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BASES DE DISCUSION
1. Introduccion

Este comunicado se enfoca hacia el planteamiento de las
bases generales de la discusion del taller de trabajo III
(“Responsabilidad y ética: el papel de los valores y de los
procedimientos legales en el mejoramiento del nivel de los
criterios™) y con este fin tomar en cuenta principalmente
los aspectos planteados en los comunicados que tratan las
cuestiones conceptuales subyacentes en la totalidad de la
problematica de la ética dentro del servicio publico.

2. El problema

En nuestros dias es comtin hablar del problema de la au-
sencia de ética dentro del servicio publico. Los escindalos
y los alegatos de comportamientos inapropiados de
funcionarios se encuentran en todos los sistemas politicos,
sean 0 no democraticos.

Esta confirmacién ha provocado preocupaciones genera-
lizadas sobre €l comportamiento de los representantes
politicos y los funcionarios, y como consecuencia suscito
una investigacion también general de soluciones. Estas
soluciones se enfocan en ciertos casos, no solo a sancionar



estos comportamientos inapropiados o incorrectos, sino
también a prevenir que s¢ presenten, y a alentar un buen
comportamiento. De hecho, podria decirse que a pesar de
que cada sistemna politico dentro de su sistema juridico tiene
una serie de clausulas que se encargan de imponer obliga-
ciones y limitaciones especificas para sancionar la corrup-
cién y otros actos igualmente ilegales cometidos por los
funcionarios, no en todos los sistemas juridicos se encuen-
tran los instrumentos legales que se enfoquen directamente
a orientar los actos de los funcionarios o bien a alentar su
buen comportamiento.

Podria afirmarse que la ausencia de este ultimo elemento
afecta la eficacia del primero. En otros términos, el estable-
cimiento de una linea de accion para los funcionarios y
alentar]os para adoptar un'buen comportamiento complementan
las clausulas legales punitivas, el objetivo tltimo y comun
es prevenir que se den comportamientos de esta indole.
Ademas, mientras las clausulas legales punitivas, codigos
penales, derecho administrativo, etcétera, se limitan a sancionar
las formas de comportamiento, claramente definidas, los codigos
de ética o cidigos de deontologia contenidos en los lineamientos
de accién y que alientan un buen comportamiento abarcan una
esfera de comportamiento mucho més amplio, de hecho,
abarca la totalidad del desempefio de cualquier funcionario.

Por otra parte, una legisiacion coercitiva era el inico medio
y ademas, aparentemente el mas apropiado para tratar los
comportamientos incorrectos de los funcionarios en un
sistema administrativo muy formalizado y reglamentado
tal como el modelo de burocracia weberiana, que se sigue
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esenciaimente en el continente europeo. Dentro de este sistemna,
los funcionarios no tienen practicamente ninguna autonomia y
su accion esté limitada a -y orientada por— una serie definida
de procedimientos administrativos, en los que la violacién
conlleva la nulidad de la accidn concemiente, y puede por otra
parte implicar una sancion juridica para el funcionario en
cuestion.

Nuevas teorias y nuevos conceptos de gestion publica han
vuelto mas flexible a la administracion pablica, menos
reglamentada, y mas centrada en los resultados que en el respeto
de las reglas de procedimientos. En este nuevo ambiente, los
funcionarios tienen en conjunto mucha mas autonomia de
decision y no estan sometidos a ningun lineamiento. Esta es
precisamente la razdn por la cual los codigos de €tica y de
deontologia juegan un papel considerable.

3. Razones del problema

Seria simplista no culpar mas que a un sélo factor como la
causa del origen del problema del comportamiento de los
funcionarios contrario a la ética. Aunque los autores puedan
divergir en su enumeracion de factores posibles de este
problema, todos tienden a considerar que existe una conjun-
cidn de factores, estrechamente ligados, su balance podria, sin
embargo, variar segun €l pais del que se trate.

El reporte de 1a OCDE publicado en 1996 sobre “La ética
dentro del servicio publico, problemas y practicas actuales”,
enumero ocho supuestos puntos que tienen un impacto enla
ética y la deontologia del servicio pablico:
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o Lalimitacion de los recursos.

o Las crecientes exigencias de los ciudadanos en cuanto
a la cantidad y la calidad de los servicios.

o La reestructuracion del sector publico.

o Unambiente de gestion delegado y discrecional (auto-
nomia de los departamentos, poder discrecional de ges-
tion, delegacion del poderes, y responsabilidad acrecen-
tada).

o Aumento de contactos entre los sectores publico y pri-
vado.

o Mas transparencia e informacién (“trabajar en un acua-
rio”).

o Cambio de normas sociales.

o Cambio del ambiente internacional.

Sin embargo, la mayor parte de los estudios dedican mucha
mas atencion a la reestructuracion del sector publico, pues
los cambios que se considera tuvieron mas influencia en la
ética de los funcionarios se dieron a niveles importantes
de la estructura, la gestion, y los mecanismos de control de
la administracion publica. Para Farazmand (1999), la nueva
gestion piblica es, con los fendmenos de mundializacién
y de privatizacion, la causa principal de la crisis de valores
de la administracion tradicional, asi comno los problemas de
corrupcién y de comportamiento contrario a la ética dentro
del servicio publico y de la administraciéon. Kernaghan
(1999), afirma que las preocupaciones acerca del estado de
los valores del servicio publico se deben al hecho de que
“algunos defensores de la reforma del servicio publico le
dedican poca atencion”, o nada de atencion explicita, a los
valores mientras que otros se concentran mucho en la aplicacion

)



al sector publico de los valores del sector privado™. Y
Jurkiewicz (1999), considera que el “desplazamiento de interés
a favor de Ia competencia y de la flexibilidad” es 1a razén
principal de la “incertidumbre del empleado en cuanto a lo que
constituye un comportamiento correcto 0 un comportarmiento
incorrecto”.

Pero todas estas actividades escandalosas de corrupcion,
en donde hay abuso de poder publico, conflicto de intereses
y otros comportamientos contrarios a la ética, no significan
necesariamente que los funcionarios sean mas corruptos
en la actualidad o menos éticos que hace algunos afios.
Seria mas exacto decir que hoy en dia, la ““democratizacion”
de la informacion, el conocimiento mas extendido, amplio
y profundo que los medios de comunicacién y la sociedad
tienen de los asuntos publicos, han forzado a la adminis-
tracién a ser mas transparente y responsable y entonces,
por las mismas razones, estos comportamientos se han
vuelto mas evidentes a los ojos del publico en general.
Como lo decia el reporte de la OCDE, los funcionarios
trabajan ahora en un acuario.

4. Soluciones al problema

En este contexto, se difunde ampliamente el sentimiento
de la necesidad de establecer mecanismos que se enfoquen
no s6lo a sancionar estos comportamientos inapropiados
sino también a prevenirlos y alentar una buena conducta.
Segun la expresion de Farazmand (1999), hay una
“evolucion ética de la administracion”, que se manifiesta
en la literatura académica publicada sobre el tema desde
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principios de los afios ochenta, también en un nimero
importante de reportes y de estudios hechos por diferentes
organismos y sociedades ptblicas; asi como en las medidas
juridicas “adoptadas para combatir la corrupcion, para sal-
vaguardar la integridad del servicio publico, y para promo-
ver los comportamientos del personal de la administracion
que tengan una base moral y ética sana”.

A pesar de todo, practicamente todos estos reportes, estu-
dios y soluciones formales se han aplicado a nivel superior
de la administracion. Muy pocos, y apenas recientemente,
hablan de los representantes parlamentarios electos, del
personal y de la administracion parlamentaria (Brien,1998).

Por lo tanto, 1a cuestion es saber en este momento c6mo
impedir que los funcionarios se conduzcan erréneamente,
y cémo incitarlos a que adopten una buena conducta.

El enfoque clasico, y el mas comun en el tema, es el enfoque
negativo, las medidas primitivas punitivas tomadas a posteriori
que no se enfocan mas que a sancionar los comportamientos
ilegales después de haberse cometido. Estas medidas se
incluyen normalmente en los codigos penales o en el derecho
administrativo. Sin embargo, la ley no es el medio més adecuado
para promover un comportamiento ético y puede incluso
resultar totalmente ineficaz en la materia:

o Para empezar, porque este tipo de legislacion es tan
coercitivo como reactivo, impone limites y obligaciones,
asi como sanciones aplicables en caso de violacion, pero
no da criterios o consejos para las acciones positivas.
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o Ensegundo lugar, porque las disposiciones legales tienden
adar laimpresion de que lo que no se prohibe se permite,
suscitando de este modo comportamientos que si no son
ilicitos, pueden ser inaceptables para los ciudadanos.

o En tercer lugar, porque cuando consideramos a los
parlamentarios, muchas de sus actividades susceptibles
de ser consideradas como contrarias a la €tica se prote-
gen por sus privilegios de inmunidad o de irresponsa-
bilidad, lo que les resta competencia de las jurisdiccio-
nes del orden judicial.

o Y en cuarto lugar, porque cuando nos referimos a un
comportamiento ético, juzgamos en términos de valores
y de criterios morales, lo que no esta necesariamente
incluido en el derecho positivo como disposiciones
formales.

En cuanto a este tema, no son tanto los actos ilicitos de los
funcionarios contemplados por las disposiciones de los
codigos penales o de derecho administrativo los que son
importantes y que requieren atencién, sino mas bien los
actos que no se prevén en estas legislaciones y que no tienen
que ver mas que con el ambito de la ética. Es decir, los actos
que quiza no violan la ley pero que se consideran, por lo general,
contrarios a la ética. En otros términos, las formas claras de
corrupcion activa y pasiva estan comunmente determinados
por los codigos penales o por el derecho administrativo y por
esta razon, es facil controlarlos. Pero los actos que implican
conflictos de intereses o aquellos que podrian considerarse
como formas moderadas de corrupcion como el favoritismo,
el nepotismo, el trafico de influencia o el abuso de poder no
son siempre evidentes y faciles de aprehender legalmente, sin
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embargo, esto no significa por lo tanto que sean mas aceptados
por la opinion publica. Por esta razén, este tipo de actos deberia
ser regido por otra clase de disposiciones, que contemplen
directamente el alentar el comportamiento opuesto, Se trata
de codigos de ética o de codigos de deontologia.

Los codigos deontolégicos y los codigos de ética tienden,
en el lenguaje comun, a considerarse como una misma cosa
y por lo tanto, en la prictica, aparecen en muchos casos en
un mismo y Unico texto, en otros casos, sin embargo, se
reparten en diferentes textos legales. No sigue siendo mas
que un punto de vista técnico, los cédigos de deontologia
y los cadigos de ética difieren en cuanto a su contenido, su
objetivo e incluso en cuanto a la ética administrativa que
los inspira.

Un Cddigo de deontologia consiste normalmente en una serie
de clausulas que definen los comportamientos correctos e
incorrectos de los funcionarios, previendo en algunos casos
las sanciones especificas para los comportamientos incorrectos.
Estas clausulas son normativas y no le dejan practicamente
ninguna autonomia al funcionario. Se concentran en las
funciones esenciales de la organizacién mas que en los ideales
€ticos generales, y se inclinan a ser actos juridicos en el sentido
pleno incluso en los textos juridicos o en las reglamentaciones
{Chapman, 1993; Brien, 1998; Jurkiewics, 1999; Mafunisa,
1999).

Un Codigo de ética, por el contrario, consiste en una serie de
principios y de criterios que sirven de lineamiento al com-
portamiento de los funcionarios. Aunque los codigos de ética
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puedan variar en su contenido, incluyen por lo general valores
y principios éticos que son el fundamento de la institucion que
rigen, y contribuyen a resolver los dilemas a los que los
funcionarios pueden verse confrontados en las decisiones a
tomar en su trabajo diarto. Los codigos de ética tienen como
consecuencia, por lo general, una minima carga juridica en
comparacion a la ley. Se inclinan a ser sélo simples
recomendaciones y no contienen mecanismos limitantes
(Chapman, 1993; Brien 1998; Jurkiewicz, 1999; Mafunisa,
1999).

Los codigos de deontologia y los codigos de ética tienen
ambos, aspectos positivos y negativos que se han sefialado
repetidas veces, Mafunisa (1999) hace una lista con cinco
aspectos negativos que desestabilizan la eficacia de estos

codigos:

o Sus principios generales son a menudo dificiles de
aplicar en situaciones especificas.

O Son dificiles de hacerse respetar, en numerosos casos
no tienen mecanismos limitantes,

o Son dificiles de aplicar en todos los departamentos del
servicio publico (Chapman, 1993),

O Sonineficaces ante una mala administracion sistematica
y cuando las practicas internas alientan un comporta-
miento contrario (Kernaghan y Dwivedi 1983).

o No son suficientes para garantizar un comportamiento
ético.

Vemos aqui, como lo dijo Bowman, que si los codigos no
son la panacea, obviamente mas vale tenerlos a no tener
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nada (Lewis, 1991). No impediran la corrupcion y las mal-
versaciones pero pueden transformar el contexto de tales
practicas. Por lo tanto, el problema verdadero, que aqui se
plantea no es tanto el tipo de cddigoes que son eficaces,
sino mas bien como se elaboran y lo que los acompania
(Bowman,1999).

En efecto, los codigos de deontologia no pueden por si
mismos crear un ambiente ético ni impedir de manera abso-
luta comportamientos contrarios a la ética. Necesitan un
ambiente ético similar para ser plenamente eficaces. La
OCDE (OCDE-PUMA, 1996) define este ambiente
necesario como una “infraestructura ética”, que se compone
de ocho elementos claves que a continuacion se mencionan:

o Un compromiso politico por parte de los dirigentes del
gobierno.

o Una estructura juridica eficaz, que defina los criterios
de comportamiento de los funcionarios y que los vuelva
ejecutorios gracias a los sistemas de encuesta y de
seguimiento.

o Mecanismos de responsabilidad eficaces.

o Cddigos de deontologia practicables.

o Mecanismos de socializacion profesional, con los que
los funcionarios aprendan ¢ inculquen la ética, la
deontologia y los valores del servicio publico.

o Condiciones de servicio publico motivadoras, tales
como salarios justos, una carga de trabajo apropiada, y
ciertos grados de seguridad de empleo.

o Un organismo de coordinacion ética, tal como las
comisiones parlamentarias, agencias centrales u orga-
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nismos creados con un fin especifico, que podrian asumir
diferentes funciones como “guardian, consejero, o
promotor general”.

0 Una sociedad activa, en la que los ciudadanos puedan
actuar como guardianes de los actos de los funcionarios.

En términos similares, Ibrahim Seushi desarrollo la nocion de
“sisterna de integridad nacional”, que se compondria de ocho
instituciones que, al actuar en conjunto serian los ocho pilares
de sostén del sistema de la integridad nacional y que podrian
promover un desarrollo duradero (Dye & Stapenhurst, 1998):

La voluntad politica.

Las reformas administrativas.

Agencias de vigilancia.

Los parlamentos.

La concientizacion/ la implicacién publica.
El Poder Judicial.

Los medios de comunicacion.

El sector privado.

000 00CO0QO0

Asi pues, los codigos de deontologia y los codigos de éticano
constituyen mas que una parte de un todo, de un conjunto, de
un programa que incluye muchos otros elementos necesarios,
cuyo objetivo comiin es reforzar el comportamiento ético de
la administracion piblica.

5. Definir de nuevo los valores y los criterios éticos

Segin Kernaghan (1999), los valores son “creencias dura-
deras que influyen las opciones que tenemos en cuanto a los
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medios y fines disponibles”. Los valores pueden ser éticos (por
ejemplo: la integridad, la justicia), democraticos (la
imparcialidad, los principios del derecho), y profesionales (por
ejemplo: la eficacia, el servicio).

Los cambios de estructura y de gestion del sector publico
han llevado también a cambios de valores. De este modo,
es como a partir de ahora se acentian mas los valores pro-
fesionales, asi como los antiguos valores de la nocion
clasica del servicio publico, la integridad, la eficiencia, la
eficacia, la neutralidad, la receptividad, la responsabilidad,
también han cambiado. Este cambio significo en algunos
casos la insistencia en nuevos aspectos y la adquisicion de
nuevos significados. Por ejemplo, es el caso de la responsa-
bilidad, en la que la importancia aumenté y se concentra
en la actualidad mucho mas en los resuitados que en los
procesos, como era el caso antertormente.

Los codigos de deontologia y los codigos de ética también
evolucionan, Bowman (1999) habla de la formulacién de
nuevos codigos de ética, basados en la ética profesional, lo
que seria la dltima etapa de una evolucion que empezd con
los codigos deontoldgicos, basados en 1a ética burocrética,
seguidos de codigos de ética, basados en la ética de-
mocratica. El nuevo cddigo revisado de la “American
Society for Public Administration” (ASPA) constituye el
mejor ¢jemplo de este nuevo tipo de codigos de ética.

En su andlisis sobre la experiencia canadiense, Glore (1999)
confirma que los cambios de generacion juegan un papel
importante y que, por consiguiente, los codigos de deontologia
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elaborados en base a valores en vigor en la época de una
generacion dada, no pueden aplicarse sin adaptarse a la
generacion siguiente bajo pena de comprometer su eficacia.
Asi pues, el autor considera que el problema de los codigos
actuales de deontologia es parcialmente imputable al hecho de
que aunque estos codigos contienen valores dominantes de la
“generacion madura”, yaretirada, en la actualidad los aplica la
“generacion baby boom” que se encuentra en el poder, sin
que se hayan tenido en cuenta las diferencias importantes que
existen entre las dos generaciones.

Jurkiewics (1999) asegura que los codigos de ética oficiales
no siempre son con exacitud representativos de los valores
y criterios de comportamiento que forman la cultura ética
de la organizacion concerniente. El resultado es que en un
ambiente ambiguo, los empleados se dejan llevar quiza mas
por el comportamiento de otros para guiarse en su compor-
tamiento mas que en un c6digo de deontologia elaborado
formalmente y el cual es la expresion de una cultura organi-
zacional que ya no existe. “En caso de conflicto entre lo
que un individuo debe hacer para obtener una gratificacion
de la organizacion, y un codigo de ética que le impide actuar
de este modo...Lo que probablemente pasara es que €l in-
dividuo reemplazar el codigo de ética oficial por un codigo
informal”; un cédigo que el autor llama *“el codigo de ética
ilusoria”. El “codigo de ética ilusoria™ se presenta pues
cOomo un sistema en gran parte no expresado de lo que es
correcto 0 no, basado en la cultura ética real de la organiza-
cion y del ejemplo que constituye el comportamiento de
aquellos que ocupan puestos de responsabilidad dentro de
la organizacién. Un codigo que “los empleados aprenden
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muy pronto en su funcién y que varia de organizacion a
organizacion”.

6. La prdctica: las experiencias nacionales

Como se dijo anteriormente, si la mayoria de los paises
tienen una legislacion que persigue los actos ilicitos o las
infracciones que cometen los funcionarios, legislacion
anticorrupcion, etcétera, los paises tienen tendencia a seguir la
tradicion clasica de la administracién burocratica cuando
se trata de formular especificamente las reglas de compor-
tamiento en términos éticos.

Respecto a esto, mientras que raramente 0 nunca se encuen-
tran, en los paises de Europa continental, reglas especificas
de ética, tratese de codigos de ética o de deontologia, tales
reglas son muy frecuentes en los paises angloamericanos, en
cuanto a Australia y a Nueva Zelanda, que mas bien siguen, en
todo caso a nivel de los escalafones superiores de la admi-
nistracion, lo que llamamos la tradicion democratica de la
administracion.

Sin embargo, incluso en los paises que tienen codigos de
deontologia o de ética:

a) los codigos dedeontologia y los de ética tienden a coexistir
en un mismo sistema; el codigo de deontologia a veces
est4 precedido por una serie de recomendaciones éticas,
o por un codigo de ética;

b) ambos codigos tienden a coexistir con otras legislaciones
que tratan ¢l mismo tema y estan basados en el mismo
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sistema. De esto resulta que la reglamentacion consiste
en una amalgama de medidas que comprenden la consti-

“tuciom, €l derecho penal, el derecho administrativo,
ordenes y reglamentaciones del parlamento y un codigo
de deontologia ejecutoria.

En el caso de los paises analizados en el marco de esta
conferencia, Chandran (1999) subraya las dificultades que
enfrenta la India para controlar a los funcionarios a causa de la
proteccion de la que se beneficia su funcion. Jean Pierre (1999)
habla de una situacion similar en Francia. Como lo dice en su
comunicado, Francia es precisamente el paradigma del modelo
burocratico clasico de la administracion publica. Este modelo
se sigue también en Libia (Dabage al -Marghani, 1999).
Kaneko analiza el sistema japonés, que no ha sido
suficientemente eficaz para llegar a bloquear la corrupcion
importante que se ejerce. Hongyi y Liquing aportan
perspectivas complementarias de la cuestion de la ética en
China. Hongyi describe el sistema de Comisarios de vigilancia
en China y Liquing estudia a los nuevos altos empresarios que
administran las empresas publicas, en ¢l marco de un control
débil, lo que ha permitido la aparicién de numerosos casos de
corrupcion. La corrupcion es un problema mucho mas intenso
y generalizado en Camerun, a pesar de las muchas tentativas
para combatirla como se describe en el comunicado de Mbarga
(1999). A proposito del tema, Ngouo estudia los paises de
Africa subsahriana y subraya la inmensa responsabilidad de
los consultores extranjeros en materia de reforma de los
sistemas administrativos relacionados, estos ultimos han
demostrado en muchos casos una falta flagrante de
profesionalismo, de un comportamiento no ético.
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En el otro extremo se encuentra Canadi, que dispone de un
sisterna completo que comprende “‘criterios adaptados a nuestra
estructura gubernamental y a nuestra clientela, una oficina de
€tica proactiva, directrices claras en materia de responsabilidad,
la apertura alos medios de comunicacion, asi como la direccion
y el apoyo de los niveles jerarquicos superiores” (Lecomte,
1999).

7.- Otros temas

Los comunicados comprenden muchos otros temas y
aspectos de la problemadtica de la ética del servicio publico,
que no se han mencionado aqui. Los participantes en el
taller de trabajo tienen al menos 1a libertad de enfocar sus
presentaciones o su participacion en los debates de los
aspectos de la cuestién que ellos mismos estimen més
importante.

No obstante, algunos aspectos no se estudiaron en los
comunicados y podria considerarse importante consagrarles
tiempo durante las sesiones del taller de trabajo, como por
ejemplo 1a relaci6n entre comportamiento ético y eficacia
en el servicio publico, 1a relacién entre comportamiento ético y
desarrollo econdémico, o la relacion entre comportamiento ético
y el respeto de los derechos fundamentales.
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