco legal relacionado con la garantia de la ética sea vigente y, en caso

% Vfer Janos Bertok, “La ética en el sector publico: su infraestructura”, En: Las reglas del juego
cambiaron: la lucha contra el soborno y la corrupcion; p 143. No esta por demas reiterar que el autor de
esta investigacion no comparte esta tesis ya que el fendémeno de la corrupcion tiene otras causas.
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de no existir, tratar de crearlo como lo han hecho recientemente algunos paises. Por
ejemplo, en Japon, la Ley sobre la Etica de los Servidores Publicos (aprobada en agosto
de 1999 y vigente a partir de 2000) exige al Gabinete que establezca un nuevo cddigo de
conducta para prohibir que los servidores publicos reciban dadivas y atenciones por
parte de compafiias privadas bajo su jurisdiccion. Por su parte, Polonia adopto
recientemente una ley que exige a todos los funcionarios publicos que declaren sus
activos financieros, propiedades y capital de negocios. b) Mecanismos adecuados de
responsabilidad y participacion. Los mecanismos de rendicion de cuentas deben estar
alertas a fin de identificar acciones antiéticas y cerrarles el paso. Entre los mecanismos,
ademas del procedimiento legal, se encuentran: el procedimiento administrativo, las
auditorias, las evaluaciones de desempefio de la dependencia y la denuncia. Otros
mecanismos pueden ser externos a la organizacion como la vigilancia de los comités
parlamentarios. Otro factor importante es la participacion ciudadana. Las denuncias de
la poblacion son la mejor garantia de que existe una vigilancia de la conducta de los
funcionarios. Si dichas denuncias se fundamentan a traves de investigaciones de
reporteros honestos, sin duda se ejercera presion y se contribuird a una mayor cultura
de servicio en el funcionariado. ¢) Escrutinios publicos. La participacion y el escrutinio
publico son poderosos factores desincentivadores de la corrupcion y de las conductas
indebidas en el sector publico, sin embargo éstos dependen en gran medida de que el
marco legal permita el acceso a la informacion.

La Orientacion, puede conseguirse a través de los siguientes elementos: a)
Compromiso bien articulado de los lideres politicos. Los esfuerzos para fomentar la
ética en los servidores publicos seran inatiles sin el apoyo y compromiso politico firme
y sostenido. Los intentos para mejorar la ética en el sector pablico en los paises de la
OCDE emanan de los niveles politicos mas altos. Los lideres politicos desempefian
papeles importantes en esta cuestion y deben de ser un ejemplo positivo. b) Cddigos de
conducta que determinen los valores y normas y sean aplicables. Los cddigos de
conducta tienen un papel vital en el establecimiento de las normas de comportamiento
esperadas, particularmente en los gobiernos de la OCDE. En algunos paises se aplica un
cddigo de conducta general para el servicio publico a partir del cual las dependencias
disefian individualmente cddigos basados en propositos especificos que reflejan sus
objetivos y misiones particulares. En otros casos, los cddigos son establecidos por cada
organismo. c¢) Mecanismos o actividades de socializacion profesional tales como la

educacion y la formacion. El contenido de los cddigos de conducta se tornan en “papel
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mojado” si no se comunican y se inculcan de manera adecuada. Los servidores publicos
aprenden normas a traves de mecanismos de socializacion por lo que la capacitacion
sera clave para tomar conciencia y desarrollar aptitudes para resolver dilemas éticos.

La Gestion, puede lograrse mediante los dos elementos restantes: a) Unas
condiciones sdlidas de servicio publico basadas en politicas eficaces de recursos
humanos. b) Una coordinacion de infraestructura, bien mediante un departamento u
organismo central de gestion ya existente, bien mediante un organismo especial con
competencias en materia ética.

La combinacion y graduacion ideales de estas tres funciones dependerd del
entorno cultural y politico-administrativo, es decir, de la naturaleza sociocultural de
cada pais. Por ejemplo, un pais como Estados Unidos, con su tradicion de vigilancia y
contrapesos, parece asignar mas importancia al control, mientras que en los Paises
Bajos, con su tradicion de confianza, se establece un mayor énfasis en la orientacion y
la gestion.

El PUMA argumenta que el nivel de conducta que se espera del servidor publico
solo podra lograrse si se acompafia de un paguete de condiciones de trabajo aceptables
tales como la estabilidad laboral, perspectivas de ascenso y carrera, una remuneracion
adecuada, etc. Cuando los servidores publicos se encuentran mal remunerados, trabajan
en exceso, 0 no existe un clima laboral adecuado las iniciativas éticas tendran pocas
posibilidades de ser exitosas.

El Consejo de la OCDE, ante el problema mundial de la corrupcién, recomendo
en abril de 1998 a los paises miembros adoptar un compromiso para mejorar los
sistemas locales respecto del manejo ético. Los paises miembros se comprometieron a
revisar sus politicas, procedimientos, practicas e instituciones con regularidad a fin de
fomentar la existencia de altos estandares de conducta, prevenir la conducta indebida y
contrarrestar la corrupcion.

Como herramienta estratégica el Consejo de la OCDE aprobo seis medidas para
el manejo de la ética en el servicio publico:*

1. Desarrollar y revisar regularmente politicas, procedimientos, practicas e
instituciones que ejerzan alguna influencia sobre la conducta en el servicio

publico.

% “Recomendacion del Consejo sobre el mejoramiento de la conducta ética en el servicio publico,
incluyendo principios para el manejo de la ética en el servicio publico”, en: Las Reglas del juego
cambiaron, la lucha contra el soborno y la corrupcion, OCDE, 2000, p. 337
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2. Fomentar la accion gubernamental para mantener altos estandares de conducta y
contrarrestar la corrupcion en el sector publico.

3. Incorporar el aspecto ético a los marcos de referencia administrativos para
garantizar practicas de administracion congruentes con los valores y principios
del servicio publico.

4. Combinar juiciosamente aspectos ideales y reglamentarios de los sistemas de
manejo de la ética.

5. Evaluar los efectos de las reformas a la administraciéon pablica en la conducta
ética del servicio civil.

6. Utilizar los principios de manejo de la ética en el servicio publico para
garantizar altos estandares de conducta en este sentido.

Dichas medidas fueron retomadas cuando se considerd necesario y estableciendo
cuando no existian, en los paises miembros de la OCDE con diferentes matices segun la

prioridad otorgada por cada gobierno.
8.1 Estandares de conducta en los paises de la OCDE

El estudio, ya referido, de la OCDE® en los paises miembros sobre la “Conducta
Etica en el Servicio Publico” sefiala que los estandares de conducta esperados de los
servidores publicos de cada pais, se encuentran en sus leyes generales, en su codigos o
bien en los lineamientos particulares de cada organizacion. En general, las normas de
conducta se utilizan para situaciones de conflictos de intereses, por lo que los rubros o
titulos que contienen son similares, por ejemplo: a) Todo lo relacionado con la
aceptacion de obsequios o regalos, b) El manejo y uso de informacion oficial, ¢) Los
beneficios econdmicos obtenidos por el cargo, d) Los asuntos extra-laborales, €) Las
disposiciones para ingresar en otro empleo, f) Las denuncias y sanciones.

“Mas de dos tercios de los paises miembros establecieron un marco legal para
los estdndares de conducta, no obstante, la forma de presentar el documento como un
instrumento juridico varia segun sea el pais: un rango o nivel constitucional (Turquia),
actos generales en el servicio civil (Dinamarca, Francia, Hungria), actos de servicio

publico (Japdn), leyes de procedimientos administrativos (Grecia, Portugal), codigos

% El estudio fue solicitado por la Junta del Consejo de la OCDE en abril de 1998 y los resultados fueron
publicados en el libro titulado: Confianza en el gobierno. Medidas para fortalecer el marco ético en los
paises de la OCDE, Paris, 2000.
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dedicados a estadndares de conducta (Estados Unidos, Canada, Reino Unido), actos
disciplinarios (Portugal).” (OCDE, 2000).

Si bien los codigos de conducta y los codigos de ética son las fuentes que se
utilizan de manera mas comun, en una tercera parte de los paises de la OCDE existen
otras formas como los Estatutos, cartas circulares, manuales, jurisprudencia y
capacitacion de servicio civil. En los EEUU, la Oficina de Etica del Gobierno expide
avisos a oficiales de ética que proveen orientacion sobre politicas en cuanto a la
implantacion de reglas y reglamentos al respecto. Dicha orientacion va dirigida a
empleados y es impartida por los oficiales de ética de la Oficina.

La gran mayoria de los paises de la OCDE emplean lineamientos
complementarios ademas de los estandares generales. Algunas profesiones (periodistas,
médicos, abogados, contables, etc.)®™ han desarrollado sus propios codigos de ética que
requieren elementos especificos. Los estandares también pueden ser establecidos en
diferentes areas del Estado: seguridad publica, medio ambiente, aduanas, servicio
militar.

El estudio de referencia de la OCDE sefiala que la mayoria de los paises
miembros también tienen disponibles lineamientos especificos para lideres politicos y
servidores publicos en la interfase politica/administracion. También sefiala que algunos
paises han desarrollado codigos para ministros, los cuales proveen de orientacion sobre
asuntos relacionados con la conduccion de negocios gubernamentales. El gobierno de
Irlanda aprobdé un Manual de Gabinete para sus miembros con temas sobre
responsabilidad, ética y conflictos de interés. Igualmente, el Codigo Ministerial del
Reino Unido provee a ministros de reglas sobre relaciones con el servicio civil.

El 23 de abril de 1998, el Consejo de la OCDE aprobd un conjunto de principios
adecuados para favorecer la gestion de la ética en el servicio publico y recomendo a los
paises miembros que adoptasen disposiciones encaminadas a velar por el buen
funcionamiento de las instituciones y de los sistemas destinados a fomentar un
comportamiento ético en el servicio publico.”

Los principios en los que se basa la recomendacién de la OCDE, identifican las
funciones de orientacion, administracion o control y son resultado de la experiencia en

la infraestructura ética de los paises miembros. EI Consejo de la OCDE ha dado

% En algunas disciplinas existen los llamados “Cédigos deontolégicos”. No obstante, conviene advertir
que la deontologia no es la ética y por consiguiente los codigos deontoldgicos no deben confundirse con
los codigos éticos.

% Los principios que recomienda la OCDE se presentan al final del articulo como anexo.
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instrucciones al PUMA para que analice la informacion provista por los paises
miembros sobre como aplican estos principios y para que dé apoyo en el mejoramiento
de conducta en el servicio publico.

Los reportes emitidos por los paises que integran la OCDE dan a entender que
salvaguardar una cultura en el servicio publico es una prioridad fundamental en virtud
de que es un componente vital para mantener la confianza de la sociedad en los politicos
y en el servicio pablico. No obstante, a pesar de los esfuerzos realizados la corrupcion
es un problema que tiende a incrementarse.

En suma, en los paises miembros de la OCDE existen cada vez mas normativas

que regulan y fomentan una adecuada conducta en sus servidores publicos.

8.2 Recomendacién del Consejo de la OCDE para el mejoramiento de la conducta

ética en el servicio publico

El 23 de abril de 1998, EIl Consejo de la OCDE aprobd un conjunto de principios
adecuados para favorecer la gestion de la ética en el servicio publico y recomendo a los
paises miembros que adoptasen disposiciones encaminadas al buen funcionamiento de
las instituciones y de los sistemas destinados a fomentar el comportamiento ético en el
servicio publico. Dichos principios son doce los cuales se presentan a continuacion.

1. Las normas éticas para el servicio publico deben ser claras. Los servidores
publicos necesitan conocer los principios y normas que se espera destinen a su trabajo
asi como saber donde se localizan los limites de una conducta aceptable. Una
declaracion concisa, bien enunciada, de estandares éticos elementales y principios que
orienten el servicio publico, por ejemplo, en la forma de un codigo de conducta, puede
lograr que los servidores publicos cumplan con estas expectativas al crear un
entendimiento compartido en todo el gobierno y dentro de la comunidad.

2. Las normas éticas deben reflejarse en el marco legal. EI marco legal es la
base para comunicar las normas minimas obligatorias y los principios de conducta que
debe seguir todo servidor publico. Las leyes y las reglamentaciones pueden establecer
los valores fundamentales del servicio publico y deberian prever el marco de referencia
para guiar, investigar sobre las medidas disciplinarias y procesar judicialmente.

3. Los servidores publicos deben contar con una guia ética. La socializacion

profesional deberia contribuir al desarrollo del juicio y las aptitudes que se capacitan a
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los servidores publicos para aplicar los principios de la ética en circunstancias
concretas. La capacitacion facilita la toma de conciencia de la ética y puede desarrollar
las aptitudes fundamentales para el analisis ético y el razonamiento moral. La asesoria
imparcial puede contribuir a crear un ambiente en el cual los servidores publicos
muestren una mayor disposicion a confrontar y resolver tensiones y problemas éticos.
Los mecanismos de guia y consulta deben ponerse a disposicion de los servidores
publicos para que estos apliquen las normas éticas basicas en sus lugares de trabajo.

4. Los servidores publicos deben conocer sus derechos y obligaciones y
denunciar una conducta indebida. Los servidores publicos necesitan conocer cuéles son
sus derechos y sus obligaciones en términos de denunciar conductas indebidas reales o
presuntas en el  servicio publico. Dicha informacion debe incluir reglas vy
procedimientos claros a seguir por los servidores publicos asi como una cadena formal
de responsabilidades. Los servidores publicos también requieren saber qué tipo de
proteccidn estara disponible en caso de denunciar las conductas impropias.

5. ElI compromiso politico con la ética debe reforzar la conducta ética de los
servidores publicos. Los lideres politicos son responsables de mantener altos estandares
de propiedad en el desempefio de sus funciones oficiales. Su compromiso se demuestra
mediante el ejemplo y el tipo de acciones que sélo se encuentran disponibles en la
esfera politica, por ejemplo, mediante la creacion de acuerdos legislativos e
instituciones que refuercen la conducta ética y establezcan las sanciones a las conductas
indebidas, asi como el prestar el apoyo y los recursos adecuados para las actividades
relacionadas con la ética a través del gobierno evitando la explotacién de las reglas y las
leyes de ética para propositos politicos.

6. El proceso de toma de decisiones debe ser transparente y abierto al
escrutinio. El publico tiene derecho a saber como se aplican en las instituciones el poder
y los recursos que se les confian. El escrutinio publico debe verse facilitado por
procesos transparentes y democraticos, por la vigilancia de la legislatura y por el acceso
a la informacion publica. La transparencia debe mejorarse ain mas a través de medidas
tales como los sistemas de divulgacion y el reconocimiento del papel que representan
unos medios de comunicacion activos e independientes.

7. Deben existir lineamientos claros para la interaccion entre los sectores
publico y privado. La conducta de los servidores publicos debe estar guiada por reglas
claras que definan las normas éticas en el trato con el sector privado, por ejemplo en lo

que respecta a las compras gubernamentales, las contrataciones externas o las
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condiciones del empleo publico. El crecimiento de la interaccion entre los sectores
publico y privado exige una mayor atencion a los valores del servicio publico y requiere
que los socios externos respeten dichos valores.

8. Los ejecutivos deben mostrar y fomentar la conducta ética. Un entorno
organizacional donde se fomenten altos estdndares de conducta mediante los incentivos
apropiados para generar la conducta ética, tales como las condiciones de trabajo y
evaluaciones del desempefio eficaces, tiene un impacto directo sobre la préctica
cotidiana de los valores del servicio publico y las normas de ética. Los ejecutivos tienen
un papel importante a este respecto al ejercer un liderazgo constante y al servir como
modelos en términos de ética y conducta en su relacion profesional con lideres politicos,
otros servidores publicos y los ciudadanos.

9. Las politicas, los procedimientos y las préacticas administrativas deben
fomentar la conducta ética. Las politicas y practicas administrativas deben demostrar el
compromiso de una organizacion con las normas de ética. No basta que los gobiernos
cuenten unicamente con estructuras basadas en las reglas o en su cumplimiento. Los
sistemas de cumplimiento por si mismos pueden fomentar inadvertidamente que
algunos servidores publicos desempefien sus funciones en el limite de la conducta
indebida, arguyendo que si no estan violando la ley estan actuando éticamente. La
politica gubernamental no solo debe delinear las normas minimas debajo de las cuales
las acciones de un funcionario del gobierno no seran toleradas, sino que también tiene
que articular claramente un conjunto de valores del servicio publico a los que los
empleados deben aspirar.

10. Las condiciones y la administracion de los recursos humanos deben
fomentar la conducta ética. Las condiciones de empleo en el servicio publico, tales
como las perspectivas de carrera, el desarrollo personal, las remuneraciones adecuadas y
las politicas de administracion de recursos humanos, deben crear un ambiente dirigido a
la conducta ética. Mediante la utilizacion de principios basicos como meéritos en el
proceso diario de reclutamiento y promocion, se ayuda a mantener la integridad en el
servicio publico.

11. El servicio publico debe contar con los mecanismos adecuados de rendicion
de cuentas. Los servidores publicos han de rendir cuentas por sus actos a sus superiores
y, de manera mas amplia, al publico. La rendicion de cuentas tiene que estar enfocada
hacia el cumplimiento de las reglas y los principios de la ética al igual que hacia la
obtencidn de resultados. Los mecanismos de rendicion de cuentas pueden ser propios de
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los organismos o provenientes de uno externo especializado en esta funcion o pueden
estar disefiados para proveer controles adecuados mientras permitan la flexibilidad
correspondiente en la administracion.

12. Deben existir las sanciones y los procedimientos adecuados para tratar los
casos de conductas indebidas. Los mecanismos de detencion y una averiguacion de las
conductas indebidas, tales como la corrupcion, son elementos necesarios para las
sanciones. Se requiere contar con procedimientos confiables asi como con los recursos
necesarios para supervisar, denunciar e investigar las violaciones a las reglas de servicio
publico, al igual que con sanciones proporcionales, ya sean administrativas o
disciplinarias para desalentar las conductas indebidas. Los funcionarios administrativos
deben ejercer el juicio adecuado al utilizar estos mecanismos cuando se requiera tomar
medidas.

Los principios en los que se basan estas recomendaciones, son resultado de los
informes enviados por paises miembros de la OCDE sobres los diversos instrumentos
utilizados en la aplicacion de la ética publica. Con dichos informes se pretende
identificar elementos que coadyuven a salvaguardar e impulsar una cultura ética en el

servicio publico.

9. El fomento de la ética en los paises de América Latina

El problema de la corrupcion en América Latina se ha acentuado de manera
impresionante en las ultimas décadas. Esta situacion ha motivado una serie de
iniciativas para intentar ponerle freno. Una de ellas es fomentar la ética publica.
Actualmente, existen diferentes iniciativas para su fomento. Se han identificado
diversos proyectos bajo dos criterios, por un lado, por su magnitud, al integrar a
distintos paises, y, por otro, por la capacidad de innovacion, al ser pioneros en esta
materia. Dichos proyectos son: a) La Red de Instituciones de Combate a la Corrupcion y
Rescate de la Etica Publica (RICOREP), b) La Iniciativa Interamericana de Capital
Social, Etica y Desarrollo, proyecto liderado por el Banco Interamericano de

Desarrollo. A continuacion se exponen algunas caracteristicas de cada uno de estos.
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9.1 Red de Instituciones de Combate a la Corrupcion y Rescate de la Etica Publica
(RICOREP).

Los dias 15 y 16 de junio de 1998, el Centro Latinoamericano de
Administracion para el Desarrollo (CLAD), con el apoyo de la Agencia Espafiola de
Cooperacion Internacional (AECI), realizé en Santa Cruz de la Sierra, Bolivia, un Foro
Iberoamericano con el propdsito de examinar las formas mas prominentes y las
consecuencias sociales de la corrupcion y explorar las formas y métodos que
actualmente se dan en el mundo para combatirla y de esta manera reducir su presencia
en la regién. Uno de los resultados de este foro fue la creacion de la Red de Instituciones
de Combate a la Corrupcion y Rescate de la Etica Ptblica (RICOREP).

La RICOREP congrega a instituciones gubernamentales y no gubernamentales
(instituciones de investigacion con sede en los Estados Unidos y América Latina) que
tienen la funcién de combatir la corrupcién en todas sus manifestaciones, y rescatar los
principios éticos en el ejercicio de la funcion publica. Esta red esta compuesta por
personas que desarrollan estudios e investigaciones sobre el tema. Asimismo, adopto
por consenso sus objetivos, incluyendo el intercambio de informacion sobre la
estructura y organizacién de cada una de estas instituciones y la normativa vigente en
materia de enfrentamiento a la corrupcion.

Entre otras actividades RICOREP promueve periédicamente eventos
relacionados con el tema, realiza actividades de formacion, investigacion, consultoria
técnica y difusién de publicaciones especializadas.

Uno de los propdsitos fundacionales es intercambiar informacion respecto de la
estructura y organizacion de cada una de estas instituciones; la normativa vigente en los
respectivos paises en materia de enfrentamiento a la corrupcion; la promocion de
eventos relacionados con este tema; el intercambio de profesionales; la promocién de
actividades de investigacion y consultoria técnica.

Son "Miembros Plenos” de la RICOREP las instituciones cuya mision vy
objetivos estén referidos a la lucha contra cualquier tipo de corrupcién y al rescate de la
ética publica. Son "Miembros Personales" de la RICOREP los profesores,
investigadores, asesores, consultores o dirigentes sociales que lleven a cabo programas,
proyectos o investigaciones sobre el tema en cuestion. La Secretaria General del CLAD
es miembro de pleno derecho de la RICOREP, en su caracter de instancia coordinadora
de las Redes del Centro. Los paises miembros que integran esta Red son: Argentina,
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Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, EL Salvador, Esparia,
Estados Unidos, Guatemala, Honduras, India, México, Nicaragua, Panamd, Paraguay,
Per(, Portugal, Puerto Rico, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela. También

estan los Estados Unidos, Espafia, Portugal e India.

9.2 Iniciativa Interamericana de Capital Social, Etica y Desarrollo del BID

Del 1 al 3 de septiembre del 2001 el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
realiz6 en Honduras un evento denominado: Encuentro Internacional Sobre Etica y
Desarrollo: Los Nuevos Desafios. Dicho evento despertd amplio interés en los diversos
sectores de la sociedad y atrajo a mas de 400 participantes. En la organizacion del
evento participaron conjuntamente, ademas del BID, los gobiernos de Honduras y
Noruega. Durante el evento se reconocié que “hay hambre de ética en el mundo” y, por
consiguiente la necesidad de fomentar valores como instrumento para el desarrollo de
los pueblos.

“Dentro de las conclusiones del evento se afirmd que mientras se mantenga la
mecanica del individualismo posesivo, la velocidad de la acumulacién cada vez mayor
incrementara la exclusion a nivel de los paises y a nivel mundial. No puede haber
desarrollo para todos en paz sin ética y solidaridad. También se afirmé que los valores
éticos basicos de nuestra civilizacion, tales como la responsabilidad de los unos por los
otros, la sensibilidad frente a la pobreza, el respeto profundo a la dignidad del pobre, la
sensacion de urgencia frente a los dafos irreversibles que causa la pobreza y ayudar al
otro de manera tal que no necesite méas ayuda, deberian orientar el disefio de politicas y
esfuerzos por el desarrollo”. ¥

En el encuentro se presentd la Iniciativa Interamericana de Capital Social, Etica
y Desarrollo que coordina y redne al BID, al Gobierno de Noruega y a quince centros
académicos para ampliar el debate ético en la regién e impulsar temas como la
responsabilidad social de la empresa, el voluntariado y las grandes concertaciones
sociales para enfrentar la pobreza. Esta iniciativa busca impulsar el fortalecimiento de
los valores éticos asi como el capital social de los paises de la region. La estrategia
basica se fundamenta en la experiencia internacional que indica que los paises con mas

capital social y valores éticos han tenido mejores resultados en términos de desempefio

% Ver “Encuentro internacional del BID sobre Etica y Desarrollo atrae a més de 400 participantes en
Honduras”, Banco Interamericano de Desarrollo, Comunicado de Prensa, 13 de septiembre de 2001.
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economico, calidad de vida y maduracion democrética. Este programa esta orientado a
impulsar el fortalecimiento de los valores éticos y del capital social en los paises de

América Latina.

Entre las metas que pretende alcanzar esta iniciativa se encuentran:

e Estimular el analisis y discusion de los desafios y dilemas éticos, y también la
toma de responsabilidades sobre éstos por los principales decisores.

e Cooperar en areas tales como el fortalecimiento del voluntariado, la extension de
la responsabilidad social de la empresa privada y la adopcion de codigos éticos
por parte de actores sociales claves, para el desarrollo de aspectos del capital
social latente en la region.

e Impulsar la inclusion de metas y criterios que impliquen dimensiones éticas y
movilizacion de capital social en la preparacion e implementacion de proyectos
de desarrollo por parte de organismos internacionales y agencias
gubernamentales.

e Promover la integracion a los curriculums educativos y favorecedores del
crecimiento del capital social de programas sistematicos de ensefianza de la ética
para el desarrollo.

e Conformar una red de centros académicos y de investigacion que lleven adelante
acciones sistematicas de largo plazo en materia de ética y desarrollo en areas
como investigacion, publicaciones, y aportacion al debate publico.

e Impulsar el conocimiento y tratamiento de las teméticas de ética y desarrollo y

capital social por parte de los medios masivos de comunicacion.

Esta iniciativa aspira a ser un factor catalizador que despierte interés para
impulsar las tematicas de ética, desarrollo y capital social por parte de gobiernos,
partidos politicos, entidades empresariales, sindicatos, universidades, comunidades
religiosas, organismos no gubernamentales y todas las organizaciones que trabajen por

el bienestar colectivo en las sociedades del continente.
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10. Los modelos de ética de los Organismos Internacionales

La importancia de la ética en la gestion publica ha sido preocupacion no sélo de
algunos gobiernos sino de organismos internacionales. Los modelos de la OCDE vy del
BID son proyectos pioneros en el intento de fomentar la ética en diferentes paises de
manera conjunta. Ambos lo hacen en bloque. El primero para los paises mas
desarrollados econdémicamente y el segundo, para los paises de América Latina,
considerados é€stos como paises en vias de desarrollo.

La ética en los asuntos publicos es necesaria para todos los paises, sean estos
pobres o ricos. En un mismo globo terraqueo interactian unos con otros de maultiples
formas, por lo que una ética global se hace indispensable.

Si bien el propésito de los modelos de la OCDE y del BID pueden en general
considerarse como positivos, eéstos no estan exentos de ser criticados. Algunas de las
criticas mas comunes son las siguientes:

a) Ambos proyectos (OCDE y BID) se refieren solamente a funcionarios de la
administracion publica dejando de lado el nivel politico donde existe un mundo
invadido por situaciones de corrupcion. Politicos y funcionarios son dos 6rganos de un
mismo cuerpo estatal, ambos ocupan cargos publicos. Las actuaciones de los segundos
dependen de las decisiones de los primeros, de ahi la importancia de sefialar a la ética
como base de la conducta politica, sin embargo, resulta dificil encontrar propuestas que
involucren a ambos.

b) Se parte de un modelo general para todos los paises sin tener en cuenta la
multiplicidad y variedad existentes en cuanto a sistemas politicos y administraciones
publicas. Se ignora el contexto social y cultural, la historia, las costumbres, los habitos
de las personas que ocupan los cargos publicos. Los funcionarios también son
ciudadanos, son miembros de una sociedad por lo que estan inmersos en una cultura con
determinados valores.

c) Los modelos planteados parten de un enfoque dirigido a las instituciones,
segun propias declaraciones, no a las personas, lo que genera descuido en su atencion.
Las instituciones funcionan con individuos y éstos merecen atencion personalizada. Se
evoca la importancia de fomentar la ética y se presentan lineamientos generales, pero

sin especificar el cdmo, la manera de lograr que un individuo adquiera valores de forma
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verdadera y profunda. No se responde a la pregunta de como lograr para que un
funcionario corrupto, estable en su empleo, deje de serlo.

d) Los programas que fomentan algunos organismos internacionales presentan
de manera sutil o incluso abierta un enfoque ideoldgico, en este caso neoliberal, lo cual
es grave porque se convierte a la ética en un instrumento de manipulacion de las
voluntades de las personas. En este sentido, es importante sefialar el documento titulado
“Manual de lucha anticorrupcion™® de la Agencia para el Desarrollo Internacional de
los Estados Unidos (USAID por sus siglas en inglés), en el que se plantean como
medidas para combatir la corrupcion la privatizacion, una menor intervencion del
Estado en los servicios o la liberalizacion de la economia, lineamientos todos ellos de
corte neoliberal, establecidos durante el Consenso de Washington a principios de la
década de los noventa. Bajo esta ldgica se actia de manera similar a los Organismos
Financieros Internacionales los cuales plantean una especie de recetario a seguir al pie
de la letra.

En apoyo a estas criticas Adela Cortina expresa lo siguiente: “La moda de lo
politicamente correcto pasé el Atlantico e hizo también en Europa una considerable
fortuna. Pero no es de seguirle la pista de lo que trataremos aqui, sino de sacar a la luz
otro mundo de nuevas ortodoxias, que bien se pueden entender por comparacion con el
anterior: la ortodoxia de lo éticamente correcto que decretan los nuevos profetas, los
sacerdotes de los organismos internacionales. Compone esta nueva ortodoxia, mas que
los trazos de una vigorosa ética publica, los de una anémica “moralina burocratica” que
se teje, mas que con la razon sintiente, con la fria jerga de los organismos
internacionales. (...) La “ortodoxia” es la opinion tenida por correcta en un momento
determinado, y hoy son los Organismos Financieros Internacionales los que van
sentando los c&nones del discurso ortodoxo, de lo que hay que decir para no ser
excomulgados por el grupo occidental. (...) Sin cargas de fondo, el discurso ortodoxo de
lo socialmente correcto nos hara creer que hemos dado con la ética buscada, cuando
s6lo hemos topado con una fria y desangelada moralina® burocratica” (Cortina, 1998,
52)

% Office of Democracy and Governance. Bureau for Democracy, Conflict, and Humanitarian Assistance.
U.S. Agency for International Development, February 1999.

% Se entiende por moralina, segin la definicién de diccionario de la Real Academia Espafiola “una
moralidad inoportuna, superficial o falsa, chachara edulcorada y empalagosa que permite sentirse en el
grupo de los buenos”.
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Mas alla de los modelos propuestos, conviene sefialar que existen dos enfoques
generales respecto a la tarea de mejorar la conducta ética en el servicio publico. El
primero se da en el estricto cumplimiento con procedimientos administrativos
descriptivos, mecanismos de control y reglas detalladas que definen lo que los
servidores publicos deben evitar, lo que deben hacer y como deben hacerlo. Esto se
conoce como Administracion de Etica basada en el cumplimiento. El segundo enfoque,
basado en aspiraciones, depende de incentivos y fomenta la buena conducta en vez de
perseguir y castigar errores y comportamientos indebidos. Este otro enfoque se conoce
como Administracion de Etica basada en la integridad. La sola creacion de codigos a la
espera de que los servidores publicos actien por deber, cae en la primera situacion. No
obstante, hay que ir mas alla, intentando llegar a una ética integral.

Aunqgue durante la Gltima década se han hecho intentos por fomentar la ética
publica en el escenario internacional desarrollandose programas y estrategias
acompafadas de distintos instrumentos de aplicacion, muchos politicos y funcionarios
estan aun muy lejos de poseer una verdadera ética en su conducta.

Pensar que con solo un instrumento para impulsar la ética combate la corrupcion
y se eliminan las distintas conductas antiéticas, es no comprender la magnitud de los
antivalores y la dimensién que ocupa dentro de la vida publica. El fomento de la ética
en los asuntos publicos que involucre no solo a la politica sino también a la
administracion puablica abarca un universo complejo que, debe integrar al menos los
siguientes elementos:

e Reconocimiento de la necesidad e importancia de fomentar la ética publica.

e Voluntad politica

e Creacidn de un area responsable

e Un plan de accion dentro de un programa de gobierno

e Un marco juridico ético (Ley de Etica Pablica)

e Elaboracion de Codigos de ética generales y especificos

e Operadores, ejecutores o profesionales de la ética publica

e Expansion de la ética a todos los ambitos de gobierno

e Un sistema de quejas y denuncias que capte situaciones antiéticas de los
servidores publicos

e Un sistema de sanciones

e Participacion del sector privado
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e Participacion del sector social (ciudadania)
e Comunicacion e informacion a la ciudadania
e Colaboracion internacional en materia de ética publica (con gobiernos y
organismos internacionales)
e Seguimiento de la conducta de los servidores publicos
El problema de fomentar la ética dentro de los asuntos publicos ha dado origen a
diferentes iniciativas no solo en el plano nacional sino a nivel internacional, en lo
publico, lo privado y lo social. Nuevos organismos y propuestas se perfeccionan dia tras
dia intentando hacer mas operativo el empleo de la ética.
Sin duda, la ética es indispensable en los Estados ya que, como escribio un

1*° en sus Cartas sobre la Moral: “El sentimiento de la

pensador espariol, Pi i Margal
propia dignidad y el respeto de la ajena son, a no dudarlo, la conditio sine qua non de

las sociedades.”

11. El rebrote de la ética publica en la Nueva Gestion Publica

Tanto el Modelo Weberiano para la administracion como la Nueva Gestién
Publica tardia o de segunda generacion coinciden sobre la importancia de la ética y los
valores, pero de ninguna manera son autoras ni innovadoras en esta disciplina. El
problema de la ética en los asuntos publicos es un tema viejo, proviene de las antiguas
civilizaciones. Lo que se hace hoy en dia es evocarla, retomarla, o rescatarla para el
contexto contemporadneo. La ética publica es un conocimiento que ha sido censurado y
omitido al exigir una profunda preparacion y establecer una serie de requisitos para
Ilegar al cargo publico, convirtiéndose asi en un obstaculo para quién desea gobernar sin
formacion ni aptitudes adecuadas.

En todas las épocas de la historia han existido individuos contrarios a las
virtudes éticas por ser éstas contrarias a sus intereses. En el curso de la historia politica
se ha dejado de lado a la ética dando paso a nuevas creencias e ideologias que casan con
los intereses especificos de aquellos que gobiernan. No obstante, también han existido

seres que deliberan y reflexionan sobre las actitudes y el comportamiento humano.

1% Citado por Enrique Alvarez Conde en la Presentacion de las Jornadas de Etica Publica, Op. cit., p.
13
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La filosofia, objetivos y estrategias de la Nueva Gestion Pablica responden a una
etapa del desarrollo de capitalismo occidental anglosajon en expansion, en el que las
grandes empresas y corporaciones transnacionales tienen el liderazgo por lo que
establecen los patrones a seguir respecto de la forma de operar las organizaciones. No
obstante, el arte de la gestion, como dice Crozier, “no consiste en la aplicacion de una
doctrina, sino en la solucion a problemas y contradicciones reales, en funcién de las
capacidades humanas para concebir y poner en marcha los procedimientos apropiados”
(Crozier, 1996, 34).

Sin duda, la administracién publica ha obtenido algunas buenas ensefianzas
gracias al sector privado, no obstante, la administracion publica también tiene mucho
que ensefar. En el campo de valores éticos, dentro de la teoria politica y administrativa
se encuentran diversos estudios de valores. Existen diversos casos que muestran como
el sector privado se apoya en el ejemplo del sector publico, a continuacién se citan un
par de ejemplos: 1) En el Colegio de Administracion Publica del Reino Unido se
permite la formacién de administradores de empresa privada. Su directora, Marianne
Neville-Rolfe, sefiald que “Los cursos que ofrece el Colegio de Administracion Publica
del Reino Unido estan abiertos a los directivos del sector privado quienes tienen una
clara necesidad de informacion de actualidad acerca del funcionamiento de la politica y
de la instituciones de la Union Europea. Nuestra experiencia nos dice que el aprender
unos de otros conlleva un beneficio mutuo considerable para los funcionarios y para la
gente de negocios.”*™ 2) En Francia, los egresados de la Escuela Nacional de
Administracion (ENA), son llamados a trabajar en el sector privado al ser considerada
su formacién de alto nivel la cual les puede servir de mucho, sobre todo en estos
tiempos de integracion europea. En ambos ejemplos, los servidores publicos pueden
imbuir del espiritu publico y valores al privado.

Las organizaciones del sector publico encaran conflictos entre los valores éticos
tradicionales y los valores éticos importados del sector privado. Esta situacion da lugar
a duda o confusion en los servidores publicos en cuanto a la aplicacion de los estandares
éticos. Esto nos lleva a reconocer que aun subsiste la lucha entre quienes, desde sus
puntos de vista, insisten en tener la razén y fomentar sus valores. “Actualmente existen

concepciones contrapuestas sobre el sector publico, por un lado, la nueva derecha y sus

101 para una mayor informacion al respecto ver el articulo “Papel e importancia de formacion europea
integrada en politicas de personal nacionales” de Marianne Neville-Rolfe Directora del Colegio de
Administracién Publica del Reino Unido, En: Modernizacion Administrativa y Formacion, MAP, 1993.

130



seguidores creen en el individualismo, la propiedad privada, los beneficios y las fuerzas
del mercado; por otro, los defensores de esa ética del servicio pablico que fue parte del
consenso de la posguerra, que enfatiza la responsabilidad colectiva de determinados
servicios, un igual tratamiento a las personas sin distincion de ingresos e incluye la idea
de que es incorrecto obtener beneficios a partir de la prestacion de servicios basicos. (...)
El futuro del sector publico depende en muy buena medida de qué ideas se conviertan
en dominantes entre aquellos que controlen los servicios publicos. Y esto dependera de
quien tenga mas poder.” (Flyn, 1996, 451).

Es posible y deseable que futuros gobiernos consideren que el enfoque
gerencialista e individualista ha ido demasiado lejos y que hace falta dar una
oportunidad a otras ideas, especialmente si la continua reforma y privatizacion de los
servicios publicos no produce nuevos rendimientos electorales”. No obstante, la defensa
del espacio publico y de los valores colectivos no esta refiida con la busqueda de la
eficacia y la eficiencia.

La mundializacion del planeta a través de la globalizaciéon de la economia ha
golpeado a la estructura del Estado en diversos frentes: a) En su estructura misma, al
desmantelarlo, al reducir ciertas funciones generando asi el debilitamiento del Estado-
Nacion y, en consecuencia, de su autoridad. Los nuevos poderes facticos trascienden
las estructuras estatales; b) En las politicas del Estado de Bienestar, situacion que ha
sido bien aprovechada por el sector privado al introducir sus principios y criterios en la
forma de actuar. c¢) En la disminucién de confianza al bajar la credibilidad. El hecho de
dejar de ser el responsable de funciones y acrecentarse los problemas publicos pone al
Estado en estado critico, sobretodo si el caso es ventilado en los medios de
comunicacion de manera sensacionalista, d) En la usurpacion de cargos del Estado, al
ser ocupados por individuos sin capacidad para ello, ni lealtad a los principios
constitucionales y carentes de un espiritu ético y de servicio.

Formar en ética es fortalecer la vida y la reputacion de cada persona y de la
organizacion. Implica mantener los compromisos y promesas, hacer lo que se dice y
decir lo que se hace. Conlleva ser reconocido tanto como honrado. Tal es el fundamento
de la filosofia de valores aplicada a través de las relaciones humanas sin la cual no se
puede crear una institucion solida. La ética en la organizacion comienza por los
dirigentes, por quienes ocupan los altos cargos. La integridad personal reconocida del

lider politico o alto dirigente condiciona la de todos los que le rodean.
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Los criterios en la forma de operar de la empresa privada influyen grandemente
en la vida publica, sus conceptos contribuyen a la transformacion del Estado y sus
estructuras. El ejercicio del poder en la empresa no debe inspirarse en el ejemplo del
poder politico del Estado, porque se trata de mundos diferentes. EI mundo mercantil es
el del contrato, el mundo del Estado es el de la obligatoriedad. Sus légicas son
diferentes y no es bueno mezclarlas.

El reconocimiento a la eficacia de las técnicas de la NGP so6lo podra juzgarse por
sus resultados, por sus efectos sobre el bienestar de la comunidad. Sin ética, ninguna
herramienta para mejorar la gestion publica (profesionalizacion de los servidores
publicos, control presupuestario, aplicacion de las leyes, sistemas de evaluacion, etc.)
tendra éxito. Intentar implementar un sistema de profesionalizacion cuyos actores
carecen de criterios honestos de comportamiento puede ser riesgoso porque conduce a
dar estabilidad a los corruptos. Si no se consigue que gobernantes y funcionarios tengan
una actitud positiva, abierta, solidaria y flexible acompafiada de principios y valores
enraizados de manera profunda, cualquier intento por introducir nuevos programas,
modelos y técnicas para modernizar la administracion y hacer que ésta sea mas eficiente
seré nulo.

La ética publica, a pesar de tener un origen milenario, es joven como
herramienta de las nuevas técnicas de gestion publica. Hace falta aun que madure y que
existan métodos que garanticen su aplicacion.

Si bien las actitudes antiéticas en los servidores publicos no son exterminables
por ser inherentes al ser humano, si pueden ser combatidas y reprimidas siempre que
exista conciencia, voluntad y se realice un gran esfuerzo por fomentar valores.
Cualquier modelo, por muy innovador que sea, fracasard si no se garantiza una
verdadera renovacion o revalidacion cultural en los miembros que integran y operan las
organizaciones. La Nueva Gestion Publica corre el riesgo de ser una moda mas en la

Teoria de la Administracion Publica.
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CAPITULO TERCERO

LOS CODIGOS DE ETICA EN LOS ASUNTOS DE ESTADO. ANALISIS DE
LOS CASOS DE ESTADOS UNIDOS, REINO UNIDO, ESPANA, MEXICO Y
NACIONES UNIDAS.

No habra un nuevo orden mundial sin una nueva
ética mundial, una actitud ética global o planetaria
a pesar de todas las diferencias dogmaticas.

Hans Kiing

Todo gobierno verdaderamente preocupado por el fomento de la ética en sus
miembros y en sus instituciones publicas precisa de una serie de instrumentos basicos
tales como: programas incluidos en los planes de gobierno, area para el fomento y
vigilancia de de la ética, expertos dedicados a esta tarea, una ley Etica asi como un
marco que norme la conducta de sus miembros mediante los codigos de ética.

Histéricamente, los codigos han sido importantes en los gobernantes tanto para
fomentar en ellos los valores deseables como para evitar actitudes antiéticas. Los
codigos de ética son un instrumento fundamental en el impulso de la ética publica al ser
parte del marco normativo que regula la actuacion de los miembros que operan dentro
de las instituciones publicas. En los codigos se sefialan los valores que debe poseer todo
servidor publico para hacer de ellos principios de su actuar. Los hay generales para
todos los miembros del gobierno y, especificos dirigidos a algin cuerpo en particular
(funcionarios, ministros, diputados) o algun organismo que realiza una funciéon en
particular (Justicia, educacion, hacienda). Algunos cddigos cuentan con un apartado en
el que se analizan casos de dilemas éticos a los que los servidores publicos suelen
enfrentarse. Aunque no todos los paises cuentan con este instrumento es importante
sefialar que cada vez méas gobiernos lo incorporan como herramienta de trabajo.

El presente capitulo pretende responder a la interrogante siguiente: ;Cudl es la
participacion de los Codigos de Etica en el marco de la politica y la administracion
publica contemporanea? Para dar respuesta a esta interrogante se han seleccionado
cinco cddigos de ética, cuatro de distintos paises y el quinto es de un organismo
internacional. En tres de ellos, Estados Unidos, Reino Unido y Naciones Unidas, se

analiza y sistematiza el contenido del documento, mientras que en los dos codigos
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restantes, Espafia y México, dado que el documento es breve, su analisis se acompafia
de elementos histdricos normativos e institucionales propios de la cultura.

La eleccidn de cada unos de los codigos para esta investigacion se ha llevado a
cabo a raiz de sus peculiaridades. Las “Normas de Conducta para la Vida Publica para
los empleados del poder ejecutivo” de los Estados Unidos, resultan relevantes por
pertenecer a un pais que es referente a nivel mundial y que de igual manera cuenta
desde 1974 con una Oficina de Etica en el gobierno y una Ley de Etica. b) El
documento titulado “Normas de Conducta de la vida Publica” del Reino Unido,
elaborado por el Comité Nolan, también marco una huella en la historia de los asuntos
publicos hasta el punto de estudiarse en distintas universidades dada su exhaustiva
relacion de situaciones, dilemas y conductas en el entorno del servidor publico. c) El
“Cddigo de Buen Gobierno” en Espafia, resulta relevante al ser de reciente creacion y
resultado de un cambio de administracion, un gobierno de derecha fue sustituido por
uno de izquierda, siendo los atentados del 11 de marzo de 2004 en Madrid un factor
clave en dicho relevo. d) De igual manera, el “Cddigo de ética de los servidores
publicos” de México, es fruto del primer gobierno de oposicién después de que el PRI
(Partido Revolucionario Institucional) se habia permanecido durante siete décadas en el

poder.

1. La ética en la gestion publica de los Estados Unidos. Principios y Normas de

Conducta para los miembros del Poder Ejecutivo.

A raiz de los escandalos de corrupcién gque dieron como resultado la renuncia del
presidente Richard Nixon por el caso “Watergate” el 9 de agosto de 1974, los
ciudadanos de los Estados Unidos se volvieron més criticos sobre el quehacer de los
politicos en el gobierno. Este caso, aunado a otras conductas inmorales de altos
funcionarios norteamericanos, motivo a los ciudadanos, y no sélo a los de éste pais, a
reflexionar sobre la importancia de la ética en los servidores publicos. A partir de
entonces se comienza a trabajar seriamente en estos temas, surgen publicaciones de
académicos asi como estudios e informes gubernamentales. También a raiz de este caso
salieron a la luz publica distintas situaciones de corrupcion en el gobierno
estadounidense hasta ese momento nunca aireadas. Esta circunstancia origind a su vez

que en otros paises también se descubrieran situaciones de corrupcion. Los ciudadanos

134



del mundo comenzaron a perder la confianza en los gobiernos al cerciorarse que éstos
mentian, y que méas alla de las funciones y tareas cotidianas, también cometian
fechorias. Es entonces cuando se retoma la preocupacion por fomentar en los servidores
publicos valores y principios éticos.

El descrédito generado por los escandalos de corrupcion politica originé que los
gobernantes de Estados Unidos buscaran mecanismos para recuperar la confianza
ciudadana. Para este cometido se resucitd en la vida pablica un instrumento que desde
antafio estaba sepultado: la ética. De esta manera, el gobierno llevd a cabo dos
iniciativas para impulsar la ética en la vida pablica, por un lado cred la Oficina de Etica
del Gobierno, (OGE, por sus siglas en inglés Office of Governmenet Ethics) y por otro
establecié un marco juridico mediante la Ley de Etica para el Gobierno.

La Oficina de Etica de Gobierno, creada en 1978, elabor6 un documento
denominado “Normas de conducta ética para los empleados del Poder Ejecutivo” que
funciona a tres bandas: a) como un Codigo Etico en el que se exponen los valores
deseables o esperados en su personal, b) como un catalogo en el que se detallan
maultiples situaciones sobre lo que no se debe hacer dentro de las instituciones publicas,
¢) como una relacion de normativas juridicas que presentan los diferentes tipos de
sancion a los que se ven expuestos aquellos que cometan algln acto indeseable en su
desempefio laboral.

“La OGE depende directamente del Presidente. Surge originalmente como una
parte de la Oficina de Personal. Tiene como finalidad proporcionar direccion de
conjunto y liderazgo en todas las politicas relacionadas con la administracion del
programa Etica en el Gobierno. Su director es nombrado por el Presidente para cinco
afios a efectos de garantizarle la méxima independencia posible (Villoria; 1997:297).

La Oficina de Etica del Gobierno pretende prevenir y resolver conflictos de
interés de los empleados de gobierno. En coordinacion con las agencias y los
departamentos de ética dentro de la rama del ejecutivo, la OGE fomenta los estandares
éticos para los empleados y consolida la confianza publica en el gobierno. Las
responsabilidades de esta Oficina son las siguientes:

e Competencias para desarrollar la Ley Etica en el Gobierno de 1978.

e Control de la declaracion de bienes de altos cargos.

e Control de la educacion y formacion en la materia. Cada Dependencia 0 Agencia
del gobierno debe contar con un plan anual de formacién en ética revisado por la

OGE.
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e Elaboracion de una guia de interpretaciones y servicios de asesoramiento en la
materia. Para auxiliarles en esta labor cuentan con un “responsable de ética” en
cada agencia.

e Control de las politicas y actuaciones en la materia en cada agencia.

e Evaluacion de las politicas y programas en la materia.

Las areas encargadas que integran la estructura de esta oficina son: 1) Area de
relaciones y proyectos especiales del gobierno. Promueve iniciativas internacionales
sobre ética y combate a la corrupcion. 2) Area de politica legal. Es responsable de
establecer y mantener un marco juridico de ética para los empleados del poder
ejecutivo. Interpreta las leyes y regulaciones y asesora a las dependencias del ejecutivo
en materia juridica sobre aspectos eticos. También responde a las peticiones de
informacion de los medios de comunicacion. 3) Area de elaboracion de programas. Es
la responsable de proporcionar ayuda a los programas de ética. Organiza una
conferencia anual de ética para los funcionarios. 4) Area de la gerencia de la
administracion y la informacion. Proporciona ayuda esencial a todos los programas de
funcionamiento de OGE. Cuenta con dos secciones: a) la encargada de la
administracion, responsable del programa de personal, recursos fiscales asi como de la
publicacidn e impresion de materiales y, b) la encargada de la informacion, responsable
de las telecomunicaciones asi como de la gerencia del programa de tecnologias de la

informacion y del Web site.

1.1 Principios y Normas ** de conducta ética para los funcionarios y empleados del

gobierno.

El Codigo de Etica para los empleados del 6rgano ejecutivo de los Estados
Unidos contiene las directrices basicas que debe seguir todo funcionario para garantizar
que los ciudadanos tengan confianza completa con respecto a la integridad del Gobierno
Federal. Sefiala que cada empleado tiene una responsabilidad para con el gobierno y los
ciudadanos, debiendo ser leal a la Constitucion, a las leyes y a los principios éticos por

encima de cualquier interés personal. Para garantizar la confianza en el gobierno los

102 | as Normas de Conducta para los empleados del Organo Ejecutivo incluyen los siguientes
documentos: a) Los Principios de conducta ética y b) Las Normas de conducta ética. Ambos han sido
preparados por la Oficina de Etica del Gobierno, en abril de 2002.
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empleados deben respetar, obedecer y actuar conforme a los principios y normas de

conducta ética. Tanto los “Principios” como las “Normas” de conducta ética sefialadas

en este codigo son aplicables a los funcionarios y empleados publicos de cualquier

agencia u oficina de gobierno.

1.1.1 Principios de conducta ética para los funcionarios y empleados del gobierno

Los Principios’® generales de conducta sefialados por la Oficina de Etica del

Gobierno son los siguientes:

1.

El servicio publico es un depdsito de la confianza del publico y, por lo tanto,
exige a los empleados lealtad a la Constitucion, a las leyes, y a los principios
éticos por encima de la ganancia personal.

Los empleados no deben poseer intereses financieros que estén en conflicto con
el desempefio concienzudo de sus deberes.

Los empleados no deben participar en transacciones financieras utilizando
informacién del Gobierno que no es publica, ni permitir el uso impropio de
dicha informacidn para beneficio de ningun interés particular.

Un empleado no debe solicitar ni aceptar regalo alguno, ni ningan otro articulo
de valor monetario de ninguna persona o entidad que busque una accion oficial,
hacer negocios o beneficiarse de actividades llevadas a cabo por la oficina del
funcionario o cuyos intereses puedan ser afectados sustancialmente por el
desempefio 0 no de los deberes del empleado.

Los empleados deben llevar a cabo sus deberes empefiandose por hacer un
esfuerzo honesto.

Sin autorizacion, los empleados no deben hacer a sabiendas compromisos ni
promesas de ningun tipo dando a entender que comprometen al Gobierno.

Los empleados no deben usar un cargo publico para ganancia particular.

Los empleados deben actuar imparcialmente y no dar tratamiento preferente a
ninguna organizacion privada o individuo particular.

Los empleados deben proteger y conservar la propiedad Federal, y no deben

usarla para actividades que no sean las autorizadas.

103 “principios de Conducta Etica"1 Orden ejecutiva 12676 de abril de 1989, enmendada por la orden
12731 de abril de 2002, Oficina de Etica del Gobierno de los Estados Unidos.
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10. Los empleados no deben llevar a cabo trabajo o actividades fuera de su empleo
que estén en conflicto con sus deberes y responsabilidades gubernamentales,
incluso buscar o negociar empleos.

11. Los empleados deben denunciar a las autoridades correspondientes cualquier
despilfarro, fraude, abuso, y corrupcion.

12. Los empleados deben cumplir de buena fe sus obligaciones como ciudadanos,
incluso todas sus obligaciones financieras justas, especialmente las que la ley les
impone, como impuestos federales, estatales, o locales.

13. Los empleados deben obedecer todas las leyes y reglamentos que ofrecen
igualdad de oportunidad a todos los ciudadanos estadounidenses, sea cual fuere
su color de piel, religion, sexo, origen nacional, edad, o impedimento.

14. Los empleados deben esforzarse por evitar cualquier accion que dé la apariencia
de que estan violando la ley o las normas de ética que se estipulan en esta parte.

1.1.2 Normas de conducta ética para los funcionarios del gobierno'®

Estas hacen referencia, de manera detallada, a las diversas situaciones en que
pueden caer los servidores publicos en el cumplimiento de sus tareas. EI documento
sefiala que cuando alguna situacion no esté prevista dentro de estas normas, los
empleados deben ajustarse a los Principios de Conducta sefialados.

El documento titulado Normas de Conducta Etica se estructura en nueve partes:
a) Disposiciones Generales, b) Regalos de fuentes externas, ¢) Regalos entre empleados,
d) Conflictos de intereses financieros, €) Imparcialidad en el desempefio de deberes
oficiales, f) Blsqueda de otro empleo, g) Uso indebido de un cargo oficial, h)
Actividades externas e, i) Autoridades legales afines. A continuacién se presenta una

breve descripcion de cada uno de ellas.

104 El documento revisado es una version computarizada bajada por Internet cuya version oficial fue
publicada en la s paginas 35006-35067 del Titulo 57 del Registro Federal (7 de agosto de 1992) con fecha
de vigencia del 3 de febrero de 1993. Esta version fue revisada en abril de 2002 en el Registro Federal.
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Parte A. Relativa a Disposiciones Generales.

Esta parte destaca la importancia del servicio publico como depdsito de la
confianza ciudadana, reitera nuevamente la importancia de los Principios de Conducta
Etica y define algunos conceptos utilizados en el desarrollo del documento tales como:
Agencia, Designado de la Agencia, Oficial de ética de la Agencia, empleado, director de
una agencia, persona y empleado especial de gobierno para evitar confusiones en su
utilizacion. También sefiala quiénes son los sujetos a los que se debe aplicar esta
normativa, las acciones disciplinarias y correctivas asi como la existencia del
asesoramiento en materia ética. Cabe destacar que dentro de los organismos publicos
pertenecientes al poder Ejecutivo, existen agencias de ética, las cuales cuentan con un

designado de ética y un suplente.

Parte B. Relativa a regalos de fuentes externas.

Esta parte se refiere al hecho que los empleados o funcionarios no deberan
aceptar regalos a cambio de dejarse influenciar en el desempefio de sus funciones, ni
solicitar o coaccionar para que se le ofrezca un regalo, ni aceptar regalos de las mismas
o diferentes fuentes que pudiera pensarse que el empleado esta usando su cargo para
ganancia personal.!®® De esta manera, se prohibe a un empleado recibir salario,
contribucion o suplemento alguno de cualquier fuente que no sea como remuneracién
por sus servicios como empleado del Gobierno. En esta parte se presentan las normas
que prohiben que un empleado solicite o acepte cualquier regalo de “fuentes prohibidas”
0 no autorizadas a menos que el articulo esté excluido de la definicion de lo que es un
regalo, sefialado por las normas. No obstante, existen excepciones en las que el
funcionario si puede aceptar un regalo, por ejemplo: Regalos de menos de veinte
dolares, regalos en base a una relacion personal, descuentos y beneficios similares asi
como premios y titulos honorificos. Es importante sefialar que en caso de alguna duda
sobre algun tipo de regalo no especificado en las Normas, se debe consultar al oficial de

ética de la agencia correspondiente quien determinara por escrito toda resolucion.

105 “Normas de Conducta para los Empleados del Organo Ejecutivo”, Oficina de ética del Gobierno de los
EEUU.P. 8

139



Por regalo u obsequio se entiende cualquier propina, favor, descuento,
entretenimiento, hospitalidad, préstamo, condonacion de deuda o de la demora en pagar,
u otro articulo que tenga valor monetario. Incluye servicios, asi como regalos de
adiestramiento, transporte, viajes locales, alojamiento y comidas, ya sea que se den en
especie, mediante la compra de un boleto, como pago por adelantado o como reembolso
después que se haya hecho el gasto. Por fuente prohibida se entienden las siguientes
situaciones: a) Cuando una persona busca accion oficial por parte de la oficina donde
trabaja el funcionario, b) Cuando una persona hace negocio o pretende hacer negocio
con la oficina del empleado, ¢) Cuando una persona lleva a cabo actividades reguladas
por la agencia del empleado, d) Cuando una persona tiene intereses que pueden verse
sustancialmente afectados por el desempefio o falta de desempefio de los deberes

oficiales del empleado.

Parte C. Relativa a regalos entre empleados.

Esta parte contiene las normas que prohiben los obsequios entre las personas
que trabajan en un mismo organismo, a menos que el articulo esté excluido de la
definicion de regalo. Algunos de los casos mas comunes son los siguientes: a) Regalos a
los superiores. Un funcionario no deberd, directa o indirectamente, darle un regalo o
hacer una donacidon para un regalo a un oficial superior asi como solicitar una
contribucion a otro empleado para dar un regalo a un superior, b) Regalos de los
empleados que devengan menos sueldo. Un empleado no debera, directa o
indirectamente, aceptar un regalo de ningn empleado que devengue menos sueldo que
él, a menos que los dos empleados no tengan una relacion de subalterno y oficial
superior ni exista una relacion personal entre los dos empleados que justifique el regalo.
c¢) Contribucion voluntaria. Es la que se da libremente, sin presion ni coaccién. Una
contribucion no es voluntaria a menos que se haga por una cantidad que el empleado
que la aporta haya determinado por si mismo. d) Ocasiones especiales y no frecuentes.
Se puede dar a un superior en los siguientes casos: 1) En reconocimiento de ocasiones
personales significativas tales como matrimonio, enfermedad, o el nacimiento o
adopcion de un hijo y, 2) En situaciones laborales que merezcan un reconocimiento

tales como una jubilacion, renuncia, o traslado.
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Parte D. Relativa a conflictos de intereses financieros.

Se refiere a los intereses financieros que pueda tener un funcionario siempre que
éstos se relacionen con sus actividades laborales. Es decir, se prohibe que participe en
calidad oficial en cualquier materia particular si con su conocimiento él, o cualquier
persona allegada, puede obtener un interés econdmico. Dada la estrecha relacion con el
funcionario, los intereses financieros de las siguientes personas seran considerados
como si fueran los intereses del propio empleado: a) El esposo o esposa del empleado,
b) Los hijos, ¢) El socio general del empleado, d) Una organizacién o entidad de la cual
el empleado sea funcionario, director fiduciario, socio general, o empleado, y €) Una

persona con la que el empleado tenga negocios o haga arreglos para posible empleo.

Parte E. Relativa a la imparcialidad en el desempefio de deberes oficiales.

Esta parte se refiere a la intencidn de asegurar que un empleado actué de manera
prudente a fin de evitar la apariencia de falta de imparcialidad en el desempefio de sus
deberes oficiales. Los funcionarios deberan abstenerse de participar cuando en algun
asunto conozcan a una de las partes a fin de que no sea cuestionada la imparcialidad en
las decisiones. Cuando un funcionario se encuentre en una situacion de duda puede

buscar la ayuda de su supervisor, de un oficial de ética o del designado de la agencia.

Parte F. Relativa a la busqueda de otro empleo.

Esta parte se refiere a las restricciones, limites y condiciones legales
establecidas cuando un funcionario decide buscar otro empleo ya sea de manera
adicional o de forma definitiva. Un funcionario que contemplé ingresar en otro empleo
después de dejar su cargo publico, debera consultar con un oficial de ética de la agencia
para obtener consejos sobre cualquier restriccion que tenga despues al abandonar su
empleo federal. Los reglamentos que ponen en ejecucion las disposiciones sobre
postempleo advierten a los empleados que, después de dejar su puesto, pueden estar
sujetos a restricciones legales adicionales que aplican a la aceptacién de remuneracion

de contratistas.
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Parte G. Relativa al uso indebido de un cargo oficial.

Esta parte trata sobre el uso adecuado del tiempo y autoridad oficiales y sobre la
informacion y los recursos a los cuales el empleado tiene acceso debido a su cargo en el
gobierno. Para ello se estipulan normas relativas a: 1) el uso de un cargo oficial para
ganancia particular, 2) el uso de informacion que no es publica, ¢) el uso de la propiedad
del Gobierno y, d) el uso del tiempo oficial.

Un funcionario no debera usar su cargo publico para su propia ganancia
particular, ni para endosar ningn producto, servicio, 0 empresa, ni para la ganancia
particular de amigos, parientes, o personas con las cuales el empleado esté afiliado en
calidad no gubernamental, incluso con organizaciones no lucrativas de las cuales el
empleado sea un oficial o miembro ni con personas con las que el empleado tenga o
busque empleo o relaciones de negocios. Tampoco debera usar ni permitir el uso de su
cargo o titulo en el Gobierno, ni ninguna autoridad asociada con su cargo publico, de
manera que coaccione o induzca a otra persona, incluso a un subalterno, a proporcionar
ningun beneficio financiero o de otra clase para si mismo o para sus amigos, parientes, 0
personas con las cuales el empleado esté afiliado en calidad no gubernamental.
Tampoco debera usar ni permitir que se use su cargo o titulo en el Gobierno, ni ninguna
autoridad asociada con su cargo publico de manera que pueda interpretarse
razonablemente que implique que su agencia o que el Gobierno aprueba o patrocina sus
actividades personales o las de alguna otra persona. Puede firmar una carta de
recomendacion utilizando su titulo oficial s6lo en respuesta a una solicitud de
recomendacion de empleo o referencia sobre una persona en base a su conocimiento
personal de la capacidad o caracter de un individuo a quien haya tratado durante el
curso de su empleo Federal o a quien esté recomendando para un empleo Federal.

Un funcionario no deberad usar ni permitir que se use su cargo o titulo en el
Gobierno, ni ninguna autoridad asociada con su cargo publico para patrocinar ningun
producto, servicio, 0 empresa, excepto: a) Para fomentar la autoridad legal de promover
productos, servicios, o empresas, b) Como resultado de documentacion para cumplir los
requisitos o las normas de una agencia, o0 como resultado del reconocimiento de un
logro que se concede mediante un programa de reconocimiento de logros de una
agencia en apoyo de la misién de dicha agencia.

Un funcionario no debera participar en una transaccion financiera utilizando

informacién que no es puablica, ni permitir el uso impropio de dicha informacion en

142



beneficio de sus propios intereses ni los de otra persona, ya sea mediante consejo 0
recomendacion, o para saber informacion que no debe divulgarse. Se entiende por
informacidn que no es publica aquella que el empleado obtiene por razén de su empleo
y que €l sabe que no debe ponerse a disposicion del publico en general. Incluye
informacion que esta regularmente exenta de ser divulgada por ley o reglamento, que
una agencia ha designado como confidencial 6 que no se ha difundido al publico en
general y por lo tanto no se debe poner a disposicién pablica.

El funcionario tiene el deber de proteger y conservar la propiedad del Gobierno,
y no deberd usar ni permitir que se use dicha propiedad para propésitos que no sean los
autorizados. El término propiedad del Gobierno incluye cualquier forma de bienes
inmuebles o muebles en los que el Gobierno tenga propiedad, arrendamiento, u otro
interés de propiedad, al igual que cualquier derecho o interés intangible que se compre
con fondos publicos. El término incluye a los suministros de oficina de propiedad del
Gobierno, su equipo de teléfonos u otros servicios de telecomunicaciones, sus correos,
su capacidad de procesamiento automatizado de datos, sus archivos asi como sus
vehiculos.

Todo servidor publico debera usar el tiempo oficial en un esfuerzo honesto por
cumplir con sus deberes. De igual manera no deber& fomentar, dar 6rdenes, coaccionar,
ni pedir a un subalterno que use tiempo oficial para desempefiar actividades que no sean
las que se le exigen en el desempefio de deberes oficiales o que se le autoricen de

acuerdo con una ley o reglamento.

Parte H. Relativa a actividades externas.

Se refiere a las actividades fuera del trabajo que pueden realizar los funcionarios
aunque vinculadas a las tareas laborales. Cuando un empleado quiera tener otro empleo
o realizar actividades externas deberd cumplir con las siguientes disposiciones: Debera
esforzarse por evitar acciones que creen la apariencia de violar cualquiera de las normas
éticas y no debera participar en empleos que estén en conflicto con sus deberes
oficiales. Cuando los reglamentos suplementarios de la agencia asi lo exijan, el
empleado debera obtener aprobacion previa antes de participar en un empleo o actividad
externa. Cuando se determine que ello es necesario o deseable conforme al programa de
ética, una dependencia 0 agencia podra exigirle al empleado que obtenga aprobacion
previa antes de participar en tipos especificos de actividades externas.
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Parte |. Relativa a autoridades legales afines

Esta parte se refiere a las normas adicionales a las cuales el empleado debe

ajustar su conducta. Son las siguientes:

La prohibicion de solicitar o recibir sobornos (seccién 201(b) del Titulo 18 del
Cadigo de los EEUU).

La prohibicion de buscar o recibir remuneracion con propinas ilegales (seccion
201(c) del Titulo 18 del Cddigo de los EE.UU.).

La prohibicion de buscar o recibir remuneracion por ciertos servicios de
representacion ante el Gobierno (seccion 203 del Titulo 18 del Codigo de los
EEUU).

La prohibicion de ayudar en la prosecucion de reclamos contra el Gobierno, o de
actuar como agente o abogado ante el Gobierno (seccion 205 del Titulo 18 del
Cddigo de los EEUU).

Las restricciones después de terminar el empleo que aplican a antiguos
empleados (seccion 207 del Titulo 18 del Cddigo de los EEUU, con reglamentos
de ejecucion en las partes 2637 y 2641 de este capitulo).

La prohibicion de que ciertos antiguos oficiales acepten remuneracion de un
contratista (seccion 423(d) del Titulo 41 del Codigo de los EEUU).

La prohibicion de participar en materias que afecten los intereses financieros
propios del empleado o los intereses financieros de otras personas u
organizaciones especificas (seccion 208 del Titulo 18 del Cadigo de los EEUU).

Las acciones requeridas de ciertos oficiales de la agencia cuando se pongan en
contacto con, o sean contactados por, ofrecedores o postores en cuanto a empleo
no Federal (seccion 423(c) del Titulo 41 del Cédigo de los EEUU).

La prohibicién de recibir salario o cualquier contribucion o suplemento del
salario como remuneracion por servicio en el Gobierno de una fuente que no sea
los Estados Unidos (seccion 209del Titulo 18 del Cédigo de los EEUU).

La prohibicién de los regalos a los superiores (seccion 7351 del Titulo 5 del
Caodigo de los EEUU).

La prohibicién de solicitar o recibir regalos de fuentes prohibidas especificas
(seccion 7353 del Titulo 5 del Codigo de los EEUU).
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e La prohibicion de acceso fraudulento y actividades afines en conexion con
computadoras (seccioén 1030 del Titulo 18 del Codigo de los EEUU).

La Oficina de Etica del Gobierno asi como la Ley de Etica son dos instrumentos
importantes que cumplen una triple funcion, fomentar la ética, acotar las conductas
acompafiadas de antivalores y, resolver dilemas éticos cuando sea necesario. Cabe
destacar que a pesar de que ambos instrumentos se crearon en 1978 y han venido
funcionando desde entonces con normalidad, incluso aumentando su eficacia al
incorporar nuevos elementos de la tecnologia, no han sido, sin embargo imitados en
otros paises que cuentan con graves problemas de corrupcion y carecen de herramientas
para paliarla, ya sea por ignorancia o por necedad.

Las Normas de Conducta para la vida publica de los EEUU es un documento
detallado y exhaustivo resultado de los afios de experiencia de la Oficina de Etica del
Gobierno. En él se establecen las directrices, mediante principios, que debe seguir todo
funcionario publico.

En relacion al manejo de su conducta, en general el funcionario estadounidense,
que no el politico, goza de credibilidad ciudadana. No obstante, son evidentes los
escandalos de corrupcién en uno de los paises que mas atrae la atencion del resto del
mundo. Un pais que se caracteriza por practicar el capitalismo a ultranza, que tiene por
principio la acumulacion de dinero, esta sujeto a multiples elementos de corrupcién en
el gobierno, de ahi que un codigo ético para los funcionarios sea una herramienta
amenazadora que, utilizada de manera adecuada, se convierte en un verdadero dique que
puede evitar los avances de las olas de corrupcion.

Si bien el contenido de este cddigo para el Poder Ejecutivo es extremadamente
meticuloso al estar acompafiado de una serie de ejemplos que ilustran distintos casos, es
de sefialar que solo esta dirigido a una parte del personal publico (ejecutivo) dejando de
lado a los funcionarios del resto de los poderes (legislativo y judicial) y, por supuesto, a
la clase politica. En cualquier Estado las practicas de corrupcion mas graves proceden
de éste ultimo ambito, por lo que es absolutamente necesario acotar su margen de
accion. La clase politica de los Estados Unidos goza de un desprestigio en el ambito
internacional. Las ultimas administraciones en el gobierno han estado acompafadas de
escandalos sexuales, mentiras y corrupcién. Estos elementos sélo son la punta del

iceberg de actitudes antiéticas que se hallan encubiertas. Ante este panorama se hace
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necesario impulsar en el gobierno estadounidense nuevos instrumentos éticos que

fomenten de manera profunda los valores en los gobernantes.

2. La ética publica en el Reino Unido. EI Informe Nolan y las Normas de Conducta

para la vida publica.

Durante las ultimas décadas del siglo XX comenzaron a surgir diversas
iniciativas para instrumentar elementos de ética en los gobiernos. A partir de 1983 se
inauguran los Congresos Internacionales de Etica Publica, los cuales desde entonces se
vienen realizando de manera bianual en diversos lugares del mundo. En la década de los
noventa, ante la preocupacion de los gobiernos por la pérdida de confianza de los
ciudadanos en sus representantes y, sobretodo, ante los descubrimientos de actos
antiéticos por parte de politicos y funcionarios, se extiende el interés por incorporar
instrumentos éticos en los gobiernos.

En 1994, en el Reino Unido, el primer ministro Major cre6 el Comité para la
creacion de estandares de la vida publica conocido también como Comité Nolan debido
al nombre de su presidente: Lord Nolan. En su origen, este comité se cred con caracter
permanente y tiene como finalidad examinar el estado de la cuestion sobre las pautas de
conducta ética de todas aquellas personas nombradas para un cargo publico (ministros,
funcionarios, asesores parlamentarios nacionales y del parlamento europeo, miembros

de los Quangos,*®

cargos electos y altos funcionarios locales) y hacer todas las
recomendaciones que se requieran para asegurar los mas altos patrones de conducta
publica (Villoria,1997, 298).

La creacién del comité se llevo a cabo en virtud del “clima de degeneracién ética
en el que los escandalos de tipo econémico, politico y sexual aparecen mezclados”. Seis
meses mas tarde aparecio el primer informe de la comisién como resultado de sus

estudios. Este comité elabor6é un documento importante llamado Normas de Conducta

106 En una administracion abierta, como es el caso del Reino Unido, las administraciones independientes
son un fendmeno neutral. Todo lo que en la administracidn cerrada es objeto de la actividad ministerial o
de establecimientos publicos u organismos auténomos de las mas variadas clases, en Inglaterra se articula
en buena medida como administraciones independientes con la pretension de asegurar una gestién neutral
y personalizada. Estas organizaciones, abreviadamente conocidas como "quangos" (quasi-autonomous
non governmental organizations), no responden a rasgos precisos, sus formas de funcionamiento no se
describen genéricamente, ni aparecen investidas de funciones homogéneas, las cuales, por el contrario,
son de lo mas variadas.
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para la Vida Publica. Este documento se publicd en mayo de 1995 y es una referencia
no solo para la vida publica inglesa sino para cualquier gobierno interesado por la ética
de sus politicos y funcionarios. Incluye un Codigo con siete principios basicos: 1)
Desinterés, 2) Integridad, 3) Obijetividad, 4) Responsabilidad, 5) Transparencia, 6)
Humildad y 7) Liderazgo. Sobre cada uno de estos principios existen diversos ejemplos
a lo largo del texto.

Estos principios sugeridos para el comportamiento ético en el ambito de la
funcién puablica, abarcan tanto a los funcionarios publicos como a los politicos. Es
necesario resaltar la inclusion de éstos Gltimos ya que, normalmente, los estudios sobre
conducta o cddigos de ética son dirigidos principalmente a los funcionarios dejando de
lado a los principales actores de la vida publica: los politicos.

Gran parte de las recomendaciones sugeridas en el documento se adoptaron en el
gobierno del Reino Unido, sin embargo, el documento ha ido mas alla del pais de su
gestacion. El contenido del documento es analizado y discutido en distintas
universidades del mundo en materias como Derecho Administrativo o Ciencia de la
Administracion, en las que se analizan temas referentes a los valores y antivalores que
se suscitan en politicos y funcionarios asi como las diferentes formas para evitar
actuaciones que desprestigian y perjudican al Estado.

El Informe, cuyo titulo original es “Standars in Public Life”, dedica una parte a
los diputados y otra a los miembros del Ejecutivo: Ministros y Funcionarios. En cada
caso presenta un panorama sobre el estado de la cuestion, sefiala algunos antecedentes,
presenta ejemplos y culmina haciendo recomendaciones. A continuacion se presentan

algunos elementos generales de cada uno de estos apartados.

2.1 Sobre las normas de conducta de los diputados.

En su analisis sobre los diputados, el Comité Nolan parte de la importancia de
que la Camara de los Comunes es el corazén de la democracia inglesa por lo que la
conducta que mantengan los diputados es crucial para el bienestar politico de la nacion.
Estos deben desempefiar sus obligaciones para con el publico que les ha elegido siendo
esencial mantener la confianza publica que se ha deteriorado en los ultimos afos
(Nolan, 1996, 31). Para fundamentar esta idea se citan dos casos: 1) El catedratico Ivor
Crewe sostiene que cada vez que los sondeos han pedido a los ciudadanos que hagan
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una comparacion entre varias profesiones segun honestidad u honradez o ejemplo
moral, los diputados han estado en el Gltimo puesto o cerca de éste, haciéndoles la
competencia a los agentes inmobiliarios y a los periodistas. 2) Los resultados de un
sondeo de la empresa Gallup™®’ concluyé que el 64 % del pablico estaba de acuerdo con
que la mayoria de los diputados ganan mucho dinero utilizando sus cargos publicos
indebidamente. Esta cifra ha aumentado respecto al 46% que se registro nueve afios
atras. EI mismo sondeo concluy6 que el 77% de los consultados cree que los diputados
se preocupan mas por los intereses especiales que por la ciudadania, a la vez que un
28% estaba de acuerdo con que la mayoria de los diputados tienen un codigo moral
personal elevado. En general se percibe que la confianza en las normas de conducta de
los representantes politicos se ha erosionado. A lo anterior es importante afiadir una
serie de escandalos sexuales que envolvieron a politicos y que han salido a la luz
publica junto a casos en que los diputados son contratados por empresas multiclientes
de cabildeo para plantear preguntas al Parlamento. A estos individuos se les denomina
“Diputados por alquiler”. La Comision sefiala en su informe que algunas personas
sostienen que una posible causa de este “cabildeo comercial” es el declive relativo del
sueldo de los diputados en los ultimos afios y el aumento de su volumen de trabajo. El
Diputado Alex Carlile declar6: “Es un gran honor y un privilegio ser diputado, pero eso
no alimenta, educa ni viste al conyuge e hijos de uno” (Nolan, 1996, 33).

Algunos datos historicos (Nolan, 1996, 36) que rescata la posicion de la Camara
respecto a la actitud que deben mantener los diputados en relacion a tener clientes
comerciales y recibir una remuneracion son los siguientes:

e En 1695 después de la expulsion del presidente, Sir John Trevor, por haber
aceptado un soborno de 1000 guineas de los Gremios de la Ciudad de Londres
en conexién con la Ley sobre los Huérfanos, la Camara decidio que la oferta de
dinero u otros beneficios a un diputado para fomentar cualquier asunto pendiente
de su tramite parlamentario, es un delito grave y una infraccién penal y tiende a
la subversion de la Constitucion Inglesa.

e En 1858, la Camara resolvié que es contrario a la funcion de la misma que
cualquiera de sus diputados presente, promueva o defienda dentro de la Camara
cualquier procedimiento o medida con los que pueda actuar en consideracion de

cualquier honorario o recompensa.

97 E Informe Nolan, al referirse a esta fuente no sefiala ni el lugar de publicacién ni la fecha.
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e En 1947, la Camara declar6 que es inconsecuente con la dignidad de la misma,
con el deber del diputado para con sus votantes y con el mantenimiento del
privilegio de la libertad de expresién, que cualquier diputado concluya algun
acuerdo contractual con un organismo externo que controle o limite la
independencia completa del diputado y su libertad de accion en el parlamento o
que estipule que él deberia actuar de una manera especifica como representante
de ese organismo externo con relacion a cualquier asunto en tramite
parlamentario; el deber de un diputado es actuar en el interés de sus votantes y
en el del pais en su conjunto en vez de en el de una seccion especifica del
mismao.

e En 1969, la Comision Especial para los Intereses de los Diputados conocida
como Comité Strauss, propuso un nuevo codigo de conducta para los diputados.
El Comité propuso que se adoptase la siguiente resolucion: “Es inconsecuente
con la funcion y la dignidad de la Camara que un diputado presente en un
discurso o pregunta, o defienda en esta Camara o entre sus compafieros
diputados cualquier proyecto de ley, mocion, asunto o causa a cambio de un
honorario, pago, anticipo o recompensa, directo o indirecto, que haya recibido,
esté recibiendo o espere recibir.” EI informe del Comité Strauss no llego a

debatirse y esta resolucién no se adopto.

La resolucion de 1947 es la que sigue siendo vinculante para los diputados. Esta
resolucion se redactd en respuesta a una situacion en la que un organismo externo -un
sindicato- que pretendi6 dar instrucciones a un diputado. Dicha resolucion prohibe de
forma clara cualquier contrato que limite la libertad de accion de un diputado en la
Camara por lo que éste no podra celebrar un acuerdo de consultoria que imponga, a
cambio de un pago, una obligacion de hablar, cabildear o votar segun las instrucciones
de un cliente o de actuar como representante de un cliente en el parlamento. No
obstante, la resolucién no prohibe a los diputados hablar voluntariamente sin acuerdo
establecido, cabildear o votar en apoyo a los intereses de sus clientes si ellos lo creen
correcto. Se abre asi una ambiguedad en la ley que posibilita actuar con discrecionalidad
al asesorar a las consultorias. De hecho, en los tltimos 50 afios se dio un cambio radical
en el empleo externo de los diputados.

Si bien esta resolucion de 1947 prohibe que aquellos actien en nombre de un

cliente en el parlamento, la introduccion del Registro de los Intereses de los Diputados,
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disefiado para promocionar el concepto de “revelacion de intereses”, ha ayudado a crear
la falsa impresion de que cualquier interés es aceptable una vez registrado. Aunado a
ello, las reglas que rigen dicho registro contemplan que los diputados puedan recibir un
beneficio material, que en el caso de los acuerdos de consultoria significa que los
diputados pueden cobrar, existiendo asi un evidente contraste entre la resolucion de
1947 y los reglamentos. Esta situacion incrementa mas la confusion.

El enorme crecimiento de consultorias que remuneran a los diputados se ha
convertido en un problema en el parlamento. Los parlamentarios se convierten en una
especie de empleados de las empresas que persiguen el beneficio de sus clientes dejando
en un segundo plano el ser representantes de la voluntad general.

En 1992, se publico un informe de la Comision Especial para los Intereses de
los Diputados el cual se adopto como Resolucion de la Camara el 13 de julio de 1992, y
en el cual se afirma lo siguiente: “Creemos que es correcto que un miembro de un
Comité, especialmente el presidente, al tener un interés pecuniario que esta
directamente implicado en una investigacion especifica, o al considerar que un interés
personal puede afectar al trabajo del Comité o su informe posterior, deberia apartarse de
las transacciones del Comité en cuestion” (Nolan, 1996, 49). Esta resolucién sefialaba
que los diputados no deberian participar en asuntos privados en los que tengan un
interés pecuniario. Destaca que existe un caso en que a unos diputados se les impidid
votar en asuntos pablicos en circunstancias como las mencionadas.*®

Por consiguiente, las reglas de la Camara se centran en mantener los privilegios
y la libertad de accion de los diputados para que éstos no se vean forzados por
organismos externos a actuar de un modo especifico en el Parlamento. Asimismo
establece que es delito que un parlamentario acepte soborno.

Existen una controversia respecto a si los diputados deberian tener ingresos
adicionales. Por un lado estan quienes sostienen que aquellos no deberian tener ningln
interés remunerado externo y que su unico ingreso deberia ser su sueldo del parlamento.
Por otro lado se encuentran los que sugieren que los diputados pueden tener ingresos
adicionales siempre que éstos sean declarados. La recomendacion de la Comisién ante
este dilema sostiene la idea de que los diputados puedan tener obtener remuneraciones
adicionales a su trabajo siempre que las actividades que realicen no tengan que ver con

su trabajo parlamentario, es decir que no este relacionado con la funcion de diputado. La

198 E] informe Nolan hace referencia a la existencia de “un caso” sin sefialar de manera especifica qué
caso, donde o cuando se celebro.
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posicion de la Comision es contundente al sefialar que se les deberia prohibir realizar
trabajos como asesores parlamentarios con clientes privados.

En relacion a lo anterior, el Informe Nolan planteé a la Camara las siguientes
recomendaciones: a) Exigir la revelacion de acuerdos y remuneraciones relacionadas
con los servicios parlamentarios, b) Aumentar la orientacion para evitar los conflictos
de intereses, ¢) Introducir un nuevo Cddigo de Conducta para los Diputados, d)
Nombrar a una persona de reputacion independiente, Comisario Parlamentario para las
Normas de Conducta, el cual mantendra el Registro de Intereses, aconsejara sobre el
Cddigo de Conducta, ofrecerd una orientacion y consejos sobre asuntos de conducta de
intereses e investigara e informara acerca de las quejas por la conducta de los diputados,
e) Establecer un procedimiento nuevo para investigar y juzgar las quejas en éste &mbito
contra los diputados (Nolan, 1996, 44).

La Comisién Nolan destac6 dos temas que se repetian durante sus
deliberaciones, primero, que cualquier limite fijado para prohibir actividades
parlamentarias especificas de los diputados daria lugar a anomalias, y segundo, que se
debe mantener la confianza en los representantes elegidos para ejercer su propio
criterio. Un comentario de Lord Callaghan ilustra este argumento: “Considero que la
prueba definitiva es el sentido de la conducta apropiada del mismo diputado acerca de lo
que deberia hacer. (...) Espero que ustedes sepan redactar un conjunto de principios de
conducta que rijan los intereses econdémicos de los diputados. Sugiero que el Codigo,
una vez redactado y aprobado por la Camara, sea adoptado de nuevo por la misma al
principio de cada Parlamento después de las elecciones generales para que los nuevos
diputados comprendan lo que se espera de ellos y cual es el codigo de comportamiento
normal”. (Nolan, 1996, 51).

Finalmente, la Comision planted un Codigo de Conducta para los diputados que
contiene dos grandes ejes: a) Principios generales y b) Intereses econémicos.

a) Principios generales
e Es responsabilidad de cada diputado mantener aquellos niveles de conducta que

la Camara y el electorado legitimamente esperan, para proteger el buen nombre
del Parlamento y fomentar el interés puablico.
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e Los diputados deberian respetar aquellos principios generales de conducta que se
aplican a todo el mundo en la vida publica: Desinterés, Integridad, Objetividad,
Responsabilidad, Transparencia, Honestidad y Liderazgo.

e Laobligacion principal de los diputados es con su pais y con sus electores por lo
que no deberian realizar ninguna accion en el parlamento que esté en pugna con
este deber.

e Yaque los diputados disfrutan de ciertos privilegios ante la ley, que existen para
que puedan cumplir sus responsabilidades hacia los ciudadanos que representan,
estos tienen una especifica responsabilidad personal de cumplir plenamente con
todas las resoluciones y convenciones de la Camara en cuanto a asuntos de

conducta, y donde haya dudas, de pedir consejo.

b) Intereses econdmicos

e Un diputado no debe promover ningun asunto en el parlamento a cambio de
dinero.

e Un diputado que tiene interés econdmico, directo o indirecto, debe aclarar ese
interés de la manera actualmente admitida cuando habla a la Cdmara o0 en un
Comité, o cuando participa en los procedimientos parlamentarios de otra forma,
o0 cuando se dirige a un ministro, a funcionarios o a organismos publicos acerca
de asuntos relacionados con este interés.

e En el caso de que un diputado, al desemperfiar sus obligaciones parlamentarias
encuentre la existencia de un interés personal econémico que probablemente va
a causar un conflicto (de intereses) con el interés publico, tiene la
responsabilidad personal de solucionar ese conflicto o bien deshaciéndose del
interés o bien apartandose del asunto publico en cuestion.

e En cualquier trato con una organizacion, o en nombre de la misma, con la que
exista una relacion econdmica, un diputado debe tener siempre en cuenta la
responsabilidad primordial que tiene para con los electores y para con el interés
nacional. Esto es especialmente importante con arreglo a las actividades que
posiblemente no se registren publicamente, como ejemplo las reuniones y actos

informales.
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e Al cumplir los requisitos de declarar y registrar sus intereses y remuneraciones,

y de registrar los contratos, un diputado debe tener en cuenta el propésito de

estos requisitos y debe cumplirlos plenamente, tanto al pie de la letra como en el

espiritu.

Conviene reiterar que las normas de Conducta que presentd el informe Nolan
analizan la participacion de los politicos en la vida publica. La conducta de éstos es
clave para garantizar la confianza. En los Gltimos afios su desprestigio ante la opinion
publica hace necesario actuar estableciendo medidas que contribuyan al rescate de su

imagen y por ende, de su credibilidad.

2.2 Sobre las normas de conducta de Ministros y funcionarios

La importancia de los ministros y funcionarios es trascendental dado que
participan en la formulacion y ejecucion de la politica. Son los responsables de conducir
la maquinaria del Estado por lo que sus acciones pueden influir, modificar, ayudar o
perjudicar en la vida de los ciudadanos. En procesos de eleccion democratica, cuando el
candidato a Presidente, Primer Ministro o jefe de gobierno ha resultado ganador, de
manera inmediata surge la expectativa sobre los nombres de quiénes integraran el nuevo
gobierno. Basta saber el nombre para poder indagar sobre su trayectoria laboral, politica
o incluso personal. Se hacen comentarios unas veces fundados y otras no, sobre sus
conductas y actitudes del pasado asi como las que se esperan de él en el futuro. En
palabras de Vernos Bogdanor: “Los niveles de conducta deben provenir de los
ministros” (Citado por Nolan, 1996, 60). Merece la pena destacar esta ultima idea, ya
que los gobernantes, al estar en los cargos publicos, son el centro de atraccion u objeto
de mira de los medios de comunicacion y de la sociedad civil por lo que deben gobernar
con el ejemplo. “No obstante, los medios de comunicacién no se limitan a las vidas
publicas sino que se introducen en sus comportamientos sexuales, sus conversaciones
privadas y, en algunos casos, en las actividades de sus hijos y parientes. Puede ser
opresivo y entrometido hasta el punto en el que se involucra a aquellos que no estan en
la vida publica por eleccién, y esto pocas veces se puede justificar con el legitimo
interés publico.” (Nolan, 1996, 60). De los distintos actos que realicen los servidores
publicos, sin duda el que mas puede afectar a los ciudadanos es el que se refiere a las

conductas financieras impropias ya que hiere la confianza de los ciudadanos y genera
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una sensacion de descontento al sentirse traicionados, defraudados y engafados por
aquellos en quienes depositaron su esperanza.

El Comité Nolan destaca la existencia de un documento denominado Cuestiones
de Procedimiento para Ministros (CPM) en el que, bajo el prisma de la Constitucién
Britanica, se exponen algunas normas de conducta de éstos. Este documento, aunque
data de 1945, recoge elementos y principios que vienen desde antafio. En sus inicios, era
un documento que trataba sobre las normas de etiqueta pero con los afios dio un giro al
centrarse en el &mbito de la conducta en vez del procedimiento. Aunque destaca algunos
elementos del comportamiento de los ministros no tiene el nivel de un Cédigo como tal.
Asimismo, este documento era considerado de uso confidencial pero a partir de 1992 se
tomo la decision de publicarlo. Cada Primer Ministro, al inicio de una administracion,
es el encargado de entregar un ejemplar a sus comparieros ministros.

El documento (CPM) comienza sefialando la responsabilidad de los titulares de
las carteras de hacer cumplir las normas de conducta aplicables a los cargos, al decir:
“Seréa la responsabilidad de los ministros como individuos decidir la mejor manera de
actuar para mantener las normas mas elevadas de conducta. Los ministros estaran
interesados en que no surja, ni dé la impresion de surgir, ningun conflicto entre los
intereses publicos y sus obligaciones publicas. Querran ser lo mas transparentes que sea
posible con el Parlamento y con el publico. Hay que leer estos apuntes teniendo en
cuenta estas obligaciones generales.”™® A pesar de que este documento contiene
principios generales de conducta, al ser analizado por la Comision Nolan, fue
considerado como insuficiente para acabar con la mala conducta de algunos ministros
por lo que recomendo que se redactase un nuevo documento que extrajera de las CPM
los principios éticos y reglas que contienen para crear un codigo de conducta
independiente o una seccién separada dentro de las nuevas CPM y que se cambiara el
nombre por el de “Conducta y Procedimiento para Ministros.” La Comision sugirio
incluir los siguientes principios esenciales: (Nolan, 1996, 63)

e Los ministros deben asegurase de que no surja, ni que parezca que surge, ningun
conflicto entre sus obligaciones publicas y sus intereses privados.
e Los Ministros no deben engafiar al Parlamento. Deben ser tan transparentes

como sea posible con el Parlamento y con el publico.

109 Cyestiones de Procedimiento para Ministros, Oficina de Gabinete, paragrafo 1, Informe Nolan, p. 61.
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e Los Ministros son responsables ante el Parlamento en cuanto a las politicas y
operaciones de sus departamentos y agencias.

e Los Ministros deberian evitar aceptar cualquier regalo u hospitalidad que
pudiera, o pudiera parecer, comprometer su criterio o ponerlos bajo una
obligacion indebida.

e Los Ministros en la Camara de los Comunes deben mantener separadas sus
funciones de Ministros de las de Diputados por un distrito electoral.

e Los Ministros deben mantener separadas sus funciones ministeriales de las de
partido. No pueden pedir a los funcionarios que realicen funciones de partido ni
que actuen de una forma que crearia un conflicto con el Coddigo de la
Administracion Publica.

La Comisidn consideraba que asi como existia un Cédigo para funcionarios
deberia existir uno para los Ministros, y que las ventajas podrian ser muchas dado el
namero de Ministros que habian tenido que dimitir desde la segunda guerra mundial por
errores que podrian haberse evitado.

Con relacion a la aceptacion de regalos y hospitalidad, las CPM sefialaron que
“Es una regla bien fundada y aceptada que ningun ministro ni funcionario deberia
aceptar regalos, hospitalidad ni servicios de alguien que le ponga en un compromiso, o
dé la apariencia de hacerlo™° La Comisién considerd que tanto recibir regalos como
aceptar hospitalidad o pago de gastos de viaje son situaciones que a pesar de estar
contempladas en las normas deben ser aclaradas cuando se produzcan. Lo que afiadio la
Comision es que cada departamento mantenga un registro sobre los regalos recibidos y
sobre la hospitalidad aceptada por los ministros en su calidad oficial, y que estos
registros se muestren en caso de ser necesario. Para aquellos que acepten hospitalidad
por amistad personal incluyendo alojamiento, vacaciones u otros costes significativos,
la comision deja al libre albedrio de cada persona aunque sugiere se registre si considera
que, de no hacerlo, podria generar malentendidos.

“El hecho de que tengamos una administracion publica imparcial e incorrupta es
un regalo que no tiene precio” (Giles Radice citado por Nolan, 1996, 71). A estas
palabras la Comision agrega que en Inglaterra existe una tradicion basada en un buen
numero de cddigos de comportamiento con reglas detalladas acerca de la conducta y

con principios establecidos desde mediados del siglo XIX. Sin embargo, reconoce que

19 Cyestiones de Procedimiento para Ministros, parrafo 126, Informe Nolan, p. 71.
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en los afios ochenta (siglo XX) se dio marcha atras en este proceso con la aplicacién de
las nuevas herramientas de gestion sin considerar la cuestion de los niveles de conducta,
por lo que la prioridad se fijé en valores como la eficiencia y la efectividad. Considera
también que pese a los casos de corrupcion y fraude sucedidos y ventilados en los
medios de comunicacidn, los niveles de comportamiento en la administracion publica se
mantienen elevados y que es0s casos Son excepciones.

Conviene destacar la existencia de otro cédigo en el Reino Unido denominado
Cadigo para la Gestion de la Administracion Pablica (CGAP) bajo el cual se otorga a
los departamentos y agencias poderes para introducir regulaciones acerca de la
conducta, siempre que reflejen los principios y las reglas expuestas en el CGAP. Entre
otros temas, éste Cddigo responde a dos necesidades: por un lado que los funcionarios
no abusen de la informacion oficial, ni obren de manera que se comprometa la
imparcialidad politica, ni usen sus puestos oficiales para promocionar sus propios
intereses; por otro, que el publico vea que los funcionarios son honestos e imparciales
en el desempefio de sus obligaciones. No obstante es de sefialar que la Comision
recomienda que “haya controles regulares del conocimiento y del entendimiento de las
normas éticas pertinentes por parte del personal en los departamentos y agencias; que la
orientacion se refuerce y se difunda de forma adecuada, especificamente con una
formacion adicional, en los casos en los que estos controles reflejen areas de problemas”
(Nolan, 1996, 76).

El énfasis que se pone en la conducta de los ministros y funcionarios en las
Normas de Conducta para la Vida Publica demuestra el convencimiento de que son
ellos, junto a los politicos los responsables de la conduccion de los asuntos pablicos, y
de que cada uno de sus actos es ejemplo, bueno o malo, para los ciudadanos que los

observan dia a dia.

La radiografia que el informe Nolan presenta sobre la salud de la vida publica
inglesa demuestra que ésta se halla enferma. Politica y Etica avanzan por caminos
separados y que principios basados en antivalores (ambicidn, deslealtad a la
Constitucion) son cada vez mas frecuentes en los representantes de los ciudadanos; por
lo que es necesario establecer diversos amarres para que no se separen. Uno de estos
amarres son los cadigos, pero no solo de manera general sino especifica por ejemplo
codigos para Diputados o para Ministros. En cualquier caso de lo que se trata es de
volver a los principios que establecia desde antafio la disciplina ética.
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3. La ética publica en Espafia y el Codigo de Buen Gobierno.

El tema de la ética dentro de la vida publica espafiola ha cobrado relevancia
gracias a diversas situaciones entre las que cabe destacar: a) La invitacion de la OCDE
en la década de los noventa del siglo XX para fomentar programas de ética en los paises
miembros, b) El ejemplo dado por el Reino Unido a través del Comité Nolan y la
elaboracion del documento creado en 1995, titulado “Normas de conducta para la vida
publica”. c) La emision de un “Cddigo de ética para los miembros del gobierno”. d) La
presion ciudadana por fomentar medidas que pongan freno a los escandalos de

corrupcion en la vida publica.

3.1 Algunos datos histéricos en materia de ética publica

La importancia y preocupaciéon por los valores dentro de la funciéon publica
espafiola tiene un caracter histérico. Ya desde antafio diversos autores se han
preocupado por la necesidad de establecer principios que normalicen las conductas en
los funcionarios y gobernantes.''' Esta preocupacién se recoge principalmente en
algunos documentos juridicos expuestos a continuacion.

En 1812, el articulo 6° de la Constitucion de Cadiz proclamaba a los espafioles la
idea de <ser justos y benéficos>, entendiendo por benéfico, segun la primera acepcion
del Diccionario de la Real Academia, <que hace el bien>. EI mensaje para los
ciudadanos era, por tanto, ser justos, hacer el bien. **2

En 1843, Posada Herrera en ““Lecciones de administracion” hizo referencia a la
necesidad de sujetarse a “principios inmutables e independientes de la voluntad del

legislador que son de todos los tiempos y de todas las leyes”. * También sefialé: “Todo

111 En Espafia existen diversos autores que mezclan la ética con la moral religiosa. Si bien hay un debate
sobre si la ética y moral son lo mismo, ya se ha mencionado que en este estudio ambos términos se
comprenden por igual aunque se use principalmente el concepto de ética. También conviene sefialar que
existe una corriente de autores pertenecientes al Opus Dei que escriben sobre ética publica. Si bien
algunos valores éticos pueden coincidir con la moral cristiana, es importante dejar claro que este trabajo
se centra en un enfoque totalmente laico.

1121 orenzo Martin-Retortillo, “Intervencion”, en: Jornadas de ética Publica, p. 37.

3 Enrique Alvarez Conde, “Presentacién”, En: Jornadas de Etica Publica, p. 12.
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lo que tienda a destruir el principio de la conservacion de la sociedad y a detener la
marcha de su progreso sera contrario a las reglas de buena administracion”.

A mediados del siglo XIX, Rico y Amat publico la obra que expresa la
preocupacion por la moralidad de los politicos y que lleva por titulo: “Diccionario de
los politicos o verdadero sentido de las voces y frases mas usuales entre los mismos,
escrito para divertimento de los que ya lo han sido y ensefianza de los que ain quieren
serlo”. En la obra el autor afirma de manera irénica que el “verdadero sentido” de
moralidad es el siguiente: “Sefora extraviada en la corte cuyo paradero se ignora, por
mas que se ha ofrecido un hallazgo al que la presente. Los que mas aparentan buscarla
le cierran la puerta cuando se presenta en sus casas Yy, aburrida de tanto desprecio, dicen
que va persiguiendo ahora por los pueblos pequefios, acompafiada de su hermana la
justicia, tan despreciada como ella. Probablemente tendran que emigrar pronto de
Espafia si no quieren morir de sofocacién” (Gonzalez, 1996, 117). El autor, al comparar
de manera metaférica los conceptos moralidad y justicia con mujeres despreciadas y
humilladas, destaca la existencia de los antivalores de la época y la importancia y
necesidad de rescatar los valores éticos en la politica.

Una primera manifestacién mayor estructurada con caracter al ingreso, ascenso,
derechos y deberes de los empleados es el Real Decreto del 18 de junio de 1852
conocido como el Estatuto Bravo Murillo que “clasificaba a los empleados de la
Administracion activa del Estado en cinco categorias, a cada una de las cuales
correspondia un determinado sueldo. Se fijaban igualmente las condiciones y requisitos
que debian reunir los aspirantes para el ingreso en la Administracion y para el ascenso
de categoria, asi como sus derechos y deberes en el que se incluyen aspectos éticos. Este
primer estatuto sienta las bases de la organizacién burocratica espafiola.” *> El segundo
de los grandes estatutos reguladores de la Funcion Publica es el llamado Estatuto o Ley
Maura,''® de 1918. Esta ley supone la consagracion de la estructura corporativa de la
burocracia espafola y del sistema de categorias. Su finalidad no era tanto agrupar un
conjunto de tareas de cada categoria como ordenar retribuciones, ascensos y pruebas
selectivas o de ingreso. Las categorias eran posiciones personales, no objetivas, que se
ostentaban al margen de las tareas o funciones realmente desempefiadas. Con el

transcurso del tiempo el estatuto Maura sufrié una serie de modificaciones sustanciales

4 bid.,

15 Anteproyecto de Ley Reguladora del Estatuto Basico de la Funcién Publica, del 21 de enero de 1998,
p.1, www.uv.es/cgt/normativa/efp.htm

18 Ibid, p.2
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por lo que para 1960, la categoria de personal del funcionario constituia en términos
generales un indice retributivo basado en la antigliedad.

En 1964 se aprobd la Ley de Bases de Funcionarios Civiles del Estado por el
gue se suprimia las categorias administrativas y se introducia la clasificacién de puestos
de trabajo. Si la supresion de las categorias fue un hecho no puede decirse lo mismo de
la clasificacion de los puestos de trabajo y adscripcion de los mismos en las plantillas
organicas. El sistema de clasificacion se abandon6 al poco de aprobarse la Ley de
Funcionarios Civiles del Estado, y las plantillas organicas, que no eran sino la
manifestacion formal de la clasificacion de puestos, no sufrieron mejor suerte. El
Decreto del 7 de febrero de 1964 por el que se aprueba la Ley Articulada de
Funcionarios Civiles del Estado destacaba la importancia del cumplimiento ético en los
funcionarios publicos. Su articulo 80 expresaba lo siguiente: “Los funcionarios han de
observar en todo momento una conducta de maximo decoro, guardar sigilo riguroso
respecto a los asuntos que conozcan por razon de su cargo y esforzarse en la mejora de
sus actitudes profesionales y de su capacidad de trabajo.” A su vez, el articulo 81
sostenia que “Los funcionarios son responsables de la buena gestién de los servicios a
su cargo.”

El 27 de diciembre de 1978 se promulgd la Constitucion Espafiola. En ella se
incluyen principios y valores que deben ser inherentes a los funcionarios publicos entre
los cuales se mencionan: la integridad, la neutralidad, la imparcialidad, la transparencia
en la gestion, la receptividad, la responsabilidad profesional y el servicio a los
ciudadanos. El articulo 23.2 garantiza “el derecho a acceder en condiciones de igualdad
a las funciones y cargos publicos de acuerdo con los principios de mérito y capacidad.”
El articulo 98.3, al referirse a la dedicacién completa al cargo, es explicito al sefalar
que “los miembros del gobierno no podran ejercer otras funciones representativas que
las propias del mandato parlamentario, ni cualquier otra funcion publica que no derive
de su cargo, ni actividad profesional o mercantil alguna.” El articulo 103.1 contiene
referencias al concepto de funcionario y al Sistema de Funcion Publica. Define a la
Administracion Publica como una organizacion que “sirve con objetividad a los
intereses generales y actla de acuerdo con los principios rectores de eficacia, jerarquia,
descentralizacion, desconcentracion y coordinacion”, con sometimiento pleno a la Ley y
al Derecho. Por su parte, el articulo 103.3 establece mandatos precisos relacionados con
el acceso a la Funcion Pablica, segun principios de <mérito y capacidad>.” Finalmente,

el articulo 149.1 referido a la competencia exclusiva del Estado, establece en el punto
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18° la capacidad para dictar “las bases del régimen juridico de las administraciones
plblicas y del régimen estatutario de los funcionarios.”*’

De esta manera, la exploracion de los valores éticos y la formulacion de los
modelos de conducta en ellos inspirados ha de tener como referente la Constitucién de
1978, acervo ético comun para todos los espafioles en cuanto conceptia a la
Administracion como servidora objetiva de los intereses generales.

A partir de 1978 Espafia pasé de ser un Estado fuertemente centralizado a uno
descentralizado lo que afectd a la magnitud del empleo publico y a su distribucién. Hace
no muchos afios los funcionarios publicos trabajaban bajo una Unica dependencia, la de
la Administracion Central del Estado. Actualmente, bajo el contexto de transformacion
del poder territorial en Espafia, el conjunto del personal al servicio del sector publico
trabaja para tres administraciones publicas: el Estado, las Comunidades Auténomas y la
Administracion Local, lo que determina la necesidad de regular adecuadamente la
estructuracion y ordenacién por parte de cada una de estas Administraciones Publicas
del personal a su servicio.

Aunado a la razon de acomodar la legislacion de funcionarios a los principios
constitucionales y dar cumplimiento asi al propio mandato constitucional, el
Anteproyecto de Ley Reguladora del Estatuto Basico de la Funcién Publica, del 21 de
enero de 1998, incluye en su &mbito de aplicacion al personal funcionario estatutario de
todas las administraciones publicas con las exclusiones de aquellos colectivos que, por
mandato constitucional, han de tener regulacién propia como son el personal de las
Cortes generales y Organos Constitucionales, los funcionarios del Poder Judicial y
aquellos al servicio de la Administracion de Justicia, el personal militar profesional y el
de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.

A fin de lograr la profesionalizacién de la Funcidn Pablica, se configura una
carrera administrativa de los funcionarios publicos basada en los principios de mérito y
capacidad. La carrera disefiada en el Estatuto se desliga de la ocupacion de los puestos
de trabajo y se basa en la antigliedad, la trayectoria profesional, la calidad de los
trabajos desarrollados, los conocimientos y la actuacion profesional aplicAndose a tal
efecto un sistema de evaluacion.

Junto a las medidas encaminadas a mejorar la eficacia y la productividad de las

administraciones publicas asi como a motivar e incentivar a los servidores publicos para

17 Constitucion Espafiola, Articulo 149.1, 18°.
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el mejor desempefio de sus funciones, el Estatuto hace referencia expresa a los valores

éticos en el servicio publico.

La revitalizacion del interés por los valores éticos del servicio pablico es una de

las lineas fuertes que caracterizan a la administracion publica espafiola de finales del

siglo XX. El Anteproyecto de Ley Reguladora del Estatuto Béasico de la Funcion

Publica, establece en materia de ética publica lo siguiente:

El articulo 6° inciso <d> hace referencia a la “ética en el desempefio del servicio
publico” como uno de los “Principios de ordenacion de la funcion pablica”.

El articulo 7° titulado “Valores éticos del servicio publico” sefiala lo siguiente:
“Son valores eéticos del servicio publico la integridad, la neutralidad, la
imparcialidad, la transparencia en la gestion, la receptividad, la competencia
profesional y el servicio a los ciudadanos. Las administraciones publicas
fomentaran modelos de conducta del personal a su servicio que integren los
valores eéticos del servicio publico en su actuacion profesional y en sus
relaciones con los ciudadanos.”

El articulo 30, relativo a los “Deberes de los funcionarios”, sefiala que éstos se
hallan obligados a) Guardar fidelidad a la Constitucién; b) Ejercer sus tareas,
funciones o cargos con lealtad institucional e imparcialidad y servir con
objetividad a los intereses generales, c)Realizar con la debida aplicacion las
funciones o tareas asignadas y aquellas otras que les encomienden sus jefes o
superiores para el cumplimiento de los objetivos de la unidad, d) Tratar con
atencion y deferencia a los ciudadanos, €) No utilizar los medios propiedad de la
administracion publica en provecho propio ni ejercer sus cometidos de forma

que puedan beneficiar ilegitimamente a si mismos 0 a otras personas.

Otro elemento importante que considera el anteproyecto es el que se refiere a las

faltas que pueden llegar a cometer los servidores publicos y los tipos de éstas. El

articulo 65 las clasifica en “muy graves, graves y leves”. Respecto a las primeras, el

articulo 66 sefiala cuéles son consideradas de esta manera:

El incumplimiento de la Constitucion y de los Estatutos de Autonomia en el

ejercicio de la funcion publica
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e Toda actuacién que suponga discriminacién por raza, sexo, religion, lengua,
opinion, lugar de nacimiento, vecindad, o cualquier otra condicion o
circunstancia personal.

e El abandono del servicio asi como la voluntad de no hacerse cargo de las tareas
o funciones al ser nombrado para desempefiar un puesto de trabajo o tarea.

e El notorio incumplimiento de las funciones esenciales inherentes al puesto de
trabajo o funciones encomendadas.

e La desobediencia abierta a las ordenes o instrucciones de un sector directo,
mediato o inmediato, emitidas por éste en el ejercicio de sus competencias,
referidas a funciones del puesto o tareas del interesado.

e La prevalencia de la condicion de funcionario publico para obtener un beneficio
indebido para si 0 para otro.

e Los actos que impidan el ejercicio de los derechos fundamentales, de las
libertades publicas y de los derechos sindicales.

e Lagrave agresion a cualquier persona con la que se relacionen en el ejercicio de
sus funciones.

e El acoso sexual con abuso de autoridad.

e EI exceso arbitrario en el uso de autoridad que cause perjuicio grave a los

subordinados o al servicio.

Una revision detenida de las faltas anteriores permite comprender que se trata
de actitudes que son contrarias a los principios éticos. En opinion de Martinez Barguefio
(1997, 30) “Dado el caracter basico del Estatuto, se ha renunciado a consignar cuales
serian los modelos de conducta <excelente> de las personas que trabajen en la
administracion publica, dejando a cada administracion la posibilidad de establecer
cuéles sean tales modelos, asi como la libertad para determinar los medios mas idoneos
para fomentar en positivo estos modelos de conducta inspirados en los valores del
servicio publico y que no son otros sino el ejemplo de los superiores, la formacion ética,
los codigos de conducta generales o sectoriales, la consultoria ética, etc.”

Es importante observar que una caracteristica del régimen juridico en relacion a
los funcionarios publicos es la busqueda permanente de la profesionalidad en su
actuacion y lo que define dicha profesionalidad son los principios de mérito, capacidad

e imparcialidad en el ejercicio de sus funciones.
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3.2 ldentificacion de valores para los servidores publicos

Para Martin-Retortillo (1997, 40) los principios de merito y capacidad que
incorpora la Constitucion Espafiola son resultado de la evolucion del Estado. Al
respecto, sefiala: “En la evolucion del Estado constitucional, esa exigencia del mérito
esta vinculada a la idea de ética publica.” Pero va mas alla, porque traslada a la
Declaracion de Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789 y evoca el articulo 6°, el
cual sefiala que “Todos los ciudadanos siendo iguales -a los ojos de la ley- son
igualmente admisibles a todas las dignidades y cargos y empleos publicos, seglin su
capacidad, sin otra distincion que la de su virtud o su talento”. Este autor sefiala que de
este texto histérico se formd un blogue de constitucionalidad en Francia y se proyecto
ademas como un auténtico principio constitucional para la futura Constitucién Europea.

Actualmente, los valores que, de acuerdo con el texto constitucional, deben
ajustarse los funcionarios publicos son: la objetividad, la imparcialidad y los principios
de mérito, capacidad y publicidad.

Para Martinez Barguefio “Los valores especificos de una ética de la funcion
publica seran entre otros: la profesionalidad, la eficiencia, la calidad en el producto
final, la atencion y el servicio al ciudadano, la objetividad, la transparencia, la
imparcialidad y la sensibilidad suficiente para percatarse de que el ciudadano es el
centro de referencia de su actividad y quien da sentido a su existencia. Rodriguez Arana
afirma que la administracion publica exige hoy también, ademas de las anteriores, la
honradez y honestidad, trabajo bien hecho, gastos razonables, consecucion de objetivos,
rendicion de cuentas, configurar, en suma, un retorno laboral de verdadera

humanizacion” (Martinez, 1997, 24).

3.3 Autores y organismos que fomentan la ética publica en Espafia

Entre los autores contemporaneos que mas han destacado en materia de ética en
Esparia se encuentran: José Luis Aranguren, Fernando Savater, Javier Muguerza, Adela
Cortina y Victoria Camps. Y entre los estudiosos que se han enfocado la ética hacia los
asuntos de gobierno destacan: Jaime Rodriguez-Arana, Manuel Villoria Mendieta, JesUs
Gonzélez Pérez, Francisco Fernadndez del Buey, José Rubio Carracedo, Agustin
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Izquierdo, Laura Roméan Macedo, Manuel Martinez Barguefio, Lorenzo Martin-
Retortillo.

Los principales organismos que apoyan la ética pablica son: a) el Instituto
Nacional de Administracion Publica (INAP), el cual, entre otras funciones: edita,
reproduce, publica y promueve obras sobre asuntos publicos; organiza eventos, no sélo
en el ambito nacional sino también en el internacional; y brinda formacion y
capacitacion a los servidores publicos. En este aspecto cuenta con un curso especial
sobre ética publica. b) la Academia de Ciencias Morales y Politicas también organiza
eventos al respecto y cuenta con una biblioteca especializada en obras de ética. c) las
Universidades, entre las que se encuentran: la Universidad Complutense de Madrid
(UCM), la Universidad Auténoma de Madrid (UAM), la Universidad Nacional de
Educacion a Distancia (UNED), la Universidad Internacional de Andalucia (UIA), la
Universidad Autonoma de Barcelona, por citar algunas.

En materia de fomento de la ética a través de la cooperacion internacional, es
importante sefialar la labor de la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional
(AECI), que promueve masters y diplomaturas en coordinacion con distintas
fundaciones como la Fundacion Carolina (FC) o la Fundacion Internacional y para
Iberoamérica de Administracion y Politicas Publicas (FIIAPP). No obstante, es preciso
sefialar que, si bien se menciona el tema de la ética puablica en los distintos cursos
impartidos, se hace necesario profundizar méas, ser mas contundentes en la materia,
incorporarla como materia especifica para de esta manera funcionar como verdaderas
“escuelas de gobierno”.

El hecho de que a Espafia vengan estudiantes enviados por sus respectivos
gobiernos (muchos de ellos provenientes de paises de América Latina), de los cuales un
alto porcentaje se integraran en los cargos publicos, sirve de parametro para percibir la
responsabilidad de las instituciones académica espafiolas de ahondar en una formacion
acompariada de valores. En este periodo histérico (inicios del milenio), Espafia goza de
una situacion privilegiada por ser una ventana a la que se asoman diferentes culturas del
mundo. Por el oeste arriba la poblacién de América, en particular Latinoamérica, como
resultado de sus lazos histéricos y su lengua comdn; en sentido contrario, llegan los
vecinos de Europa del este que desean sumarse al desarrollo econdémico y al proyecto de
integracion europeo; al sur se encuentra el continente africano con el cual también

existen nexos historicos, particularmente con el pueblo marroqui.
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3.4 La etica en la Espafia contemporanea y el Codigo de Buen Gobierno

A mediados de la década de los noventa (siglo XX) como consecuencia de los
escandalos de corrupcién que afectaron al gobierno socialista, se aprobaron una serie de
medidas para paliarla como la creacién de la Fiscalia Anticorrupcion o la reforma de la
normativa sobre contratacion en las Administraciones Publicas.

En 1997, los dias 15 y 16 de abril, el Ministerio de las Administraciones

Plblicas celebré las “Jornadas de Etica Publica” '8

en las que se destacO la
importancia de los principios éticos de la funcién pablica que a su vez tienen su raiz y
fundamento en la Constitucion Espariola. Durante este evento, la especialista en ética,
Victoria Camps**® propuso seis directrices éticas para elaborar un cédigo ético para la
funcién puablica en Espafia, éstas son: 1) El servicio al interés general. El funcionario
es, por encima de todo, un servidor publico, puesto que tiene a su cargo la gestion de los
intereses que son de todos. Por principio pues, no debe utilizar su puesto de trabajo en
beneficio propio y debe rehuir la tentacion de someterse a los dos grandes poderes que
hoy tienden a mediatizarlo todo: el econémico y el mediatico. El acceso a informacion
privilegiada, la posibilidad de obtener comisiones o de recibir regalos son peligros que
facilmente pueden convertir el supuesto servicio al interés general en un servicio a
intereses solo personales. 2) La imparcialidad y la transparencia. Si hay un derecho
fundamental que es el de la igualdad o la no discriminacion, ese principio debe hacerlo
suyo muy especialmente el servidor publico. Los tratos de favor o la participacion en
proyectos o decisiones que puedan favorecer sus intereses privados deberian quedar
fuera del &mbito de accion del funcionario. Igualmente, en la funcion pablica deberian
evitarse los corporativismos profesionales que, en nombre de falsas solidaridades,
tienden mas a proteger al propio sector que a pensar en las ventajas del pablico al que
tedricamente se sirve. 3) El uso adecuado de los bienes publicos. El Estado de bienestar
es, por definicion, el Estado que no solo protege las libertades de los ciudadanos, sino
que, ademas, les procura los bienes basicos e imprescindibles para que pueda hablarse
de una libertad igual para todos. Dicho Estado debe saber transmitir a los ciudadanos la

obligacidon de cuidar de los bienes publicos y evitar el fraude en el uso de los mismos. Si

118 En dichas jornadas participd el inglés Lord Nolan, coautor del documento, ya expuesto, Normas de
Conducta de la vida Pablica. También participaron, por un lado, académicos especialistas de la ética
publica como Victoria Camps, Adela Cortina, Jaime Rodriguez-Arana y Lorenzo Martin-Retortillo, y por
otro, representantes de los grupos parlamentarios del PP, PSOE, IU, y PNV asi como la Jefa del
Programa de Servicio de Gestion Publica de la OCDE, Ms. Maria Maguire.

19 Victoria Camps, Intervencién durante las Jornadas Sobre Etica Publica, Madrid 15 de abril de 1997.
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todos los ciudadanos comparten tal obligacién, més ain deben hacerla suya aquellos
cuyo trabajo es administrar los bienes publicos. ElI uso de los mismos en beneficio
propio no sélo es un pésimo ejemplo, sino una falta de responsabilidad profesional. 4)
La responsabilidad profesional. La administracion publica es una gran organizacion
donde trabajan muchas personas que, necesariamente, tienen que compartir
responsabilidades. El hecho de que sean <muchas manos> las que intervienen en un
mismo asunto lleva a inhibirse facilmente de las responsabilidades personales. La
administracion puablica debe acostumbrarse a dar cuenta de lo que hace y a no rehusar
ese deber que le corresponde. No es bueno para la madurez ética de los ciudadanos que
las responsabilidades colectivas tiendan a reducirse a las responsabilidades
estrictamente juridicas. EI buen profesional debe dar cuenta del ejercicio de su profesién
no sélo ante si mismo, sino ante la sociedad. 5) La lealtad a la administracion. La ética
privada y la publica se encuentran necesariamente. Uno de los principios éticos del
servidor publico es la deuda con la administracion que lo ha contratado. La fidelidad a
la administracion y el rechazo de todo comportamiento que pueda perjudicarla han de
ser contemplados como deberes fundamentales. S6lo en el caso de que esa fidelidad
fuera contraria 0 incompatible con las convicciones éticas fundamentales del individuo,
seria legitimo anteponer la propia conciencia a la fidelidad a la administracion. 6) La
humanizacion de la administracion. Uno de los defectos mas recurrentes de la
administracion es la burocratizacion, el distanciamiento del ciudadano, incluso la falta
de eficiencia. El servicio al ciudadano obliga también a mejorar en estos aspectos y a
configurar una relacion con los administrados mas cercana, mas personal y, en
definitiva, mas humana.

El 4 de junio de 1997 el secretario de Estado para la Administracion Publica,
Francisco Villar Garcia-Moreno, en su comparecencia ante la Comision de Régimen de
las Administraciones Publicas para informar sobre las lineas basicas del Anteproyecto
de Ley del estatuto Basico de la Funcidon Publica sefialo: “La ética no pretende
perseguir comportamientos desviados o irregulares de los funcionarios pablicos, para lo
que ya esta el Cadigo Penal o el régimen disciplinario. Su fin es promover la integridad
y la buena conducta y dar a los agentes orientaciones sobre la forma en que deben
actuar, tomar decisiones y hacer uso de su poder de apreciacion en el trabajo cotidiano.
Estos principios no tratan de poner en cuestién la honestidad y la conducta profesional
de los funcionarios, sino de que, con la ética publica, se mejoren las competencias, en

beneficio propio, de la organizacién en la que estan encuadradas y, en ultimo término,
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en provecho de la sociedad a la que sirven, al sefialarles unos principios asumidos como
valores propios de la organizacién pablica que les guien como puntos de referencia para
que puedan adecuar a ellos sus conductas o comportamientos en su actividad
profesional habitual. Con la incorporacion de estos valores éticos, los hombres y
mujeres que componen la Funcion Publica veran reafirmada su funcién profesional al
servicio de los ciudadanos vy, a traves suyo, las Administraciones Publicas se veran
legitimadas en la gestion objetiva, eficaz y transparente de los asuntos pablicos.” *?°

El 10 de diciembre de 2004, el Consejo de Ministros presenté el “Anteproyecto
de Cddigo para el buen gobierno” que envio al Parlamento para su aprobacion, el cual
tiene por objetivo promover valores como la austeridad, la responsabilidad, y la
limpieza y transparencia en el ejercicio del poder. Esta dirigido a los miembros del
gobierno, los altos cargos de la Administracion General del Estado, asi como a los
presidentes, directores, gerentes de empresas, fundaciones puablicas y érganos
reguladores y de supervision. La propuesta fue aprobada el 18 de febrero de 2005 por el
Consejo de Ministros. El titulo oficial es: “Codigo de Buen Gobierno de los miembros
del Gobierno y Altos Cargos de la Administracion General del Estado”. Plantea que la
actuacion de los funcionarios se adecue conforme a los siguientes principios éticos:
“objetividad, integridad, neutralidad, responsabilidad, credibilidad, imparcialidad,
confidencialidad, dedicacion al servicio publico, transparencia, ejemplaridad,
austeridad, accesibilidad, eficacia, honradez y promociéon del entorno cultural y

medioambiental y de la igualdad entre hombres y mujeres.” *#*

De poco sirve contar con excelentes cdodigos y leyes si los servidores publicos
estan reprobados en moral y sumergidos en la corrupcion y en una serie de antivalores.
Una critica que hace Adela Cortina respecto de la situacién ética en Espafia es la
siguiente: “El nepotismo y el amiguismos, el amor propio y el afan de poder, Unicos
moviles que entienden la mayor parte de los agentes de la vida social, hacen que en
nuestro pais aun no hayamos llegado al Estado de derecho, que estemos en un mal
feudalismodel que quedan usos tales como la arbitrariedad del sefior, el servilismo de
los vasallos y el derecho de pernada” (Cortina, 1998, 46).

El reto cuando se intenta fomentar la ética es saber llegar al interior de los altos

miembros de gobierno, politicos, ministros y funcionarios transformando

120 Citado por Manuel Martinez Barguefio, “La ética, nuevo objetivo de la gestion ptblica”, p.30
121 E| “Cédigo de Buen Gobierno” se publicé en el Boletin oficial del Estado, el 7 de marzo de 2005.
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verdaderamente una conducta de manera que éstos sometan sus actos a los intereses de
la comunidad politica no a los de partido. Actualmente Espafia es objeto de atencién de
un lado por los paises Hispanoamericanos, por otro, por los paises de Europa del este,
mientras que del sur se encuentran los paises africanos. En cualquier caso el gobierno
espafiol ocupa hoy en dia en el escenario internacional la atencion de diversos
gobiernos. Ante ésta situacion qué mejor oportunidad que gobernar con ética
mostrando valores y virtudes dando resultados satisfactorios y beneficios para la

comunidad politica.

4. La ética en la gestion publica de México y el Codigo de los Servidores Pablicos

El interés por la Etica de los Servidores Publicos de México es resultado de la suma
de diversos factores. Por un lado, del espiritu de la Constitucién de 1917 la cual establece
los principios y directrices sobre lo que se espera de los representantes del Estado; por otro,
de la necesidad urgente de establecer normas y valores en la conducta de los servidores
publicos ante los escandalos de corrupcion de politicos y funcionarios, asi como de la
demanda ciudadana cansada de padecer diversas actitudes antiéticas dentro de las
instituciones publicas.

Para fomentar los valores éticos en los servidores publicos, el gobierno de México
se apoya en tres instrumentos basicos: a) Un organismo responsable de la prevencion,
cumplimiento y vigilancia de las leyes y normas en esta materia que es la Secretaria o
Ministerio de la Funcién Publica, b) Un Marco Juridico mediante la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, y, ¢) Un Marco Normativo
a través del Cddigo de ética de los servidores publicos de la Administracion Publica

Federal.

4.1 Organo de vigilancia de los servidores publicos: Secretaria de la Funcion Publica

Durante la década de los ochenta del siglo XX resultaba evidente que las
estructuras de supervision del comportamiento de los funcionarios eran inadecuadas e
insuficientes. Con las crisis econdmicas y las devaluaciones del peso mexicano se hizo
comun que muchos mexicanos se dedicaran a comprar dolares, a abrir cuentas en el
extranjero para sacar el dinero del pais, los llamados “sacaddlares”, y a especular con la
economia. En los circulos politicos se empezd a hablar del “hombre de la maleta” en
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referencia a aquel individuo que salia del pais con una maleta llena de dinero. A esta
situacion habia que sumar los escandalos de corrupcion sefialados en los medios de
informacion % cada vez mas frecuentes. En suma, eran evidentes las conductas poco
éticas por parte de los gobernantes.

En 1983, siendo presidente Miguel de la Madrid, se cred la Secretaria de la
Contraloria General de la Federacion (SCGF), como un drgano para el control y la
evaluacion de los programas ejecutados por la administracion publica. Entre sus
funciones se encontraban: a) Participar en los procesos administrativos de las
instituciones de la administracion puablica, b) Elaborar las normas para regular el
funcionamiento de los instrumentos y procedimientos de control y evaluacién en todo el
ambito del gobierno federal, c) Vigilar que los recursos aplicados por el gobierno de la
Republica en entidades y municipios sean racionalmente ejercidos con respecto al
presupuesto de egresos y, en su caso, imponer medidas correctivas a los servidores
publicos que hayan incurrido en alguna falta que sefiale la ley, d) Establecer las bases
generales para realizar auditorias en las dependencias y entidades de la administracién
publica federal, y €) Presentar los lineamientos para la aplicacion de la ley federal de
responsabilidades de los servidores publicos.

La creacion de esta institucion se llevo a cabo debido al critico deterioro de la
imagen del servidor publico ante la sociedad,”® a la necesidad de reconquistar la
credibilidad publica ante los ciudadanos, asi como a la urgencia de supervisar que los
recursos econdémicos asignados para los proyectos y programas de las entidades de la
administracion publica se aplicaran sin desviaciones y con austeridad.

Con la aparicion de este organismo se esperaba que viejos sistemas de vigilancia
y control fueran superados, que los servidores publicos se renovaran en términos
morales, y que se iniciard un nuevo sistema de control y vigilancia acorde a la
modernizacion de la Administracion Publica y que disminuyera la corrupcion.

El gobierno en turno, bajo la tesis de renovacion moral, instrumentd una serie de
modificaciones legales y administrativas asi como el envid de una propuesta al

Congreso para reformar el titulo cuarto constitucional, en la que se destacaba la

122 Es importante destacar que durante el gobierno de Miguel de la Madrid Hurtado, fue asesinado un
periodista de cierto renombre llamado Manuel Buendia. La causa de su muerte, secreto a voces, fue el
haber descubierto que altos miembros del gobierno mexicano tenian cuentas en bancos suizos.

123 | a década de los setenta y ochenta fueron momentos muy dificiles para la economia mexicana:
estancamiento, inflacion, devaluacion de la moneda, incremento de la deuda externa, asi como escandalos
politicos por corrupcidn que generaron un malestar en la poblacion ocasionando la pérdida de credibilidad
en sus gobernantes, y por ende, la desconfianza en ellos.

169



importancia que tiene el servidor publico ante el Estado. También se argumento sobre la
necesidad de transformar el concepto de funcionario publico por el de servidor
plblico.’® La expresion més empleada, histérica y legalmente, habia sido la de
funcionarios y empleados publicos. A esta denominacién, usada con frecuencia y sin
distincion de labores, no se le daba demasiada importancia, por lo que era comdn
emplear los términos indistintamente y con poca precision, al grado de adquirir un rubro
de caracter general como “trabajadores al servicio del Estado”. Finalmente, como
resultado de la modificacién constitucional, se establecieron las bases para la expedicion
de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, que con las
modificaciones posteriores se convertiria en la Ley Federal de Responsabilidades

Administrativas de los Servidores Publicos.

4.2 Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos.

La base que dio sustento a la reforma constitucional sefialaba que era obligacion
del Estado prevenir y sancionar las conductas antiéticas y la inmoralidad social, por lo
que éste debia atacar de raiz problemas como el de la corrupcion, sobre todo cuando
afectaba a los intereses de los ciudadanos. Con estas reformas se pretendia establecer en
el sistema juridico mexicano las bases para que la arbitrariedad, incongruencia,
confusién, inmunidad, inequidad, impunidad, e ineficiencia por parte de servidores
publicos fueran eliminadas y no corrompieran los valores del servicio publico.

En 1995, la SCGF cambia de nombre a Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo (SECODAM), nombre que mantendra hasta el afio 2002 cuando pasara
a denominarse Secretaria de la Funcion Publica.

La Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal (LOAPF) faculta a la

Secretaria de la Funcion Puablica para conocer e investigar los actos, omisiones o

124 £/ articulo 212, capitulo | del titulo décimo de Cddigo penal para el Distrito Federal en materia de fuero

comun, y para toda la Republica en materia de fuero Federal, define al servidor publico en los siguientes
términos: “Es servidor publico toda persona que desempefie un empleo, cargo o comision de cualquier
naturaleza en la Administracion Puablica Federal centralizada o en la del Distrito Federal, organismos
descentralizados, empresas de participacion estatal mayoritaria, organizaciones y sociedades asimiladas a
estas, fideicomisos publicos, en el Congreso de la Unién o en los poderes Judicial Federal y Judicial del
Distrito Federal, o que manejen recursos econdmicos federales. Las disposiciones contenidas en el presente
titulo, son aplicables a los Gobernadores de los estados, a los diputados a las Legislaturas Locales y a los
Magistrados de los Tribunales de Justicia locales, por la Comisioén de Delitos previstos en este titulo en
materia federal”.
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conductas de los servidores publicos, para constituir responsabilidades administrativas,
asi como para aplicar las sanciones correspondientes en los términos de las leyes
vigentes y, cuando proceda, hacer las denuncias respectivas. El articulo 37 de esta ley
faculta a este organismo el despacho de los siguientes asuntos: Fraccion XVII.
“Conocer e investigar las conductas de los servidores publicos que puedan constituir
responsabilidades administrativas y aplicar las sanciones que correspondan en los
términos de ley y, en su caso, presentar las denuncias correspondientes ante el
Ministerio Publico, presentandose para tal efecto la colaboracion que le fuere
requerida.”

Es importante destacar que el articulo 37 de la LOAPF, que sefiala las
competencias de la Secretaria de la Funcion Publica, en ninguna de sus 27 fracciones
menciona la palabra “ética”.

Para ejecutar la tarea de vigilancia de la conducta de los servidores publicos, esta
Secretaria se apoya en la Ley Federal de Responsabilidades administrativas de los

servidores pUblicos.*®

En ella se sefialan las responsabilidades politicas vy
administrativas que deben mantener tanto gobernantes como funcionarios cuyas faltas
pueden provocar la destitucion y la inhabilitacion para el desempefio de un cargo
publico. Esta ley es aplicable, segun el articulo 108 de la Constitucion mexicana, a los
representantes de eleccion popular, a los miembros de los poderes Judicial, Federal y
del Distrito Federal, a los funcionarios y empleados, a los gobernadores de los Estados,
a los diputados de las legislaturas locales, a los magistrados de los tribunales superiores
de justicia locales y en general a toda persona que desempefie un empleo, cargo o
comision de cualquier naturaleza en el Distrito Federal o en la administracion publica
federal y a todas aquellas personas que manejen o apliquen recursos econémicos
federales.

Esta Ley tiene por objetivo, segtn se define en su primer articulo, reglamentar
en cinco materias: 1) Los sujetos de responsabilidad administrativa en el servicio
publico, 1) Las obligaciones en el servicio publico, Ill) Las responsabilidades y
sanciones administrativas en el servicio publico, V) Las autoridades competentes y el
procedimiento para aplicar dichas sanciones, y V) El registro patrimonial de los

servidores publicos.

125 pyblicado en el Diario Oficial de la Federacién, el 31 de diciembre de 2004. Su antecedente
inmediato es la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos que entr6 en vigencia el
primero de enero de 1983.
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Asi como en la LOAPF, la Ley de Responsabilidades tampoco emplea el termino
“etica” dentro de sus objetivos respecto a los servidores publicos. Lo que si menciona,
en su articulo séptimo, son algunos principios que debe salvaguardar todo servidor
publico: legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia.

La Ley de Responsabilidades, en lo que se refiere a la conducta ética, establece
en la Fraccion VI lo siguiente: “Observar buena conducta en su empleo, cargo o
comision, tratando con respeto, diligencia, imparcialidad y rectitud a las personas con
las que tenga relacion con motivo de éste”. Otras obligaciones, no menos importantes,
en relacion a la conducta ética en el cargo son:

e Cumplir con el servicio encomendado y abstenerse de cualquier acto u omisién
que cause la suspension o deficiencia del servicio.

e Cumplir con las leyes y la normatividad en el manejo de los recursos
econémicos.

e Utilizar los recursos Gnicamente para los fines destinados.

e Rendir cuentas sobre el ejercicio de las funciones que tenga conferidas.

e Comunicar por escrito al jefe inmediato superior sobre las drdenes que generen
dudas en su ejecucion y que puedan violar las leyes.

e Abstenerse de solicitar, aceptar o recibir por si mismo o por otra persona dinero,
bienes muebles o inmuebles, donaciones, servicios, cargos o comisiones para si
que procedan de cualquier persona fisica 0 moral cuyas actividades se relacionen
con el servidor publico en el desempefio de sus labores.

e Presentar con oportunidad y veracidad las declaraciones de su situacion
patrimonial.

e Abstenerse de aprovechar su posicion para inducir a otro servidor a que efectle
algun acto que le reporte cualquier beneficio o provecho para si.

e Abstenerse de cualquier acto u omisién que implique incumplimiento de
cualquier disposicion legal relacionada con el servicio publico.

Por su parte el Capitulo Il de ésta ley se refiere al proceso para sancionar a un
servidor publico por eleccién. El proceso se inicia con la acusacion y la recopilacion de
pruebas, y si el acusado goza de fuero, el asunto tendra que pasar por las Camaras de
Diputados y de Senadores. Siendo asi, el asunto se complica porque se politiza v,
dependiendo a qué partido pertenezca el acusado, y qué peso tenga éste dentro de la
Camara, puede no ser nunca sancionado a pesar de su culpabilidad, debido a que en
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politica existen camarillas, y quienes las integran se respaldan unos a otros aun faltando a
la verdad, en perjuicio de las instituciones y de los ciudadanos. Finalmente, cuando se ha
logrado pasar por estos obstaculos, la Secretaria de la Funcion Puablica sélo puede
establecer sanciones administrativas, no penales, las cuales a su vez pueden ser
impugnadas y no llegarse a cumplir nunca.

Originalmente, se argumentd que con la creacion de la Ley Federal de
Responsabilidades se evitaria la corrupcion en México, no obstante, ni con dicha ley ni
con la operacién de los distintos programas impulsados por la Secretaria de la Funcién
Publica se ha detenido la corrupcién. Si bien el adecuado manejo de los recursos tiene
que ver con una conducta honesta de los servidores publicos, esta ley deja de lado el
conjunto de actitudes éticas que debieran regular la conducta de los mismos. En este
sentido, el investigador del Colegio de México, José de JesUs Sosa Lopez, afirma que
“La discrecionalidad con que muchas veces se aplica el esquema de regulacién, hace
ilusorio pensar que se pueda cumplir cabalmente lo que sefiala la Constitucion respecto
a la responsabilidad de los servidores publicos.” *** Asimismo destaca lo desfavorable
del hecho de que so6lo una instancia gubernamental conozca la rendicién de cuentas y
que los asuntos politicos vayan haciéndose mas complejos propiciando fendmenos de
ocultamiento, de camuflaje y de mentira.

La parte de mayor interés para este estudio es el que se define en el titulo cuarto,
capitulo unico, titulado: ““De las acciones preventivas para garantizar el adecuado
ejercicio del servicio publico”. En este apartado se responsabiliza a las instituciones
publicas a establecer acciones permanentes para delimitar las conductas que deberan
observar los servidores publicos en el desempefio de sus empleos, cargos o comisiones.
Cabe resaltar la idea de “acciones permanentes”, precisamente porque la formacion y
cuidado de la conducta de los servidores publicos requiere paciencia y constancia si se
quiere cosechar frutos.

Este mismo titulo contiene dos articulos relevantes. El primero es el articulo 49
el cual faculta y asigna la responsabilidad a la secretaria de la Funcion Pablica de emitir
un Cadigo de ética que contenga reglas claras acompafiadas de principios que permitan
lograr una conducta digna que responda a las necesidades de la sociedad y que oriente
su desemperio en situaciones especificas que se les presenten, propiciando asi una plena

vocacién de servicio publico en beneficio de la colectividad. El otro articulo es el 51,

126 elo de Larrea, Alejandro. “Las Leyes dificultan la Justicia”, En: EI Universal, suplemento Bucareli,
abril 16, 2000.
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que se refiere a la participacion de los sectores privado y social asi como de los
gobiernos estatales y municipales en la elaboracion de acciones para prevenir conductas
indebidas.

La Ley Federal de Responsabilidades Administrativas, es una ley que sefiala
obligaciones y sanciones y que, por tanto se centra en la vigilancia de la conducta de los
servidores publicos. Si bien, como se ha sefialado, hace referencia a acciones
preventivas en su titulo cuarto es necesario un mayor desarrollo de la cultura ética

acorde con los objetivos de la ley.

4.3 Codigo de Etica de los Servidores Publicos de la Administracion Publica Federal

Como parte de sus funciones, la Secretaria de la Funcion Publica elabord el
Cédigo de ética de los servidores puablicos de la Administracion Publica Federal'®’. En
su presentacion, se argumento que su creacion fue llevada a cabo como parte de una
estrategia para prevenir y combatir la corrupcién e impunidad e imponer la mejor
calidad en la gestion publica a fin de asegurar a la ciudadania la credibilidad en las
tareas que realizan las instituciones publicas. También se pretendia un cambio de actitud
del servidor publico que garantizara la profesionalizacion y la honestidad ya que cuando
éste asume un cargo adquiere un compromiso para atender los asuntos que interesan y
afectan a la sociedad lo cual se refleja en su trabajo al contribuir a la satisfaccion de
ciertas necesidades. Asi, el servicio publico implica responsabilidades que se derivan de
las funciones inherentes al cargo desempefiado.

El Codigo propuesto para los servidores publicos de México esta integrado por
doce reglas generales de conducta que pretenden convertirse en principios que guien en
el actuar cotidiano. Estos son:

1. Bien comun. Todas las decisiones y acciones del servidor publico deben
estar dirigidas a la satisfaccion de las necesidades e intereses de la sociedad, por encima
de intereses particulares ajenos al bienestar de la colectividad. El servidor publico no
debe permitir que influyan en sus juicios y conducta intereses que puedan perjudicar a

personas o grupos en detrimento del bienestar de la sociedad.

12T°El Cédigo fue publicado el 31 de julio de 2002 en el Diario Oficial de la Federacion que es el diario
oficial del Estado.
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2. Integridad. El servidor publico debe actuar con honestidad, atendiendo
siempre a la verdad. Conduciéndose de esta manera, el servidor puablico fomentara la
credibilidad de la sociedad en las instituciones publicas y contribuird a generar una
cultura de confianza y apego a la verdad.

3. Honradez. El servidor publico no debera utilizar su cargo para obtener ningun
provecho o ventaja personal o a favor de terceros. Tampoco deberd buscar o aceptar
compensaciones 0 prestaciones de cualquier persona u organizacién que puedan
comprometer su desempefio como servidor publico.

4. Imparcialidad. El servidor publico actuard sin conceder preferencias o
privilegios indebidos a organizacion o persona alguna. Su compromiso es tomar
decisiones y ejercer sus funciones de manera objetiva, sin prejuicios personales y sin
permitir la influencia indebida de otras personas.

5. Justicia. El servidor publico debe conducirse invariablemente con apego a las
normas juridicas inherentes a la funcion que desempefia. Respetar el Estado de Derecho
es una responsabilidad que, mas que nadie, debe asumir y cumplir. Para ello, es su
obligacion conocer, cumplir y hacer cumplir las disposiciones juridicas que regulen el
ejercicio de sus funciones.

6. Transparencia. El servidor pablico debe permitir y garantizar el acceso a la
informacidn gubernamental, sin mas limite que el que imponga el interés publico y los
derechos de privacidad de los particulares establecidos por la ley. La transparencia en el
servicio también implica que el servidor publico haga uso responsable y claro de los
recursos publicos, eliminando cualquier discrecionalidad indebida en su aplicacion.

7. Rendicion de cuentas. Para el servidor publico rendir cuentas significa asumir
plenamente ante la sociedad la responsabilidad de desempefiar sus funciones en forma
adecuada y sujetarse a la evaluacion de la propia sociedad. Ello lo obliga a realizar sus
funciones con eficacia y calidad, asi como a contar permanentemente con la disposicion
para desarrollar procesos de mejora continua, de modernizacion y de optimizacion de
recursos publicos.

8. Entorno cultural y ecoldgico. Al realizar sus actividades, el servidor publico
debe evitar la afectacion del patrimonio cultural y del ecosistema donde se vive,
asumiendo una férrea voluntad de respeto, defensa y preservacion de la cultura y del
medio ambiente, que se refleje en sus decisiones y actos.

9. Generosidad. El servidor pablico debe conducirse con una actitud sensible y

solidaria, de respeto y apoyo hacia la sociedad y hacia los servidores publicos con
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quienes interactla. Esta conducta debe ofrecerse con especial atencion hacia las
personas 0 grupos sociales que carecen de los elementos suficientes para alcanzar su
desarrollo integral, como los adultos en plenitud, los nifios, las personas con
capacidades especiales, los miembros de las etnias y quienes menos tienen.

10. lgualdad. El servidor publico debe prestar los servicios que se le han
encomendado a todos los miembros de la sociedad que tengan derecho a recibirlos, sin
importar su sexo, edad, raza, credo, religion o preferencia politica. No debe permitir que
influyan en su actuacién circunstancias ajenas que propicien el incumplimiento de la
responsabilidad que tiene para brindar a quien le corresponde los servicios publicos a su
cargo.

11. Respeto. El servidor publico debe dar a las personas un trato digno, cortés,
cordial y tolerante. Est4d obligado a reconocer y considerar en todo momento los
derechos, libertades y cualidades inherentes a la condicion humana.

12. Liderazgo. El servidor publico debe convertirse en un decidido promotor de
valores y principios en la sociedad, partiendo de su ejemplo personal al aplicar en el
desempefio de su cargo este Codigo de ética y el codigo de conducta de la institucién
publica a la que esté adscrito. El liderazgo también debe asumirlo dentro de la
institucion publica en que se desempefie, fomentando aquellas conductas que
promuevan una cultura ética y de calidad en el servicio publico. El servidor publico
tiene una responsabilidad especial ya que, a través de su actitud, actuacion y desempefio
se construye la confianza de los ciudadanos en sus instituciones.

Con base en este codigo cada institucion publica debera elaborar y emitir un
Codigo de Conducta especifico que delimite la actuacion que deben observar los
servidores publicos en situaciones concretas atendiendo a las funciones y actividades
propias de la institucion.

La formacion, operacion y vigilancia de la conducta de los servidores pablicos
en México es una materia de vital importancia que ain no termina de estructurarse. La
experiencia, mediante distintos casos en la vida publica, demuestra que a pesar de haber
pruebas contra servidores publicos corruptos, éstos, ademas de circulan libremente,
presumen de honorabilidad, por lo que es conveniente, ademas de la Ley de
Responsabilidades, contar con elementos que vayan mas alla de las responsabilidades
administrativas, es decir que no se concentre solamente en aspectos econoémicos y

presupuestarios, sino que abarque todos aquellos aspectos referentes a la conducta de
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los servidores publicos. Es necesaria una Ley Etica que rescate y fomente principios,

valores y virtudes en todos los servidores publicos.

5. Normas de conducta de la administracion publica internacional para funcionarios

de Naciones Unidas.

La Organizacion de las Naciones Unidas, organismo clave en los asuntos de
politica internacional de los distintos paises del mundo, cuenta con un C6digo para sus
funcionarios. Ya desde 1954 la Junta Consultiva de Administracion Publica
Internacional de Naciones Unidas preparé un cddigo de ética conocido formalmente
como Normas de Conducta de la Administracion Publica Internacional. Aunque estas
normas en general se habian mantenido a lo largo del tiempo, fueron sujeto de revision
y actualizacién al inicio del siglo XXI bajo el argumento de tomar en cuenta las
transformaciones mundiales en general asi como la situacion de las administraciones
publicas nacionales y su relacién con el sector privado en particular ante nuevos dilemas
éticos. Los encargados de la revision fueron los miembros de la Comision de
Administracion Publica Internacional (CAPI). Estas normas fueron acogidas por la
Asamblea General de las Naciones Unidas en su resolucion 56/244 del 2001. Asimismo,
dentro del Marco para la gestién de los recursos humanos de la CAPI, aprobado por la
Asamblea General, se puso de manifiesto la naturaleza universal de las normas de
conducta al sefialar que aunque algunos principios y valores de las organizaciones

pueden variar, en general todas se enfrentan a proyectos éticos similares.

5.1 Valores para los funcionarios de Naciones Unidas

Las Normas de Conducta de la Administracion Publica Internacional pretenden
guiar la conducta de los miembros que integran este organismo a fin de contribuir de
manera mas eficiente en el propoésito de “Preservar a las generaciones venideras del
flagelo de la guerra y hacer posible que todos los hombres, mujeres y nifios vivan con

dignidad y libertad”.*?® Dentro del contenido de estas normas se sefiala la importancia

128 Articulo 1, Normas de Conducta de la Administracion PUblica Internacional.
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de la mision de los funcionarios de trabajar por la paz, el respeto de los derechos
fundamentales, el progreso econdémico y social y la cooperacion internacional.

Es de sefialar la importancia de la lealtad de los funcionarios a las instituciones a
la que pertenecen asi como el asimilar la misién que éstas tienen. Al prestar sus
servicios, los funcionarios publicos internacionales deben guiarse Unicamente por los
intereses de la organizacion.

En el codigo se destaca la importancia de los valores tanto para los Estados
como para los individuos. Entre los valores que se mencionan se encuentran: los
derechos humanos, la justicia social, la dignidad, el respeto a la igualdad del hombre y
la mujer, la tolerancia y la comprension. Se mencionan también algunas cualidades que
debe poseer el individuo miembro de la organizacion tales como: integridad, honradez,
veracidad, imparcialidad o incorruptibilidad.

En la operacion de las funciones de los miembros de la ONU, el respeto es un
valor fundamental sobre todo frente ante la diversidad de habitos y costumbres de
diferentes culturas. Debe evitarse todo comportamiento y actitud que no se sea
aceptable en un contexto cultural determinado. No obstante, si existiese un
comportamiento contrario a los derechos humanos el funcionario publico debe guiarse
por éste Gltimo instrumento, es decir, no dejar pasar por alto tan importante declaracién
universal.

El funcionario publico internacional debe evitar la opulencia, estilos ostentosos
de vida asi como toda apariencia que dé una excesiva importancia personal, ya que estas
actitudes pueden generar recelo, resentimiento, despiertan desconfianza e impiden el
acercamiento de los funcionarios a las diferentes culturas con las que se trate. Incluso
puede generar un rechazo total y abierto que puede generar conflictos.

La no discriminacion es un principio importante. Los funcionarios deben
respetar la dignidad, el valor y la igualdad de todas las personas sin distincion alguna ya
sea por género, color de piel, posicion econdmica, edad, etcétera, evitando suposiciones
basadas en estereotipos conocidos cominmente como prejuicios.

De importancia fundamental es el punto que se refiere a la censura en materia de
hostigamiento sexual. El cdédigo ético lo considera como “una afrenta a la dignidad
humana” por lo que de manera determinante prohibe a los funcionarios publicos
cualquier acto que pueda despertar alguna sospecha. Al respecto, en un mundo donde la
carga sexual se encuentra en diversos aspectos de la vida diaria, y la practica de ciertos
vicios sexuales (pedofilia, prostitucion, sodomia, libertinaje) por parte de altos
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funcionarios o politicos ha sido motivo de escandalo, se torna importante analizar este
aspecto. Asi como los funcionarios publicos tienen derecho a trabajar en un entorno
libre de acoso, deben permitir trabajar de la misma forma a los compafieros y a las
personas con las que se relacionan por causas laborales. Los diversos organismos de la
ONU (UNESCO, FAO, CEPAL, PNUD, etc.) tienen la obligacion de explicar cual es su
interpretacion del término “hostigamiento”, establecer reglas y ofrecer orientacion sobre
como se debe actuar cuando se produzcan diversas situaciones en este aspecto.

Un elemento importante que contiene las Normas de Conducta es el relativo a la
conducta personal o vida privada. Al respecto, el codigo sefiala: “La vida privada de los
funcionarios internacionales les concierne Unicamente a ellos y las organizaciones no
deben inmiscuirse en ella. Sin embargo, puede haber situaciones en las que el
comportamiento de un funcionario publico internacional acarree consecuencias para la
organizacién. Asi pues, los funcionarios deben tener en cuenta que su conducta y las
actividades que realicen fuera del lugar de trabajo, aunque no estén relacionadas con sus
funciones oficiales, pueden socavar la imagen y los intereses de la organizacion. Ello
puede suceder también como consecuencia del comportamiento de miembros de la
familia del funcionario publico internacional e incumbe a éste asegurarse de que su
familia sea plenamente consciente de ello.”**

El Codigo también hace referencia a la dedicacion de tiempo completo a las
labores de la organizacion. Considera incorrecto el hecho de que los funcionarios
publicos realicen cualquier actividad externa, ya sea remunerada o no, que interfiera con
sus obligaciones, sea incompatible con su condicion o sea contraria a los intereses de la
organizacion. En este sentido, los funcionarios no deben participar en actividades
politicas como por ejemplo optar a un cargo politico local o nacional. Ello no impide
que participen en actividades comunitarias o civicas locales a condicion de que esa
participacion sea acorde con el juramento prestado al ingresar en el sistema de Naciones
Unidas. Asimismo, se prohibe la aceptacion de obsequios, condecoraciones,
remuneraciones y beneficios economicos de fuentes externas a fin de evitar apariencias
no gratas.

La nueva version de las Normas de Conducta para el personal de Naciones
Unidas puesta en vigor en 2002 pretende ser un texto basico e indispensable que rescate

la filosofia y el espiritu de servicio y sirva de guia en su actuar a los diferentes

129 Normas de Conducta de la Administracién Publica Internacional, Naciones Unidas.
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servidores publicos en todos las naciones del mundo en que se encuentren con el fin de

contribuir a la paz, la justicia social y el desarrollo de los pueblos.

5.2 Cdédigo Internacional de Conducta para los funcionarios puablicos

La ONU no so6lo ha elaborado un cddigo para sus miembros. La Comision de
Prevencion del Delito y Justicia Penal preparé un Codigo Internacional de Conducta
para los titulares de cargos, aprobado en la 822 sesién plenaria de la Asamblea General
de Naciones Unidas el 12 de agosto de 1996 y se hizo de conocimiento general
mediante la resolucion A/RES/51/59, como un reclamo de las distintas naciones del
mundo en la lucha contra la corrupcion en la administracién pablica, y que se retomd en
el octavo congreso de las Naciones Unidas sobre Prevencion del delito y tratamiento del
delincuente, celebrado en la Habana en 1990. Dicho codigo se compone de doce puntos

agrupados a su vez en siete apartados, €stos son:

I. Principios Generales

I. Un cargo publico, tal como se define en el derecho interno, es un cargo de
confianza, que conlleva la obligacién de actuar en favor del interés publico. Por
consiguiente, los ocupantes de cargos publicos serdn ante todo leales a los intereses
publicos de su pais tal como se expresen a través de las instituciones democréaticas de
gobierno, y no a personas, a partidos o entidades politicas, nacionales o extranjeros ni a
departamentos u 6rganos determinados de la administracion pablica.

2. Los cargos publicos desempefiaran sus obligaciones y funciones de manera
eficiente, diligente, honrada, responsable, eficaz y con integridad. Procuraran en todo
momento que los recursos publicos de que sean responsables se administren de la
manera mas eficaz.

3. Los cargos publicos seran diligentes, justos e imparciales en el desempefio de
sus funciones y, en particular, en sus relaciones con el publico. En ningin momento
daran preferencia indebida ni discriminaran a ningun grupo o individuo, ni abusaran de
otro modo del poder y la autoridad que les han sido conferidos. No debe interpretarse
esta disposicion en el sentido de que impide la aplicacion de politicas oficialmente
aprobadas de preferencia positiva para ayudar a grupos desfavorecidos.
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Il. Conflictos de intereses e inhabilitacién

4. Los cargos publicos no utilizaran nunca en modo alguno su autoridad oficial
para favorecer intereses personales o econdémicos propios o de sus familias. No
intervendran en ninguna operacion, no ocuparan ningin cargo o funcién ni tendran
ningln interés econdmico, comercial o semejante que sea incompatible con su cargo,
obligaciones o funciones o con el ejercicio de éstas.

5. Salvo dispensa, al tomar posesion de su cargo, todos los cargos publicos
designados con arreglo a la legislacion nacional declararan sus intereses econémicos,
comerciales o financieros pertinentes o sus actividades con animo de lucro. Dicha
informacién se actualizard periédicamente. En situaciones de posible o manifiesto
conflicto de intereses entre las obligaciones publicas de dichos cargos y los intereses
privados de sus ocupantes, éstos se declararan inhabilitados para adoptar decisiones
relacionadas con dicho conflicto.

6. Los cargos publicos no utilizaran en ningin momento bienes o servicios
publicos ni utilizardn indebidamente la informacion adquirida en el cumplimiento o
como resultado de sus funciones oficiales para realizar actividades no relacionadas con
sus tareas oficiales.

7. Durante un periodo determinado, de uno o dos afios, inmediato al abandono
de la funcién publica, los cargos publicos que tuvieran puestos directivos deberan
obtener, en el marco del derecho interno, un permiso oficial antes de aceptar empleos o
funciones de asesoramiento en negocios 0 empresas privadas que mantengan relaciones
econdmicas directas con el departamento u organismo oficial en que dichas personas
hayan ocupado un cargo. Durante el mismo periodo, sera necesario dicho permiso para
participar en cualquier actividad privada o econdmica que esté relacionada directamente

con el puesto que ocupaban en la funcion publica o que dependa de él.

I11. Declaracion De Bienes

8. Los titulares de cargos publicos designados para ocupar puestos directivos o
politicos, con arreglo a los procedimientos establecidos por el derecho interno de su
pais, deberan presentar una relacién a la autoridad designada al efecto y dentro del plazo
especificado de todos sus bienes, activos y pasivos personales y de los de sus conyuges

u otros familiares a cargo que excedan de un valor minimo determinado. Las personas
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designadas para ocupar un alto cargo daran también informacién detallada sobre la
procedencia de todo bien o activo que hayan adquirido después de su nombramiento.
Toda la informacion facilitada tendrd carécter confidencial y sélo podra revelarse
siguiendo procedimientos especiales pero podra revelarse a discrecion del pais
siguiendo procedimientos especiales.

IV. Aceptacion de regalos u otros favores

9. Los cargos publicos deberan rechazar, como cuestion de principio, todo regalo
que pueda influir en el desempefio de sus funciones, el cumplimiento de sus deberes o

su buen criterio.

V. Informacion confidencial

10. Los asuntos de caracter confidencial de que tengan conocimiento los cargos
publicos se mantendran en secreto, a menos que el cumplimiento del deber o las
necesidades de la justicia exijan estrictamente lo contrario. Tales restricciones seguiran

siendo validas tras el abandono de la funcion publica.

VI. Actividades politicas

11. Los cargos publicos no realizaran actividades politicas tales que puedan
mermar la confianza publica en el desempefio imparcial de sus funciones y

obligaciones.

VII. Presentacion de informes, medidas disciplinarias y aplicacion

12. Los cargos publicos que infrinjan las disposiciones del presente codigo seran
objeto de las sanciones disciplinarias, administrativas o penales adecuadas, conforme a

los principios y procedimientos del derecho interno de su pais.

Este Codigo es resultado de la consulta y observaciones de forma y fondo de
diversos paises. En palabras del Secretario General de la ONU: “Trece Estados
expresaron una actitud favorable hacia los principios en que se basaba el proyecto de

cbédigo, considerando que era un texto mas completo y contenia mejoras de la
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terminologia juridica. Algunos Estados opinaron que, cuando se hubiera adoptado,
tendria un efecto positivo en la lucha contra la corrupcion y el fomento de la integridad
de las instituciones publicas. Algunos Estados enviaron una copia de su legislacién
nacional sobre la corrupcion, que confirmé que el proyecto de cddigo enunciaba
principios que ya existian en varios sistemas juridicos. A juicio de un Estado, el cédigo
podia no ser suficiente por si solo para prevenir la corrupcion sino se adaptaban medidas
administrativas preventivas, incluso procedimientos de contratacion justos y correctos,
educacion y capacitacién en el servicio para los ocupantes de cargos publicos y
practicas adecuadas de remuneracion, como parte de un plan de accion internacional
méas amplio para una estrategia mas eficaz. Otro Estado consideraba que la redaccion de
un codigo de este tipo era una medida conveniente y educativa que podria servir para
alentar a los Estados a considerar la posibilidad de elaborar o mejorar sus codigos.”**

La preocupacion por combatir la corrupcion y fomentar la ética publica en los
gobiernos es compartida por Naciones Unidas la cual participa en la consolidacion de
ambas tareas. No obstante, la ONU tiene el compromiso de asumir un doble esfuerzo
sobretodo si tomamos en cuenta el resultado del informe que presento Paul Volcker en
relacion al programa humanitario para Irak denominado “Petr6leo por alimentos” el
cual estuvo vigente de 1996 a 2003."*" Dicho informe revela que tanto empresas como
individuos, entre ellos funcionarios de Naciones Unidas cometieron corrupcion, fraude
y lucraron bajo este programa.

Si bien durante la Gltima década se han hecho intentos por fomentar la ética
publica en el escenario internacional desarrollandose programas y estrategias, muchos
politicos y funcionarios estan aun muy lejos de poseer una verdadera ética en su
conducta, por lo que hace falta reforzar los distintos instrumentos de aplicacién para
alcanzar una verdadera transformacion.

En general, la mayoria de los codigos de ética en los gobiernos estan dirigidos
principalmente a los funcionarios de la administracion publica, sin embargo es vital

establecer estas normas a nivel politico donde existe un mundo invadido por situaciones

130 «“Medidas contra la corrupcién. Informe del Secretario General” Comision de Prevencion del Delito y
Justicia Penal, Quinto periodo de sesiones E/CN.15/1996/.1 mayo de 1996.

131 \er articulo de Sandro Pozzi “Mas de dos mil empresas pagaron sobornos o comisiones al régimen de
Sadam Husein”. El Pais, 20 de octubre de 2005. El programa de petr6leo por alimentos de la ONU para
Irak (1996-2003) tenia cuando se gestd un buen fin: aliviar el sufrimiento de la poblacién iraqui de las
consecuencias del embargo internacional al régimen de Sadam. Los resultados, sin embargo, fueron
contrarios al objetivo. El ex dictador se enriquecio, los iraquies continuaron malviviendo, la imagen de la
ONU se deterioré asi como la honorabilidad de ciertos paises (Rusia, Francia y China entre otros).
Finalmente, mas de dos mil empresas pagaron sobornos al régimen depuesto.
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de corrupcion. Politicos y funcionarios son dos 6rganos vitales de un mismo cuerpo
estatal por lo que no hay que olvidar que las actuaciones de los segundos dependen de
las decisiones de los primeros. De ahi la importancia de poner atencion en la conducta
politica al ser ésta la disciplina que centra la atencion al gobernar. No olvidemos que se
gobierna con el ejemplo, por lo tanto, la aplicacion de los codigos debe ser extensiva a
los politicos. Cuando no es asi, se deja un vacio normativo y ético dando amplio margen
a la actuacion de éstos.

Conviene tener presente que, pese a que los cddigos de ética son un instrumento
0 medio para la promocién y fomento de valores, no son un fin, es decir no basta con
lograr que un gobierno elabore o promulgue un cédigo. Los Cadigos son un instrumento
importante pero incompleto, son un érgano que debe estar acompafiada del resto del
cuerpo o sistema.

Una vez elaborado un codigo, para ser efectivo requiere divulgacion en el
ambito interno, dentro de toda la organizacién y, en el &mbito externo, principalmente a
la ciudadania, de manera que se conozca su contenido. Mas aun, debe emplearse para
impartir capacitacion regular, de manera que grupos de funcionarios se relnan para
discutir los dilemas que surgen en los quehaceres de su vida laboral diaria.

Cuando los codigos carecen de una estrategia de comunicacion, cuando los
principios y valores solo se quedan en el escritorio y no se trasladan al corazon de los
servidores publicos, a la discusion de valores y a la asimilacion de éstos, se convierten
en letra muerta. Su aplicacion debe estar acompariada de dos elementos fundamentales:
a) Una Oficina que coordine la estrategia para su fomento y aplicacion, y b) Expertos o
especialistas que divulguen, siembren y fomenten los valores.

Aunque los Cadigos de ética son heterogéneos, los casos de los Estados Unidos
y el Reino Unido contienen una estructura similar en la que por un lado, establecen los
principios que deben guiar la conducta de aquellos a quienes va dirigido el cddigo, y por
otro, desarrollan aspectos muy precisos acompafiados de ejemplos sobre diversas
situaciones que suceden en la vida de las instituciones publicas. Tanto las “Normas de
Conducta para los empleados del Poder Ejecutivo” de los Estados Unidos, como las
“Normas de Conducta de la vida publica” del Reino Unido son dos documentos valiosos
en materia de fomento de la ética pablica, lectura obligatoria para todo estudioso de esta
materia. Dichos documentos analizan, en distintos momentos, situaciones en detalle de
alguna actitud o comportamiento de los servidores publicos. Ambos son un referente

para conocer y elaborar codigos para el servicio publico. Por su parte, los codigos de
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ética de Espafia y México, comparados con los anteriores precisan de un mayor
desarrollo, de un analisis mas exhaustivo sobre situaciones en el servicio publico asi
como de ejemplos que lo acompafien. Estos codigos son una mezcla de virtudes,
valores, obligaciones y deberes. Aungue plantean cualidades esperadas de los servidores
publicos, lo cual es loable, es necesario trabajarlos méas, poner mas atencion en su
elaboracion de lo contrario se pueden interpretar como una mera lista de deseos.

Asimismo, conviene sefialar que hay paises, como los escandinavos, donde, a
pesar de no contar con cédigos éticos, los miembros del gobierno cuentan con una alta
moralidad.’* Por el contrario, también los hay que tienen excelentes leyes y codigos
pero donde los miembros del servicio publico estarian reprobados en moral y
sumergidos en la corrupcion.*® La explicacién de esta paradoja es que la conducta de
los seres humanos no radica en las leyes y los codigos sino en la cultura social, las
costumbres que, sumadas a la educacion y al fortalecimiento de un sistema de valores,
da por resultado una vida en sociedad rica en cultura y buenos habitos.

Por otro lado es importante no minizar la magnitud y el impacto de la ética a
codigos deontoldgico. La ética no es la deontologia, y no es o mismo un cédigo ético
que un cddigo deontoldgico, el término deontologia se us6 por vez primera en 1825 con
la aparicion de la obra Deontologia o Ciencia de la Moralidad, de Jeremie Bentham,
con el significado de “Ciencia de los deberes o teoria de las normas morales”. Las
teorias deontoldgicas ponen el acento en los conceptos de “deber” y “obligacion” y
recalcan que lo éticamente meritorio es hacer siempre lo que esta “mandado” por reglas,
normas y principios morales legitimos. Las teorias deontoldgicas ofrecen un perfil
rigorista y juridico al poner énfasis en que la ética sélo se puede definir mediante las
normas y leyes. Contrario a esta corriente, se encuentran las teorias teleoldgicas, las
cuales insisten “en las acciones humanas, en los fines 0 metas que se persiguen y se
justifican por los resultados, en razon del fin. Enfatizan el caracter propositivo de las
acciones y conductas humanas y suelen definir explicitamente los objetivos y los
contenidos que deben guiar las conductas éticas.” (Hidalgo, 1993, 145). La realidad de
la vida publica rebasa la interpretacion juridica de incrementar leyes y reglamentos.

Pensar que con el sélo aumento de éstos se combate la corrupcion y se eliminan las

132 Dentro de los informes que publica cada afio Transparencia Internacional, los paises escandinavos
suelen salir como los mas limpios y transparentes.

133 Ver los indices de corrupcion que plblica afio con afio Transparencia Internacional. En ellos se
muestran tanto a aquellos paises como a los personajes del afio considerados como mas corruptos.

185



distintas conductas antiéticas es no comprender la magnitud de los antivalores y la
dimensidn de la importancia de la ética en las instituciones pablicas.

Existen dos enfoques generales respecto a la tarea de mejorar la conducta ética
en el servicio pablico. El primero descansa en el estricto cumplimiento de las tareas con
procedimientos administrativos descriptivos, mecanismos de control y reglas detalladas
que definen lo que los servidores publicos deben evitar, lo que deben hacer y como
deben hacerlo. Esto se conoce como Administracion de Etica basada en el
cumplimiento. El segundo enfoque, asentado en aspiraciones, depende de incentivos y
fomenta la buena conducta en vez de perseguir y castigar errores y comportamientos
indebidos. A esta tendencia se le conoce como Administracion de Etica basada en la
integridad. La sola creacion de leyes a la espera de que los servidores publicos actien
por deber, cae en la primera situacién. No obstante, hay que ir més alla, intentando
llegar a una ética integral.

Un aspecto que no debe descuidarse si se quiere garantizar la operacién de los
Codigos de Etica es el que se refiere a las sanciones. Cuando no se sancionan las
conductas indebidas cualquier propuesta de valores mediante los codigos pierde su
fuerza, por lo que toda institucién pablica necesita contar con medidas sancionadoras
aplicadas a su contexto. Los cddigos son una pieza del rompecabezas o puzzle de la
ética publica cuyo resultado es la sana conducta de politicos y funcionarios publicos.

En palabras de Caiden, conviene recordar la importancia de la ética publica hoy
en dia. Al respecto sefialo: “Debemos conservar esos asuntos en la mente de todos los
que dirigen nuestra sociedad y nuestras organizaciones sociales tanto publicas como
privadas. No realizamos estas conferencias (de ética) porque no se han considerado
necesarias antes. No las llevamos a cabo porque la ética del servicio publico haya
disminuido radical y sensiblemente en afios recientes, tampoco porque la ética del
servicio publico sea mucho peor de lo que solia ser ni porque ahora estemos mas
conscientes de las implicaciones de una mala conducta. Las llevamos a cabo porque son
mas necesarias que nunca, pues el mundo al que estamos por entrar requiere que
volvamos a revisar la ética del servicio publico y la reformulemos. (...) Las reuniones
internacionales sobre la ética del servicio publico son necesarias para permitir que los
funcionarios se alejen de las rutinas y presiones urgentes, evallen sus tendencias, echen
mano de cualquier iniciativa o inquietud que tengan para reducir el dafio potencial,
aumentar el bien que pueden hacer y permitir que otros también lo hagan.” (Caiden,
2001, 235).
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Al reforzar la ética en los cargos de aquellos que participan en la vida publica se
pretende contar con personal con valores, con una filosofia y proyecto de vida en el
servicio publico que sean ejemplo de conducta y, que con su esfuerzo contribuyan a
resolver las demandas ciudadanas al ofrecer resultados satisfactorios de manera adecuada.
Servir al Estado, pero sin olvidar el bien y el servicio a los ciudadanos, es una de las mas

altas acciones a que un individuo puede aspirar.
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CAPITULO CUARTO
EL DESCUIDO DE LA ETICA EN LA VIDA PUBLICA Y EL ASCENSO DE LA
CORRUPCION.
La corrupcion es un vicio de los
hombres, no de los tiempos

Séneca

Cuando los valores se ausentan de la vida puablica de inmediato aparecen
conductas contrarias a la ética acompafadas de antivalores. Los antivalores han cobrado
importancia en la vida politica y en la gestion publica, se encuentran en expansion
dando pie a un pensamiento utilitarista. Actitudes como el individualismo y la
competencia, llevadas al extremo, contribuyen a la fragmentacion y al desequilibrio del
trabajo en equipo, en virtud de que individuos impulsados bajo estos principios se
encuentran en disposicion de hacer cualquier cosa con tal de conseguir sus propositos,
incluso a costa de la legalidad, el honor o cualquier escrapulo.

Una conducta exclusivamente competitiva puede ser problemaética al impulsar el
individualismo, fomentar la desconfianza y despertar la agresividad, el odio, el rencor y
el resentimiento entre comparfieros. Un modelo de competicion rapaz llevado al extremo
genera un estado mental desviado y una conducta destructiva en los contendientes. Una
postura de esta naturaleza es una forma de declaracion de guerra, una batalla, a veces
absurda, contra el compafiero. Para Adela Cortina (1998, 77) “La regla de oro del
individualismo, racional, neoliberal diria: no inviertas en los demas mas esfuerzo del que
pueda proporcionarte un beneficio” La autora destaca la importancia que tiene la codicia y
la avaricia en uno mismo, contrario a los valores de solidaridad y cooperacion.

La nueva fase del desarrollo del capitalismo, caracterizada por la estrategia
neoliberal, ha contribuido a cambiar los valores en los gobiernos y en las sociedades.
Las nuevas formas de actuacion giran en torno al principio econémico y a la
individualidad lo que genera que se oriente la conducta hacia actitudes menos solidarias.

Para Rodriguez-Arana, (1997, 29), “La administracién no es mas que una parte de
la sociedad a la que sirve. Por ello, sobre la administracion se reflejan, forzosamente, los
valores que imperan en el entorno social. Asi, el propio ambiente social de nuestros dias,
en el que se potencia un consumo salvaje o la valoracion de las personas en funcion de su
éxito econdmico, quizé sea el caldo de cultivo para la proliferacion de una cultura en la que

los valores éticos encuentran dificultades a menudo dificiles de salvar para abrirse paso. En
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este contexto, es dificil concebir un intento de moralizacion de la vida publica que sea
ajeno al resurgimiento de dichos valores en la sociedad en general y en las personas que la
componen en particular.” Para Hans Kung “La crisis de la principal potencia occidental
—Los Estados Unidos- es ya una crisis moral de todo Occidente, incluida Europa:
desmoronamiento de las tradiciones, de un sentido global de la vida, de criterios éticos
absolutos, y carencia de nuevos fines, con todos los dafios psiquicos que de ello se
derivan. Muchos hombres no saben ya en nuestros dias hacia qué opciones
fundamentales han de orientar las pequefias 0 grandes opciones diarias de su vida, y
tampoco qué preferencias seguir, qué prioridades establecer, qué simbolos elegir. Las
antiguas instancias y tradiciones orientativas ya no sirven. Reina en todas partes una
crisis de orientacion, que a pequefia escala tiene que ver con la frustracion, el miedo, la
drogodependencia, el alcohol, el sida y la criminalidad de muchos jovenes, y a gran
escala, con los nuevos escandalos politicos, econdmicos, sindicales y sociales,
demasiado frecuentes en Alemania, Austria, Francia, Espafia, Italia, Suiza. En
definitiva, occidente se encuentra ante un vacio de sentido, de valores y normas, que no
solo afecta a los individuos, sino que constituye un problema politico de enorme
magnitud.” (Kung, 2000, 25).

1. El surgimiento de actitudes antiéticas

En 1993 se celebré en Madrid un seminario internacional sobre Modernizacion
Administrativa y Formacion de funcionarios publicos en el que participaron
representantes de instituciones de formacién de distintos paises europeos.*** Una de las
conclusiones a las que se llegd con respecto al debate sobre la inclusion de la ética en
los contenidos de los planes y programas de formacion fue que “la ética no se ensefia”.
Si en distintos paises de la Unidn Europea, considerados como desarrollados, no se
estudia ética ¢(Cual serd la situacion en paises denominados subdesarrollados o
débiles?™® ;Qué ejemplo se puede dar a los paises en vias de desarrollo? En

consecuencia ¢Quién forma a los servidores pablicos en ética publica?

134 Resultado de este evento es la obra Modernizacion Administrativa y Formacion, Editada por el INAP,
Madrid, 1993.

135 Sin embargo, esta situacion no se dio en todos los paises europeos, como se vera mas adelante cuando
se analice lo que existe en materia ética a nivel internacional.
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La teoria politica es contundente al sefialar como necesaria la méaxima
capacidad, lealtad y virtud de sus gobernantes y servidores publicos para ocupar los
cargos en el Estado. Esta disciplina advierte sobre los riesgos y las consecuencias de
dejar que personas sin ética gobiernen. “Incitados por el placer y al no ser capaces de
dominar sus impulsos los gobernantes obran mal”.**® Para gobernar, pero sobre todo
para gobernar bien, se requiere de personas con capacidad que estén por encima de sus
pasiones y sean duefias de sus actos. Seres que comprendan, como afirma Victoria

Camps (1985, 83), que “el deber esta por encima del poder”.

1.1. Descuido y rechazo de la ética en los gobernantes.

El descuido de la ética en la formacion de gobernantes ha generado, por un
lado, que aquellos que ocupan cargos publicos y carecen de principios éticos se inclinen
por sus intereses personales y partidistas y desvien, con sus actos, los fines originales de
la politica y de la administracion publica. A su vez, el olvido de la ética en los
gobernados ha generado su corrupcién moral. Ambas situaciones se reflejan en una
sociedad que se deteriora cada vez méas en términos de valores. Dado que vivimos
inmersos desde hace tiempo en una cultura individualista, basada en principios que
buscan el placer, el tener y el poder, se torna cada vez mas dificil respetar y practicar
principios y valores colectivos como la solidaridad o la cooperacion. Por el contrario,
resurge “la ley de la selva” donde impera el mas fuerte y “el hombre se convierte en un
lobo para el hombre” como decia Hobbes. De igual manera, se reavivan confusiones
respecto a si una situacion es correcta o no.

En toda sociedad sin recursos éticos se genera una transformacion en la conducta
de sus miembros. Con la corrupcion de los valores aparecen elementos antiéticos o
inmorales que, al extenderse en su practica diaria, pueden tornarse normales e incluso
llegar a ser vistos positivamente. La inmoralidad atrae actos inmorales.™*’ La gravedad
de restar importancia a los valores éticos radica en que las personas que durante su
infancia y juventud han vivido al margen de estos principios dificilmente los aceptaran

en su madurez.

13 Aristoteles, Politica
37 Hoy en dia, los programas de Reality show de la televisién en los que los participantes mas se insultan
y mas expresan su agresividad son los que alcanzan el liderazgo de las audiencias.
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Esta pérdida de valores en una sociedad afecta directamente al &mbito publico.
Ninguna disciplina esta tan desacreditada como la politica. Muchos individuos que han
participado en ella, al carecer de formacién y experiencia, han contribuido a su
deterioro. La situacién en el ambito de gobierno se ha corrompido hasta el punto de
convertirse en un espectaculo en el que personas, sin respeto por la investidura que les
confiere ocupar un cargo publico, se comportan de manera indebida cayendo en
situaciones incluso grotescas.

A pesar de ser la ética una disciplina importante en la vida politica existe una
falta de interés por ésta e incluso cierto rechazo. Algunas causas por las que se rechaza
la ética son: porque es un freno cuando se esta en el poder, sobre todo si se rescata la
idea de que para gobernar hay que contar con virtud y justicia; porque existen intereses
econémicos bien definidos (partidistas o de grupo); porque es un obstaculo en la
practica de la corrupcion; porque existen servidores publicos que carecen de vocacion
anhelando el poder a costa de lo que sea; porque los valores éticos son menos atractivos
o estimulantes que los principios individuales. El disfrute individual del dinero y los
bienes materiales sin duda atrae mucho mas que el goce colectivo de los mismos.

Ante la pregunta de por qué si los principios éticos son accesibles a todo
individuo son tan pocos quienes los adquieren, Platon adelanta en la Republica, una
respuesta, que aun hoy esta vigente: “La maldad, aun en la abundancia, se puede
obtener facilmente porque el camino es liso y habita cerca, més, ante la virtud, los
dioses pusieron sudor”.*® Por su parte, Aristételes, en su obra Politica, sefial6: “Cuando
un individuo se encuentra falto de ética y ejerce el poder no mide el alcance de sus actos
y puede cometer acciones irracionales o bestiales.”** Igualmente, Ovidio**°, en boca de
Medea, escribid: “Veo el mal y lo desapruebo, pero hago el mal”. Un estudioso
contemporaneo de la ética, José Antonio Marina, sefiala: “No hay que ser aguila para
saber hasta qué extremos de perversidad y bajeza puede llegar el hombre; basta pensar
que la crueldad, el desamor y la tortura son creaciones humanas, inventadas por
inteligencias fracasadas” (Marina, 1995, 201).

Las personas débiles en valores éticos e inmaduros en términos de virtud, son
potencialmente propensos a corromper el poder publico haciendo un uso indebido de

éste. Frente a la idea de que el poder corrompe al hombre, y el poder absoluto lo

138 pat6n, “Protagoras” en Dialogos.

139 En el libro Politica de Avristételes, califica de bestialidades aquellos actos perversos o irracionales que
realizan personas en el poder.

0 Ovidio, Metamorfosis, VI, 20.
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corrompe absolutamente, “se olvida o no se repara en la proporcion en que el hombre
corrompe al poder, en que el poder es corrompido por el hombre que lo ejerce, con
temibles consecuencias para quienes lo sufren y para aquellos que lo ejercen” (Marcos,
1985,117). Es el hombre sin principios rectos el que adultera la profesion politica, abusa
del poder para si de manera ilimitada dejando de ver por los demas y generando dafios
que pueden ser considerables. Sobre este tipo de personas el sabio Plutarco sefialo: “El
hombre es la mas cruel de todas las fieras, cuando a las pasiones se une el poder.” *
Mientras que Caiden se refiere a esta situacion en los siguientes términos: “Las grandes
esperanzas que la humanidad puso en el nuevo orden internacional luego del horror de
la Segunda Guerra Mundial se frustraron a causa de la corrupcién y del mal
comportamiento de los lideres mundiales y de las organizaciones internacionales. El
espiritu de humanitarismo casi se ha visto eclipsado por las sérdidas transacciones
internas, las ventajas personales y la franca avaricia. Hay que ver cuénto dinero ha sido
robado, sustraido y mal usado por gente rica en paises pobres con la ayuda de gente rica
de paises ricos que prefieren ver a sus propios pobres despojados mientras ellos
despilfarran sus ganancias mal habidas. ( ...) Las corporaciones publicas y los jefes de
oficina corruptos estropean todo, tal como lo hacen las corporaciones privadas
corruptas. Todos somos victimas de sus saqueos injustos, sus decisiones perjuiciadas,
incompetencia, ineficiencia, insensibilidad, falta de representatividad, irresponsabilidad
y encubrimiento.” (Caiden, 2001, 235).

De la misma manera, Adela Cortina expresa lo siguiente: “Dos siglos después de
aquella exultante proclama del Siglo de las Luces, cuando teniamos que haber
arrumbado los andadores de los viejos habitos, andamos todavia en Siglos de sombras.
La cosa publica —local y global- no es cosa nuestra, sino de las mafias, de las
solidaridades grupales, de la cosa nostra, que siembra de obstaculos casi insuperables
cualquier proyecto de justicia global. Las mafias econémicas y politicas, de periodistas
y de jueces, de sindicatos y de académicos, de narcotraficantes y de terroristas sin
entrafias, de paramilitares y gobiernos. Todas con igual mecanismo, aunque modulado
de formas diversas: el pacto secreto —jamas publico- para defender a sangre y fuego los
intereses del grupo, la moral de la sociedad cerrada que condena por traidores a los que
caen en la tentacion de creer que la justicia es global, la libertad para todos los seres
humanos.” (Cortina, 1998, 14).

11 plytarco. Vidas paralelas, 1982, 331.
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Por el descuido de la ética el ser humano ha dejado de ser el animal politico que

definieron los griegos. La sociedad politica es ahora una creacion contractual, necesaria

por la complejidad que ha ido adquiriendo la agrupacion de individuos, pero nada

permite esperar de cada uno de ellos la voluntad y espiritu de servicio que por principio

evoca la ética publica.

Cuando se ausentan los principios éticos de los servidores publicos aparecen

diversas conductas antiéticas. Algunas, tal vez las mas graves, son consideradas por

algunas legislaciones como delitos. El siguiente cuadro presenta algunos de los delitos

mMas comunes.

DELITOS COMUNES EN EL SERVICIO PUBLICO

Delito

Definicion

Abandono de destino y
de la omisién del

deber de perseguir

Es cuando un funcionario abandona su cargo negandose asi a
cumplir con sus responsabilidades. El servidor publico no

debe dejar de ejercer la funcién que se le ha encomendado. El

delitos. abandono de tareas de un funcionario es castigado con pena de
prision e inhabilitacion para el empleo o cargo publico.
Cohecho Es cuando el funcionario publico en provecho propio o de un

tercero, solicita o recibe por si o por un intermediario, una
dadiva, algun presente o acepta un ofrecimiento o promesa
para realizar en el ejercicio de su cargo una accion, u omision

gue constituye un delito.

Desobediencia 'y

denegacion de auxilio.

Es la negativa abierta a dar cumplimiento a resoluciones,
decisiones u ordenes de la autoridad superior, dictadas en el
ambito de su respectiva competencia y revestidas de las
formalidades legales. No se incurre en delito si la orden
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constituye una infraccion manifiesta, clara y terminante y
viola la ley o los derechos humanos. La denegacién de auxilio
es cuando un funcionario, requerido por una autoridad
competente, se niega 0 no presta el auxilio debido para la
administracion de Justicia u otro servicio publico, con lo que

incurre en delito.

Falsificacion de

documentos

Se refiere a cualquier autoridad o funcionario publico que, en
el ejercicio de sus funciones comete falsedad: a) Alterando un
documento en alguno de sus elementos o requisitos de caracter
esencial, 2) Simulando un documento en todo o en parte de
manera que induzca a error su autenticidad, 3) Suponiendo en
un acto la intervencion de persona que no la ha tenido o
atribuyendo a las que han intervenido en él declaraciones o
manifestaciones diferentes de las que hubieren hecho. 4)

Faltando a la verdad en la narracién de los hechos.

Fraudes y exacciones

legales

Es cuando una autoridad o funcionario pablico, interviniendo
en razon de su cargo en la contratacion publica o en
liquidaciones de efectos o haberes publicos, se vale de
distintos artificios para defraudar a cualquier ente publico. En
tanto que se consideran exacciones legales cuando el
funcionario o autoridad publica exige directa o indirectamente,
derechos, tarifas por aranceles, o cobros que no sean debidos o
en un monto mayor a lo legalmente sefialado haciendo uso de

una apropiacion gque no le corresponde.

Infidelidad en la
custodia de

documentos y

violacién de secretos.

Se refiere a aquellos funcionarios que sustraen, destruyen u
ocultan documentos o papeles que les estuvieren confiados por
razon de su cargo. La revelacion de secretos e informacion que
sea de caracter confidencial y que no deba ser divulgada

también es motivo de delito.
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Malversacion

Se da cuando funcionarios o autoridades publicas encargados
de fondos y rentas publicas o depositarios de dinero sustrae o
desvia el dinero publico, con el afadido de entorpecer el

servicio publico.

Negociaciones y
actividades prohibidas
a los funcionarios
publicos y de los
abusos en el ejercicio

de la funcion.

Existen varias situaciones. Cuando el funcionario o autoridad
publica: a) Debiendo informar, en razén de su cargo, en
cualquier contrato, asunto operacion o actividad se aprovecha
de tal circunstancia para forzar o facilitarse cualquier forma de
participacion directa o indirecta en tales negocios o
actuaciones. b) Cuando por si 0 por persona interpuesta realiza
una actividad profesional o de asesoramiento, parcial o
permanente, a las entidades privadas o particulares, en asuntos
que tenga que intervenir en razon de su cargo o en los que se
tramiten informaciones o resuelvan en la oficina o centro en
que estuviere destinado o del que dependa. ¢) Cuando hace
uso indebido de la informacién privilegiada con animo de

lucro.

Prevaricacion

Es la falta o incumplimiento de las obligaciones inherentes a
un oficio, funcién o cargo. “Es un delito que cometen los
funcionarios publicos, en especial los jueces, los letrados y los
procuradores que faltan a la fidelidad de su parte. Puede
realizarse con intencion maliciosa o bien por ignorancia
inexcusable.”**? El articulo 404 del Cédigo Penal Espafiol de
1995 define el tipo como aquel en que puede “incurrir la
autoridad o funcionario publico que a sabiendas de su
injusticia, dictard una resolucion arbitraria en un asunto
administrativo.*® Al lado de éste tipo general existe una
situacion especifica aplicable a la autoridad o funcionario

publico que, a sabiendas de su ilegalidad, propusiere,

12 Julia Infante, Diccionario Juridico, Editorial Vecchi, Barcelona, 1984.
3 En el caso de Espafia, los delitos especificos de los funcionarios se encuentran recogidos en el Titulo
XIX del Cddigo Penal de 1995.
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nombrare o diere posesion para el ejercicio de un determinado
cargo publico a cualquier persona sin que concurran los

requisitos legalmente establecidos para ello.***

Tréafico de Influencias

Se da cuando el funcionario o autoridad publica
aprovechandose del ejercicio de las facultades de su cargo
realiza actos que le puede generar directa o indirectamente un
beneficio econdmico o de otra indole para si 0 para un tercero.
Son ejemplos de éste delito el obtener un contrato o licitacion
publica, acelerar un tramite, conseguir una concesion de

servicio publico, obtener una beca, una vivienda, etc.

Uso indebido de

patrimonio publico

El politico o funcionario publico actia con un sentido
patrimonialista sobre los recursos publicos. Administra el
patrimonio del Estado como si fuera personal. Algunos van
mas allad al gestionar durante el cargo instrumentos que les

permiten apropiarse de bienes publicos.

Usurpacion de

funciones

Es cuando la autoridad o funcionario puablico dicta
disposiciones 0 suspende ejecuciones careciendo de
atribuciones para ello.

Fuente: ““Derechos y deberes de los funcionarios”. La administracién Publica
Espafola, MAP-INAP, Madrid, 2002.

Aunque no son tipificados como delitos, existen diversas actitudes en la

conducta tanto de politicos como de funcionarios publicos que no son otra cosa sino

antivalores que, sin duda dafian el buen desempefio de las instituciones al obstaculizar el

servicio ejemplar y eficiente en la gestion publica.

El siguiente cuadro relne una tipificacion de los antivalores mas comunes en los

gobiernos y administraciones publicas contemporaneas.

144 Articulo 405 del Codigo Penal de 1995.

197




ANTIVALORES MAS COMUNES Y PERJUDICIALES DENTRO
DE LOS GOBIERNOS Y ADMINISTRACIONES PUBLICAS

Abandono de tareas /Irresponsabilidad
/Incumplimiento /Ligereza

Ignorancia /Desatino /Falta de juicio

Absentismo /Ausencia

Impaciencia /Intranquilidad
[Precipitacion

Abuso de autoridad /Despotismo

Imperfeccion en las tareas
/Chapuceria

Aco0so

Improvisacion

Adulacién /Lisonja /Hipocresia
Fariseismo

Imprudencia /Irreflexion

Alteracién del &nimo

Impudor /Desvergiienza /Indignidad

Ambicion / Codicia

Impuntualidad

Avaricia /Tacaferia

Incapacidad /Ineptitud
/Incompetencia

Cobardia /Miedo/ Pusilanimidad

Incompetencia

Complicacion /Enrevesamiento

Ineducacién /Vulgaridad /Irrespeto

Corrupcion /Deshonestidad /Perversidad

Ineficiencia

Debilidad de caracter /Blandura

Ineptitud /Incompetencia

Dedicacion parcial al trabajo (Empleo
de tiempo, espacio y recursos a tareas
ajenas a las encomendadas)

Indisciplina /Desobediencia
/Desorden

Dejadez /Pasotismo / Indiferencia
/Desentendimiento

Indiscrecion /Habladuria
/Murmuracién /Chismorreo

Demérito /Desmerecimiento
/Usurpacion

Individualismo /Personalismo

Desalifio /Suciedad /Desaseo

Injusticia

Desatencion al ciudadano

Irresponsabilidad /Incumplimiento
/Ligereza /Abandono de las tareas

Desconfianza /Suspicacia / Inseguridad

Insensatez

Descuido

Insensibilidad /Indiferencia

Deshonor

Intolerancia /Intransigencia
/Fanatismo

Desprecio /Maltrato

Mal ejemplo /Corrupcion

Deslealtad /Infidelidad /Traicion
/Transfuguismo

Mediatizacion /Obstruccion

Destemplanza /Desenfreno
/Incontinencia /Intemperancia
/Libertinaje

Mentira /Engafio /Falsedad

Discordancia / Desavenencia /
Desacuerdo

Negligencia /Lentitud /Morosidad

Discriminacién /Inequidad /Parcialidad
/Favoritismo /Nepotismo

Ocultamiento /Opacidad /Turbiedad
/Encubrimiento

Envidia

Subjetividad

Estancamiento

Vanidad/ Presuncién/ Orgullo/
Soberbia /Arrogancia

Hosquedad /Aspereza

Violacién de secretos
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Cada uno de éstos participa, ya sea de manera directa o indirecta, en la corrupcion
o alteracion de las funciones basicas de gobierno. También son consideradas conductas
faltas de ética las siguientes: Atemorizar a la poblacion mediante declaraciones
alarmistas; manipular la opinién publica; ocultar situaciones que el gobierno conoce y
son perjudiciales para la sociedad; usar informacion confidencial que permita obtener
ventajas a los funcionarios publicos; tomar decisiones que beneficien a algunos grupos
de interés; atender demandas dando una prioridad partidaria; poner condiciones para
efectuar un servicio cuando sea un derecho ciudadano; gobernar obteniendo intereses en
las empresas proveedoras del Estado; el incumplimiento de las tareas, el fraude
electoral, el uso indebido de informacion, la obtencion de regalos, favores, bienes en
especie o0 sexuales entre otros.

Este tipo de actitudes operadas con frecuencia en el comportamiento de los
servidores publicos se tornan hasta cierto punto “normales” sentando asi precedentes en la
forma de actuar. No obstante contrastan con las actitudes de los paises considerados como
los mas limpios del mundo. Segun los informes que desde hace afios realiza Transparencia
Internacional, estos paises son los escandinavos: Finlandia, Suecia, Noruega y Dinamarca.
Cada uno de éstos posee un sistema de valores que fomenta el interés colectivo
acompafado de un alto grado de desarrollo educativo que les hace actuar de maneras
incluso consideradas como extrafias, sobretodo para quienes estan al margen de estas
culturas. Dos ejemplos permitirdn comprender mejor esta idea: 1) Finlandia. La Primera
Ministra fue acusada, el 20 de junio de 2001, por la oposicion de haber mentido durante
su campaiia. Ante tal acusacion renuncio al sentirse ofendida por dicha afirmacion, 2)
Noruega. Durante el afio 2002, una ministra del gobierno al salir de su trabajo realiz
algunas compras personales. Al llegar a su casa se percatd de haber pagado con la
tarjeta que le da el Estado para asuntos oficiales. Por sentir que traicionaba la confianza
de los ciudadanos declar6 el hecho en cuestion y renuncio a su cargo. EI monto gastado
era menor de 50 dolares.

Ante las inclinaciones hacia los antivalores es importante poner freno pues,
como afirmé Aristdteles: “Los impulsos de los que no tienen dominio de si mismos

caminan con sentido contrario a la razén”.**

1% Aristoteles, Etica Nicomaquea, Libro I, 1102
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En definitiva, la debilidad o ausencia de principios y valores en la vida publica
ha generado dentro de los sistemas politicos diversas manifestaciones no gratas, 1o que
ocasiona la desconfianza de los ciudadanos hacia sus gobernantes. Cuando un individuo
se aleja de la virtud es propenso a caer en estados afectivos y acciones poco
convenientes. “Los seres humanos son movidos hacia la malevolencia, la desverglienza,
la envidia; y en el orden de los actos, el adulterio, el robo, el homicidio, todas estas
cosas, lo mismo que las que se les parecen, provocan discriminacion, porque son malas
en si mismas. El s6lo hecho de cometer una u otra de estas acciones constituye una
falta.” 1*® Cuando los servidores ptblicos son tocados por los antivalores, se olvidan de
la razon de ser de todo gobierno que es la justicia o bien comdn de la comunidad
politica. Actualmente, se puede afirmar que los intereses de los politicos ya no son los
intereses de los ciudadanos.**” De manera que, como afirma Victoria Camps “Tenemos
gobiernos con poca sustancia o con principios vacios insustanciales” (Camps, 1996).

Cada conducta antiética, por si misma, puede ser motivo de una amplia
investigacion para analizar sus causas y ofrecer alternativas. Sin embargo, aquella que
mas se evoca es la corrupcion econdémica por considerarse un fendmeno mundial con

graves repercusiones.

2. La corrupcién: un viejo malestar que sigue presente

Muchos virtuosos en la oscuridad dejaron de serlo
cuando obtuvieron el poder.

Santo Tomas de Aquino

La corrupcion es una actividad que existe desde antafio y que ha acompafado al
hombre en su desarrollo historico, aunque es en las ultimas décadas del siglo XX
cuando se han conocido casos inauditos haciéndola cada vez mas evidente.
Actualmente, es un mal dificil de eliminar dentro de los gobiernos. Su estudio comienza
por cuestiones basicas, saber qué es, como se manifiesta, qué factores la fomentan asi
como los diferentes efectos que produce en diversos aspectos de la vida: politicos,

econdmicos, sociales y culturales.

146 Etica Nicomaquea, Libro segundo, capitulo 6, 11072,

7 Antonio Di Pietro, juez italiano responsable de la operacion “Manos limpias™ llevada a cabo en 1992,
al referirse al gobierno de su pais declard: “Italia es un pais extrafio, en el que los miembros del gobierno
han hecho exactamente lo contrario de su deber”. Entrevista concedida a El Pais Semanal, No. 1.408,
septiembre 21 de 2003, p. 48
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Los asuntos de gobierno, politica y administracion publica estan corrompidos. El
desvio de fines y recursos econdmicos es una realidad latente, no sélo en los gobiernos
sino incluso en los organismos internacionales incluyendo a la misma ONU. La
corrupcién se manifiesta tanto en paises desarrollados: Estados Unidos, Francia,
Inglaterra, Alemania, Italia o Espafia, como en paises en vias de desarrollo: Argentina,
Chile, Nigeria o Republica Dominicana. Sin duda, la revolucion de la informacion y la
explosién en las comunicaciones han hecho de muchos casos de corrupcion un
escandalo de alcance mundial. En palabras de Caiden, “La falta de ética, que podia
esperarse en regimenes corruptos como el de Pakistan, Paraguay, India, Indonesia,
Colombia y Zaire, también podia verse ahora en Estados Unidos, la Union Soviética (y
la Comunidad de Estados Independientes), Japdn, Italia, China e incluso en Australia,
los Paises Bajos, el Reino Unido, Francia, Bélgica, Suiza y Suecia, aunque
supuestamente no en la misma escala ni tan inmerso en la cultura de la gobernanza. Y
entonces alcanz6 a la comunidad internacional con escandalos que posiblemente
surgieron primero en la UNESCO vy luego en organismos de Naciones Unidas, en la
propia ONU, los bancos de desarrollo regional, la OTAN, la Union Europea, y
recientemente en las organizaciones no gubernamentales, inclusive en la organizacion
de los Juegos Olimpicos. ¢Qué fallé de manera tan generalizada en la ética del servicio
publico? ¢Por qué llevo tanto tiempo descubrir esos delitos publicos? ¢Han ido tan mal
las cosas que ya no se puede confiar en ninguna organizacion de ese tipo?” (Caiden,
2001, 244).

La corrupcion se ha expandido y establecido de tal modo que ya es una
caracteristica en la mayoria de los paises del mundo. Para su estudio, seguimiento e
intento de control, existen  diversos organismos, entre ellos se encuentran:
Transparencia Internacional (TI); la Oficina contra el Soborno de la Organizacion para
la Cooperacion y Desarrollo Econémico (OCDE) o la Oficina Europea de Lucha contra
el Fraude de la Unién Europea (OLAF).

La historia de la corrupcion politica es vasta e ininterrumpida. Hay testimonios
de su existencia en diferentes tiempos y culturas, en todas las regiones y en todos los
sistemas politicos conocidos. Esta permanencia del fendmeno es tal que sugiere la idea
de que la corrupcion es algo inherente en el ser humano, que existird siempre,

cualquiera que sea el sistema politico y la época historica. La corrupcion ha llegado
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incluso a ser calificada de endémica en todas las formas de gobierno.** Para Francisco
Laporta “La causa inevitable y, en Gltimo término, irreductible de la corrupcion es la
conducta deshonesta del actor publico (...) En Gltimo término la corrupcién se da Unica
y exclusivamente porque un individuo, sea cual sea su entorno, toma la decision de
realizar una accion determinada, la accion corrupta. Y ésa es precisamente la razén por
la que siempre existird la corrupcion: no hay ningun sistema de control posible ni
ningun antidoto tan eficaz como para impedir totalmente una opcion individual de este
tipo. En todo caso ese sistema o ese antidoto tendrd mucha mas fuerza si son internas al
individuo (educacion, convicciones, etc.) que si son meramente externas” (Laporta,
1997, 28).

El historiador mexicano Lorenzo Meyer'*°

afirma que: “El efecto altimo y mas
pernicioso de la corrupcion en el campo de lo politico —soborno, cohecho, trafico de
influencias, negligencia o cualquier otra forma de accion o transaccion ilegal e
impropia- es el deterioro de la moral publica. Es verdad que casos de corrupcién se han
dado en todos los paises en todas las épocas, pero la extension e intensidad varia de pais
a pais y de época en época... Todos los sistemas totalitarios y dictatoriales del siglo XX
han sido acusados de corrupcion en gran escala, o mismo el fascista de Italia, que la
Nacionalsocialista de Alemania, que la Union Soviética, que China y, desde luego, las
decenas de dictaduras en Asia, Africa y América Latina. En ocasiones, en esos sistemas
la corrupcion a niveles intermedios y bajos fue combatida con medidas duras, incluso
extremas, porque creaba al grupo dirigente problemas de imagen y, sobre todo, de
control, pero el resultado nunca ha sido permanente.”

A pesar de que la corrupcion es constante en la historia también es posible
afirmar que desde las antiguas civilizaciones, tanto en Occidente como en Oriente, se
encuentran repetidas expresiones de aversion y censura hacia ella, es decir, las précticas
corruptas y la falta de honradez han sido objeto de reproche moral en todas las culturas.

“La corrupcion ha existido y existira siempre, pero tal cosa no nos exime de
desarrollar y preparar todo un conjunto de dispositivos institucionales para tratar de

atajarla o de minimizar su alcance. Este es uno de los puntos de partida necesarios para

148 E| profesor emérito estudioso de la corrupcion en la Universidad Complutense de Madrid (UCM),
Alejandro Nieto, sostiene que la corrupcién es un mal que no tiene remedio. Durante el curso de verano
impartido en el Escorial en el 2002, titulado La corrupcion politica en Espafia sefial6: “Cuando me
preguntan si hay solucién para la corrupcion yo respondo con otra pregunta: y ¢qué remedio hay contra
la vejez?”.

%% Meyer, Lorenzo; “La corrupcién’; En Diario Reforma, México, 16 de Marzo de 2000.
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enfocar cualquier problema relativo a ella y para procurar evitar retoricas vacias e
infecundas” (Laporta, 1997, 19).

2.1 La corrupcidn: su definicion y su ambito de accion

El diccionario de la Real Academia Espafiola (RAE) define a la corrupcion
como: “Accion y efecto de corromper o corromperse. Es alterar o trastocar la forma de
algo. Sobornar a alguien con dadivas o de otra manera. Pervertir o seducir a alguien. En
las organizaciones, especialmente en las pablicas, préctica consistente en la utilizacion
de las funciones y medios de aquellos en provecho, econdmico o de otra indole de sus
gestores” **° Por su parte, el Diccionario Juridico la define como: “Accién y efecto de
corromper. Cohecho. Soborno de persona o autoridad mediante precio, especies,
promesa o cualquier otro medio”. ***

Las definiciones de ambas fuentes invitan a reflexionar sobre algunos aspectos.
Cuando el diccionario de la RAE afirma que la corrupcion se da en “las
organizaciones” y sabiendo que éstas pueden ser publicas, privadas o de participacién
social, se puede sostener que la corrupcién no es exclusiva del ambito publico. A
continuacién sefiala: ““pervertir o seducir a alguien”, es decir, la definicién no
especifica que ese “alguien” pertenezca a un sector en particular, reforzandose asi la
idea de que la corrupcion es susceptible de producirse en cualquier &mbito, sea éste
publico o privado.

El diccionario juridico también aporta elementos de interés. La expresion
““soborno de persona o autoridad™ puede ser interpretada de dos maneras, por un lado,
la conjuncién ““0” puede estar actuando como sinénimo, lo que daria como equivalente
la persona y la autoridad, aunque también se puede entender que son dos figuras o
sujetos que representan &mbitos diferentes. Una persona <cualquier individuo> y, una
autoridad <una persona del gobierno>.

Por otro lado, también existen definiciones de corrupcion especificas enfocadas
al ambito de gobierno y asuntos publicos. 1) Para Eduardo Wills,**? la corrupcion se
define generalmente como el uso de funciones y atribuciones publicas para obtener o

%0 Diccionario de la Lengua Espafiola , Madrid, 2001, Vigésimo segunda edicion.

1 Julia Infante Lope, Diccionario Juridico, Editorial Vecchi, Barcelona, 1984.

152 Eduardo Wills Herrera, “Autonomia local, descentralizacion y corrupcion en Colombia. La corrupcion
en Colombia”, Memorias del seminario Corrupcion y Descentralizacion, Red de solidaridad, Bogota,
1997.
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conceder beneficios particulares, en contravencion de las disposiciones legales y
normativas existentes en un momento historico dado. De manera mas general, es el uso
indebido del poder y de los recursos publicos para el beneficio personal o el beneficio

politico particular. 2) El Banco Mundial*>®

se refiere a la corrupcion como “el abuso de
un funcionario publico en beneficio privado en el entendido que ese beneficio pueda
darse ya sea que el funcionario acepte el soborno o extorsione al perjudicado”. 3) El

profesor Joseph Nay ***

afirma que la corrupcion es un comportamiento que se aparta de
las obligaciones normales de la funcion publica por motivos privados (la familia, el
entorno cercano), pecuniarios o de incremento de estatus. También sostiene que implica
una “conducta que se desvia de las obligaciones de orden publico normales debido a
intereses personales o beneficios monetarios o de orden social; o lo que viola normas
respecto al uso de cierto tipo de influencias con fines personales”. **° 4) Para JesUs
Gonzalez Pérez™*®, “La corrupcion consiste en la utilizacion de las potestades ptblicas
para intereses particulares cualquiera que sea la forma de manifestarse, sea en beneficio
propio o de un tercero o de un partido politico, sea por razon de amistad o por dinero o
por otras prestaciones.” 5) Para Francisco Laporta™’ “La corrupcién significa que un
servidor publico abusa de su autoridad para obtener un ingreso extra del caudal publico.
-y continla- Conducta que se desvia de los deberes formales de un cargo publico a
causa de ganancias (pecuniarias o de status) de tipo privado (personal, familiar o de
grupo)”. 6) Por su parte Van Klaveren sefiala que “un funcionario publico corrupto
considera su cargo como un negocio del cual buscara maximizar los ingresos. Por ello,
el nivel de sus entradas dependera de <la situacion de mercado> y de su talento para
encontrar el punto de méxima ganancia a costa de la demanda publica.” *® 7) Para
Carlos Cubillo “la corrupcién es todo conjunto de acciones u omisiones generadoras de
una conducta ilicita y dolosa, desarrollada clandestinamente por los titulares de las
competencias necesarias para el ejercicio de determinadas funciones publicas, y que

provoca un beneficio injustificado —econdmico o de otra indole- a favor de la autoridad

153 Banco Mundial, “Ayudando a los paises a combatir la corrupcion: el papel del Banco Mundial”

1997.

154 Joseph F. Nye, Corruption and Political Development: A cost Benefit Analisis, citado por Jorge Garcia
Gonzélez en La corrupcion al descubierto, Ministerio de Gobierno, Bogota, 1994, p. 35

155 Nye, Joseph, Corruption and Political Development, en A.J. Heidenheimerm (ed) Political Corruption:
A. Handbook, 1989, pp 963.

158 Jestis Gonzélez Pérez. “Etica en la Administracion Publica”, Anales de la Real Academia de Ciencias
Morales y Politicas, 1996, No. 73, p. 128.

57| aporta, Francisco, Ibid, p. 20

138 \van Klaveren, Jacob, En: Heidenheimer, Arnol, 1997: 25-28
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o empleado publico que actla, o de otras personas elegidas por él mismo, y todo ello en
perjuicio de la integridad de los poderes ptblicos.”**

Cualquiera de estas definiciones es valida pues la esencia es la misma. Un
agente investido de autoridad se aprovecha del poder publico para obtener beneficios
privados convirtiendo ilicitamente la funcién publica en una fuente de enriquecimiento
privado. No obstante, conviene reiterar que la corrupcién no es exclusiva del sector
publico y que ahi donde hay intereses personales, y se utilice el soborno, la extorsién o
se practiquen actos antieticos hay corrupcién. “Se pueden definir los actos de
corrupcién como aquellos que constituyen la violacion, activa o pasiva, de un deber
marco de discrecién con el objeto de obtener un beneficio extraposicional.”*®® Si bien
existen distintos puntos de vista respecto de la corrupcion son dos los que se retoman para

este estudio, los cuales se exponen a continuacion.

2.2 El sentido econdémico de la corrupcion

Se la caracteriza de este modo porque hay dinero de por medio. En el acto corrupto
intervienen dos partes: el corruptor y el corrompido. Uno realiza una tarea o funcion
mientras que otro necesita 0 requiere el servicio. Cuando el beneficiario ofrece una
recompensa se convierte en corruptor y el acto se denomina soborno. Cuando es el
encargado de la tarea o funcién quien solicita la recompensa es extorsion. Susan Rose—
Ackerman, estudiosa de la corrupcion, sostiene que “Como cualquier intercambio, la
corrupcion requiere de dos actores: un comprador y un vendedor. EI comprador del sector
privado paga un soborno al vendedor del sector publico para obtener algo valioso (...)
Dado que la corrupcion beneficia a los participantes de ambos lados de la relacién,
ninguno de los grupos tiene un incentivo para concluirla unilateralmente. No hay manera
de desenmarafiar la red para atribuirle la culpa a sélo uno de los participantes. Todos son

responsables” (Rose-Ackerman, 1999, 51).

159 Carlos Cubillo, La corrupcion en la vida pablica, ensayo sin publicar, Madrid 2001.
180 Malen Safia, Jorge, “La corrupcion, aspectos éticos, politicos, juridicos y filoséficos”, Editorial
Gedisa, 2003, p. 35.
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2.3 El Sentido Amplio de la corrupcion

Se refiere al significado mismo de la palabra.’®* En su etimologia “corrupcién”
proviene del termino latino ““corruptio” que significa alteracion, es decir, modificacion
o descomposicion de algo ya existente. Esta definicion sefiala que en el momento en que
una funcion es alterada de su cauce normal hay corrupcion, por tanto, existe corrupcion
en aquellos actos que se realizan de manera indebida y fuera de la norma. En esta
version se obtienen beneficios en mdltiples situaciones que estan mas alla de lo
estrictamente econdémico. Los actos antiéticos, sefialados anteriormente son casos
evidentes de corrupcion.

Ya sea el punto de vista econdmico o el punto de vista amplio, existe un abuso y
aprovechamiento del cargo que se ocupa para obtener beneficios. La corrupcién existe
tanto en el ambito publico como en el privado y puede ser de caracter nacional o
internacional. No obstante, es importante sefialar que de los dos tipos sefialados es en la
version econdémica donde los programas de gobierno ponen mayor enfasis para
combatirla, por ejemplo mediante la creacion de oficinas anticorrupcion, aunque en
realidad, es el segundo tipo el que requiere mayor atencion dado que el problema se
acompafa de otros elementos que lo hacen ain méas complejo. De ahi que los distintos

programas para enfrentarla fracasen.

161 Una definicion, no exenta de cierta ironia, en relacion a esta version, es la que desarrolla Jesus Silva-
Herzog Marquez quien escribio: “La palabra corrupcion es olorosa. No convoca al ojo sino al olfato. Al
pronunciar estas silabas, la nariz, convertida en 6rgano de nuestra buena conciencia, se arruga
instintivamente como queriendo evadir un sonido maloliente. En ese infeliz aroma esta la memoria del
concepto. Corrupcion evoca el deterioro de las carnes, la descomposicién de la vida, la fermentacion, la
podredumbre de un cuerpo que ha sido infectado por la muerte. La corrupcién desintegra los tejidos hasta
que el organismo resulta irreconocible, privado del esqueleto de su identidad.

En el primer diccionario del espafiol, el bello Tesoro de la lengua castellana o espafiola de Don
Sebastian de Covarrubias de 1611 se encuentra la siguiente entrada: “Corromper. Del verbo latino
corrumpo, contamino, vitio, destruo. Corromper las buenas costumbres, estragarlas. Corromper los
jueces, cohecharlos. Corromperse las carnes, dafiarse. Corromperse uno es desmayar, yéndose de
camaras. Corromper las letras, falsearlas. Corromper la doncella, quitarle la flor virginal. Corrupcion,
pudrimiento. Corrupcién de huesos, cuando se pudren hasta los huesos; enfermedad gravisima y mortal.
Corruptela término forense.” Corrupcion es, en efecto, una enfermedad gravisima y mortal.

La corrupcién pone al mundo patas arriba, lo dice el propio Tuccidides, invade el lenguaje. Las
palabras también se avinagran con la degradacion de las costumbres. Cambiaron incluso el significado
normal de las palabras en relacién a los hechos, para adecuarlas a su interpretaciéon de los mismos. Un
poco més recientemente Octavio Paz decia: “Cuando una sociedad se corrompe, lo primero que se granjea
es el lenguaje. La critica de la sociedad en consecuencia, comienza con la gramética y el restablecimiento
de significados”. La palabra, moneda del entendimiento se desmorona. La corrupcion es trasgresion,
abatimiento de fronteras: lo pablico se hace privado, lo privado publico, la ley se convierte en mercancia,
el deber se negocia”. “La corrupcion y el liberalismo del favor”, en: Revista ISONOMIA, No. 10, abril de
1999, México p. 41.
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Por lo anterior, la falta de ética adquiere diversas manifestaciones. Una de ellas,
la desviacion de recursos publicos, contribuye al aumento de la desigualdad social en
virtud de que la inmoralidad produce sectores marginados o condenados a la pobreza.
Con ello se matan las ilusiones de los ciudadanos al mismo tiempo que se arrebatan las

esperanzas de los que menos tienen.

2.4 Niveles de corrupcion

La corrupcion puede alcanzar distintos niveles sobre todo cuando se la define
desde diferentes perspectivas. Heidenheimer establece dos clasificaciones. La primera
es por colores: negro, gris y blanco. “La corrupcion negra incluye todo el conjunto de
acciones condenadas tanto por las elites morales del pais correspondiente como por la
ciudadania en general; en ella suele existir una congruencia entre la ley y la opinion
publica. La corrupcién gris corresponde a aquella ambigua situacion donde no hay
consenso, pero donde sectores relevantes de la poblacion —elite- estan a favor de la
condena; puede ocurrir que existan normas que sancionen tal tipo de acciones vy, sin
embargo, la ciudadania no rechace abiertamente tales conductas. La corrupcion blanca
estd libre de oposicion fuerte por parte del conjunto de la sociedad, ni la elite ni la
ciudadania en general la condenan abiertamente, por el contrario, la toleran, aungque no
totalmente, si en alguno de sus aspectos; en este contexto no existen leyes condenatorias
de tales précticas dada su falta de apoyo generalizado (Villoria, 2001,100). La segunda
clasificacion se determina en funcién de la gravedad del supuesto: pequefia corrupcion,
corrupcion rutinaria y, corrupcion grave. “La primera se refiere a los supuestos en los
que se adaptan o interpretan las normas para beneficiar a un amigo; la segunda incluye
todos los supuestos de favoritismo normalizado para beneficiar a amigos o
correligionarios, con desprecio de los méritos, en el acceso a la Funcién Pablica, en los
ascensos o0 en la adjudicacion de contratos; la tercera ya implica la existencia de un
sistema organizado de abuso de poder por virtud del cual, aunque se tenga derecho legal
a ciertos bienes y servicios, éstos solo llegaran al ciudadano si el politico
correspondiente recibe un regalo, o aquellos supuestos de crimen organizado desde el
poder” (Villoria; 2001, 101).
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2.5. La corrupcién en el &mbito publico

Para Alan Doig (2001), “En muchos paises, una fuente clave de corrupcion
puede ser el liderazgo politico que se sirve a si mismo, y un marco estatal amplio,
ineficiente y politicamente influenciado y mal dirigido, dentro del cual los intereses
privados individuales y de grupo tienen prioridad sobre el bien colectivo. Los
empleados publicos tienen un poder discrecional considerable para acumular riqueza
privada a través de la explotacion de sus posiciones monopolisticas, mal e
irregularmente pagadas, a menudo en connivencia con los politicos y hombres de
negocios autdctonos o extranjeros. La corrupcion por tanto, tiene lugar frecuentemente
en las sociedades donde los empleados publicos tienen un considerable poder
discrecional, rinden cuentas de forma limitada y hay poca transparencia en las
operaciones del gobierno; en tales sociedades, las instituciones de la sociedad civil y el
sector privado a menudo son débiles o estan poco desarrolladas.”

La corrupcién publica tiene dos actores principales: los politicos y los
funcionarios publicos. Estos protagonistas establecen dos ambitos de corrupcion: el
politico y el administrativo, aunque es dificil delimitarlos totalmente dado que no existe

una clara linea divisoria sino una mezcla de complicidades.

2.5.1 La corrupcion politica

Se manifiesta cuando los politicos impulsados por el deseo de codicia, se
aseguran una fortuna privada, desviando fondos de las arcas publicas, extorsionando a
individuos y a empresas, aceptando sobornos para realizar operaciones ilicitas o agilizar
las licitas, comprando votos en las elecciones o recibiendo contribuciones ilegales para
su partido o aportaciones que califican de an6nimas para ocultar su procedencia, las mas
de las veces reprochable, aun sabiendo que proceden de grupos acaudalados que esperan
recibir favores.

El hecho de que los partidos politicos acepten aportaciones privadas anénimas
da pie a diversas cuestiones: ;Quiénes son en realidad esos generosos donantes que

otorgan millones? ¢Como y qué clase de favores se cobran por depositar su dinero en
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las arcas de los partidos? ¢Por qué los parlamentarios de cada pais no crean una ley que
prohiba recaudar donativos anonimos? En paises como el Reino Unido, Francia, Italia o
Alemania los donativos anénimos, después de cierto monto, estan prohibidos.®* La
definicion de las politicas en funcién de los intereses de grupos y el reparto de cargos
para amigos y familiares es también una forma de corrupcién.

La corrupcion politica es una de las primeras formas de corrupcion. Esta “se da
cuando quienes detentan el poder o una responsabilidad estatal son inducidos mediante
recompensas monetarias o de otro tipo a realizar acciones que favorecen a quien ofrece la
recompensa y en consecuencia dafian al grupo e institucion al que el funcionario pertenece
o representa. Lo relevante es el hecho de que la ganancia privada es asegurada a expensas
publicas” (Laporta, 1997, 20).

El Informe Global de la corrupcién 2004 %3

concluye que “Ningun pais en el
mundo es inmune a la corrupcion politica. EI problema abarca una variedad de actos
cometidos por lideres politicos antes, durante o después de dejar el cargo. Incluye actos
proscritos por las leyes nacionales e internacionales asi como actividades que no son
ilegales, pero que tienen una influencia corruptora en el proceso politico, como por
ejemplo cuando las compafiias del sector privado acuden al cabildeo para obtener
favores politicos.”™*

En dicho informe se presenta una lista con los nombres de los politicos mas

corruptos en el mundo. El cuadro siguiente sefiala quiénes son esos personajes.

162 \ser articulo “Reino Unido, Francia, Italia y Alemania tienen prohibidos los donativos anénimos”, El
Pais, 19 de octubre de 2003.

183 Informe global de la corrupcion 2004, op. cit.

164 Informe global de la corrupcién 2004, op. cit.
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LOS HOMBRES MAS CORRUPTOS DEL MUNDO EN EL ANO 2004

Nombre Cargo Calculo de fondos | PIB per capita
malversados (2001)
Mohamed Presidente de  Indonesia, |15 a 35 mil US$ 695
Suharto 1967-1998 millones de
dolares
Ferdinand Presidente de Filipinas, 5a10 mil US$ 912
Marcos 1972-1986 millones de
dolares
Mobutu Sese Presidente de Zaire, 5 mil millonesde |[US$ 99
Seko 1965-1997 dolares
Sani Abacha Presidente de Nigeria, 1993-|2 a5 mil millones [lUS $ 319
1998 de dolares
Slobodan Presidente de Serbia | Mil millones de Dato no
Milosevic /Yugoslavia 1989-2000 dolares disponible
Jean-Claude Presidente de Haiti, 300 a 800 millones [US $ 460
Duvalier 1971-1986 de dolares
Alberto Fujimori | Presidente de Perd, 600 millones de US $ 2051
1990-2000 dolares
Pavlo Lazarenko |Primer Ministro de Ucrania, | 114 a 200 millones |lUS $ 766
1996-1997 de dolares
Arnoldo Aleman | Presidente de Nicaragua, 100 millones de US$ 490
1997-2000 dolares
Joseph Estrada Presidente de Filipinas, 1998-|78 a 80 millones |US$ 912

2001

Fuente: Informe Global de la Corrupcion 2004, Transparencia Internacional
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El Informe Global de Corrupcion 2004 expone en detalle los fondos
supuestamente malversados por estos 10 lideres politicos de las ultimas dos décadas.
“Se dice que durante su desgobierno, Alberto Fujimori, Presidente de Per( desde 1990 a
2000, rob6 600 millones de doblares y el presidente de Nicaragua entre 1997 y 2002,
Arnoldo Aleméan, 100 millones de ddlares, en un pais con una renta per cépita de 490
USD. Casos como el de Aleman y Fujimori son muestra de la complicada situacion
politica en Latinoamérica. *®°

Muchos son los escandalos por corrupcion politica en diferentes partes del
mundo. En los dltimos afios, los casos giran, sobre todo, alrededor del financiamiento
corrupto de partidos politicos y candidatos. En este aspecto, aunque existen las
herramientas necesarias para que los gobiernos mermen el problema, por ejemplo
convirtiendo la recepcion de donaciones en actos ilegales, la mayoria no ha adoptado las
salvaguardas necesarias. La persecucion de estas practicas de corrupcion politica ha sido
timida o débil ya que los protagonistas de esta modalidad son precisamente aquellos
individuos en quien la soberania popular ha depositado su confianza para que
administren el Estado, por lo que se amparan en fueros especiales. “La corrupcion de
cuello blanco despunta en personajes de gran cultura y renombrada distincion,
influyentes en las instituciones estatales, las cuales les garantizan su impedimento para
procesarlos por sus dolosas actuaciones” (Arcila, 2000, 17).

Consecuencia del afianzamiento y expansion de la corrupcion en politica es el
escepticismo de los ciudadanos hacia los asuntos politicos, con la consecuente
desconfianza en las instituciones, situacién que llevada al extremo puede dar pie a
brotes de ingobernabilidad. La corrupcién politica ha generado que, en la opinion
publica, se asocie de manera estrecha politica con corrupcién. Algunas expresiones
comunes entre los ciudadanos respecto a sus gobernantes son: “Todos los politicos son
corruptos”, “Los gobernantes no saben de ética”, “La ética en el ambito publico es una

utopia”, “La ética no es de este mundo”.

2.5.2 La corrupcion administrativa

Esta se produce en las instancias de la administracion piblica. Se caracteriza por

el abuso de los deberes del funcionario pablico para obtener beneficios propios.

165 Cf. Informe Global de la Corrupcién 2004, op. cit.
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Cuando el principio de avaricia toca la mente del hombre éste hace que piense y
busque obtener ventajas lucrativas desde cualquier lugar donde se desempefie. Dicho
principio también existe en el ambito administrativo por lo que algunos funcionarios
publicos al ser tocados por él se han visto envueltos en escandalos de corrupcién. “La
corrupcién administrativa o de los empleados publicos no puede separarse de la
corrupcion politica, se alimentan una a otra, donde los politicos son corruptos surge
corrupcion administrativa, aun cuando la profesionalidad del servicio publico pueda
atenuar la expansion del fendmeno” (Villoria, 2000, 24).

Los actos improcedentes de algunos funcionarios publicos, al ventilarse a través
de los principales medios, han ocasionado que algunos Estados establezcan medidas

dentro de sus programas de gobierno a fin de combatir la corrupcion.

3. Factores que fomentan la corrupcion.

La corrupciéon es un vicio muy antiguo que a lo largo de la historia ha
desarrollado diversas maneras para subsistir y expandirse. Por existir diversas formas
para caracterizarse se agrupan en dos tipos: a) Factores socioculturales o externos al
individuo y b) Factores internos o estados afectivos al individuo. A continuacion se

desarrollan cada uno de éstos.
3.1 Factores socioculturales o externos al individuo

Se agrupan en cuatro tipos: politicos, economicos, administrativos y sociales,
aunque conviene sefialar que algunas de las causas que aqui se presentan se
entremezclan en diferentes ambitos.
3.1.1 Factores politicos.

Se consideran factores politicos aquellos elementos que por su relacion con el

poder publico contribuyen a la realizacion de practicas indebidas. Entre ellos se

encuentran los siguientes:
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e El resurgimiento de las oligarquias como forma de gobierno acompafiada de la
ideologia neoliberal.

La teoria politica sefiala que aquellos sistemas politicos que estan constituidos
por una elite econdémica y que tienen por principio en su forma de gobierno el interés
desmedido por las riquezas se denominan oligarquias. Un Estado o pais es oligarca
cuando en €l gobierna un grupo de hombres, sin ser demasiados, que se caracterizan por
ser los mas ricos. Estos acaudalados trasladan los principios y valores de su estilo de
vida a los distintos &mbitos de la vida publica generando asi una complicidad con los
gobernantes. Algunas veces los potentados ocupan cargos publicos y otras veces los
gobernantes se tornan potentados. Esta situacion genera que se vayan modificando las
actitudes y comportamientos de los funcionarios cuyos valores se tornan acordes a estos
principios. Los sistemas oligarquicos, como les denomina la teoria politica clasica, son
los actuales gobiernos neoliberales en los que se valora ante todo el individualismo, el
dinero, asi como las posesiones materiales. Toda actividad que se realiza bajo esta
forma de gobierno gira en torno al capital con el que se pueden adquirir los elementos
materiales que se deseen. En los Estados oligarquicos o neoliberales se fomenta la
riqueza para una minoria o elite a costa del incremento de la pobreza en el resto de la
poblacion.

Hoy en dia, dado que la ambicion es ilimitada y se poseen los instrumentos
necesarios (tecnologia, medios de comunicacion, transportes) para llegar a cualquier
parte del planeta, las oligarquias compiten por la riqgueza mundial. Este deseo por
acumular bienes materiales se ha extendido a través de la globalizacion o
mundializacion a casi todo el planeta logrando penetrar y alterar en distintos ambitos:
individual, familiar, laboral, cultural, gubernamental, etc. La historia demuestra que
muchos hombres en el gobierno se han corrompido por la ambicién de riquezas y, en la

medida en que ha estado en su mano, han arruinado al Estado.
e Ausencia de un perfil definido para los cargos politicos por eleccion
No en todos los gobiernos y parlamentos contemporaneos existe un perfil basico

con valores bien definidos de las personas que ocupan los cargos publicos ya sea por

oposicion o por eleccién, lo que deja un amplio margen a que cualquier individuo,
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incluso careciendo de valores, se encuentre en posibilidad de ocupar un cargo. Ante la
ley, cualquier persona puede ocupar un cargo publico, siempre y cuando sea el idoneo.
Precisamente éste elemento de idoneidad es el que marca la diferencia, es decir, los
cargos del Estado no deben ser para cualquiera sino para los mas aptos, los mas leales a
la Constitucidon, los mas capaces de practicar la justicia, para aquellos que
verdaderamente tienen vocacion de servicio.

Dado que los cargos publicos son honores del Estado, quien los ocupe debe

186 afirmo: “La

poseer una gran preparacion, por eso el filésofo Irlandés Edmund Burke
ciencia del gobierno que es préctica en si, es una ciencia que exige mucha experiencia
incluso mas experiencia que la que pueda acumular una persona en toda su vida por
sagaz y observadora que sea”. Contrario a esta verdad hoy en dia cualquier individuo
compite creyendo ser merecedor de dicho honor del Estado. En la vida contemporanea,
sobre todo en los paises en transicion a la democracia, existe una especie de fiebre por
querer ocupar un cargo publico aunque el aspirante carezca de una minima cultura
politica, y mas aun sin la comprension de la importancia y responsabilidad que ello
implica. En la actualidad quienes ocupan los cargos publicos no son necesariamente los
mas capaces 0 los mas comprometidos con la pluralidad de intereses. El carisma ha
sustituido a la capacidad, la mentira a la verdad y la imagen a la sensibilidad.

La politica exige mayor preparacion que cualquier area de conocimiento,
sencillamente porque es la que gobierna. La politica carga con la responsabilidad de
saber dirigir un Estado, de canalizar el rumbo de un pais, de cumplir con todos los
intereses de los miembros que lo integran. La politica tiene el compromiso de velar por
el nivel de vida de sus representados, de darles empleo, educacion, seguridad, de vigilar
que la conducta de los ciudadanos se ajuste a los marcos legales y a los valores sociales.
La politica decide qué puede ser conveniente para la comunidad y el politico es el
arquitecto del Estado que traza los planos y las rutas hacia donde avanzar.

Hoy en dia, para ocupar un cargo publico solo se requiere estar postulado por un
partido politico. Y al haber distintos partidos cuyo objetivo principal es obtener el poder
en vez de unir criterios, se produce una confrontacion que a su vez divide a la
poblacion, la cual, al ingresar en el juego politico, termina creando enemistades,

rencillas, rencor e incluso venganzas entre amigos y familiares.

186 Cr. Textos Politicos.
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Si para ocupar un puesto en cualquier trabajo se elige a la persona méas Gptima,
cuanto mejor sera contar con un perfil para los cargos de gobierno y de funcion publica.
De esta manera, la disciplina politica podra ser mas eficaz y eficiente en el
cumplimiento de sus metas lo que contribuira a la recuperacion de la confianza y

credibilidad de la comunidad.

e Ladebilidad de valores éticos en el ambito publico

El descuido u omision de instrumentos, ya sean normativos (leyes, codigos,
reglamentos) o bien herramientas de control, supervision y evaluacion asi como la falta
de programas de induccion, formacion, capacitacion enfocados a la actualizacion y
desarrollo de personal que fomenten los valores éticos, otorga un campo fertil para el
desarrollo de la corrupcion en las instituciones publicas.

Existen servidores publicos que carecen de compromiso y un espiritu de servicio
que les motive a actuar al servicio de la sociedad. Max Weber decia que hay individuos
que viven para la politica y otros que viven de la politica. Parafraseando esta
afirmacion, es posible decir que en la administracion publica hay individuos que viven
para la administracién y otros que viven de la administracion, desafortunadamente estos
ultimos son muy nuMerosos.

Cuando se carece de principios que verdaderamente lleguen a las raices del
pensamiento a fin de generar una conducta integra es facil caer en la practica de

contravalores y desviarse facilmente de los deberes y obligaciones.

e Corrientes de pensamiento que fomentan la corrupcion

Existen tedricos que justifican la practica de conductas indebidas. Para los
Ilamados <funcionalistas> la corrupcion es un recurso necesario, se utiliza por ejemplo
para acelerar los procesos administrativos. En esta corriente de pensamiento el corrupto
es considerado como ““un experto en atajos™, alguien necesario para hacer el trabajo
sucio. Estos critican a los <moralistas> quienes consideran que la corrupcion es algo
patolégico, un obstaculo al desarrollo econémico asi como una amenaza a la politica
porque permite el acceso de personas sin escripulos a puestos de poder. “Los
funcionalistas han afirmado que la corrupcion tenia sus raices en el propio sistema,

intentando explicar historicamente la aparicion periédica de formas de mala
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administracion, con utilizacion privada o apropiacion de recursos publicos (... ) La
hipdtesis principal es que la corrupcién es una <disfuncién funcional>, por la cual se
reemplazan unas normas viejas y obsoletas por otras nuevas que se adaptan a los
cambios que se producen en otros subsistemas. Una vez cumplidas sus funciones
politicas y econdmicas, desaparecera. (...) Mas aun, se llegd a pensar que la corrupcién
tenia un efecto positivo en algunas fases del ciclo econémico permitiendo superar
obstaculos burocraticos, estimulando inversiones y fomentando la creacion de
empresas” (Della Porta, 2001, 23). En el lenguaje de quienes estan a favor de la
corrupcién existe “el concepto de soborno virtuoso al sefialar que los sobornos a
menudo funcionan como el “lubricante” que puede acelerar las ruedas del comercio”
(Wei, 2001, 86)

Las ideas de los funcionalistas de la décadas cincuenta y sesenta del siglo XX
han sido abandonadas poco a poco por nuevas interpretaciones como la political
economy approach que ha adoptado en su lugar una determinada perspectiva del
individualismo. Esta considera a la corrupcion politica como el resultado de un calculo
racional de costes y beneficios. “Diversos estudios comparten la idea de que la
corrupcion procede de un célculo por parte de los individuos. Estos son considerados
como seres calculadores que tratan de asegurar sus propios intereses en un mundo de
escasos recursos. Méas concretamente se cree que a los politicos y a los burdcratas les
interesa tanto el dinero como el poder y por eso tratan de lograr un punto de equilibrio
entre los comportamientos adecuados para obtener dinero para ellos, y los necesarios
para ser reelegidos o para conservar sus puestos de trabajo. Partiendo de un
comportamiento individual dominado por intereses materiales privados, estos estudios
has descubierto algunas variables que pueden influir en los célculos individuales de si es
0 Nno ventajoso participar en una transaccion corrupta. La political economy approach
tiene el mérito de reflejar detalladamente las variables que influyen més directamente en
la decision de participar en la corrupcion. Pero también esta decision ha sido criticada
por la parcialidad de sus principios. Sus hipotesis analiticas de naturaleza econdémica se
expresan por medio de modelos logico-deductivos mas o menos formalizados que
parten del postulado de que los individuos se comportan de manera racional y se
orientan a sacar el maximo provecho. Aunque muy <elegantes> en su formulacion,
estos modelos analiticos tienen serias dificultades por considerar adecuadamente la
diversidad de las motivaciones individuales. Aunque los political economists

mencionan una variable llamada <coste moral>, en realidad no la tienen en cuenta a la
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hora de decir cuéles son las caracteristicas individuales de propension a la corrupcion,
considerando a menudo el coste moral de participar en actividades ilicitas como una
constante.” (Della Porta, 2001, 24)

Quienes argumentan en favor de la corrupcién sefialan que en los paises en los
que existen demasiadas leyes, reglamentos asi como trabas burocraticas, sélo mediante
el soborno es posible burlar el control del gobierno y acelerar las gestiones necesarias

para alcanzar los objetivos comerciales y econémicos.

e Lealtad, interésy pertenencia a un partido

Cuando se llega a ocupar un cargo publico mediante formas deshonestas como

son: el compadrazgo,™®’ la palanca*® o enchufe'®®

0 nepotismo existe una deuda y un
compromiso con aquél que realizd la recomendacion generando asi una obligada
gratitud que se convierte en lealtad, en muchos casos excesiva. De hecho, el
recomendado llega a olvidar sus deberes para con la institucion, favoreciendo
esencialmente a quién en su dia le ayudo.

Cuando es un partido quien gestiond la ayuda sucede lo mismo. Se trabaja para
el partido desde el interior de las instituciones publicas usando todos los recursos
disponibles: bienes muebles, inmuebles o perecederos, recursos financieros, incluso
hasta el personal subordinado aunque éste nada tenga que ver con el partido. Todas
estas acciones desvian los recursos publicos, sirven para intereses de grupo y van en
contra de toda norma o codigo ético institucional, incluso del m&s minimo sentido

comun o de dignidad humana.*”

e Sentido patrimonialista de los recursos publicos

Algunos servidores publicos en el cargo toman aquello que es patrimonio
publico como si fuera de su propiedad. Disfrutan y dilapidan los recursos y bienes para
uso y goce de interés privado, tanto los bienes muebles o inmuebles como los

perecederos. Este disfrute de lo publico va desde elementos sencillos de papeleria,

187 Expresion tipica mexicana que se refiere a tener un padrino con buenas relaciones que le ayude.

168 Expresion popular que se usa en México, se refiere a tener un conocido con poder para influir.

199 Expresion espafiola con el mismo fin que la anterior.

10 En México, en periodos de campafias electorales, algunos directivos de las instituciones publicas, para
apoyar a su partido, ordenan que el personal de la institucion se retina en la calle en horas laborables para
entregar propaganda o asistir a los mitines de su partido, bajo la amenaza de atenerse a las consecuencias.
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(l&pices, plumas) pasando a otros mas costosos como mobiliario, equipo tecnolégico,
uso de vehiculo oficial, hasta llegar a situaciones extremas como el uso del avién
presidencial, o la utilizacion de algun edificio o lugar publico para uso privado.

En paises del tercer mundo, los gobernantes solicitan créditos o préstamos
internacionales bajo el argumento de ser destinados a proyectos de inversion, pero una
vez obtenidos esos recursos los desvian para fines de interés personal siendo que el

préstamo pasa a ser deuda publica y debera ser pagado por todos los ciudadanos.

3.1.2 Factores econémicos.

En este subapartado se agrupan aquellos factores que fomentan la corrupcion y

que tienen que ver con los aspectos de la crematistica.

e EI espiritu capitalista

Con el ascenso al poder de la burguesia y el nacimiento de un nuevo sistema
econémico: el capitalismo, la sociedad da un giro en sus cimientos. Nuevos valores
plasmados por el liberalismo del siglo XVIII sustituyen a los anteriores. Entre ellos se
encuentran: el libre comercio, la no intervencion del estado en la economia o la libertad
de amasar bienes materiales y acumular riquezas. Al conjunto de estos valores es a lo

"1 e] cual se

que Weber denomind “espiritu del capitalismo” o “espiritu capitalista
refiere a la mentalidad o actitud que aspira sistematica y profesionalmente al lucro por
el lucro mismo. “La calificacion de capitalista responde al hecho de que esa mentalidad
encontré en la empresa capitalista moderna su forma mas adecuada y porque se
convirtio asimismo en el motor <mental> mas adecuado para la misma aunque Weber
insiste en que “espiritu capitalista” y “sistema capitalista” no son lo mismo: la
mentalidad o actitud y el sistema o forma se comportan de forma relativamente
independiente entre si. El <espiritu>, es por tanto, una actitud, un habitus, es decir, una
disposicion psiquica del individuo que se manifiesta en sus pautas de comportamiento,
en los criterios con lo que organiza su vida. El espiritu es relativamente independiente

de las ideas, por una parte, y de las instituciones o sistemas en las que se desenvuelve la

1 para una mayor explicacion sobre estos conceptos confréntese La ética protestante y el espiritu del
capitalismo, de Max Weber.
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accion del individuo, por otra. El <espiritu> capitalista, en concreto, es esa actitud o
mentalidad respecto a la actividad economica caracterizada por aspirar a ganar dinero
como un fin en si mismo.” (Abellan, 2003, 17).

A partir de la Edad Moderna los descubrimientos geograficos y los avances
cientificos empezaron a transformar profundamente la economia y la vida en Europa,
desde donde empezaron a irradiarse los cambios a otras regiones del mundo. En las
ciudades, la burguesia mercantil, emergid6 como un nuevo poder que acabaria
desplazando a los sefiores feudales, duefios de las tierras. Ya en el siglo XVIII las ideas
de Adam Smith, con su mencionada mano invisible, se acogieron como la doctrina
legitimadora del nuevo poder que, reforzado con los éxitos de la Revolucion Industrial,
siguio expandiendo sus mercados. Para atenderlos y multiplicar su eficacia, surgieron
instituciones y actividades especificamente financieras, dando nuevos matices al poder
del dinero al mismo tiempo que las colonias europeas en todo el mundo testimoniaban
su poderio politico. Mientras que, “A lo largo del siglo XX, con sus dos grandes guerras
y con la importancia durante decenios de una ideologia rival, la hegemonia europea
sobre el mundo ha dejado paso a otra estructura politica, con una descolonizacién
creadora de numerosos paises formalmente independientes y una supremacia politica y,
sobre todo, militar de Estados Unidos.” (Sampedro, 2002, 51).

La composicién del orden internacional después de la segunda guerra mundial
marca una nueva geografia politica caracterizada por la guerra fria. EI derrumbe del
bloque socialista da pie a un nuevo ciclo hegeménico fruto del nuevo equilibrio en las
relaciones de fuerza tecnoldgica y financieros entre las tres paises que se mantienen
como lideres en sus regiones y que dominan la economia mundial: Estados Unidos,
Alemania y Japon. Sin embargo son los primeros quienes despuntan y se consolidan
como el nuevo imperio del mundo, y como tal propagan su ideologia, su estilo de vida,
sus valores de consumo y sus creencias al resto del planeta.

El espiritu capitalista tiene su manifestacion en la libre empresa, en el
reconocimiento y adopcion de sus valores y cultura organizativa. ElI Taylorismo, que
marcO una etapa de la historia, sigue vigente aunque ahora se le conoce como
neotaylorismo o postaylorismo. Esta corriente rescata los valores que le son propios en
su origen: iniciativa, innovacion, competencia. El éxito se mide por los resultados y
éstos se buscan como sea, incluso comportandose de forma contraria a la ética. En afan

de ese éxito el ser humano saca lo peor que tiene dentro.

219



e Los principios de la empresa privada aplicados al ambito puablico

Algunas técnicas de la empresa privada, acompafadas de una filosofia gerencial,
han sido transferidas al sector publico. Esta filosofia, que en su origen responde al
interés privado, paulatinamente se ha ido consolidando dentro del sector pablico. El fin
de la administracion privada es, sin lugar a dudas, obtener ganancia; sin embargo, el
objetivo de la administracion publica, si bien también necesita forzosamente recaudar
recursos (objetivo econdmico), no se queda Unicamente en ésto, sino que tiene otros
objetivos como el social y el de servicio. El primero tiene que ver con garantizar los
minimos de bienestar (educacidn, salud, alimentacion, empleo, vivienda) es decir, crear
unas condiciones para que los ciudadanos puedan vivir dignamente y, de ser posible,
elevar su calidad de vida, mientras que el segundo se refiere a la prestacion y operacién
adecuada de los servicios ptblicos. "

De esta manera las tareas de gobernantes y funcionarios deben ir dirigidas a
gobernar para sus ciudadanos resolviendo sus problemas, no vendiéndoles productos.
Sin embargo, como resultado de la filosofia empresarial aplicada en el servicio publico,
algunos funcionarios se han convertido o estan en camino de convertirse en vendedores
de servicios. Es necesario recordarles que no son gerentes de sucursales como en la
iniciativa privada sino servidores publicos en instituciones de gobierno. 3

La vieja idea de “Dejar hacer, dejar pasar” del mercado liberal del siglo XVI11I
llegé también al &mbito puablico. Analogamente, en politica se hace una oferta de
candidatos y quien tenga mayor demanda, expresada mediante las elecciones, es quien
gana. Es decir, vende mas quien mas publicita. De esta manera, los candidatos se han
convertido en productos vendibles. Se les asesora en aspectos como el corte de pelo, la

vestimenta, los accesorios y especialmente en el lenguaje no verbal. De ahi que la

172 En su obra Politica, Arist6teles advierte sobre las consecuencias de colocar hombres de negocios en
los puestos publicos sefialando que en su época algunos pueblos establecieron una ley que prohibia que
aquellas personas que habian tenido negocios privados ocuparan cargos publicos, sencillamente porque
esas personas habian aprendido a lucrar y ello alteraria la funcién de gobierno.

%3 E| hecho de equipararse un funcionario a un empresario ha dafiado la estructura y funcionamiento de la
Administracién Publica. En México, algunos politicos y altos funcionarios equiparan sus sueldos a los de
los directivos del sector privado sin tomar en cuenta que las instituciones pablicas no son empresas
lucrativas y no producen ganancias econdmicas. De esta forma, incrementan sus ingresos de manera
notable bajo el argumento de haberlos homologado. Dos casos que fueron muy polémicos son el del
Gobernador de Sinaloa (1999-2004) Juan S. Millan Lizarraga y el del Alcalde del municipio de Ecatepec
(2000-2002) Agustin Hernandez Pastrana.
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propaganda, la aparicion en los medios, el empleo de eventos espectaculares sean claves
para difundir una imagen, muchas veces ficticia, del candidato.

Las aportaciones teodricas que se han venido realizando en el estudio de las
organizaciones privadas, tanto desde perspectivas psicoldgicas y sociolégicas como
econdmicas han sido retomadas y aplicadas en el campo de la administracion publica
buscando elevar su eficacia y eficiencia. Sin embargo, hay que sefialar que estos
estudios deben ser aplicados con cautela y critica ya que las organizaciones publicas
tienen, como su propio nombre lo indica, una funcién de servicio publico, cosa que no
tiene la empresa privada. Sin embargo, cada vez mas se va desvaneciendo esa division
tajante entre lo publico y lo privado, y hoy se puede hablar de la “privatizacion de lo
publico” o la “publicizacion de lo privado” y, en ambos casos, es posible establecer un
conjunto de principios y técnicas para el logro de un proposito independientemente de
que el encargado de realizar dicho proposito sea un organismo publico o privado. No
obstante, es necesario recordar lo que la teoria politica ensefia y es que los gobernantes
deben actuar bajo los principios de justicia y equidad, mediante el ofrecimiento de unos
minimos de bienestar (salud, educacion, empleo, calidad de vida, seguridad), principios
éstos que son ajenos a los criterios empresariales.

La participacion de la empresa privada no se reduce a la influencia de sus
valores, va mas alla, es directa y real. Existen elites economicas que otorgan
financiamiento para las campafias politicas, asi como hombres de negocios que
directamente participan en politica. Max Weber sefial6 un tipo particular de
intervencion: el Boss, un empresario capitalista dedicado a reunir votos. “El Boss es un
hombre absolutamente gris. No busca prestigio social, por el contrario busca
exclusivamente poder como medio de conseguir dinero... EI Boss no tiene principios
politicos firmes, carece totalmente de convicciones y s6lo se pregunta como pueden
conseguirse los votos. No le importa ser socialmente despreciado como profesional,
como politico de profesion.” "

La idea de aplicar herramientas privadas al sector publico se incorpora en una
nueva corriente de la teoria de la administracion publica, sobre todo a partir de la década
de los noventa (siglo XX), denominada Nueva Gestion Publica. Esta nueva alternativa
pretende crear una administracion agil, mas eficaz, que responda a las necesidades y que

alcance los mejores resultados gracias al principio de eficiencia. Para Barzelay (1998)

17 Max Weber, El politico y el cientifico, p. 143

221



“La Nueva Gestion Publica implica asumir una serie de principios que definen una
nueva forma de pensar la gestion gubernamental y la incorporacién de nuevas pautas de
desempefio institucional. Representa un cambio en la perspectiva tradicional de la
administracion puablica a un sistema que pone énfasis en los resultados, que reclama
mayor responsabilidad y flexibilidad institucional. Las estrategias modernizadoras para
este enfoque tienen su origen en paises desarrollados como Estados Unidos, Canada,
Australia y Nueva Zelanda. Algunas herramientas significativas de esta corriente son: la
desregulacion, la generalizacion, la privatizacion, la externalizacion'”, la participacion
ciudadana, etc. Todo ello intenta vertebrar un nuevo paradigma que se ha denominado
<postburocratico>".

Para Omar Guerrero (2004,11) “Emanado de los procesos de privatizacion de la
década de los ochenta -segregacion de funciones del Estado hacia el mercado-, el nuevo
manejo publico personifica la endoprivatizacion de la gestién publica a través del
establecimiento de mercados interiores y mecanismos de competitividad entre las
oficinas gubernamentales que aplauden el lucro y el individualismo egoista, que
ninguna relacion tiene con el espiritu solidario de lo publico. EI nuevo manejo publico
es un infante de segunda generacién neoliberal, cuya cuna son los procesos comerciales
y los mercados financieros. Su presencia en la administracién publica no obedece a
planteamientos analdgicos o adaptaciones tecnoldgicas, sino a llanos trasplantes de
fendmenos mercantiles de intercambio conocidos en la economia neoclasica como
catalaxia. Su nacimiento refiere a la economia planetaria contemporanea en su conjunto,
pero enfatiza especialmente el transito del liderazgo del proceso econémico desde la
produccion hacia el comercio” Y continda “El modelo neogerencial tiene un proposito
trascendental: alterar por siempre el destino de todas las administraciones publicas del
mundo, mediante la implantacion planetaria de un modelo estandar de manejo publico
consonante con los imperativos de la globalizacion. Se trata de lo que Osbhorne y
Gaebler han llamado una Revolucién Global cuya caracteristica esencial consiste en ser
inevitable” (Guerrero, 2004, 243).

Ante la gama de herramientas modernizadoras, Carles Rami6 (2001, 2) ha
establecido una clasificacion basada en agrupar, por un lado, aquellas corrientes de la
Nueva Gestion Publica que adoptan un enfoque de empresa y que hacen énfasis en la

economia, la eficacia, la eficiencia de los aparatos publicos y que a la vez proponen una

15 segin Carles Rami6, la externalizacion debe ser entendida como aquellos servicios publicos
gestionados por organizaciones privadas con y sin animo de lucro.
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clientizacion de los ciudadanos; a este grupo lo denomina Neoempresarial. Por otro
lado, retne los enfoques que ponen especial atencion en la politizacion, la
racionalizacion, y el control de la externalizacion de los servicios publicos, la
participacion ciudadana y la ética en la gestion publica; a este grupo le ha denominado
Neopublica. El peso distribuido en estos dos grupos es desigual en virtud de que las
corrientes neoempresariales representan la mayoria de las técnicas y de la literatura
existente por lo que resultan ser la fuente de inspiracion directa en los equipos de
gobierno de las administraciones publicas.

Entre las caracteristicas mas destacables de las corrientes neoempresariales se
encuentran: menor intervencion del Estado; delegacion de los servicios a organismos
privados; mutacion en la administracion publica, de ser originalmente proveedora a
convertirse en intermediadora de servicios; adopcion del lenguaje y conceptos del sector
privado; adopcidn del criterio de que el ciudadano es un cliente; desregulacion juridica;
adopcidn de la teoria de la calidad; ajuste de personal asi como ajuste presupuestal. Sin
embargo, la implementacion de los principios empresariales, conlleva consecuencias
que modifican la estructura, funcionamiento y filosofia de toda la administracién
publica. Con la aplicacion de las herramientas de la Nueva Gestion Publica las primeras
confusiones entre lo publico y lo privado comienzan a surgir. Con esta nueva corriente
también se incorporan dentro del sector pablico gerentes y administradores de empresas.
Resulta evidente la transferencia en la forma de trabajar de la administracion privada a
la publica. Se intenta gobernar como si se administrara una empresa privada y se
produce, incluso, un cambio en el lenguaje manejado. Los altos funcionarios de la
administracion puablica seran ahora denominados gerentes mientras que los ciudadanos
se convertiran en clientes. *’® Todo este ambiente de confusion no hace sino favorecer la
corrupcion en virtud de que la corrupcién publica tiene su correspondencia en el &mbito
privado.

En definitiva, afirma Carles Ramio, “Hay que abandonar la idea de que la
introduccién de valores neoempresariales en la administracion publica es positiva en el
sentido de que estimulan una gestiébn mucho mas eficaz y eficiente. Este escenario sélo
es cierto cuando se introducen estos nuevos valores en administraciones publicas

institucionalizadas que poseen unos solidos valores publicos. Desgraciadamente, la

176 |_os ciudadanos son mucho més que clientes de servicios publicos, de hecho son los accionistas de las
administraciones publicas y tienen muchos mas derechos de los que estan asociados en el rol del cliente.
Ademas, entre la administracion puablica y la ciudadania no hay un contrato comercial sino politico y
social.
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mayoria de las administraciones publicas latinas no poseen una cultura organizativa
solida y cohesionada configurada sobre valores publicos. En esta situacion de debilidad
cultural de lo puablico, la introduccion de valores neoempresariales de la mano de la
Nueva gestion Publica es muy negativa ya que los medios (economia, eficacia y
eficiencia) se transforman en los fines y se pierden de vista los objetivos ultimos de los
programas publicos y a los colectivos de ciudadanos a los que van dirigidos” (Ramio,
2001, 19). *"”

Una interesante critica respecto a la aplicacion de la gerencia publica en el Reino
Unido la presenta Bovaird y Loffler, al sefalar tres problemas conceptuales: “El
primero consiste en aplicar las ideas del gerencialismo sin prestar suficiente atencion a
sus inherentes limitaciones. En linea con los andlisis de Pollit, la nueva gestion publica
no seria mas que una version renovada, 0 mas bien renacida, de la gerencia clasica
(scientific management) con una severa incapacidad para abordar problemas complejos
0 de racionalidad limitada y una acentuada inclinacion por las especificaciones de
produccion y medicion. El segundo problema revelaria la incapacidad para comprender
que, a pesar del tamafio del gobierno o, mejor aun, de las dimensiones del ejecutivo y de
su complejidad, gobernar es una empresa Unica. Gobernar no consiste en agregar
dimensiones, sino en manejar un sistema de maltiples dimensiones (procesos politicos,
sistemas de responsabilidad, presupuestos, funcion publica, etc.) que operan en una
determinada cultura politico-administrativa. Para conseguir un cambio en el nivel
sistémico no se puede actuar en una sola de sus dimensiones. El tercer problema se debe
a un error de comprensién. La gestién puablica no trata sélo sobre como proporcionar
servicios publicos, sino que al mismo tiempo institucionaliza valores profundos sobre el
orden de gobierno o gobernanza y es, por lo tanto, inseparable de la disposicién
institucional en la que se haya inmersa” (Olias, 2005, 129).

De la experiencia britanica la autora concluye, por un lado, “que es necesario
reflexionar sobre los servicios publicos desde su raiz, como un conjunto de bienes y
servicios estrechamente vinculados al tipo de relacion que la administracién entabla con

los ciudadanos y que forman parte de la empresa de gobierno” y por otro, “que no se

7 Un caso que ilustra el ascenso de lo privado a lo pablico es el cambio de gobierno en México en el afio

2000. Después de méas de 70 afios de contar con un mismo partido en el gobierno (PRI), en el que
principalmente quienes gobernaban eran politicos (lo que no significa necesariamente que eran buenos),
con el nuevo gobierno se dio un cambio en la forma de estructurar al equipo de gobierno. El presidente
entrante, Vicente Fox, lider del partido Accion Nacional (PAN) y antiguo gerente de la Coca Cola, en
Meéxico, nutrié su equipo de gobierno con empresarios del sector privado y no con gente de trayectoria y
experiencia politica probada.
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debe olvidar que el Estado, aunque ya no dispone del monopolio sobre la expertise ni
sobre los recursos economicos e institucionales para gobernar es sin embargo, el
instrumento clave para perseguir el interés general o colectivo.” (Olias, 2005, 130).

Pese a estas criticas, existe una tendencia grande a seguir las técnicas
neoempresariales en relacion a las neopublicas. La razon estriba en que éstas Ultimas
son mucho menos atractivas para los gestores politicos. Los valores y principios de
ética publica estan en desventaja con los valores empresariales. La razon a esta falta de
interés parece obvia pues los valores neoempresariales de caracter instrumental sélo se
implementan, lo que los hace mas operativos y practicos, mientras que los valores de la
ética publica primero hay que interiorizarlos para despues poder transmitirlos a los
servidores publicos tratando de despertar la conciencia, proceso lento, sobre todo si se
quiere llegar a las raices de la persona.

Las técnicas neoempresariales provienen de las principales paises en que existe
una relacion integral entre gobernantes y empresarios (Estados Unidos, Australia,
Nueva Zelanda). En estos paises, algunos empresarios son al mismo tiempo gobernantes
0 viceversa. De esta manera trasladan la idea y los mecanismos de administrar empresas
al ambito publico. Estas herramientas son retomadas e impulsadas mediante manuales
por organismos internacionales, como el Banco Mundial o la OCDE, y sugeridas como
herramientas de éxito. Cuando los instrumentos de la Nueva Gestion Publica son
implantados en naciones con disefios institucionales diferentes al de los paises de
origen, como por ejemplo los paises latinoamericanos, pierden una buena parte de sus
supuestas bondades y se transforman en estrategias que dificultan la consecucion de la
eficacia y eficiencia en las instituciones publicas de los paises en que se implementan.
De hecho, el contexto historico, social, econdmico y politico es diferente en toda
nacion, de ahi que no existan formulas magicas, validas para todos.

El fracaso, en muchos casos, de las estrategias y herramientas neoempresariales
en las administraciones publicas latinas y del tercer mundo obedece a la ya mencionada
confusion entre las distintas formas de gobierno. Muchos operadores de las
herramientas privadas olvidan o son incapaces de percibir que el &mbito publico difiere

del privado, que su naturaleza, objetivo y maneras de actuar son distintas.
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e EIl comportamiento de los Organismos Financieros Internacionales.

Con fundamento en el Consenso de Washington,® surgido en la década de los
noventa del siglo XX, los Organismos Financieros Internacionales tuvieron una
participacion vital en la implementacion de las politicas neoliberales, sobre todo en los
gobiernos de los paises débiles, hablando en términos econémicos. La instrumentacion
de estas politicas dio margen al desarrollo de la corrupcion. EI mismo Stiglitz ex-
presidente del Banco Mundial, sefiala en su obra EI Malestar en la globalizacion,
algunas de las actuaciones en las que directamente, tanto el FMI como el BM, otorgaban
recursos a dirigentes politicos sabiendo que esos recursos no eran para el bienestar y
desarrollo del pais sino para mantener el status quo y facilitar las politicas dictadas
desde Washington. En este sentido escribid: “La cuestion de la responsabilidad moral de
los acreedores fue particularmente visible en el caso de los préstamos en la guerra fria.
Cuando el FMI y el BM prestaron dinero a Mobuto, el tristemente célebre mandatario
de la Republica Democratica del Congo, sabian que el grueso de ese dinero no se
destinaria a ayudar a los pobres del pais, sino mas bien a enriquecer al presidente. Era
un dinero pagado para asegurar que el corrupto lider mantuviera a su pais alineado a
occidente. A muchos no les parecid justo que los contribuyentes comunes de paises con
criterios corruptos debieran pagar los créditos concedidos a dirigentes que no los
representaban”(Stiglitz, 2002, 304).

Es precisamente en la década de los noventa, periodo de implementacion de
estas politicas, cuando se incrementd la corrupcién en los paises de América Latina. El
informe del Programa para el Desarrollo de Naciones Unidas (PNUD) sefiala que los
paises latinoamericanos en este periodo presentan los indices de corrupcion mas altos
del mundo. A su vez, Transparencia Internacional, afirmé en 2002 que las principales
fuentes de corrupcion son las estructuras gubernamentales.'” Asimismo, merece
especial atencion el caso de Claudio Loser, ex-directivo del FMI en Argentina, quien en
el libro “Enemigos” relata las estrategias de este organismo para fomentar la corrupcién

en los paises deudores.*®

178 Expresion acufiada referida a la estrategia consensuada entre los principales actores econdmicos
estadounidenses para fomentar politicas neoliberales en distintos paises del mundo.

179 Teresa Bo, “La corrupcion se extiende sin control por Sudamérica”, La Razén, agosto 4 de 2002, p. 20.
180 \/er articulo “<Enemigos> del FMI”, El Pais, 28 de marzo de 2005.
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e Laactuacion de las empresas transnacionales

En el informe de Transparencia Internacional, presentado durante el Congreso
Anticorrupcion, celebrado en Lima, (Pert) en 1997, se demuestra la complicidad en la
corrupcion entre lo publico y lo privado y se sefiala que “Las empresas belgas,
francesas, italianas, holandesas y coreanas son las mas susceptibles de ganar contratos
sobornando a funcionarios de otros paises. A su vez, los funcionarios publicos de
Nigeria, Bolivia, Colombia, Rusia, Pakistan, México, Indonesia, India, Venezuela y
Vietnam estarian entre los mas sensibles a aceptar sobornos de las empresa privadas.”
En dicho informe se concluye que “no hay corrupcion sin iniciativa privada”.
Asimismo, un estudio realizado por la OCDE en 1997 en 15 paises reveld que las areas
de mayor preocupacion para los gobiernos son aquellas en las que el sector privado
tiene contacto con funcionarios publicos que toman decisiones. (OCDE, 2000, 31).

Los escandalos de corrupcion publica ventilados en los medios de comunicacién
dan la impresion de ser mas numerosos que los del ambito privado sin que ésto sea
realmente asi. De hecho, los escandalos sucedidos en el mundo empresarial
estadounidense sacados a la luz publica en julio de 2002 tienen como protagonistas a
ejecutivos del sector privado de las empresas Enron, Global Crossing, Adelphia y
WorldCom quienes mintieron sobre la realidad de sus actividades. La historia no es
nueva en el ambito privado, ya desde antafio se hablaba de “los delitos de cuello
blanco”. En cualquier caso se trata de ejecutivos que se saltan la legalidad para obtener
beneficios. El escandalo de la empresa Enron hizo tambalear al sector corporativo
mundial y menoscabé la confianza de la sociedad en la integridad del sector privado.
Nerdn, y los otros alborotos que le siguieron intensifican la percepcién de colusion entre
auditores, consultores, abogados, banqueros y sus clientes corporativos en la
manipulacion de los registros contables para el beneficio a corto plazo de los
administradores, lo que constituye un flagrante atropello a la confianza investida en
ellos por los accionistas, los empleados y la sociedad en general.

Segun el Informe sobre corrupcion en el Negocio de Armas, en el que
participaron Transparencia Internacional, el Reino Unido, el gobierno sueco, un grupo
internacional de representantes de la industria de defensa, ONG’s y académicos, “se
cree que el comercio oficial de armas representa el 50% de todas las transacciones

internacionales corruptas. Se piensa que una estimacion conservadora del nivel de
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comisiones pagadas asciende al 10% en una industria que se calcula en cuarenta mil
millones de délares por afio.” **

En abril de 2002 la Camara Internacional de Comercio presentd
recomendaciones detalladas para evitar el soborno en el sector privado. Algunos
argumentos sobre el porqué se deben tomar medidas en este ambito fueron: primero, las
privatizaciones y sucesos similares han enturbiado la linea divisoria entre el sector
publico y privado, esto crea oportunidades para eludir las prohibiciones que se aplican
solo al soborno de funcionarios publicos; segundo, en una economia globalizada el
soborno en el sector privado se ha vuelto transnacional al igual que el soborno a
funcionarios publicos; tercero, en la mayoria de los paises el sector privado es
significativamente mas grande que el sector publico. Esto es valido tanto en los paises
industrializados como en los que estan en vias de desarrollo.'®?

Por su parte Robert Klitgaard (1993,3) sostiene que “El sector privado esta
involucrado en la mayoria de las situaciones de corrupcién gubernamental y las
variedades con que se presenta tienen repercusiones dafiinas diferentes. Esta situacion es
permitida por los gobiernos sobre todo porque estos aportan recursos para el
financiamiento de las campanas electorales”. De esta manera, los empresarios sobornan
a funcionarios para obtener contratos y en algunos casos cuando se han descubierto se
han presentado episodios vergonzosos en el que altos funcionarios han ido a prision por
recibir sobornos mientras que quienes los sobornaron no fueron castigados e incluso
resultaron exentos de impuestos.

Pese a lo anterior existe una percepcion generalizada de que la corrupcion
privada no afecta a todos los ciudadanos sino solo a los clientes de cada empresa. La
opinién puablica no percibe que existe una red que une a empresas privadas con
organismos publicos en la cual los ciudadanos, clientes 0 no, estan en medio de la

trama.
e La labor de los gestores privados
Al ser el dinero el principio por excelencia en el capitalismo, su manejo contribuye

a agilizar los procesos de desmantelamiento estatal para fomentar el libre comercio y
permitir la entrada de las grandes empresas. La operacion de la maquinaria globalizadora

1:; “Informe Global de Corrupcion 2002”7, Transparencia Internacional, p.4, www.transparency.org
l -
Ibid.
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puede tener diversas modalidades. Una de ellas se da cuando el corruptor, el cual proviene
de otro pais pudiendo ser un agente de su gobierno o de las principales empresas
trasnacionales, corrompe con sutileza a los gobernantes y funcionarios responsables del
Estado donde desea ingresar.

Merece la pena mencionar la obra Confessions of an Economic Hit Man (2005)
escrita por Anthony Perkins, un directivo de la Consultoria estadounidense Chas. T.
Main Inc. (MAIN), que formalmente asesoraba al Banco Mundial sobre posibilidades
de inversion en los paises del tercer mundo pero que en realidad era una especie de
agente secreto ex officio, cuya labor consistia en aumentar el podio estadounidense y
dominar a los paises endeudados.’® En su obra, Perkins explica su trabajo: “Consistia
en justificar enormes prestamos internacionales que fluyeran a través de MAIN vy otras
compafiias estadounidenses, como Bechtel o Halliburton, para la planeacion y
construccion de proyectos en paises en desarrollo buscando la bancarrota de esos
mismos paises, de modo que jamas pudieran pagar a sus acreedores y se convirtieran en
ddciles socios de Estados Unidos, no pudiendo negarse a conceder su territorio para la
construccion de bases militares, a poner sus recursos naturales a la disposicién de los
inversores extranjeros o a otorgar sus votos en las Naciones Unidas y otras instancias
internacionales a Estados Unidos.” Al final, la moraleja del libro de Perkins es clara:
mientras los paises pobres no estén dispuestos a defender sus propios recursos naturales
y a luchar contra la corrupcion interna y la manipulacién extranjera, el auge de los

Economic Hit Man y la expansion del imperio estadounidense parecen asegurados.

3.1.3 Factores administrativos

Se trata de aquellos factores que estan en relacion directa con la funcién interna

de una estructura institucional, y en particular con la gestion de personal.

e Labaja remuneracion en el personal publico

Si bien existen paises en los que los sueldos en los puestos publicos no son
excesivos, lo que puede dar margen a que el personal abuse de su cargo para obtener un

18 Jorge Volpi, “Vida de un pistolero econémico”, EL Pais, 22 de febrero de 2005.
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ingreso adicional, no obstante, en lugares en los que los puestos si son bien
remunerados también se practica la corrupcion. Esta situacion refuta la idea de que a
mayor sueldo menor corrupcion y viceversa, o que ésta se da en los servidores publicos
porque los sueldos son bajos y no les alcanzan para vivir. Cuando se paga en exceso en
un puesto publico existe una mayor ambicidén por ocupar ese puesto, en ocasiones a
costa de lo que sea, sin que ello signifique necesariamente un compromiso con las
responsabilidades o una capacidad para desarrollar las funciones.

La idea de que la gente se corrompe por necesidad tiene una parte de verdad
debido a que por dinero se hacen cosas inauditas, pero también es cierto que hay
personas que pese a vivir en la pobreza mantienen un principio de dignidad y por mucha
gue sea su necesidad no se corrompen.

En paises donde la corrupcion es mucha, los gobernantes y los altos cargos de la
administracion, bajo la idea de equiparar los sueldos a los del sector privado, ademas de
aumentarse el sueldo y ganar en exceso, practican la corrupcion enriqueciéndose asi en
corto plazo. ' Sin duda, muchos paises en vias de desarrollo tienen funcionarios muy
mal pagados que complementan sus ingresos con segundos trabajos o con pagos extras.
Una forma de generar un ingreso adicional es mediante practicas corruptas. A pesar de
esto, algunos estudiosos de la corrupcion, como Rose-Ackerman, se empefian en
comparar los sueldos de los funcionarios publicos con los del sector privado afirmando
que si los del sector publico se elevaran al nivel de los del privado, la corrupcién
disminuiria.

Comparar el sueldo de un funcionario del sector privado con el de un gerente de
la empresa privada, cuyo fin es obtener ganancias, puede resulta absurdo. En paises con
problemas para obtener ingresos, donde la evasion fiscal es un lastre, la deuda externa
no disminuye y la devaluacion de la moneda es el pan de cada dia, ¢de donde se
obtendran los ingresos para equipararse con el sector privado acostumbrado a la

obtencion de ganancias?

184 Un caso evidente es México donde los sueldos de los politicos y funcionarios son aceptables, sobre
todo si se comparan con el salario minimo de un trabajador.
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e Lainestabilidad en el trabajo

Otra causa 0 motivo comdn que fomenta la corrupcion es la carencia de una
funcién publica estable y fuerte, acompafiada de un servicio civil de carrera que opere
de manera adecuada y en el que se elija a los mas aptos para los puestos de funcionario
mediante concurso de oposicion, dando asi seguridad en el trabajo. En paises en vias de
desarrollo, donde se carece de esta clase de personal por no existir una burocracia
consolidada, se da pie a que los cargos sean temporales, la movilidad del personal
frecuente y la estructura burocratica no logre su consolidadcion.

Alli donde la administracion publica esta sujeta a los vaivenes politicos como
resultado de elecciones o cambios en las designaciones politicas, se genera inseguridad
en el personal. Ello implica, por un lado, que quienes aspiran a un cargo, una vez
obtenido, lo vean como un negocio al que hay que explotar al maximo, preocupandose
ante todo por hacerse un patrimonio y no por el bien de la comunidad. Por otro lado,
existe una sumision de los funcionarios ante los politicos debido al temor de ser
despedidos por lo que se vuelven cémplices al participar en actos indebidos.*®

El temor a perder el empleo hace que rapidamente se exprese una lealtad hacia
quién ocupa el cargo publico superior. La lealtad es al puesto, no a la persona, 0 mejor
dicho a la persona que estd mientras dura el cargo. Al cambiar el titular de dicho cargo
la lealtad hacia el saliente se desvanece para centrarse en el entrante, si es que se ha
podido conservar el trabajo. Esto explica porqué las traiciones en politica y en la

administracion publica son frecuentes.

e Laausencia de una profesionalizacion del cuerpo de funcionarios del Estado

Todo funcionario publico debe ser profesional, no improvisado. Necesita contar
con una formacidn, poseer determinados conocimientos, haber pasado los exdmenes de
oposicion respectivos para ganarse su puesto. Con funcionarios profesionales se

combate el compadrazgo, el nepotismo, la ineptitud. Un cuerpo administrativo digno sin

185 Durante mi experiencia en la administracién publica, en distintas instancias gubernamentales, fui
testigo de un fenémeno de doble personalidad que padecen algunos funcionarios por el miedo a perder el
empleo. Por un lado, ante los nuevos mandos superiores imploraban e incluso lloraban bajo distintos
argumentos: la esposa, los hijos, las deudas contraidas por la casa, el auto, etcétera, a fin de mantener su
trabajo. Una vez que aseguraban su puesto algunos se comportaban con gran soberbia y prepotencia ante
sus subordinados o ante los ciudadanos cuando tenian trato directo con éstos.
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duda ayuda a la confianza institucional. Sin embargo, no todos los gobiernos cuentan

con personal profesional para la funcion publica.

3.1.4 Factores sociales

En este subapartado se agrupan aquellos factores que estan relacionados con

aspectos de la cultura en una comunidad.

e Los valores de consumo de la sociedad contemporanea

En la sociedad contemporanea los valores giran en torno a tres ejes: el tener , el
placer y el anhelo de poder. Estos se manifiestan mediante el deseo de obtener riquezas
y ser consumista, de divertirse obteniendo diversos placeres, principalmente los
sexuales, asi como del goce y disfrute del ejercicio de poder. La idea de ser una persona
de éxito se mide en base a la posesion y ostentacion de dichas riquezas o al dar la
apariencia de que se poseen. Estas aspiraciones son impulsadas por los idedlogos de las
principales oligarquias en complicidad con las empresas transnacionales, y promovidas
a través de la globalizacion o mundializacion.

El eje principal en torno al cual gira la sociedad de consumo lo conforman las
empresas y las grandes compafiias que, poco a poco, gracias a diversas estrategias
(campafias intensas de publicidad) ventiladas mediante el mundo mediatico se aduefian
de la voluntad de los individuos e impregnan sus sellos en las mentes de los ciudadanos
a fin de despertar el desmedido deseo por consumir.

Para satisfacer este deseo por consumir, adquirir o poseer se requiere dinero. Es
éste el elemento que facilita que los deseos se lleven a cabo. Cuando el deseo es muy
grande el afan por conseguir dinero también lo es. Un individuo mentalmente sano
puede controlar sus deseos o tal vez se plantee obtener mayores recursos con mayor
trabajo, pero un individuo ansioso, que no obedece a la razon sino a sus impulsos, haréa
lo que sea con tal de conseguir lo que anhela. Es aqui cuando se puede caer en la
corrupcion como una via para obtener dinero.

En esta nueva era, la dignidad, la integridad, la solidaridad, la generosidad, el
respeto, el honor la verdad son con frecuencia pasados por alto. Cuando “Lo que hay

que compartir son los bienes particulares, ideas sobre lo que es la vida buena. Hace falta
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algo que una y que nos haga sentir que somos animales del mismo establo” (Camps,
1996, 135).

“El contexto de individualismo y cruenta lucha por la supervivencia en el plano
econémico hace que se pierdan los valores sociales. Las reglas de convivencia se
transforman en una intencion de salvarse como sea posible. El discurso nos dice que
quedan los mejores y eso legitima la fuerza. Avanza el pragmatismo, pero junto con ello
no viene la equidad, sino mayores desigualdades sociales. Se afirma que esta situacion
es el resultado de la libre competencia y que por tanto los segundos siempre seran
vencidos o perdedores, quedando fuera del sistema productivo. Se refuerza alin mas esta
vision con el modelo de la gerencia agresiva e impersonal que caracteriza a la empresa
privada y que se proyecta sobre la politica y la cultura.” (Arcila, 2000, 23).

En el mundo occidental, es muy importante saciar de manera individual la
avidez de bienes, fortuna, sexo, prestigio, poder. Tales conceptos se glorifican hasta el
paroxismo, al grado de transformarse en imagenes que se convierten en obsesiones. El
culto que se impone en todos los niveles de vida es el del tener. Para llegar a ser
alguien, hay que tener. En esta era existe la idea de que el progreso material es la llave

de la felicidad y de la realizacion.

e El descuido de las areas sociales y humanisticas.

La prioridad por el desarrollo de las ciencias exactas, dejando de lado las
disciplinas sociales, ha dado por resultado una generacién de individuos ilustrados en
conocimientos técnicos pero con un gran vacio en educacion y valores. Confucio decia:
“Si se resta importancia al desarrollo de los valores y del caracter, buscando nada més lo
superficial, esto da lugar a la corrupcion de los sentimientos del pueblo, el cual sélo
tendra en cuenta las riquezas y se entregara desmedidamente al robo y al saqueo.” %

La calidad del sistema educativo reside en las humanidades. Sin embargo, en
algunas universidades de paises de America Latina se han eliminado de los programas
de estudio materias como ética, griego, latin e incluso se cuestionan la filosofia, la
historia o el arte. Esto es grave, porque estas materias no sélo ensefian a reflexionar sino
gue dan a conocer los fundamentos tedricos de valores proporcionando el arsenal de los

conceptos y el conocimiento para denunciar las situaciones donde estos valores no se

188 Confucio, Los cuatro grandes libros.
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cumplen. En el campo de las humanidades también existe la dificultad de conseguir

becas de estudio y trabajo.™®’

e Latendencia a la imitacion

Todo ser humano se forma a través de otro, es decir viendo e imitando lo que
hace el semejante. Esta es una regla de la vida que se da durante toda la existencia.
Desde la nifiez se aprende a caminar, hablar, leer y escribir, imitando. Mas tarde a
bailar, conducir, trabajar. Toda la vida es un constante aprendizaje. Esta regla que nunca
cesa también es una causa de corrupcion en virtud de que algunas personas imitan las
practicas corruptas de otros.*®

Durante el ejercicio de la funcion pudblica, el hecho de ver que algunos
funcionarios asumen conductas en las que se aprovechan de ciertas situaciones,
obteniendo ventajas econdmicas o de otra indole, motiva a otros a hacer lo mismo,
sobre todo si éstos ultimos son debiles de personalidad o carentes de principios.
Desafortunadamente el comportamiento de un corrupto puede ser también ejemplo de
conducta. También sucede que quien practica la corrupcion seduce a quien no lo hace.
Esto se debe a que existen individuos que niegan su capacidad para asumir posturas
personales y son materia de fécil influencia. Todo individuo decide si cede ante
determinadas circunstancias o si se resiste a ellas. En ultima instancia, todo ser humano

posee la libertad para cambiar a cada instante.

e El status o clase social

Los estudios clasicos sobre el poder local han descubierto las condiciones para el
descenso de las cualidades morales de la clase politica en el acceso al poder de algunos
grupos especiales. Roberth Dahl (1961), en su famoso estudio sobre New Haven,
tomando como base el origen social de los funcionarios que ocupaban puestos de poder
institucional, sefiald diferentes fases en el paso de la oligarquia y la concentracion de

187 En México, el CONACYT es el 6rgano encargado de otorgar becas —ahora créditos- para estudios de
posgrado pero su politica es dar prioridad a los estudios correspondientes a las Ilamadas “Ciencias
Exactas”.

188 En México, a pesar de existir una Academia de Policia en donde se forma a los agentes con principios
y valores para el servicio publico, un porcentaje de éstos una vez incorporados al trabajo y sin que haya
pasado mucho tiempo, se corrompe al ver lo que otros hacen. En una sociedad corrupta a quien elige
llevar una vida honesta se le menosprecia y se le hace sentir como tonto.
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poder al pluralismo de éste, es decir, de la concentracion a la dispersion de los recursos
publicos mas importantes. Un primer momento se caracteriza por el predominio de los
patricios o nobles en el poder, una clase dirigente que acumulaba los privilegios: status,
riqueza, educacién. Con el incremento del comercio en las ciudades y la aparicion de
nuevos ricos éstos comienzan a ganar poder a pesar de carecer de instruccién y status
social. Una nueva etapa llega con el auge de la industrializacién al atraer una poblacién
inmigrante lo que genero la mezcla de nuevos grupos étnicos quienes, mediante el voto,
se abrieron camino a la participacion aunque carecian de riqueza e instruccién. “Los
lideres politicos y sus seguidores empezaron a utilizar el sistema politico con el fin de
eliminar los obstaculos propios de los grupos étnicos mas que para mejorar las
dificultades derivadas de la distribucion de recursos por parte del mismo orden socio-
econdmico existente” Robert Dahl (1961, 34). Por su parte, Donatella della Porta
(2001, 24) sostiene que “La llegada de los ex-plebeyos dio lugar a una transformacion
del ethos politico”. Ambos autores sostienen que es en esta fase cuando surgié la
corrupcion porque los nuevos dirigentes politicos, con frecuencia procedentes de grupos
étnicos discriminados, empezaron a ofrecer proteccion a cambio de apoyo electoral.
Otros estudiosos del poder local, relacionan el descenso de la calidad moral de
la clase politica con los origenes sociales aludiendo a una especie de “ethos” de clase.
Segun estas hipotesis, mientras la clase media considera a la politica como un servicio a
la comunidad, valorando las virtudes publicas como la honestidad o el bien comun, las
clases bajas prefieren el clientelismo politico y la corrupcion de donde obtienen la
proteccion especial que les es necesaria para mantener ciertos privilegios, aunque éstos
sean pequefios. Edwar Banfield y James Q. Wilson , citados por Donatella, afirman
que: “El ideal de la clase media considera la politica local como una busqueda en
colaboracién de las implicaciones concretas de un interés publico méas o menos objetivo,
y de un interés de la comunidad <como conjunto>. La légica del ideal de la clase media
requiere que la autoridad sea ejercida por los mejor cualificados, es decir, por técnicos
experimentados y hombres de Estado, no por politicos. La l6gica del ideal de la clase
media implica también ciertos ajustes institucionales (ausencia de partidismo,
elecciones generales, gestién del municipio, planeamiento y organizacion del area
metropolitana); un respeto especial hacia las virtudes publicas de honradez, eficiencia e
imparcialidad; y una disposicion a fomentar el consumo de productos publicos como

escuelas, parques, museos, bibliotecas y, por extension, renovacion de espacios urbanos.
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La politica a la antigua usanza del jefe y la maquina esta y seguira estando, sin duda,
claramente ligada a las clases bajas” (Della Porta, 2001, 25).

Es importante sefialar, sobre todo en esta Gltima parte, que al hablar de la
politica dentro de las clases bajas éstas deben ser entendidas como “bajas en educacién
y €tica”. En términos econdmicos, aunque se dan sus excepciones, son los ricos y
aquellos que estan en posibilidad de invertir en camparias quienes ocupan los cargos
publicos, por ejemplo en los Estados Unidos quien aspira a un cargo en el Senado, ya no
se diga a la presidencia, pertenece a la elite econdmica.

La idea de la importancia de la instruccion en quienes detentan el poder no es
nueva, se encuentra ya en la clasificacion de los géneros de vida desarrollados por
Aristoteles en sus tratados de ética, a saber: a) La contemplacion o sabiduria, b) La

politica y, ¢) La voluptuosidad.

e Lacoercidn por sistema

Hay situaciones en que, contrariamente a la voluntad del individuo, éste es
obligado a practicar la corrupcién. En lugares donde la corrupcion se ha vuelto cultural,
es decir, habitual o normal en la operacion de las funciones del servicio publico, la
persona que ingresa y ocupa un cargo tendra que realizar las funciones y hacer las cosas
que se le piden de esa manera, bajo el riesgo de ser despedido o acusado de insolencia o
desobediencia si no lo hace. En situaciones carentes de legalidad y respeto a las
instituciones el dilema estd en escoger entre corromperse 0 mantener la dignidad,
aungue tal vez sin empleo. En este sentido existe una coercion para que se comporte de
determinada manera, lo que equivale a decir que el sistema los absorbio. Un estudio
elaborado por Adrian Lopez, estudiante universitario, que trabajé dos afios como policia
en la Ciudad de México bajo la supervision del profesor de sociologia de la Universidad
Auténoma Metropolitana (UAM), Nelson Arteaga, apunta lo siguiente: “a) Los
instructores de policias instaban a sus alumnos a extorsionar, pero, €so si, con
profesionalismo, b) Existe una red de policias que trabaja mano a mano con pandillas de
criminales en el negocio de robo de vehiculos, ¢) Los nuevos policias generalmente son
desempleados que buscan el puesto como Gltima opcidn laboral, d) Muchos policias ven
en su trabajo un medio de enriquecimiento, €) El hecho de que algunos de los nuevos

miembros cuenten con pasado delictivo no es motivo para que se les niegue el
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empleo.”*®® En México estas actitudes, no sélo se encuentran en el sector policial,

también en los ministerios publicos y en los juzgados, entre otros.

e La influencia mediatica

Los contenidos en algunos programas que se difunden en los medios de
comunicacion constituyen, frecuentemente, un auténtico aprendizaje de la corrupcion.
Historias contadas en peliculas, series de television, telediarios, telenovelas, articulos
periodisticos cuya constante es el factor dinero y la forma de obtenerlo, ametrallan las
mentes de los espectadores influyendo en su inconsciente y generando un potencial en
el pensamiento al dejar sembrada una semilla que puede madurar con el tiempo,
sobretodo cuando el individuo no tiene una madurez de juicio que le permita discernir
con claridad la ficcion de la realidad.

Estos factores que operan de manera indiscriminada generan en la sociedad un
nuevo tipo de individuo con una nueva conducta, muchas veces insana, que puede llevar
a la psicopatia. En nuestros dias se hace necesario incluir en la Declaracion de los
derechos del hombre el respeto por la mente del individuo, ignorado descaradamente
por la television, la radio y la prensa escrita. La publicidad por su parte, se presenta
como un conjunto de medios empleados para colocar la marca de una empresa en la
mente del individuo. Es como el matasellos empleado antiguamente en la cera fresca,
solo que ahora sobre el cerebro de la persona, asi las empresas mediéaticas influyen en la
personalidad de los ciudadanos por encima de toda minima ética, manipulando sus
mentes y sus opiniones sobre todo en aquellos casos en que las personas poseen poca
madurez de juicio. Existe una especie de tormento televisivo que al repetirse con
frecuencia, se hace normal y llega un momento en que el espectador comienza a
disfrutar de la basura emitida y termina por digerir cualquier imagen que le transmiten.
Pero lo méas grave es que termina por convencerse de que las cosas son como los medios
lo presentan, que la vida es tal como la ve en la television. Su opinion serd idéntica a la
del presentador, locutor o periodista que vea, escuche o lea, perdiendo la capacidad de

distinguir entre la ficcion y la realidad. La influencia mediatica contribuye a formar una

189 “pylicfas criminales”, En: Diario Reforma, suplemento TIME Vol. 1. No 22, agosto 20, 1998, p.6.
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generacion de personas cuyos referentes de conducta son la mentira, el sexo, la
violencia y la corrupcién.*®

Ademas de lo anterior, algunas condiciones que hacen del aparato estatal un
lugar propicio para la operacion de actos que atentan contra la ética son: a) las formas
despéticas o tiranicas de gobierno, b) la ausencia de programas de formacion ética para
los agentes publicos, ¢) la impunidad de los funcionarios debido a ausencia de controles
externos a su gestion, d) la concentracion de poder, €) la dependencia del gobierno con
respecto a los grupos que financiaron su campafa, f) el interés del partido en las
decisiones de la politica publica, g) un marco juridico complicado, oscuro y parcial que
solo responde a ciertos grupos de interés, h) la falta de transparencia de los actos de
gobierno, i) la ausencia de representantes de los usuarios y beneficiarios en los
organismos que prestan servicios, j) los procesos judiciales lentos, complicados,
costosos y politizados, k) el afan de ganar votos para futuras elecciones, 1) La crispacién
politica, j) la ausencia de instrumentos éticos, k)la tolerancia y pasividad de los

ciudadanos.

A continuacion se presenta un cuadro que concentra por bloques los diversos
factores expuestos que contribuyen de manera directa o indirecta al fomento de la

corrupcion.

190 para un mayor anélisis del papel de la television en la vida del hombre contemporaneo, ver la obra de
Giovanni Sartori, Homo Videns, la sociedad teledirigida, Taurus.
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FACTORES SOCIOCULTURALES QUE INFLUYEN
EN EL FOMENTO DE LA CORRUPCION

Ambito Factor

Politico e El resurgimiento de las oligarquias como forma de
gobierno acompanada de la ideologia neoliberal.

e Ausencia de un perfil definido para los cargos
politicos por eleccion.

e Ladebilidad de valores éticos en el ambito publico.

e Corrientes de pensamiento que fomentan la
corrupcion.

e Lealtad, interés y pertenencia a un partido.

e Sentido patrimonialista de los recursos publicos.

Econdmico e El espiritu capitalista.

e Los principios de la empresa privada aplicados al
ambito puablico.

e EIl comportamiento de los Organismos Financieros
Internacionales.

e Laactuacion de las empresas trasnacionales.

e Lalabor de los gestores privados.

Administrativo e Labaja remuneracion en el personal pablico.
e Lainestabilidad en el trabajo.

e Laausencia de una profesionalizacion del cuerpo de

funcionarios del Estado.

Social e Los wvalores de consumo de la sociedad
contemporanea.

e El descuido de las areas sociales y humanisticas.

e Latendencia a la imitacion.

e El status o clase social.

e Lacoercion por sistema.

e Lainfluencia mediatica.
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3.2 Factores internos o estados afectivos en el individuo

La causa primera de la que a su vez se derivan los deseos y pasiones para
realizar actos antiéticos es la ignorancia. Esta no se refiere a que los hombres que
detentan un cargo sean ingenuos o faltos de instruccién en su formacién profesional; se
refiere a la falta de comprension e inmadurez de conciencia para llegar a la virtud o
excelencia humana, lo que permite actuar en torno al bien del semejante, dejando en
segundo término el bien personal.

La ignorancia humana impide que las personas alcancen un grado de madurez de
juicio que, por un lado, permita discernir sobre cada uno de sus actos, y por otro, haga
comprender qué actos son dignos de llevar a cabo y cuéles son censurables. La
ignorancia es considerada como la madre de todas las pasiones humanas. *** Ante la
pregunta de por qué el ser humano tiende a cometer bajezas, son diversos los autores
que han expresado su punto de vista. Para el filosofo Nietzsche ““La mayor pasion que
tiene la humanidad es el amor por la ignorancia”