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Sobre o concepto de ética
publica e a sua xestion na
Administracion espariola

& Resumo/Abstract: O relatorio trata de explicar os avances na construcion da infraestrutura
ética en Esparia desde a teoria institucionalista. En concreto, analiza o nacemento e implanta-
cion de duas institucions que se sittian no dmbito das politicas de reforzo da integridade gober-
namental, en concreto, o Cédigo de bo goberno e a Lei de conflitos de interese dos membros
do Goberno e dos altos cargos da Administracion Xeral do Estado en Esparia. Non obstante,
previamente, analiza o concepto de ética publica e compdrao co de ética politica.
Tradicionalmente, estase a usar o concepto de ética publica para referirse d ética que debe
guiar a accién dos responsables publicos, mais este concepto non é o adecuado, pois ética
publica refirese ao patrén moral bdsico dunha sociedade e, por iso, é esixible a todo cidaddn e
non sé aos funcionarios ou altos cargos do Goberno. O concepto adecuado é ética politica.
Feita esta puntualizacién, o relatorio enuncia os principais cambios na construcién dunha infra-
estrutura ética en Esparia nos Ultimos tres anos, os que se corresponden co Goberno actual. E
pasa a analizar dous destes cambios, que son os enunciados anteriormente. Estas dias novas
instituciéns analizanse detalladamente e describense os seus trazos principais. Para comezar,
inténtase explicar o porqué do seu nacemento, e para iso utilizanse tres enfoques tedricos: a
teoria do discurso, o institucionalismo socioloxico e o construtivismo. A continuacién, analizan-
se os seus problemas de redaccién e implantacion e, en funcién diso, procédese nas conclusions
a intentar explicar por qué estas normas non se chegaron a institucionalizar plenamente e s6
se chegou a unha innovacién limitada. A conclusion inclte varias respostas compatibles: para
comezar, a racionalidade prudencial no exercicio do poder que impedia, nese momento, dar o
salto a unha institucién independente como xestora do sistema, inda que se mantivese o dis-
curso innovador; para sequir, elementos de racionalidade burocrdtica e de axustes de poder
entre os ministerios do Goberno; e finalmente, elementos de dependencia do camifio, que
arrastraron a un mantemento de equilibrios de poder e intereses entre os actores relevantes.
Non obstante, fronte a visiéns pesimistas e de bloqueo, o artigo finaliza destacando a impor-
tancia das ideas e dos valores como factores de cambio, sobre todo cando o liderado os asume
e decide marcar un rumbo acorde con eles.&
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1. INTRODUCION

O concepto de ética plblica non é adecuado para referirse & ética na Administracion,
ainda que se suscitou arredor del un certo consenso para darlle abeiro conceptual & ética que
debe rexer o comportamento dos dirixentes e empregados publicos. Polas razéns que se
expofieran mais adiante, cremos que seria mellor empregar o concepto de ética politica para
referirse a esa ética aplicada, tan importante para o bo funcionamento das sociedades.

En todo caso, no texto vaise intentar analizar a xestién desa ética publica, ou mais ben
«ética politica», en Espafia. Xa a mestura das verbas xestioén e ética pode resultar chocante.
En principio, a ética non se xestiona, se se entende esta palabra como administrar (véxase
Diccionario de la Real Academia Espafiola). Pédese promover e intentar desenvolver, pero iso
de administrala soa estrafio. Non obstante, o que existe detras das palabras do titulo escolli-
do é a concepcidn institucionalista de que a xeracién de certas regras do xogo incentiva
determinados comportamentos e desalenta outros. E establecendo a ética politica unha axio-
loxia e unha deontoloxia, é dicir, definindo o que esta ben e o que estd mal, e o que se debe
facer e evitar, as institucions débense xerar e xestionar para promover o desexable e evitar o
rexeitable. E dicir, xestionar aqui implica dirixir unha accién cara ao fin previsto (véxase nova-
mente o Diccionario de la Real Academia Espariola). En suma, dirixir a accion publica no sen-
tido marcado pola ética politica, a través das institucions publicas. E, se fose posible, no
marco dunha politica pdblica coherente e integral. Unha politica de integridade que respon-
da as mellores practicas no tema obxecto de anélise. Nesta lifla de pensamento, a OCDE
xerou o concepto de «infraestrutura da ética»?. Hoxe en dia, este concepto foi refinado?, e
incorporou novos elementos a considerar; en concreto, unha maior preocupacién pola
gobernabilidade democrética e a corrupcion politica, e unhas propostas especificas sobre a
conveniencia de incorporar sistemas de analise de risco no marco global de integridade.

Abofé, parece duro que se tefia que promover e xestionar a ética no ambito publico. E
como se se aceptase que existe algtn déficit na moralidade dos nosos dirixentes e emprega-
dos publicos. Non podemos deixar que o sistema se fundamente na confianza na sta virtu-
de. O cal poderia ser esaxerado se se xeneralizase a idea de que todos son corruptos. Pero é
certo que a lectura da prensa diaria, ou a comprobacién da percepcion cidada sobre a mora-
lidade da politica e os politicos, e mesmo dos empregados publicos amosa un panorama pre-
ocupante (Villoria, 2007, Jiménez 2007). Sexa ou non xusta a xeneralizacién, a verdade é que
€ un ambito no que cémpre mellorar percepciéns e practicas. Por outra banda, o ensino dos
pais fundadores da democracia estadounidense xa nos lembrou a importancia de sermos
conscientes das complexas caracteristicas da natureza humana a hora de desefar institucions
que permitan realizar o interese xeral e non o duns poucos. Como nos di Publius en £/
Federalista n. ° 51 «la reflexién sobre la naturaleza humana nos hace conscientes de la nece-
sidad de instrumentos para controlar los abusos del gobierno [...] dado que si los hombres
fueran a ser gobernados por dngeles no se necesitarian controles internos y externos sobre el
gobierno, pero no siendo asi, y dado que los hombres son gobernados por hombres [...]».
En suma, non podemos confiar en homes a quen se lles outorgan importantes privilexios de
poder e coaccién; necesitamos mecanismos de control da corrupcion e dos abusos de poder
e instrumentos de promocion da integridade para poder gozar de democracias cun minimo
de calidade. Desde logo que a democracia de calidade é mais que iso, pero en todo caso é
tamén iso.
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Dito todo isto, agora o que corresponderia é describir a infraestrutura institucional formal
e informal en relacion co tema obxecto de estudo: a xestién e a promocién da ética politica
en Espafia. Malia o I6xico do esquema, cémpre recofiecer que este proxecto excede con
moito as pretensions deste relatorio. O que se vai facer é describir as mais recentes melloras
no marco da infraestrutura ética en Espafa e, sobre todo, analizar en detalle o funcionamen-
to real de duas delas; en concreto, o Cédigo de bo goberno dos membros do Goberno e
dos altos cargos da Administracion Xeral do Estado e a Lei 5/2006, de regulaciéon dos
conflitos de intereses dos membros do Goberno e dos altos cargos da Administracion
Xeral do Estado. Finalmente, dado que o obxectivo deste relatorio € méis analitico que des-
critivo, procurarase dar explicacions da situacion existente desde a teoria institucional coas
stas diferentes variantes.

2. 0 CONCEPTO DE ETICA PUBLICA E A ETICA POLITICA

Os seres humanos na sGa vida cotia fan referencia e/ou réxense por regras morais.
Algunhas destas «morais» son moi exhaustivas e ben fundamentadas e outras son moi basi-
cas e mesmo incoherentes; alglns seres humanos tefien un nivel de desenvolvemento moral
moi elevado e outros téfieno moi baixo ou case inexistente (Kohlberg, 1984), pero o certo é
que as palabras «ben» e «mal», «bo» e «malo» se empregan constantemente, polo que cém-
pre aceptar que un fenémeno inherente & natureza humana é o da moralidade. A ética, pola
sta banda, fai referencia a reflexion filosofica sobre a moral vivida na vida cotia e como tal
reflexion incorpora: 1. O estudo sobre en qué consiste o0 moral, que non se identifica co resto
dos saberes practicos, como o xuridico ou o politico. 2. A fundamentaciéon do moral, é dicir,
as razons que hai ou non hai para fundamentar racionalmente o moral. 3. A aplicacién dos
principios éticos descubertos aos distintos ambitos da vida cotia (Cortina, 2007: 163-164).
Sen lugar a dubidas, as respostas a estas cuestions son moi plurais en funcion das escolas ou
teorias éticas elixidas.

Por regra xeral, cada ser humano ten a posibilidade de elixir cal pode ser a sta concep-
cién do ben. Agora ben, ao tempo que eliximos temos que aceptar a nosa socialidade, é dicir,
o feito de que vivimos con outros seres humanos e que temos que intentar minimizar o ine-
ludible conflito que toda convivencia xera. A tension entre a nosa liberdade persoal e a liber-
dade dos outros é parte esencial da reflexion moral. Toda sociedade precisa, para permitir a
convivencia, dunhas regras que indiquen o que esta ben e mal, e o que se debe facer e evi-
tar. De ai que se procuren, ademais das regras persoais, regras de conduta que permitan tal
convivencia. Os seres humanos, desde hai miles de anos, saiban ou non filosofia, viven cun-
has regras morais que varian entre paises, épocas e sociedades pero que comparten a carac-
teristica comdn de establecer modos de vida aceptados neses ambitos. O estudo e a andlise
destas regras pddese facer desde a antropoloxia, a socioloxia, a politica ou a ética. O que dife-
renza o estudo desde a ética do que se fai desde outras disciplinas é que na ética se intenta
definir qué regras son xustas e, por iso, racionais e razoables e cales non. En suma, non so se
analiza o existente, senén que, ademais, se procura definir cales serian as regras ideais que
fundarian unha sociedade como sistema equitativo de cooperacion e, en funcién diso, cando
proceda, xllgase a realidade existente (Rawls, 1998: 124).

As frases anteriores lIévannos a distinguir entre dilemas de ética publica e preguntas rela-
cionadas coa vida boa. As preguntas éticas sobre a vida boa refirense ao bo para min ou para
nds. Se unha parella decide divorciarse, esta a decidir sobre o que é mellor para ambos os
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cénxuxes e outras persoas directamente afectadas polo divorcio. Pero da siia decision non
pode xurdir unha norma de aplicacién universal, pois da pregunta «que é o mellor para nés?»
non pode xurdir unha regra vinculante para todos. Pola contra, os dilemas de ética publica
pretenden resolver un conflito entre principios, conflito cuxa solucién pretende ser universa-
lizable e imparcial. En consecuencia, cando se lle engade ao substantivo «ética» o adxectivo
«pUblica» quérese deixar féra de consideracién o ambito da moral privada, un ambito no que
cada quen define fins, da prioridade a valores e marca regras de conduta de acordo coa sla
propia concepcion do ben. Os enunciados éticos da moral privada sé se poden dirixir a min
ou a nos, o cal non impide que deban ser compatibles con normas de ética publica validas.
A ética publica trata de definir o que esta ben e mal para a colectividade, aquilo que poderia
constituir un patrén moral basico de caracter universal e xeneralizable, dado o racional e
razoable dos seus fins, valores e prescricions de conduta, patrén compatible coa propia busca
razoable do ben. Esta ética afecta aos individuos en tanto en canto membros dunha socieda-
de (Habermas, 2000). E esta ética, se se respecta, fundamenta unha convivencia xusta.

Nas nosas sociedades occidentais, ese patrén moral bésico coincide co que denominaria-
mos o conxunto de dereitos fundamentais e liberdades basicas que se explicitan nas consti-
tucions democraticas. Neste texto deféndese, ademais, que ese conxunto €, esencialmente,
universalizable, pero non podemos agora desenvolver en extenso esa argumentacion.
Abonde dicir que é tal porque non existen argumentos racionais, nin razoables, para rexeitar
tales principios e dereitos por parte de seres humanos que procuran termos xustos de coo-
peraciéon e para iso debaten libremente en condiciéns de igualdade (Scanlon, 2003).
Chegados a este punto, cremos que se xustifica plenamente a resistencia a empregar o con-
cepto ética publica para referirse & ética que debe rexer a conduta dos dirixentes e emprega-
dos publicos. A ética publica afecta a todos, non sé aos funcionarios, senén a calquera
cidadan. Todos debemos respectar os seus principios e as stas regras. Mesmo toda socieda-
de no mundo presente deberia asumilos e protexelos como fundamento dunha convivencia
xusta e razoable.

Non obstante, a ética que nés estamos a analizar no texto é unha ética aplicada. Esta ética
intenta aplicar os principios fundamentadores da convivencia xusta ao ambito do Goberno e
da Administracién Publica. O problema é que no ambito do moral e do ético existe un plu-
ralismo enorme, polo que se fai moi dificil definir un punto de partida comin desde o que
xulgar a accion administrativa (Cortina, 2007: 161 e ss.). En calquera caso, malia a ineludible
aceptacion do pluralismo, compre procurar algins fundamentos nucleares que nos eviten
caer no relativismo. Que estes fundamentos sexan verdades morais universais e estables, ver-
dades autoevidentes, ou que sexan mais ben modestos intentos de construir principios racio-
nalmente e sometelos & proba do mellor xuizo (Etzioni, 2006; Bernstein, 2006), é algo
secundario nestes momentos. O importante é que tefiamos unha argumentacion racional e
razoablemente fundamentadora dos principios e que esta supere a proba do contraargumen-
to relativista. Un relativismo que daria por boa calquera opcién fundamentadora das deci-
sions publicas ou da obediencia do empregado publico, ainda que esta implicase o xenocidio
ou a pisada da dignidade humana. Un relativismo rexeitable, sen por iso ter que caer en fun-
damentalismos que eliminen o necesario pluralismo.

En suma, a ética que debe guiar a conduta dos responsables politicos e dos empregados
publicos é a ética politica. Dentro dela, podemos distinguir a ética propia dos niveis politicos
e a ética administrativa ou ética dos empregados publicos. A ética administrativa, en conse-
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cuencia, débese considerar parte da ética politica, na medida en que, en UGltima instancia, se
trata de definir que principios e valores deben rexer unha parte da vida publica. Os principios
éticos neste ambito da ética politica deben especificar: 1. Os dereitos e deberes que as per-
soas deben respectar cando actGan nun ambiente no que os seus actos afectan seriamente
ao benestar doutras persoas e da sociedade; 2. As condicions que as practicas colectivas e as
politicas deberian satisfacer cando tamén afectan ao benestar das persoas e da sociedade
(Thompson, 1985: 555).

Para concluir con este apartado, eses dereitos e deberes que a ética politica define deben,
en primeiro lugar e de xeito ineludible, comezar co respecto aos principios da ética publica.
Pois os primeiros que deben protexer e promover os dereitos fundamentais e as liberdades
publicas son os responsables publicos. De ai que se poida afirmar que na defensa dos derei-
tos humanos, da democracia e da igualdade de oportunidades se atopa o marco do correc-
to, o marco que inicialmente delimita a fronteira entre o exercicio honesto de toda accién
publica e o seu exercicio inmoral. E a partir do respecto a este marco, e o desenvolvemento
do mesmo, é cando se comeza a xerar valores e regras de conduta que deben ser respecta-
dos e aplicados na vida cotia (Apel, citado por Cortina, 2007) para exercer honestamente a
funcién politica ou funcionarial.

3. A XESTION DA ETICA POLITICA NA ESPANA ACTUAL: ULTIMAS
REFORMAS

A continuacién, e con animo esencialmente descritivo, procederemos a detallar as novi-
dades introducidas no ambito das politicas de xestion da ética politica durante a Gltima lexis-
latura en Espafia. Da anélise superficial das mesmas é doado deducir que as politicas de
construcion de infraestrutura ética tiveron nestes Ultimos tres anos se cadra o maior impulso
desde a chegada da democracia e a consolidacion das instituciéns democraticas no noso pais.
En concreto, son destacables as seguintes novidades normativas:

e (Codigo iberoamericano de bo goberno, o cal foi aprobado pola VIII Conferencia
Iberoamericana de Ministros de Administraciéon Publica e Reforma do Estado, en
Montevideo, o 23-24 de xufio de 2006 e, posteriormente, polo XVI Cumio
Iberoamericano de Xefes de Estado e de Goberno en Montevideo, Uruguai, 3-5 de
novembro do mesmo ano. Este cédigo, que obriga ao Goberno de Espafa, como aos
outros gobernos iberoamericanos, & adaptacion pertinente das sGas normas, establece
como principios que guian a accion dun bo goberno:

I. O respecto e recofiecemento da dignidade da persoa.

Il. A procura permanente do interese xeral.

Ill. A aceptacion explicita do goberno do pobo e a igualdade politica de todos os

cidadans e os pobos.

IV. O respecto e promocién das institucions do estado de dereito e a xustiza social.
e En febreiro de 2005 xa se aprobara en Espafia, como documento no que en gran
parte se funda o Cédigo iberoamericano antes citado, o Cédigo de bo goberno dos
membros do Goberno e dos altos cargos da Administracion Xeral do Estado. Neste
acordo establécense principios como:

I. Dedicacién ao servizo publico.

Il. Austeridade no uso do poder.

Ill. Prohibicién de aceptar agasallos.
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IV. Obxectividade.

e Tamén é salientable a Lei 5/2006, de regulacion dos conflitos de intereses dos mem-
bros do Goberno e dos altos cargos da Administracién Xeral do Estado, que contén un
amplo espectro de normas que abranguen aspectos como a incompatibilidade con
outras actividades, as limitacions patrimoniais, as actividades postemprego, etc.
Ademais, esta normativa compleméntase con disposicions que establecen a publicidade
do Rexistro de Actividades dos altos cargos e a publicacion no Boletin Oficial del Estado
dos bens e dereitos patrimoniais dos membros do Goberno e dos secretarios de Estado.
¢ A Lei do solo de maio de 2007. En virtude da nova Lei do solo introddcense novos
controles e incompatibilidades para os electos locais e para os directivos locais (sexan
funcionarios ou laborais) asi como para os funcionarios de habilitaciéon nacional. En
concreto, a partir da entrada en vigor desta lei, habera dous rexistros para o devandi-
to persoal, non un sé6 como antes, que ademais son publicos: un de bens e outro de
actividades. E, fronte ao modelo anterior, que afectaba sé aos electos locais, a obriga
de facer as declaracion e de achegar os documentos correspondentes inclie aos mem-
bros non electos da Xunta de Goberno Local, aos empregados publicos directivos e aos
funcionarios encargados da Secretaria e a Intervencion e Tesoureria. Ademais, durante
os dous anos seguintes a finalizaciéon do seu mandato, aos representantes locais que
ostenten responsabilidades executivas nas diferentes areas en que se organiza o
Goberno local e aos directivos locais seranlles de aplicacién, no @mbito territorial da sta
competencia, as limitacions ao exercicio de actividades privadas establecidas no artigo
8 da Lei 5/2006, do 10 de abril, de regulacién dos conflitos de intereses dos membros
do Goberno e dos altos cargos da Administracién Xeral do Estado. E dicir, que durante
os dous anos seguintes ao seu cesamento non poderdn desempefiar os seus servizos en
empresas ou sociedades privadas relacionadas directamente coas competencias do
cargo desempefado.

e Moi importante tamén é a aprobacién do Cédigo ético dos empregados publicos,
incorporado ao Estatuto basico do empregado publico, aprobado o 12 de abril de 2007
e que entrou en vigor en maio do mesmo ano. O Cédigo comeza cunha obriga xené-
rica: desempefiar con dilixencia as tarefas que tefian asignadas e velar polos intereses
xerais con suxeicién e observancia da Constitucién e do resto do ordenamento xuridi-
co. Posteriormente establece toda unha serie de principios de actuacién entre os que
destacarian: 1. Os empregados publicos respectaran a Constitucion e o resto das nor-
mas que integran o ordenamento xuridico. 2. A sia conduta basearase no respecto dos
dereitos fundamentais e liberdades publicas, evitando toda actuacién que poida produ-
cir algunha discriminacién por razén de nacemento, orixe racial ou étnica, xénero,
sexo, orientacion sexual, relixién ou convicciéns, opinién, discapacidade, idade ou cal-
quera outra condicién ou circunstancia persoal ou social. 3. A sUa actuacién persegui-
ra a satisfaccion dos intereses xerais dos cidadans. 4. Absteranse naqueles asuntos nos
que tefan un interese persoal, asi como de toda actividade privada ou interese que
poida supofier un risco de suscitar conflitos de intereses co seu posto publico. 5. Non
contraeran obrigas econémicas nin interviran en operaciéns financeiras, obrigas patri-
moniais ou negocios xuridicos con persoas ou entidades cando poida supofier un con-
flito de intereses coas obrigas do seu posto publico. 6. Non aceptaran ningln trato de
favor ou situacion que implique privilexio ou vantaxe inxustificada, por parte de perso-
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as fisicas ou entidades privadas. 7. Actuaran de acordo cos principios de eficacia, eco-
nomia e eficiencia, e vixiaran a consecucién do interese xeral e o cumprimento dos
obxectivos da organizacion.

e O Real decreto 947/2006, do 28 de agosto, regula a Comisién de publicidade e
comunicacién institucional e a elaboraciéon do Plan anual de publicidade e comunica-
cién da Administracion Xeral do Estado, norma que trata de evitar o uso partidista da
publicidade institucional.

e Lei 28/2006, do 18 de xullo, de axencias estatais para a mellora dos servizos publi-
cos, mediante a que se incorpora unha nova férmula organizativa xeral &
Administracion Xeral do Estado, dotada dun maior nivel de autonomia e de flexibilida-
de na xestion, pero que, ao mesmo tempo, supén un reforzo dos mecanismos de con-
trol de eficacia e promocién dunha cultura de responsabilizacién por resultados. Como
consecuencia desta lei creouse a Axencia Estatal de Avaliacién das Politicas Pablicas e a
Calidade dos Servizos, a cal contempla especificamente entre os seus principios de
actuacion o de participacién, entendido como o compromiso de consulta e participa-
cién dos interesados na realizacion dos seus traballos.

e Por Ultimo p6dese mencionar a Lei 27/2006, do 18 de xullo, pola que se regulan os
dereitos de acceso a informacion, de participacion publica e acceso a xustiza en mate-
ria de medio ambiente.

Todas elas, no seu conxunto, contriblen, en principio, a mellorar o sistema de accounta-
bility horizontal (O’Donnell, 2004) e a xerar incentivos para o desenvolvemento de condutas
no ambito publico que respondan aos principios e valores da ética pUblica (defensa e promo-
cién dos dereitos humanos e das institucions democréticas) e da ética politica (procura do
interese xeral e reforzamento da legalidade, imparcialidade e obxectividade na toma de deci-
sions, sobre todo).

4. ANALISE ESPECIFICA DAS NORMAS SOBRE ALTOS CARGOS*

Trala toma de posesion do novo Goberno, unha das actividades que se iniciou no Ministerio
de Administracions Publicas foi a elaboracién dun Cddigo de bo goberno e a redaccién dun
anteproxecto de lei que regulase os conflitos de interese dos membros do goberno e dos altos
cargos. A continuacién vaise achegar unha descricion sumaria de ambas as normas.

4.1. O cédigo de bo goberno

O seu obxectivo é ofrecer «aos cidadans o compromiso de que todos os altos cargos no
exercicio das stas funcion deben cumprir non sé as obrigas previstas nas leis, sen6n que, ade-
mais, a sta actuacién se debe inspirar e guiar por principios éticos e de conduta que ata agora
non foron plasmados expresamente as normas». Descrito o seu obxectivo, vexamos con algo
mais de detalle esta norma.

Alguns dos principios que os altos cargos estaran obrigados a respectar son:

4.1.1. Transparencia informativa

Os altos cargos proporcionaran informacién aos cidadans sobre o funcionamento dos ser-
vizos publicos que tefian encomendados e, cando realicen campaiias de informaciéon, farano
evitando calquera actuacién que as afaste do seu contido informativo.
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4.1.2. Custodia de documentos

Garantiran a permanencia dos documentos para a sia transmisién e entrega aos seus pos-
teriores responsables nas tarefas de goberno.

4.1.3. Dedicacién ao servizo publico

Os altos cargos da Administracién Xeral do Estado absteranse de aceptar cargos e postos
directivos en organizaciéns que limiten a disponibilidade e dedicacién ao cargo politico.

4.1.4. Austeridade no uso do poder

Os altos cargos evitaran toda manifestacion externa inadecuada ou ostentosa que poida
menoscabar a dignidade coa que se debe exercer o cargo publico.

4.1.5. Prohibicion de aceptar agasallos

Rexeitarase calquera agasallo, favor ou servizo en condiciéns vantaxosas que, alén dos
usos habituais, sociais e de cortesia, poidan condicionar o desempefio das stas funciéns. No
caso de obsequios de maior significacion, incorporaranse ao Patrimonio do Estado.

4.1.6. Promocion do ambiente cultural

A proteccion do ambiente cultural e da diversidade lingliistica inspirara as actuacions dos
altos cargos adoptadas no exercicio das slas competencias, asi como a proteccion do
medio ambiente.

4.1.7. Proteccion e respecto da igualdade de xénero

Na actuacién administrativa e, particularmente, na adopciéon de decisiéns velaran por
promover o respecto & igualdade de xénero, removendo os obstaculos que poidan dificultar
a mesma.

4.1.8. Obxectividade

A actuacién dos altos cargos fundamentarase en consideracions obxectivas orientadas
cara ao interese comudn, & marxe de calquera outro factor que exprese posiciéon persoais,
familiares, corporativas ou calquera outras que poidan chocar con este principio. Absteranse
de todo tipo de negocios que poidan comprometer a obxectividade da Administracion.

4.1.8. Imparcialidade

Na sia actuacién absteranse de toda actividade privada ou interese que poida supofier un
risco de suscitar conflitos de intereses co seu posto publico.

4.1.10. Neutralidade

Non influirdn na axilizacién ou resolucion de tramites ou procedemento administrativo
sen xusta causa.

Anualmente, de acordo co cédigo, o ministro de Administraciéns Publicas elevara ao
Consello de Ministros un informe sobre os eventuais incumprimentos destes principios éticos,
co fin de corrixir os procedementos erréneos e propofer as medidas convenientes para ase-
gurar a obxectividade das decision da Administracién. As medidas de sancién oportunas
poderan incluir o cesamento.
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4.2. A Lei 5/2006 sobre conflitos de interese e normativa conexa

En canto & Lei de regulacién dos conflitos de intereses dos membros do Goberno e dos
altos cargos da Administracién Xeral do Estado, o seu obxectivo é «establecer as obrigas que
incumben aos membros do Goberno e aos altos cargos da Administracién Xeral do Estado
para previr situaciéns que poidan orixinar conflitos de intereses».

As caracteristicas madis importantes da Lei, aprobada polo Parlamento o 10 de abril de
2006, son:

4.2.1. Réxime de incompatibilidades: mais estrito, mais esixente e mais
claro

Os altos cargos exerceran as stas funcions con dedicacion absoluta e non poderan com-
patibilizar a sda actividade co desempefio de ningln outro posto, xa sexa de caracter publi-
co ou privado, por conta propia ou allea, polo que non poderan percibir ningunha outra
remuneracion. Ademais, os altos cargos débense abster de aceptar cargos e postos, inda que
non cobren por iso, en organizacién ou fundaciéns que limiten a sGa dispoiibilidade e dedi-
cacion as suas responsabilidades publicas ou que xeren conflito de intereses. Si se lles permi-
te a administracion do seu patrimonio persoal ou familiar, o ditado de conferencias ou o
desenvolvemento de actividades cientificas, artisticas e literarias, sempre que non interfira co
cumprimento pleno dos seus deberes. Tamén se poderan sentar en ata dous consellos de
administracion de empresas publicas, sempre que estas tefian relaciéon coas responsabilida-
des anexas 4 sUa posicién publica e sempre sen recibir remuneracién por iso. Ata a aproba-
cion desta lei si podian recibir tal remuneracion.

4.2.2. Limitaciéns ao exercicio de actividades privadas

Durante os dous anos seguintes & data do seu cesamento os altos cargos non poderan
desempefar os seus servizos en empresas ou sociedades privadas relacionadas directamente
coas competencias do cargo desempefiado. Considérase que existe relacién directa en cal-
quera dos seguintes supostos de feito:

Que os altos cargos, os seus superiores a proposta deles ou os titulares dos seus érganos
dependentes, por delegacién ou substitucién, diten resolucién en relacién con as devanditas
empresas ou sociedades.

Que intervefian en sesiéns de érganos colexiados nas que se adopte algin acordo ou
resolucién en relacién con as devanditas entidades.

Non se incorrera en incompatibilidade cando a actividade que vaian desempefiar na
empresa privada sexa en postos de traballo que non estean directamente relacionados coas
competencias do cargo publico ocupado, nin poidan adoptar decisiéns que afecten a este.
Tampouco se quebra esta incompatibilidade cando retornan & empresa privada na que tra-
ballaban antes de ser designados para o cargo publico, sempre que as responsabilidades que
se exerzan a partir do reingreso non estean relacionadas cos deberes anteriores, nin tomen
decisiéns relacionadas co previo posto exercido no dmbito publico.

E importante salientar, tamén, que nos dous anos posteriores ao seu abandono do servi-
zo pulblico estes cargos non poderan asinar contratos de asistencia técnica coa
Administracion.

Para controlar todo este conxunto de limitaciéns, a lei establece que os altos cargos: a.
Deben informar, ao cesaren no posto, & Oficina de Conflitos de Interese das actividades que
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pretenden realizar no sector privado antes de comezalas. b. A Oficina analizara a situacién e
considerara se se viola ou non a prohibicién. c. A Oficina comunicara a sta opinién ao afec-
tado. d. O interesado podera replicar. e. A Oficina sometera a proposta ao ministro, quen
adoptara a decision final.

4.2.3. Declaracions de bens e dereitos

A declaracién patrimonial que os ministros e secretarios de Estado teran que presentar no
Rexistro de Actividades e de Bens e Dereitos Patrimoniais publicarase no Boletin Oficial del
Estado. Ademais, os altos cargos achegaran declaracién de bens ao inicio e ao cesamento da
slia actividade, e anualmente unha copia da ultima declaracién tributaria correspondente ao
Imposto sobre a Renda das Persoas Fisicas e ao Imposto sobre o Patrimonio. E deberan ache-
gar informacién das actividades principais das empresas nas que tanto eles como os seus
familiares tefian intereses. Os cénxuxes dos altos cargos poderan voluntariamente achegar
informacién sobre os seus ingresos e patrimonio.

4.2.4. Declaracion de intereses privados

Os altos cargos deben declarar detalladamente os seus intereses privados, incluidos os
intereses que tivesen ou representasen nos dous anos anteriores ao nomeamento. Esta decla-
raciéon remitirase ao Rexistro de Actividades. Tefien un mes para enviar esta declaracién desde
que toman posesién no posto.

Tamén deben declarar toda actividade, tanto remunerada como non remunerada
que tefian, xa sexa directamente ou a través de representantes. Tefien tres meses para pre-
sentar esta declaracion no Rexistro arriba mencionado. E deben declarar todo cambio na
situacion existente.

Esta declaracién debe ser completada con outra indicando todas as actividades, remune-
radas ou non, exercidas nos dous anos anteriores ao nomeamento. Tamén tefien tres meses
para realizala.

Finalmente, deben declarar toda actividade, remunerada ou non, que tefian previsto rea-
lizar tras deixar o posto publico. Para iso tefien tamén tres meses, pero en todo caso debe ser
previa ao seu desempefio do emprego privado previsto.

4.2.5. Abstencion

Vinculada a esta visién da Administracién como aparello imparcial e obxectivo de realiza-
cién do modelo de Estado e de servizo aos intereses xerais, compre destacar tamén a institu-
cién da abstencién. Esta institucién estd regulada na Lei de réxime xuridico das
administracién publicas e do procedemento administrativo comun (LRXPA). No seu artigo 28
esta lei establece:

«As autoridades e o persoal ao servizo das administracién en quen se dean algunhas das
circunstancias sinaladas no nimero seguinte deste artigo absteranse de intervir no procede-
mento e comunicarano ao seu superior inmediato, quen resolvera o procedente»; e engade
a continuacion que son motivos de abstencién: a) Ter interese persoal no asunto de que se
trate ou noutro en cuxa resolucién puidese influir a daquel, ser administrador de sociedade
ou entidade interesada, ou ter cuestion litixiosa pendente con algin interesado. b) Ter paren-
tesco de consanguinidade dentro do cuarto grao (inclie curmans) ou de afinidade dentro do
segundo (inclGe cufiados, por exemplo) con calquera dos interesados, cos administradores
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de sociedades interesadas ou cos asesores do proceso, asi como compartir despacho profe-
sional con estes. c) Ter amizade intima ou inimizade manifesta con algunha das persoas men-
cionadas no apartado anterior. d) Intervir como perito ou como testemufa no procedemento
de que se trate. e) Ter relacién de servizo con persoa natural ou xuridica interesada no asun-
to, ou prestarlle servizos profesionais nos dous dltimos anos.

Como se pode comprobar, esta institucion marca non s6 unha regra xeral, senén que
regula moi en extenso o principio. Abofé, se esta institucion se respectase, todo o resto das
normas case que sobraria. Para facilitar o seu cumprimento, ademais das sanciéns existe unha
institucion de reforzo que se denomina recusacién. Esta institucion esta recollida no artigo 29
da devandita lei (LRXPA), e permite que calquera interesado que cofieza a existencia de cau-
sas de abstencion poida recusar as autoridades e persoal pulblico afectado, en calquera
momento do procedemento.

Para completar esta regulacion, A Lei 5/2006 establece que os altos cargos se deben abs-
ter de intervir en procedementos que afecten a empresas xestionadas por eles ou polos seus
familiares nos dous anos anteriores a0 nomeamento.

4.2.6. Control e xestion de valores e activos financeiros.

Os bens de altos cargos en valores mobiliarios administraranse nun fondo «cego», sen
cofiecemento dos interesados. Ademais, os altos cargos non poden posuir mais do 10% de
empresas que sexan compaiiias que contratan co sector publico, concesionarias de servizos
publicos ou reciban do Estado subvenciéns. Se ese caso se dese, terian seis meses para ven-
der as accidns.

4.2.7. Organos de xestién, vixilancia e control.

Créase a Oficina de Conflitos de Intereses, adscrita ao Ministerio de Administracions
Plblicas. Recoféceselle legalmente autonomia funcional. Serd o érgano encargado da xes-
tién dos rexistros de actividades e bens, e responsable da custodia, seguridade e integridade
dos datos e documentos que neles se contefian. Pode demandar aos altos cargos o cumpri-
mento da lei. Debe informar cada seis meses ao Goberno sobre o cumprimento da lei e as
sancions impostas. Pode detectar os incumprimentos e investigar, pero isto Ultimo sé cando
exista acusacion formal e autorizacién do ministro de Administraciéns Publicas. Finalmente,
€ o 6rgano que instrde os procedementos sancionadores de acordo coa lei e que fai as pro-
postas de sancién ou autorizacién de emprego privado posterior ao cesamento.

4.2.8. Réxime sancionador.

Existiran sanciéns especiais con apertura de expediente, publicaciéon no Boletin Oficial del
Estado e comunicacion especial & empresa contratante dun alto cargo que incorra en incom-
patibilidade. Aqueles que infrinxan a normativa seran cesados se ainda desempefian un cargo
publico, perderan o dereito ao cobro da pensién indemnizadora e deberan restituir as canti-
dades percibidas indebidamente.

A empresa contratante deixara de traballar coas administraciéns central, autonémicas e
locais se decide seguir adiante coa contratacién dun ex-alto cargo que infrinxa o réxime de
incompatibilidade durante todo o periodo en que sexa aplicable a limitacién a esa persoa.

Os altos cargos que infrinxan a normativa non poderan ser nomeados de novo nun peri-
odo de entre cinco e dez anos.
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4.3. Por que xorden estas normas?

Razéns de natureza politica. A realidade non é algo obxectivo nin dado, senén que se
constrie social e politicamente. De acordo coa Teoria do Discurso, na actividade politica, as
practicas e proxectos adquiren sentido no marco duns sistemas de significado que de forma
complexa articulan elementos dispersos e danlles este sentido. llladamente poden significar
cousas moi diferentes, de ai que, se se quere convertelos en mensaxes cémpre situalos no
marco duns sistemas de significado complexos que son os discursos. Agora ben, eses discur-
sos politicos non precisan ter elementos ideoloxicamente pechados, pédense construir de
forma aberta, articulando elementos dispersos nun discurso comun, sempre que respecten as
regras propias de configuracién discursiva. A sta dimensién é temporal e intencional, xeran
os seus propios limites e as sas oposicions, os seus inimigos e as slas dialécticas. O politico
é antagonico e os intentos de ocultar esta realidade son contrarios aos propios intereses da
democracia (Laclau e Mouffe, 1985). Asi, «el objetivo de una politica democréatica no reside
en eliminar las pasiones ni en relegarlas a la esfera privada, sino en movilizarlas y ponerlas en
escena de acuerdo con los dispositivos agonisticos que favorecen el respeto del pluralismo»
(Mouffe, 1999: 14). A sociedade democratica moderna é unha sociedade na que o poder, a
lei e o coflecemento estan expostos a unha indeterminacién radical, unha sociedade que é
teatro dunha aventura incontrolable. A ausencia de poder encarnado nun principe e ligado a
unha verdade transcendental impide a existencia dunha fonte de lexitimacién e provoca
unha disolucién das marcas de certeza (Lefort, 1986). A cuestion clave en politica democra-
tica non é chegar a un consenso sen exclusién, senén establecer a discriminacién entre eles
e n6s de forma compatible co pluralismo. Por iso, cémpre transformar a nocién de inimigo
pola de «adversario» e a nocién de «antagonismo» —que implica relacién co inimigo— pola
de «agonismo» —que implica relacién co adversario—. Evidentemente, a propia aceptacién
da idea de adversario xa nos remite ao recofiecemento de que «la democracia no puede
sobrevivir sin ciertas formas de consenso [...] la adhesién a los valores ético-politicos que
constituyen sus principios de legitimidad» (Mouffe, 1999: 16-17). Pero este consenso sobre
os dereitos do home e os principios de liberdade e igualdade non se pode separar dunha con-
frontacién sobre la interpretacion deses principios (Laclau e Mouffe, 1985, cap. 3).

Pois ben, feita toda esta presentacién tedrica, as normas que se analizan non se poden
entender sen situalas no marco do discurso do partido socialista (PSOE) en favor da calidade
da democracia. Un discurso no que o «nés» se identifica coa procura de mecanismos partici-
patorios, con maior transparencia, con descentralizacién, con deliberacién e rexeitamento de
posturas pechadas e bloqueadas. Fronte ao «eles», os do Partido Popular (PP), que se carac-
terizaron, segundo o discurso do PSOE, pola opacidade, polo centralismo, pola destrucién
dos mecanismos de didlogo e cooperacién social, en suma, por politicas autoritarias que
reducen a calidade da democracia e fomentan os comportamentos oligarquicos. Este discur-
so politico xerouse durante a etapa de oposicién, cando o liderado estaba en mans de
Rodriguez Zapatero e tivo como referente teérico o republicanismo civico, sobre todo a par-
tir da interpretacién que do mesmo da Ph. Pettit. En resumo, estas instituciéns —conflito de
intereses e c6digos de conduta para os altos cargos— chegan da man de todo un discurso
politico que pretende acadar a hexemonia na sociedade espafiola e que se comunica como
un proxecto para mellorar a calidade da democracia. De feito, na campafa electoral, un dos
momentos centrais consistiu na presentacién dun Cédigo de bo goberno ao que se compro-
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metia a respectar o presidente e todos os seus ministros en caso de vitoria. E, obviamente, no
programa electoral a elaboracién dunha nova norma de incompatibilidades de altos cargos
estaba incluida como compromiso co electorado.

Razons de natureza institucional. Sobre as instituciéns existe unha literatura cada vez
mais ampla e case inabarcable, non obstante, aos nosos efectos, consideraremos a institucion
como «un conjunto de reglas y de rutinas interconectadas, las cuales definen para cada actor,
en funcién de su rol y de la situacién, las acciones adecuadas» (March e Olsen, 1989: 21).
Tanto o Cédigo de bo goberno como a Lei de conflitos de interese son institucions que defi-
nen para os empregados pUblicos que exercen o rol de altos cargos unhas condutas adecua-
das, unhas obrigas en funcién dunhas situaciéns que se definen. Estas condutas adecuadas
implican non sé respecto a unhas normas, senén tamén o seguimento de certas rutinas.
Ambas as institucions reflicten unha «léxica do apropiado» que esta mais ala delas e que as
incorpora, pero que elas delimitan no seu campo (Scott, 1995). E a l6xica do que é apropia-
do para un alto cargo nunha organizacién publica.

Agora ben, por que xorden agora? Para empezar, porque estas instituciéns son funcio-
nais ao sistema —reducen as posibilidades de corrupcién e escandalo politico, lexitiman a
accion publica— e acadouse un arranxo institucional entre as partes afectadas que permite
que, tal e como se definen as regras do xogo, os actores, racionalmente, dentro da sta 16xi-
ca do apropiado, atopen mais vantaxes en apoiar que en rexeitar o novo marco normativo
(March e Olsen, 1989). De feito, se se analiza o discurso e as practicas dos actores mais
importantes en relacion coa xeracion destas institucions, comprobarase a inexistencia de
grandes distancias entre as slas propostas e consideracions, inda que si é certo que houbo
debates e modificacions en relacion cos primeiros textos enviados polo MAP. Os actores mais
relevantes eran:

O presidente do Goberno, que foi o principal impulsor destes cambios durante a sta
etapa como lider da oposicion. Non obstante, xa como presidente do Goberno apoiou ao seu
gabinete cando este reduciu algunhas das pretensiéns iniciais do ministro de Administracions
Pablicas.

O ministro de Administraciéns Publicas. Foi, a través do seu equipo, o autor de ambos os
proxectos, o principal impulsor e quen os fixo seus perante o Consello de Ministros.

A vicepresidenta primeira do Goberno. Quen apoiou inmediatamente os proxectos e
comunicounos & prensa.

O segundo vicepresidente do Goberno. E o érgano responsable da politica econémica e
fiscal, e desde os ministerios ao seu cargo xorden as maiores criticas ao proxecto de Lei de
conflitos de interese. A razéon fundamental expresada é que faria mais dificil atopar persoas
que, procedentes do sector privado, quixesen incorporarse ao sector publico. Tamén se quei-
xaban das dificultades de atopar emprego tralo cesamento, como consecuencia das limita-
ciéons marcadas pola lei. E dos custos e burocracia que xurdirdn das novas medidas.
Finalmente, aceptou ambas as instituciéns con moi lixeiros cambios.

Os partidos politicos e o Parlamento, en xeral, apoiaron as normas. A pedra de toque do
disentimento foi a organizacién, independencia e articulacién do érgano a cargo da xestion
dos conflitos de interese®. Tamén, previamente, o principal partido da oposicién criticou o
Cédigo pola ausencia de mecanismos de sancién incorporados ao mesmo.

A prensa e os medios de comunicacién acolleron a novidade favorablemente, en xeral. As
organizacién empresariais tampouco fixeron grandes criticas e mesmo apoiaron a medida. E
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os sindicatos e ONG vinculadas a loita pola transparencia e contra a corrupcion tamén apoia-
ron a medida, inda que Transparencia Internacional criticou a regulacién da Oficina de
Conflitos de Interese pola sta falta de independencia.

Outra razén foi o isomorfismo institucional. Segundo a teoria do isomorfismo institucio-
nal (Di Maggio e Powell, 1983, 1999), as organizacions funcionan en reticulos ou campos
interorganizativos, nos que se agrupan por ambientes de referencia; desde esa perspectiva,
as organizaciéns publicas pertencerian a un mesmo reticulo. Neses campos, a tendencia das
organizacion é a adoptar arranxos e regras institucionais consolidadas. O isomorfismo tende
a incrementarse canto maior € o grao de institucionalizacién do campo interorganizativo. En
xeral, existen tres modelos de isomorfismo que son: o isomorfismo coercitivo, o mimético e
a presiéon normativa (Di Maggio e Powell, 1991). En Espafia, por exemplo, historicamente,
como consecuencia da presiéon da burocracia central, existiu un isomorfismo coercitivo para
coas administracion locais. Pero tamén a Administracion Xeral do Estado (AXE) sufre a coer-
cién por parte dos organismos europeos ou internacionais. Por outra banda, debido & trans-
ferencia de consultores e expertos e a profesionalizacién cada vez maior do persoal propio
existe presion normativa, € dicir, un conxunto de métodos, condicidns de traballo, sistemas
de lexitimacion do rendemento ou criterios cognitivos xa lexitimados que os burécratas do
Ministerio de Administraciéns Publicas (MAP) tratan de incorporar & sda institucion de desti-
no. Finalmente, a propia AXE actta en ocasiéns con mimetismo, é dicir, que ante a ambig(ii-
dade de significados e obxectivos ou a incerteza de métodos a seguir, esta organizacién imita
formas e estratexias que as Administraciéons dos paises mais desenvolvidos experimentaron
con éxito e que estan dotadas de lexitimidade.

Vexamos na realidade empirica a confirmacion destas teorias. En sucesivos informes de
diversos organismos internacionais e, sobre todo, no do GRECO de 2001, faciase mencion a
inexistencia de cédigos de conduta na Administracién espaiola. Si existian normas xuridicas
pero non c6digos que suxerisen e orientasen ao empregado con duibidas. Mais importante é
ainda que a OCDE dedicase un grande esforzo a definir e promover a regulacién dos confli-
tos de interese no sector publico (OCDE, 2004) e que cando analizou a situacion en Espafia
se atopou con que non existia nin definicién, nin norma explicita para regular tales situacions,
ainda que si existian normas de incompatibilidades e regras de promocién da obxectividade
no sistema legal. As sGias recomendacions foron moi claras: necesitase unha lei de conflitos
de interese. Finalmente, a presidencia holandesa da UE impulsou en novembro de 2004 unha
reunién de responsables de Administracion Piblica dos paises membros para que analizasen
e, cando proceda, aceptasen o Marco Etico para o sector publico dos paises membros. Esta
reunién finalizou con pleno acordo no documento presentado. Ese Marco é un documento
de aceptacién voluntaria, non legalmente esixible, que reflicte os valores bésicos e os estan-
dares de conduta que se consideran esenciais para o adecuado funcionamento do sector
publico na Europa da Unién. A partir del, pédense desenvolver xa os cédigos de conduta
nacionais, cando non os haxa, ou p6édese usar como unha lista de control para comprobar a
coherencia entre os seus preceptos e os nacionais. Posteriormente, a presidencia finlandesa
realizou un estudo para comprobar o grao de incorporacién do Marco Etico nas lexislaciéns
e nas practicas nacionais. Da andlise dos valores compartidos polos diferentes cédigos e nor-
mativas nacionais comprobouse, por exemplo, que a legalidade e a obxectividade son os
mais comunmente recofiecidos (Moilanen e Salminen, 2007). A todo iso Gnese a presenza de
funcionarios espafiois nas reunidns europeas e internacionais onde se presentan e promoven
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todos estes proxectos, ademais da presion da academia e do mundo da consultoria para
incorporar estes novos instrumentos de xestion dado o seu éxito ou polo menos a sta cen-
tralidade nas reformas dos paises punteiros en xestion publica.

Razéns de natureza construtivista. O construtivismo institucional sinala a importancia
das instituciéns na construcién da realidade. Os conceptos e as normas anifian nas institu-
ciéns pero son alterados por estas e moldeados; as institucions tefien un poder para molde-
ar as normas a través de practicas discursivas e estratexias que crean novos significados
intersubxectivos. Por iso, os actores que traballan coas instituciéns van transformando a rea-
lidade de xeito incremental ao asumiren a l6xica da institucion e trataren de mellorala e per-
feccionala de acordo aos valores e ideas que nela anifian (Haas e Haas, 2002).

Cando o Goberno de Rodriguez Zapatero tomou posesion existia unha lei reguladora de
situacions de risco para os altos cargos; esta lei era a Lei 12/1995, do 11 de maio, de incom-
patibilidades dos membros do Goberno da Nacién e dos altos cargos da Administracién Xeral
do Estado. De acordo cos académicos e funcionarios expertos nesta materia, a normativa de
incompatibilidades de altos cargos, tras unha avaliacién do seu funcionamento desde 1995,
e recofilecendo 0 avance que supuxo, necesitaba unha urxente reforma. En xeral, a norma
tifa enormes lagoas que facian que o seu presunto rigor non tivese ningln efecto practico.
Asi, o incumprimento da mesma, incluso por infracciéns moi graves, era sancionado cunha
simple comunicacién no Boletin Oficial del Estado (artigo 12.1) e a investigacién das presun-
tas actuacions irregulares correspondia a unha unidade sen ningunha independencia funcio-
nal e organica do Goberno. Precisamente, o principal problema detectado era que o control
do declarado e a investigacion das actividades incompatibles estaban residenciados nun
6rgano inadecuado. Con independencia do recofiecemento & profesionalidade dos funciona-
rios da Inspeccion de Servizos do Ministerio de Administracions Piblicas, era evidente que a
slia capacidade real para declarar incompatible a un ministro ou secretario de Estado era nula.
Estes funcionarios ocupaban postos con rango de subdirector e estaban sometidos ao princi-
pio de xerarquia. Ademais, non tifian ningunha capacidade investigadora, nin a posibilidade
de requirir aos altos cargos a sta presenza e declaracion ante eles. En consecuencia, o papel
da Inspeccion era o de depositaria de documentos que nin sequera podian analizar contradi-
toriamente. De feito, o 22 de abril de 2002, o Congreso dos Deputados realizara unha sesion
sobre regulacion de conflitos de interese dos altos cargos e chegara a un acordo sobre a nece-
sidade de modificar a norma existente.

Por todo iso, compre recofiecer que a aprendizaxe institucional levaba a un cambio na
regulacién da institucién para facela mais coherente coas ideas en que se fundaba. Os acto-
res que traballaban con ela no marco da organizacién responsable da sda xestion foron
desenvolvendo un pensamento critico cara a sta utilidade real. A sta funcionalidade era limi-
tada nese estado de desenvolvemento e requirianse cambios para inserila no novo contexto
(March e Olsen, 1989). Por outra banda, non estabamos ante unha institucién central e for-
temente institucionalizada, taken for granted na terminoloxia de Di Maggio e Powell (1983,
1999), polo que a modificacién era mais sinxela que do contrario.

4.4. Problemas de redaccion e implantacion

En relacién coa aplicacién do Cédigo de bo goberno existen dous aspectos que permiten
realizar unha certa critica ao proceso: o sistema de sanciéns e o seguimento do seu cumpri-
mento. O primeiro borrador do Cédigo incluia un sistema de sanciéns para casos de incum-
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primento dos principios nel listados, incluindo o cesamento. Non obstante, o documento
definitivo eliminou tales sanciéns e fai referencia a unhas abstractas «<medidas oportunas» que
adoptara o Consello de Ministros en casos de incumprimento. Por outra banda, de acordo co
Cédigo, o ministro de Administracions Publicas estd obrigado a informar anualmente ao
Consello de Ministros sobre o cumprimento do Cédigo e os posibles actos incorrectos reali-
zados polos altos cargos, co obxectivo de corrixir procedementos erréneos e propofier medi-
das adecuadas de mellora. Pero non di nada sobre se ese informe sera publico ou non. A
consecuencia de ambas as opciéns é que os casos de incumprimento poderian non implicar
sanciéns nin cesamentos, co que o Cédigo queda bastante desnaturalizado. De feito, existi-
ron xa casos nos que se deberia actuar e non se fixo. Ademais, o informe, ao poder ser secre-
to, poderia non chegar a realizarse, evitando o ministro un moi dificil reto que é o de dicirlles
aos seus compafeiros de Goberno que eles ou os membros dos seus equipos actuaron inmo-
ralmente. Tras dous anos de implantacion non se sabe de ningln informe. Tampouco se
cofiecen seminarios ou reuniéns nas que se debatese o Cédigo e as stas implicaciéns por
parte dos afectados.

En relacion coa lei de conflitos de interese, a implantaciéon tamén ten importantes defec-
tos. En primeiro lugar, os derivados da definicion de conflitos de interese. A definicion de con-
flito de intereses actualmente utilizada baséase na establecida pola OCDE, e en tal sentido nos
dous textos normativos —Cédigo de bo goberno dos membros do Goberno e dos altos car-
gos da Administraciéon Xeral do Estado e Lei de regulacién dos conflitos de intereses dos
membros do Goberno e dos altos cargos da Administracién Xeral do Estado— establécese
expresamente que existe conflito de intereses «cando os altos cargos interverien nas decisions
relacionadas con asuntos nos que conflien & vez intereses do seu posto publico e intereses
privados propios, de familiares directos, ou intereses compartidos con terceiras personas». E
evidente que a definicién é un grande avance, pois ata agora non existia unha definicién
expresa; non obstante, a que se utiliza ten ao noso xuizo dous problemas: o primeiro, é que
reduce o conflito de intereses a situacions presentes, pero poderiase dar o caso de que agora
non confldan os intereses publicos e privados pero poidan confluir no futuro e, neste caso,
non se consideraria o suposto como de conflito. Por exemplo, a esposa dun ministro vai ser
nomeada directiva dunha empresa sobre a que o ministro ten competencias regulatorias; el
sabeo, pero ainda non foi nomeada. O conflito vai existir ainda que agora non exista. O
segundo, que sé incorpora o conflito real, pero non o aparente. Pode ser que non exista con-
flito, pero aos ollos de persoas razoables pode parecer que existe, xerandose dubidas razoa-
bles sobre a integridade do responsable publico. Por iso, unha mellor definicién deberia
incorporar estas duas variables: existe conflito de intereses cando os altos cargos intervefien
nas decisions relacionadas con asuntos nos que real ou aparentemente, de acordo a criterios
razoables, conflGan ou poidan confluir no futuro a vez intereses do seu posto publico e inte-
reses privados propios, de familiares directos, ou intereses compartidos con terceiras persoas.
Ao non optarse por este tipo de definicion, déronse casos nos que a aparencia no conflito
danou a imaxe do Goberno sen que se tomasen medidas, pois non existia conflito real de
acordo coa interpretacion oficial.

Por outra banda, existe unha certa inconsistencia no sistema de sanciéns. Baixo as previ-
sions actuais considérase unha infraccién moi grave presentar a declaracién con informacién
falsa & Oficina de Conflitos de Interese. A sancién pode ser o cesamento do inculpado e a
imposibilidade de que se lle poida volver a nomear para un alto cargo por un periodo de 5 a
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10 anos. Non obstante, a non presentacién da declaraciéon é considerada soamente infrac-
cién grave. A sancién, neste caso, é de publicacién do incumprimento no Boletin Oficial del
Estado. Ademais, non se incorpora como infraccion o incumprimento do deber de
abstencion, o cal abre a porta a abusos de posicion sen sancion suficiente, salvo que se inco-
rra en delito.

Finalmente, o mais grave fallo de implantacién estivo na regulacién final da Oficina de
Conflitos de Interese. Por unha banda, recoiiecéuselle, por fin, autonomia funcional. Pero, pola
outra, situouse baixo dependencia organica do ministro de Administraciéns Publicas. A situa-
cion real é que a dependencia xerarquica esta a eliminar a autonomia funcional, maxime
cando non se regulou en qué consistia tal autonomia. Non hai que esquecer que o modelo
espariol de Administracion esta fundado no principio de xerarquia, constitucionalmente esta-
blecido, e amplamente inserto nas practicas formais e informais e nas rutinas diarias. Nun pri-
meiro momento, a Oficina situouse na Direccién Xeral da Funcién Piblica, como unha oficina
que debia ser dirixida por un funcionario ou funcionaria do grupo A (titulados superiores) ao
que atribuia o rango de subdirector. En xaneiro de 2007 cambiouse o seu lugar de insercion
dentro do MAP, adxudicandolle ademais as competencias de control das incompatibilidades
dos empregados publicos da AXE; na actualidade estd situada na Direccion Xeral de
Organizacion e Inspeccion de Servizos, recoiiecéndoselle formalmente a plena autonomia fun-
cional para a xestion das competencias relacionadas co control dos conflitos de interese dos
altos cargos; non obstante, este control atopase coas seguintes limitacions: 1. Non posue pre-
suposto propio, nin cadro de persoal auténomo. 2. Non ten recoiiecido o dereito a acceder as
informaciéns fiscais e tributarias, que controla a Axencia Tributaria, polo que a deteccién de
falseamentos nos datos é moi dificil. 3. Non pode investigar salvo que obtefia autorizacion for-
mal do ministro. 4. Non pode sancionar, tan s6 facer a correspondente proposta.

A proba definitiva da sta independencia produciuse cando en xuiio de 2006 se descubriu
que o ex-presidente Aznar cobraba 10.000 euros mensuais a través da stia sociedade
Famaztella S.L., do grupo do magnate Rupert Murdoch. Estas cantidades cobrabaas desde o
1 de setembro de 2004 por actividades de «asesoria estratéxica». O descubrimento produ-
ciuse cando o grupo Murdoch informou diso rutinariamente & Securities and Exchange
Commission. Aznar non podia cobrar esas cantidades porque era, ao tempo, conselleiro de
Estado, e os conselleiros de Estado son altos cargos e estan incompatibilizados para cobrar
ningunha retribucién directa ou indirecta que provena de actividade privada. Ademais, Aznar,
ao que parece, non declarou ao Rexistro de Interese a sla participacion societaria, nin o
obxecto social. Nin declarou como actividades que ia desenvolver tras deixar o cargo de pre-
sidente o devandito labor de asesoria estratéxica para o grupo Murdoch. Todo iso sen contar
coa posibilidade de que o grupo Murdoch fose unha empresa coa que tivese relacion direc-
ta durante o exercicio do seu cargo, o cal imposibilitarialle para traballar con ela nos dous
anos seguintes ao cesamento. En suma, existian posibles infracciéns moi graves e graves que
deberian dar lugar & investigacién correspondente e, cando proceda, & aplicacién do sistema
de sancions correspondente. Non obstante, nada ocorreu. A prensa informou do asunto®. O
ministro de Administraciéons Publicas anunciou unha investigacién. Pero a Oficina de
Conflitos de Interese non a desenvolveu, nin propuxo sancién ningunha. Obviamente, razéns
de interese politico, plenamente comprensibles, aconsellaron dar carpetazo ao asunto e a
Oficina cumpriu as ordes. Non obstante, desde ese dia, a instituciéon do conflito de interese
e a sta Oficina perderon enorme lexitimidade.
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5. CONCLUSIONS

A pregunta que nos facemos agora, e coa que concluimos este relatorio, é: por que ambas
as instituciéns viron tan limitada na implantacién a sda institucionalizacién’ plena?
Expofieremos, a continuacién, as nosas conclusiéns:

1. O feito de que o discurso politico incorpore toda unha serie de valores e principios
non garante que, na practica do goberno, estes valores se respecten plenamente. Unha
cousa é o discurso e outra a practica gobernamental. Na actividade de goberno hai
multiples tensiéns entre as convicciéns e a responsabilidade, como xa Weber (1981)
maxistralmente expuxo. O Goberno espafiol avanzou indubidablemente na xestién da
ética politica, pero non deu o paso de crear un érgano independente que xestione
tanto o cumprimento do Cédigo de bo goberno como o da Lei de conflitos de intere-
se. A razon ten que ver co calculo prudencial de intereses. Existe unha eleccién racio-
nal, xunto ao discurso, que atenla os efectos deste. As preferencias gobernamentais na
implantacién foron exéxenas a propia institucién (Peters, 1999). O Goberno procurou
o mellor dos equilibrios; por unha banda, mediante o discurso e a aprobacién das nor-
mas, comunicouse a asuncién dunha serie de valores lexitimadores do publico, e pola
outra, intentouse manter baixo control a xestién do sistema, evitando que a organiza-
cién encargada de xestionalo tivese verdadeira autonomia. Na vida politica existe sem-
pre unha tensién dramética entre o respecto e a promocién dos principios éticos
asumidos —neste caso a defensa dun republicanismo civico— e o realismo prudencial
do dia a dia que obriga a analizar os actos en termos de adquisicién ou perda de poder
(Aranguren, 1985).

2. Agora ben, o Goberno dirixe organizaciéns que tefien a sta propia dindmica institu-
cional e as slas loitas de poder burocratico. Desde esta perspectiva cémpre considerar
que tamén as «instituciones son estructuras de poder» (Moe, 2005: 15). En consecuen-
cia, tanto os actores burocraticos como os politicos do MAP trataron de utilizar as nor-
mas estudadas como instrumento de reforzamento do seu poder no Goberno. De ai o
rexeitamento desde o principio as pretensiéns da oposicién de situar no Parlamento a
Oficina de Conflitos de Interese. O MAP busca deixar a Oficina no seu seo e atribuir
mais poder & mesma. O ministro queda co control do cumprimento do Cédigo de bo
goberno e coa decisién final sobre as investigacions, as instruciéns de procedementos
sancionadores e sobre as sanciéns. Dentro do MAP, os actores administrativos encarga-
dos de xestionar as institucions tamén tefien un certo interese en evitar conflitos, remi-
tindo & esfera politica as decision finais. Non obstante, mantefien o seu rol ao xeraren
un marco de prescriciéns e de rigor técnico nas normas propostas que xustifican a sta
presenza. As sUas preferencias foron end6xenas a instituciéon do conflito de interese,
pero non deron o paso de desenvolver unha confrontacién pola independencia porque
actuaron de acordo coa «l6xica do apropiado» no sistema de funcién publica espafiol:
os funcionarios do MAP e de corpos propios do MAP defenden o MAP. Isto explica
tamén que a principal oposicién aos proxectos proceda do outro gran ministerio hori-
zontal: o Ministerio de Economia e Facenda. En suma, existe un equilibrio de poder e
intereses entre os actores clave —Goberno e xestores do sistema— que favorece unha
determinada redaccién das normas e predetermina un xeito de implantacién.
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3. Curiosamente, o equilibrio que se xerou trala modificacion da Lei de conflitos de
interese € moi semellante ao que houbo para a aprobacién da lei anterior, a de 1995.
Iso Iévanos a termos que aceptar a existencia dunha certa path dependence, pois o equi-
librio no que xorde a instituciéon previamente inflie enormemente na sia l6xica de
desenvolvemento, malia a existencia de algo que pareceria unha critical juncture
(Pierson, 2000), é dicir, un momento de cambio relevante, como foron as elecciéns
xerais coa vitoria dun tipo de discurso que esixia cambios relevantes. Este equilibrio
xera certezas €, non obstante, a opcion por un érgano independente xera moito risco,
maxime cando non existen indicadores claros que demostren que dito sistema
funcionara mellor. Todo iso reforza os discursos reactivos que dificultan ainda mais o
cambio. Non obstante, a path dependence non nos explica o nacemento do Cédigo de
bo goberno.

4. De cara a unha avaliacion final da politica de promocién da ética politica poderia-
mos dicir que houbo unha mellora clara na calidade da norma que regula os conflitos
de interese e incompatibilidades dos altos cargos, e un avance moi relevante coa defi-
nicién duns principios éticos e uns valores de referencia para a accion do goberno e os
altos cargos; non obstante, a implantacion dos devanditos instrumentos carece polo
momento do pulo e do liderado que requiren medidas que xeran custos elevados a
curto prazo ainda que melloren substancialmente o sistema democrético no longo
prazo. Estamos ante unha innovacién limitada, na que a estabilidade se combina con
novas ideas e regras, pois «las instituciones, al tiempo que crean oportunidades para la
innovacién, también establecen sus limites» (Ramié e Salvador, 2005: 65).

En resumo, da andlise destes procesos de institucionalizacién da ética politica en Espafia
sacamos como conclusién tedrica que non é posible analizar a realidade desde sé unha varia-
ble, nin desde unha Unica teoria. Para empezar, é importante salientar o construtivismo,
como creacion discursiva da realidade, con todo o seu sistema de valores e ideas, para expli-
carse os procesos de cambio. Para seguir, é innegable que o célculo racional existe e que
introduce variables exéxenas nas institucions —ainda cando non se poidan obviar os facto-
res isomorficos no nacemento das mesmas—. Para concluir, tampouco se poden esquecer os
factores histéricos na configuracion e desenvolvemento das institucions. Pero non sé para
explicar os camifios de dependencia, sen6n tamén para destacar a importancia dos contex-
tos sociais e politicos e cOmo sucesos excepcionais poden alterar os camifios previamente
marcados. Isto lévanos a unha opcién sincrética na analise institucional e na explicacién do
seu nacemento, institucionalizaciéon e cambio.

S6 nos queda preguntarnos qué pasara no futuro. Aparentemente, as dinamicas de poder
e intereses impediron a institucionalizacion plena de normas moi positivas para a promocién
da ética politica. De feito, poderiamos dicir que a situacion actual en relacién con ambas as
normas € a de unha certa deslexitimacion e unha funcionalidade baixa para os obxectivos
marcados. Non obstante, non podemos esquecer o poder das ideas e as crenzas sociais como
factores impulsores de cambio. Por iso, na medida en que o discurso en favor dunha ética
politica sexa interiorizado polos lideres politicos, os valores de referencia tenderan a xerar
procesos de cambio incremental, en condicions de ambiente semellantes, institucionalizando
transformacions coherentes co discurso da ética politica. E iso sera asi polo papel esencial do
liderado na explicacion das transformacions sociais e politicas (Levi 2006). En esencia, s6
engadindo o liderado politico as variables antes enunciadas poderanse entender plenamente
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as dinamicas de cambio institucional e, no noso caso, as de consolidacion de institucions que
incentiven unha conduta ética entre os responsables publicos.

Notas

1 Este relatorio foi posible grazas ao financiamento da AECI, no marco do Programa de axudas para a cooperacion interuniversitaria e a
investigacion cientifica. Proxecto A/7165/06.

2 Este concepto presentouse en detalle por vez primeira nun informe da OCDE de 1996 titulado «Ethics in the Public Service: Current Issues
and Practice» (OECD, PUMA 1996).

3 De acordo con Cardona (2007), un documento titulado «Elementos para un marco actualizado de la integridad y prevencién de la corrup-
cién» presentouse por vez primeira o 6 de xufio de 2007 na reunién do grupo de expertos en conflitos de intereses dos paises membros
da OCDE. O marco de referencia proponse que inclda a anélise de riscos de corrupcién e a «gran corrupcién» ou corrupcion politica, o
que esta mais en lifia co sucedido entre 1996 e 2007 (entre outras cousas, as Convenciéns Europeas Civis e Penais Contra a Corrupcién
de 1999 e a Convenciéon da ONU de 2003).

4 Incliense neste concepto amplo os membros do Goberno.

5 O Partido Popular no debate parlamentario defendeu que a Oficina de Conflitos de Interese dependese do Parlamento e que tivese auto-
nomia funcional. Propofiia que o seu director fose elixido polo Parlamento de entre membros do Consello de Estado e cun Consello for-
mado por entre 10 e 20 membros, designados a metade polo Parlamento e a metade polo Goberno. Izquierda Unida tamén propoiiia a
stia dependencia do Parlamento e que os 10 membros do Consello fosen elixidos polo Parlamento por unha maioria de 3/5.

6 Véxase, entre outros, edicién de EL PAIS do xoves 29 de xufio de 2006.

7 Por institucionalizacion entendemos o proceso incremental e a longo prazo a través do cal a institucion adquire significado, especificida-
de e valor (Kostakopoulou, 2005: 237).
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