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Cultura e ética do servizo
publico: o dereito/deber a
unha boa administracion

& Resumo/Abstract: A boa administracion seria, entre outras cousas, a que democratiza a
Administracion e é receptiva, responsable e catalizadora da enerxia civica da sia socieda-
de. Tameén é unha administracion que se preocupa da imparcialidade na xestion, da eficacia e
aa eficiencia, pero como instrumentos de cara a mellora da calidade da democracia e non como
fins en si mesmos. F unha democracia de calidade é aquela que intenta facer plenamente reais
os valores e principios nos que se fundamenta este réxime, en esencia, os dereitos humaros e
a soberania do pobo. Por todo iso, a boa administracion debe ser consciente de que existe unha
ética de fins —facer reais os principios da ética pdblica, en esencia, os procedementos demo-
crdticos e os dereitos humanos— e unha ética de medios que trata de auxiliar a que eses prin-
ciplos sexan eficazmente trasladados d realidade politica e social da nosa época.&

& Palabras clave: Bo goberno, boa administracion, gobernanza, intergobernamentalidade,
goberno holistico
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1. MARCO ANALITICO: ONDE SE SITUA HISTORICA E CONCEPTUAL-
MENTE A PREOCUPACION ACTUAL POLA BOA ADMINISTRACION

Os estudos sobre o Goberno e a Administracion Piblica nos ultimos 25 anos estiveron mar-
cados polos cambios no modelo ou paradigma burocratico —sobre todo no mundo anglosa-
x6n— e, a0 mesmo tempo, polo progresivo abandono da consideracién da gobernabilidade
entendida como mera gobernacién ou capacidade de control vertical da sociedade polo
Estado (Aguilar, 2007a). Se analizamos o sistema de valores que enmarcou a accién da
Administracion nestes anos, poderemos constatar que se pasou dunha Administracion esen-
cialmente —ainda que non totalmente— preocupada pola imparcialidade e a aplicacion
obxectiva da lei no marco do paradigma burocréatico (Weber, 1979), a unha Administracion
preocupada ante todo pola eficiencia e a economia, especialmente nos paises anglosaxéns e
durante os primeiros anos da reforma conservadora dos oitenta (Aucoin, 1995; Barzelay, 2001;
Lane, 2000; Pollitt e Bouckaert, 2000, Savas, 2008, entre outros); posteriormente, nos noven-
ta, a unha Administracion que retoma a eficacia e, sobre todo, que se abre a innovacion e &
flexibilidade (Peters, 2001; Osborne e Gaebler, 1992; Moore, 1995; Osborne e Plastrik, 1997;
Barzelay, 1999; Kettl, 2000; Greffe, 1999); para acabar mais recentemente coa priorizacién de
valores vinculados & democracia, como a transparencia, a participaciéon ou a accountability
(Frederickson, 1997; Peters, 2001, 2006; Aguilar, 2001; CLAD, 1998; Merino, 2008).

En todo caso, o certo é que, transcorridos todos estes anos de transformacion, as admi-
nistraciéons actuais constitden un plural e diverso campo de configuraciéns mixtas no que,
xunta a organizaciéns ainda fortemente burocréticas, conviven outras claramente neoempre-
sariais, e onde os valores se suman en capas sucesivas sendo priorizados nuns paises dunha
forma e noutros doutra, ainda mantendo todas as variables axiol6xicas practicamente vivas
(OCDE/PUMA, 2005). Existen paises, especialmente os anglosaxéns, onde os valores eficien-
tistas ainda son prioritarios, pero que mantefien a imparcialidade en mdltiples servizos como
un valor ineludible. En todo caso, nos paises menos desenvolvidos da Commonwealth as
ideas provenientes do Reino Unido tiveron unha influencia desproporcionada, malia as enor-
mes diferenzas culturais e de capacidade administrativa, o que ocasionou unha dificil convi-
vencia entre o ser e o deber ser (Laking e Norman, 2007). Outros, sobre todo os
escandinavos, fixeron dos valores vinculados & democracia a sUa referencia primordial, pero
seguen a manter valores burocraticos en certas areas e mesmo desenvolveron mecanismos
conectados & eficiencia de gran complexidade (OCDE/PUMA, 2005).

Entrementres, os paises do sur de Europa emprenderon grandes transformaciéns do sis-
tema politico, con descentralizaciéns moi potentes nalgins casos, como o espafiol ou o ita-
liano, & vez que mantiveron estruturas clientelares, o que deu lugar a que as reformas
administrativas tivesen que loitar contra a corrente, ao tempo que permaneceron en segun-
do plano (Kickert, 2007); en calquera caso, privatizacions, axencificacion, xestién da calidade,
son realidades que conviven coa burocracia tradicional en Espafa e Italia, mentres que en
Francia a burocracia estd convivindo cunha profunda reforma xerencial articulada arredor
dunha nova estruturacién do orzamento (Hill, 2007). E que dicir dos antigos paises comunis-
tas en proceso de democratizacién e incorporaciéon a Unién Europea? Pois que ademais de
transformar o sistema politico e econémico, deberon incorporar isomorficamente, por pre-
sién da Unién Europea, toda unha serie de valores eficientistas, & vez que loitaban contra a
corrupcién e promovian o Estado de Dereito (Hammerschmid, 2007; Hill, 2007). Pluralidade
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e diversidade que podemos comprobar tamén en América Latina, onde conviven experien-
cias guiadas pola eficacia e flexibilidade, ao mesmo tempo que se comproba a subsistencia
de modelos fortemente burocréticos e mesmo preburocraticos ou clientelares (véxase, SIARE
do CLAD e, entre outros: Ramié, 2001; Longo e Ramid, 2008).

Xunta a todas estas transformaciéns organizativas e xerenciais da Administracion Pablica,
outro tipo de cambio profundo estivose producindo, e é o relativo 4 forma en que o Goberno
se relaciona co seu contorno, mais ainda, o relativo ao rol do Estado e s sGas organizacions
na elaboraciéon e implementacion das politicas pUblicas. Desde esta perspectiva seica supera-
mos a fase da gobernabilidade, caracterizada por un goberno legal e xerarquico, e penetra-
mos na época da gobernanza. Esta afirmacién implica para algins que o Estado deixou de
posuir capacidade de gobernar e se converteu nun actor mais dos procesos de gobernacién
colectiva. Alguns falan dunha gobernanza sen goberno; en concreto, Rodhes (1997, p. 53)
navega neste Ultimo sentido cando fala da gobernanza como dun novo proceso de goberna-
cién que se caracteriza por redes inter-organizacionais e autoorganizadas, definidas pola
interdependencia, as interacciéns permanentes entre os membros da rede para o intercam-
bio de recursos, a confianza e unha significativa autonomia respecto do Estado. Outros afir-
man que o Estado carece de poder no mercado internacional, de ai a perda da sGa
preeminencia (Strange, 1998; citado por Peters, 2007).

No entanto, Joan Prats promove unha version mais equilibrada: «en la actualidad se
habla cada vez mas de la transicion del gobierno hacia la gobernanza. Con esta frase no se
quiere indicar ninguna sacudida de los fundamentos del sistema politico-institucional del
gobierno de las leyes y de la legitimidad representativa de las autoridades, sino sencillamen-
te reconocer que las politicas publicas se formulan y se implementan a través de una pléto-
ra de instituciones, mecanismos y procesos, formales e informales, que toman formas muy
variadas y que expresan pautas de interaccién entre los gobiernos, la sociedad y el sector
privado; a todo esto llamamos gobernanza» (2007, p. 7). Pola sta banda, Aguilar (2007a)
tamén adopta unha versién menos radical e distingue entre gobernanza e nova gobernan-
za. A primeira refirese a «el proceso mediante el cual los actores de una sociedad deciden
sus objetivos de convivencia —fundamentales y coyunturales— y las formas de coordinarse
para realizarlos: su sentido de direccién y su capacidad de direccién» (Aguilar, 2007a, p. 90).
A segunda «consiste entonces en que el proceso social de decidir los objetivos de la convi-
vencia y las formas de coordinarse para realizarlos se lleva a cabo en modo de interdepen-
dencia-asociacién-coproduccién/corresponsabilidad entre el Gobierno y las organizaciones
privadas y sociales» (Aguilar, 2007a, p. 99). Pero, segundo el, é cambiante «el peso o la
influencia que el Gobierno y la sociedad tienen en su definicién y su realizacién» (Aguilar,
2007b.p. 20). En suma, acepta a posibilidade de redes onde o Goberno sexa subsidiario,
ainda que non sexa o normal.

Non obstante, desde unha perspectiva fortemente empirica, Agranoff (2007), estudando
as redes publico-privado, afirmanos o seguinte: 1. Ainda que esteamos entrando na era da
rede, iso non significa que as redes estean substituindo as xerarquias. A maioria dos xestores
publicos segue a traballar no marco de procesos xerarquicos dentro das sas organizacions.
2. As redes son moi diferentes, e dependendo do seu propésito funcionan dunha ou outra
forma. 3. Ainda que as redes son non-xerarquicas e autoorganizadas, o proceso de estrutu-
raciéon e operacién non xorde automaticamente; alguén debe guiar o proceso, e é normal-
mente o Estado. 4. As redes non se limitan a achegar recursos e informacién, senén que
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introducen novo coflecemento e permiten desenvolver novas competencias. 5. As redes
xeran unha diferenza e engéadenlle valor as actuacions publicas, sobre todo fronte a proble-
mas dificiles e que cruzan fronteiras organizativas. 6. As redes cambian a forma en que tra-
ballan os xestores publicos, pero non tan radicalmente como algtins propofien. Cunha visién
mais comprometida ainda, Peters afirma que o Goberno continta exercendo un rol esencial
e dominador na nova gobernanza, e que soubo adaptarse aos cambios na xeracion de ingre-
sos publicos via impositiva, ademais de ser a Unica institucion capaz de realizar a tarefa de
formular e implantar metas colectivas dun modo efectivo e de achegar responsabilizacion e
rendicién de contas (Peters, 2007). Por iso, se cadra ainda é demasiado pronto para defen-
der a gobernanza como a nova forma de gobernar, e se cadra conviria defendela, simplemen-
te, como filosofia complementaria que debe impulsar certos cambios de actitude no labor
gobernamental e que, xunto coa intergobernamentalidade e o goberno holistico, oferta con-
tribuciéns Gtiles & accion de goberno para o século XXI.

Finalmente, tamén existiron cambios na forma en que o Goberno central marca a sta
estratexia e coordina as sUas politicas. Novamente, parece que por algins gobernos se aban-
dona o modelo funcional de estruturacién, onde cada departamento ministerial define a sta
estratexia illadamente e se responsabiliza individualmente dos seus retos, por un control for-
mal centralizado arredor das reuniéns do Consello de Ministros ou analogas. E empézase a
defender que o modelo axeitado aos novos tempos é un modelo holistico. A verdade é que
non se sabe moi ben a que nos referimos cando se fala de goberno holistico, porque pode
referirse a maior coordinacién horizontal entre diferentes areas de politicas no Goberno cen-
tral, ou a maior coordinacién vertical intergobernamental, ou a maior coordinacién na pres-
tacion de servizos no terreo. Normalmente, e esta é a opcién deste texto, refirese & busca
dunha maior coordinacién entre as areas de politicas do Goberno central. E o oposto ao
departamentalismo coa sta «visién de tinel» e a sla incapacidade para cooperar e dar res-
postas sinérxicas no Goberno. Poderidmolo definir como un sistema estrutural e cultural que
lles permite &s axencias e ministerios traballaren mais ala dos seus limites competenciais para
acadar obxectivos comuns e un goberno que da respostas integrais a problemas comdns. A
coordinacién pddese dar a tres niveis: en primeiro lugar, de forma negativa, é dicir, evitando
contradiciéns entre unidades de Goberno. Segundo, buscando unha cooperacién pero man-
tendo cada un os seus obxectivos. Terceiro, compartindo obxectivos, que é o verdadeiro
goberno holistico (Christensen e Laegreid, 2007). En termos ideais, o goberno holistico impli-
caria traballar por opciéns na formulacién de politicas e tamén na stGa implantacién.

As razéns de propofier esta opcién tefien que ver co desenvolvemento da administracién
instrumental e as dificultades de coordinacién crecentes nos gobernos. Centos de axencias
e organismos de misién Unica xorden e o Goberno perde capacidade de coordinar e dirixir
o conxunto. A isto engadeselle a perda de control dos propios gobernos sobre as opciéns
de politica, ao perderen informacién e capacidade de anélise coa maior especializacién e
tecnificacién das axencias. As axencias preoclpanse tan s6 de cumprir o seu contrato ou
programa e obvian preocuparse polas externalidades negativas ou polos obxectivos comuns
de goberno. Ao mesmo tempo, especializanse tanto no seu obxectivo concreto que acaban
formulando a politica da area correspondente, ao posuiren toda a informacion relevante e
os coflecementos técnicos. Porén, dos erros das axencias a cidadania responsabiliza espe-
cialmente ao Goberno, non aos técnicos que nelas traballan. A suma de perda de control e
informacion e a imposibilidade de eludir responsabilidade politica levaron aos gobernos a
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buscar soluciéns, sobre todo: o joining-up government ou goberno holistico. Pero novamen-
te na practica atopamonos con modalidades moi diversas de organizacion do Goberno,
desde gobernos fortemente departamentalizados funcionalmente —como o espafiol— a
gobernos con algunhas opciéns de coordinacién estratéxica arredor da oficina do\da pri-
meiro ministro —como o aleméan—, pasando por verdadeiros gobernos holisticos, como o
britanico ou o finlandés.

Todo este conxunto de datos nos pode proporcionar un marco de referencias, de cara as
investigacions especificas sobre aspectos concretos das administraciéns e gobernos, que se
poderia configurar de acordo ao cadro adxunto (véxase cadro 1). No cadro pédese compro-
bar que se conectan loxicamente uns valores predominantes cuns roles predominantes de
Goberno, de maneira que o goberno holistico se conecta con valores de eficacia, innovacién
e flexibilidade e o goberno tradicional vertical-funcional con valores de imparcialidade e lega-
lidade. Certamente, estas conexions deberian explicarse madis detalladamente, pero por
razéns de espazo simplemente se ofertan como aproximaciéns heuristicas que tratan de sim-
plificar un sistema bastante complexo de interaccions e relaciéns. En todo caso, este é sim-
plemente un marco analitico; na realidade das administracions, como xa dixemos, todo é
mais confuso. E obviamente recofiécese que a clasificacién é un instrumento social e cultu-
ralmente mediado, inserto en instituciéons que pensan por nés (Douglas, 1986).

Cadro 1: Marco analitico

Goberno:
instrumentos tipicos

Administracion:
instrumentos tipicos

Administracién:
Valores predominantes

Rol predominante do
Goberno na definicion
e implantacién de
politicas

Tradicional vertical-divi- | Consello de Ministros.

sion funcional.

Servizo civil de carreira
centralizado e
garantista.

1. Imparcialidade-
legalidade

Gobernanza sen
goberno — hollow State.

Concesions,
partenariados, redes
sen xerarquia.

Privatizacions,
subcontratacions,
mercados internos.

2. Eficiencia e economia

3. Flexibilidade- Goberno holistico.

eficacia-innovacion

Axencias, xestion
estratéxica, xestion
da calidade.

Gobernanza
democratica- Goberno
catalizador.

«Mirror oficial»,
areas de resultados
estratéxicos.

4. Transparencia-
rendicion de
contas-participacion

Leis de acceso a infor-
macién, orzamentos
participativos, demo-

Redes arredor de
metas colectivas,
goberno deliberativo.

cratizacion na elabora-
cién de normas...

Para rematar con este marco de andlise, se se observa a primeira fila do cadro comproba-
rase que nela sintetizamos esencialmente o denominado modelo burocrético de organiza-
cién, coa consecuente separacion de politica e Administracion, polo menos formalmente. As
fileiras 2 e 3 correspéndense esencialmente co denominado New Public Management. E a rin-
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gleira 4 co que poderiamos chamar a democratizacion da Administracion e a procura do
«goberno receptivo, responsable e respectado» do que nos fala Jocelyne Bourgon coa sta
«nova» teoria da Administracion Publica (Bourgon, 2007). Pois ben, a boa Administracion
seria, entre outras cousas, a que democratiza a Administracion e é receptiva, responsable e
catalizadora da enerxia civica da sda sociedade. Tamén é unha Administracion que se preo-
cupa da imparcialidade na xestion, da eficacia e da eficiencia, pero como instrumentos cara
& mellora da calidade da democracia e non como fins en si mesmos. E unha democracia de
calidade é aquela que intenta facer plenamente reais os valores e principios en que se funda-
menta este réxime; en esencia, os dereitos humanos e a soberania do pobo. Por todo isto, a
boa Administracion debe ser consciente de que existe unha ética de fins —facer reais os prin-
cipios da ética puUblica; en esencia, os procedementos democraticos e os dereitos humanos—
e unha ética de medios, que trata de auxiliar a que eses principios sexan eficazmente trasla-
dados a realidade politica e social da nosa época.

2. 0 CODIGO ETICO DO ESTATUTO BASICO COMO EXPRESION DO IDEAL
DE BO GOBERNO

De maneira isomérfica e impulsado tamén, moi posiblemente, por tendencias construti-
vistas que tratan de facer reais valores insertos en organizaciéns dedicadas a accountability
horizontal (Villoria, 2007), o actual Goberno incorporou xa a palabra ética a varias pezas de
lexislacion relacionada co Goberno e a Administracion Publica. En concreto, a Orde ministe-
rial 516/2005, do 3 de marzo, que aprobou o Cédigo de Bo Goberno; a Lei 5/2006, do 10
de abril, de regulacion dos conflitos de intereses dos membros do Goberno e dos Altos
Cargos da Administracion Xeral do Estado, e o presente Estatuto Basico do Empregado
Pablico. Esta opcién non pode sendn ser encomiada por varias razéns. A primeira, porque
establece un sistema deontol6xico —qué debe facerse e cémo— e axioloxico —qué é o bo e
o0 malo— de referencia para a accion do Goberno e da Administracién; un sistema que marca
o ambito do correcto mais ala da explicitacion xuridica do réxime penal e disciplinario, que
tan s6 nos indica o que non se debe facer. E segundo, porque abre a via para o desenvolve-
mento dun sistema de c6digos de conduta especificos para diversos colectivos especialmen-
te vulnerables ou de risco, e para o conxunto das organizacions do sector publico no que
teflan de especial ou peculiar nos seus conflitos e debates morais; desenvolvemento que ante-
riormente estaba dificultado pola ausencia dun marco legal e comdn de referencia.

Vexamos, agora, como o Estatuto Basico respondeu a todo o marco analitico sobre a boa
administraciéon que esbozamos. O cédigo comeza cunha obrigacién xenérica: desempenar
con dilixencia as tarefas que tefian asignadas e velar polos intereses xerais con suxeicion e
observancia da Constitucién e do resto do ordenamento xuridico. Nesta mesma obriga estan
presentes os dous polos de tensién deontoléxica propios do emprego publico. Por unha
banda, «a dilixencia en tarefas asignadas», que representa a obriga de buscar a «axilidade» e
eficacia no cumprimento dunhas ordes dadas, que, en principio, non deben ser postas en
cuestion. O Diccionario de la Real Academia de la Lengua' define a dilixencia como o «coidado
e actividade en realizar algo», o cal non deixa dibidas sobre o caracter instrumental ou servi-
cial do labor. Por outra, «velar polos intereses xerais con suxeicion e observancia da
Constitucién e do resto do ordenamento xuridico», que xa implica unha obriga vinculada a
unha ética de fins, unha ética que lle esixe ao empregado reflexionar sobre se os actos que se
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lle encomendan promoven o interese xeral e respectan a Constitucién e o resto do ordena-
mento xuridico. Como se ve, no primeiro caso o empregado debe traballar no marco dunha
orde dada que non cuestiona, a sta ética é a da neutralidade instrumental; namentres que, no
segundo, o empregado xa debe cuestionar se as acciéns buscan fins correctos ou non, co que
a sUa ética ten un caracter posconvencional, o cal implica un nivel de anélise moito mais com-
plexo, cheo de inferencias e procesos cognitivos cargados de incerteza. Obviamente, nalgins
casos, ambos os polos de tensién entraran en conflito ante unha orde dada. Que facer cando
cumprir con dilixencia un mandato superior pode supofier consecuencias negativas para a
sociedade ou unha infraccién do ordenamento xuridico non manifesta pero si posible, de acor-
do a informacién, cofiecementos e inferencias realizadas polo empregado encargado de leva-
lo a efecto? Imposible dar unha regra comin e universal; haberd que estar ao tanto e esperar
a mellor reflexién ética por parte da empregada/o correspondente. Pero, desde logo, non
parece que a mellor resposta sexa cumprir cegamente as instruciéns. En suma, o Estatuto
Basico non nos da regras para facer fronte a este suposto, pero dedtcese do articulado que as
dabidas razoables pédense expoiier perfectamente ante a superioridade. Quizais fose conve-
niente deixar clara a primacia da proteccién dos intereses xerais e a suxeicion e observancia da
Constitucion e do resto do ordenamento xuridico sobre a dilixencia no cumprimento das tare-
fas. Mais, en calquera caso, é ao que nos leva unha interpretacién razoable.

En conxunto, os denominados «principios» do artigo 52 son, en realidade, valores. Alglns
deles estan vinculados aos valores democratico-finalistas que impregnan a Constitucién espa-
flola; outros son claramente instrumentais, para favoreceren o cumprimento de fins propios
da Administracién como institucion sistémica. Os devanditos valores estrutdranse, consonte
os polos finalista e instrumental antes apuntados, mais ou menos da seguinte forma:

Finalistas: integridade, responsabilidade, transparencia, exemplaridade, austeridade,
honradez, promocién do contorno cultural e ambiental, e respecto & igualdade entre
mulleres e homes.

Instrumentais: obxectividade, neutralidade, imparcialidade, confidencialidade, dedicacién
ao servizo publico, accesibilidade, eficacia.

Novamente, os conflitos son inevitables entre os devanditos dous polos e, dentro de cada
polo, entre alglns dos valores recollidos. Por exemplo, transparencia e confidencialidade
entre polos diferentes. Neutralidade e accesibilidade dentro do polo instrumental. No entan-
to, hai algin valor, como o de integridade, que é compatible co resto, precisamente polo seu
caracter ambiguamente abarcador. Alguén integro é alguén «probo, irreprochable, recto»,
de acordo, de novo, co dicionario da Real Academia.

Pola sGa banda, os principios éticos poderianse situar arredor de tres polos de integrida-
de, o cal levaria a tres visions da boa administracion:

A. Integridade como promocién da ética publica; neste polo situariamos:

1.0s empregados publicos respectaran a Constitucion e o resto de normas que integran
o ordenamento xuridico.

2.A slia conduta basearase no respecto dos dereitos fundamentais e liberdades publicas,
evitando toda actuacién que poida producir ningunha discriminacién por razén de
nacemento, orixe racial ou étnica, xénero, sexo, orientacion sexual, relixion ou convi-
ciéns, opinién, discapacidade, idade ou calquera outra condicién ou circunstancia
persoal ou social.

3.A slia actuacion perseguira a satisfaccion dos intereses xerais dos cidadans.
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B. Integridade como obxectividade:

1.A slGa actuacion fundamentarase en consideracions obxectivas orientadas cara &
imparcialidade e o interese comun, & marxe de calquera outro factor que exprese posi-
ciéns persoais, familiares, corporativas, clientelares ou calquera outras que poidan
chocar con este principio.

2.Absteranse naqueles asuntos nos que teflan un interese persoal, asi como de toda
actividade privada ou interese que poida supofier un risco de conflitos de intereses co
seu posto publico.

3.No contraeran obrigaciéns econémicas nin intervirdn en operaciéns financeiras, obri-
gaciéns patrimoniais ou negocios xuridicos con persoas ou entidades cando isto poida
supofier un conflito de intereses coas obrigas do seu posto publico.

4.No aceptaran ningln trato de favor ou situacién que implique privilexio ou vantaxe
inxustificada por parte de persoas fisicas ou entidades privadas.

5.No influirén na axilizacién ou resolucién de tramite ou procedemento administrativo
sen xusta causa e, en ninguin caso, cando iso implique un privilexio a prol dos titulares
dos cargos publicos ou do seu contorno familiar e social inmediato, ou cando supofia
un menoscabo dos intereses de terceiros.

C. Integridade como eficacia:

1.Actuaran de acordo cos principios de eficacia, economia e eficiencia, e vixiaran a con-
secucién do interese xeral e o cumprimento dos obxectivos da organizacion.

2.Exerceran as suas atribuciéns segundo o principio de dedicacién ao servizo publico,
absténdose non sé de condutas contrarias ao mesmo, senén tamén de calquera outras
gque comprometan a neutralidade no exercicio dos servizos publicos.

3.Gardaran segredo das materias clasificadas ou outras cuxa difusion estea prohibida
legalmente, e manterdn a debida discrecién sobre aqueles asuntos que cofiezan por
razén do seu cargo, sen que poidan facer uso da informacién obtida para beneficio pro-
pio ou de terceiros, ou en prexuizo do interese publico.

4.Cumpriran con dilixencia as tarefas que lles correspondan ou se lles encomenden
e, chegado o caso, resolveran dentro de prazo os procedementos ou expedientes da
slla competencia.

5.Axustaran a sta actuacion aos principios de lealdade e boa fe coa administracién na que
presten os seus servizos, e cos seus superiores, compafeiros, subordinados e cos cidadans.

E obvio que os tres polos de integridade non sempre son compatibles, nin moito menos,

e que os conflitos entre un polo e o rol que se vincula ao mesmo e outro polo e o seu corres-
pondente rol xeran multiples situaciéns de profundo debate moral, coa consecuente incerte-
za na empregada/o sobre se a sla resposta é ou non a correcta. Por exemplo, un policia pode
ter conflito sobre se manter en segredo unha informacién clasificada se esta informacién pui-
dese dar conta de actividades contrarias ao respecto pleno dos dereitos humanos. Ou a
actuacién de acordo aos principios de eficiencia e economia non sempre é compatible co
Estado Social que a nosa Constitucién establece como referencia da actuacién publica. Ou a
lealdade ao superior e aos subordinados pode entrar en conflito coa necesaria imparcialida-
de e procura do interese comin, por encima de posiciéns corporativas.

Todo iso quizais esixiria establecer unhas prioridades entre os polos, de forma que o pri-

meiro polo sempre fose superior ao segundo e este a o terceiro. No entanto, o ideal é que
cada servidor publico busque en cada caso a mellor solucién, intentando non sacrificar abso-
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lutamente ningln valor, ainda que se prioricen alglns. No xusto medio esta a virtude, de
acordo coas maximas aristotélicas. Pois ben, nun xusto equilibrio entre valores en conflito
esta a virtude, ainda cando sempre tefiamos que darlles certa prioridade aos principios pro-
pios da ética de fins sobre a ética de medios ou instrumental.

Finalmente, en canto aos «principios de conduta», é evidente que se trata de regras
—mais que de principios— derivadas dos principios éticos previamente expostos, que, iso
si, privilexian certas interpretaciéns dos mesmos. Todas elas son regras instrumentais de
indubidable valor pero subordinadas aos principios éticos superiores. Nestes casos os
conflitos practicamente xa non se producen, pois as regras son abondo explicitas e
coherentes como para evitar tales situacions. O importante ademais €, a efectos xuridicos,
que xa marcan condutas moi claras, cuxo incumprimento poderia dar lugar a sanciéns
disciplinarias, con algunhas excepciéns.

3. A VARIABLE INSTITUCIONAL E AS ELECCIONS MORAIS

Pasemos agora a situar todos estes principios e regras nun marco social, pois non pode-
mos obviar a natureza social do ser humano e a sGa inmersion ineludible nunha lingua, un
pais, unha moral e unhas tradiciéns. Por iso, podemos dicir que a conduta dunha persoa,
analizada desde a ética, é froito do seu nivel de desenvolvemento moral individual, da sGa
identidade e socializacion como ser moral e das sdas virtudes e caracter (Monroe, 2003),
mais para as persoas que traballan en organizaciéns publicas, mesmo ainda que alcanzasen
niveis de desenvolvemento moral posconvencional (Kolhberg, 1992), as tendencias isomér-
ficas e a l6xica do apropiado, existente en cada organizacién, tamén afecta as stas percep-
ciéns e a resposta fronte a opcions morais. Ainda que o nivel de desenvolvemento cognitivo
e léxico de dous empregados publicos sexa 0 mesmo, as slas acciéons como tales poden
diferir como consecuencia da forma en que priorizan valores e interpretan os principios que
os rexen moralmente, e nesa diferenza un factor clave é a cultura das institucions onde os
empregados traballan.

De acordo con March e Olsen (1995: 29-32), os institucionalistas comparten un conxun-
to de ideas: 1. As institucions son marcos formalmente limitados de regras, papeis e identi-
dades. 2. As instituciéns moldean as definiciéns de alternativas e influencian a percepcion e
a construcién da realidade dentro da que cada accién ten lugar. 3. A I6xica do apropiado
baséase na asuncién de que a vida institucional esta organizada por series de memorias e
practicas compartidas que chegan a ser tomadas como algo dado, non debatible. 4. O apro-
piado esté influenciado por constitucidns, leis e outras expresiéns autenticadas das preferen-
cias colectivas; pero o apropiado esta tamén influenciado por emociéns, incertezas e limites
cognitivos. 5. O apropiado é aplicable non s6 a tomas de decisions rutineiras, senén que
inclGe tamén situaciéns mal definidas e novas, como as de malestar civil e peticions de redis-
tribucién comprehensiva de poder politico e benestar social. Neste texto imos usar o termo
«institucién» para incluir as organizacions publicas que se sitGan nunha relacién especial co
publico ao que serven, pois poden invocar autoridade do Estado e poden, daquela, executar
forzosamente as sGas decisions. As organizacions publicas poden reclamar lexitimidade por-
que presumiblemente contribden a un amplo e difuso interese xeral. (Frederickson e Smith,
2003). Por iso, é preciso recalcar que as institucions publicas son complexos de estruturas,
normas e condutas que persisten no tempo porque serven propésitos valiosos para unha
colectividade (Uphoff, 1994: 202).
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Desde un punto de vista socioléxico, as instituciéns son estruturas cognitivas, normativas
e regulatorias, e actividades que proporcionan estabilidade e significado & conduta social
(Scott, 1995: 33). As instituciéns son transportadas por diversos portadores —culturas, estru-
turas e rutinas— e operan a distintos niveis xurisdicionais. O piar cognitivo das instituciéns
explica a sta tendencia ao isomorfismo institucional e a ortodoxia, e a sta aversion ao risco.
O piar normativo explica a sUa «irracionalidade», é dicir o feito de guiarse pola léxica do apro-
piado, as expectativas sociais e as obrigas baseadas en tales expectativas, por riba da eleccion
racional dirixida por obxectivos estratéxicos. E o piar regulatorio explica o poder recofecido
a unhas e outras instituciéns e os seus sistemas de goberno, normas e sanciéns. As institu-
ciéns publicas recollen o seu poder do sistema legal-constitucional, espérase delas que res-
pecten os valores propios do réxime democratico e tenden a compartir trazos culturais e a
asemellarse &s mais «avanzadas».

Chegados a este punto, parece obvio que os dilemas morais dos empregados publicos se
insiren nun marco institucional que influencia enormemente as sas percepciéns e eleccions.
As acciéns tomanse basedndose na I6xica do apropiado asociada con roles, rutinas, dereitos,
obrigas, manuais de procedemento e précticas; o apropiado légrase cando hai un encaixe
entre conduta e situacion, e ese encaixe légrase por cofiecemento experto, experiencia ou
intuicion; e se se logra encaixe hai «recofiecemento» (March e Simon, 1993). E o recoiece-
mento é o que permite a cualificacién dun funcionario como «bo» ou «malo». En consecuen-
cia, a reflexion moral, se se fixese, realizariase nese marco cognitivo e normativo. Todo o
anterior non obsta a que, por suposto, haxa diferenzas individuais, e a que unhas persoas poi-
dan ter un desenvolvemento moral ou outro, pero o contorno de expectativas, regras e roles
afecta a e explica unha parte importante da decisién final. Ao final, é necesario aceptar que
os funcionarios normalmente non poden considerar todos os valores posibles en xogo, pois
hai uns valores institucionalmente preferidos e o normal é que se dean por bos.

Pero compre non enganarse. Por moita I6xica do apropiado que se desenvolva nunha ins-
titucion, esta I6xica non dé respostas matematicas. Desde esta perspectiva é imprescindible
recofiecer que os empregados publicos se atopan cun mundo complexo ao que deben dar
sentido; non hai unha realidade obxectiva por recofiecer, senén unha realidade construida
socialmente, polo menos nos aspectos decisorios (Berger e Luckman, 1993). A maior parte
do tempo, os empregados, individualmente, pofien en marcha identidades observando a
outros no mesmo papel, escoitando historias, seguindo instruciéns e regras, e descodifican-
do o que entenden que os outros esperan deles. Pero co tempo, as historias mudan, as expec-
tativas transférmanse, as regras cambian e as identidades evolucionan. Esta evolucién esixe
unha constante interpretacién e reinterpretacion por parte dos empregados guiada pola
ambigliidade (Bellow e Minow, 1996). Por suposto que a ambigiiidade é maior canto mais
debilmente axustadas (loosely coupled) estean entre si as unidades e organizaciéns publicas
afectadas, o cal non obsta para que, a mitdo, se teflan que adoptar decisions urxentemen-
te. De af que a xeracion de sentido moitas veces se faga a posteriori, porque facer algo impli-
ca tal atencién que s6 despois se é capaz de parar e reflexionar sobre iso, para ver o que se
fixo (Harmon e Mayer, 1986, p. 355). E, finalmente, a realidade méstranos que moi a mitdo
as organizaciéns son unha coleccién de elecciéns buscando problemas; soluciéns buscando
situaciéons nas que poidan ser a resposta, e estados de animo ou sentimentos buscando
momentos nos que poidan ser aireados (Olsen, March e Cohen, 1972, citados por
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Frederickson e Smith, 2003). Co cal, a I6xica das consecuencias desaparece e a racionalida-
de técnica substitlese pola racionalidade institucional.

Resumindo o devandito: 1. Os empregados publicos traballan en instituciéns puablicas, o
cal xa implica un especifico marco normativo, cognitivo e regulatorio. 2. Toman decisidéns
seguindo unha léxica do apropiado, ainda que os elementos regulativos tamén son influen-
tes. 3. Pero iso non evita a ambigiiidade e a incerteza na eleccion de opciéns. 4.
Normalmente, as sdas eleccions morais non se fan en marcos 16xicos, senén en situacions
confusas s que lles hai que dar sentido. 5. As veces acttase, sequindo o que parece apropia-
do, e posteriormente daselle sentido moral. Estas cinco afirmaciéns mostran como a variable
institucional pesa enormemente nas elecciéns morais dos empregados publicos e como non
pode ser obviada se se pretende mellorar o comportamento moral no servizo publico. En
definitiva, € preciso fuxir de tépicos racional-eficientistas e entender a realidade fenomenolé-
xica do emprego publico se se quere avanzar na adopcién e implantacion de reformas efica-
ces de terceira xeracion.

4. CULTURA, LOXICA DO APROPIADO E ELECCION MORAL

Deseguido imos tentar demostrar como opera esta léxica institucional en catro tipos de
institucions publicas e como afectaria a percepcién da realidade e, consecuentemente, as
accions dos empregados que traballan nelas. Para diferenciar os tipos de organizacions, usa-
remos como variable un dos «carrexadores» das institucions: a cultura Os conceptos de cul-
tura organizativa son moi numerosos, pero a definicion aqui elixida é esta: «Unhas pautas ou
patréns de asuncions basicas e crenzas —inventados, descubertos ou desenvolvidos por un
grupo en canto aprende a afrontar os seus problemas de adaptacion externa e integracion
interna— que funcionaron o suficientemente ben como para ser consideradas validas e, por
iso, son ensinadas aos novos membros da organizacién como a via correcta de percibir, pen-
sar e sentir en relacion cos citados problemas de adaptacion e integracién» (Schein, 1985: 6).
A razén desta eleccion é a da sta perfecta integraciéon co marco institucional antes explica-
do. Esta definicion sitGa a cultura nun lugar mais profundo que a mera comunicacién de valo-
res e, por iso, conecta coa l6xica do apropiado e o seu caracter de realidade dada. Os
empregados publicos enfrontanse aos problemas cunhas asunciéns basicas transmitidas cul-
turalmente que explican as stas decisions mellor que as instruciéns formais e a consecuen-
cialidade racional. Por exemplo, unha asunciéon basica pode ser que «os compafieiros se
apoian mutuamente», fronte & instrucién formal que indica que é preciso denunciar toda
actuacion ilegal.

En conxunto, a cultura cumpre catro funciéns (Ott, citado por Grosenick, 1994):

1.Proporciona pautas compartidas de percepcion ou interpretacién, de maneira que os
membros saben como se espera que actlien ou pensen.

2.Proporciona pautas compartidas de afecto, un sentido emocional de entrega aos valo-
res organizativos e aos codigos morais, de maneira que os membros da organizacion
saiban qué se espera que valoren e cémo se espera que se sintan.

3.Mantén e define fronteiras, permitindo a identificacion entre membros e non membros.

4.Establece un sistema de control, prescribindo e prohibindo condutas.

Existen diversos tipos de clasificacions culturais (véxase, entre outros, Quinn, 1992;
Ramid, 1999), pero para efectos deste texto elixirase a realizada por Hood (1998), baseada
na obra de Mary Douglas?, na que as dimensions coas que se traballa son a normatividade e
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a sociabilidade. Consonte os escritos da reputada antropéloga, existen diversos modelos de
vida e estes modelos trasladanse a diferentes formas de organizacion. Esencialmente, as
dimensiéns organizacionais son as dias antes mencionadas, pero as variaciéns nestas dimen-
siéns conéctanse con diversas actitudes e crenzas sobre a xustiza social, o castigo e a culpa,
asi como coa natureza do bo goberno. A normatividade fai referencia ao diferente grao en
que as nosas vidas estan delimitadas por convenciéns e normas. A sociabilidade refirese ao
diferente grao en que a nosa eleccién individual esta constrinxida pola eleccién do grupo ao
que pertencemos. Esta dobre dimensién, adecuadamente mesturada, Iévanos a catro posi-
bles estilos de xestién nas organizacidns publicas:

1.A via fatalista, con baixa cooperacién xeneralizada entre as persoas e forte normativida-
de, alta desconfianza e apatia. Os empregados viven pechados nas sdas rutinas e insi-
rense en redes exclusivistas e en conflito unhas con outras.

2.A via xerarquica, con socializacién e cohesién intensa, ademais de normatividade forte.

3.A via individualista, cun enfoque atomistico da organizacién: individuos que perseguen
illadamente o seu interese, sen normas esixentes, e onde a negociacion € a clave.

4.A via igualitaria, que se caracteriza por unha socializacién forte, pero baixa normativi-
dade, con esixentes estruturas de participaciéon, onde as normas se debaten continua-
mente para cada caso concreto.

Susan Rose-Ackerman (1978), estudando a corrupcién, elaborou unha tipoloxia de orga-
nizaciéns moi semellante & de Hood, baseandose en ddas dimensidns: profesionalismo (ou
socializacién nunha profesién) e normatividade. Pois ben, o que estas tipoloxias van demos-
trar é que, dependendo do tipo de cultura existente na organizacion, as condutas dos empre-
gados variaran agregadamente, e que os valores que se protexen e promoven son distintos,
polo que incluso a forma de ver a realidade é diferente. A continuacién vanse pofier exem-
plos de catro tipos de conduta inmoral e vaise ver como en cada unha das culturas a forma
de velas e de reaccionar fronte a elas é diferente.

En primeiro lugar, un exemplo de suborno. E frecuente ler que, en xefaturas de tréfico,
cada certo tempo se detén a algin funcionario por vender permisos de conducir. Nunha
organizacién na que a cultura predominante é a fatalista, a percepciéon do feito delituoso
como inapropiado sera clara, pois a normatividade é forte; ademais, dada a desconfianza
existente, a tendencia serd a tratar en segredo o asunto. Pero, ante todo, un suborno, na esfe-
ra persoal, é un feito que, se se descobre, xera mais problemas que beneficios —ter que
declarar, poder ser designado instrutor ou secretario, etc.—, ainda que haxa que sancionalo.
Mesmo, poida que por abandono —«non é o meu problema»— ou falta de apoio ao denun-
ciante, asi como polas rutinizacions perversas, en ocasiéon, condutas claramente inmorais que-
den impunes, sobre todo se afectan a membros de redes con influencia. No entanto, a
percepcion deste tipo de feitos en organizaciéns xeréarquicas é diferente. E considerado como
algo vergofiento, ademais de contrario & lei e contrario ao prestixio do grupo, polo que a san-
cién é inevitable, e ainda que xa se empreguen miiltiples medios de control para evitar que
xurdan supostos deste tipo, unha opcién adecuada pode ser incrementar os controis. En
organizaciéns «individualistas», este tipo de actos é visto como algo racional, un intento de
maximizar beneficios, polo que o esencial é xerar incentivos para evitar este tipo de condu-
tas ou facelas racionalmente innecesarias. Unha boa solucién serfa privatizar o servizo, elimi-
nar o papel estatal na acreditacién da capacidade para conducir e deixalo en mans privadas,
onde a competencia xera incentivos para ser unha marca respectada. En organizaciéns «igua-
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litarias», a percepcion do feito seria a dun engano ao grupo. O que levaria a debates sobre
como evitar este tipo de condutas a través dunha maior implicacién dos empregados na
organizacion do servizo e unha socializacion mais intensa. Pero poderia ata ser «tapado» ofi-
cialmente a prol do apoio mutuo. Ainda que, en xeral, o control social existente dificultara a
producién destes fenémenos. Unha conclusién deste reconto poderia ser que, en organiza-
cions «fatalistas« e «individualistas», as posibilidades de que se produzan estas condutas son
maiores, pois en ambos os casos o control social € menor e a tactica de non «meterse en sari-
llos» pode ser maioritariamente asumida.

Recentemente, nun Concello da Comunidade de Madrid, o dia en que se iniciaban as fes-
tas patronais, un terzo do cadro de persoal de policias municipais deuse de baixa por enfer-
midade. Esta conduta, claramente inmoral —pois abusando da lexislacién existente non
necesitaron presentar parte médico ata as 48 horas posteriores, momento no que todos mila-
grosamente sandaron—, é, de novo, vista de forma moi diferente polas diversas culturas exis-
tentes. En xeral, o abandonismo, o desleixo, o absentismo son percibidos de forma moi
diferente nos diversos tipos de organizaciéns. Nunha organizacion fatalista € unha conduta
que se pode ver como inapropiada pero fronte & que habera unha certa permisividade, pois
as rutinas xeran este tipo de resposta; ademais, non se pensa nos demais ao tomar decisions,
e existe a percepcion de que abusar das lagoas legais para obter os maximos beneficios per-
soais non € algo claramente inmoral. Por iso, ao non ser asunto propio, o absentismo alleo
non é, de forma clara, socialmente rexeitado. En consecuencia, a ambigiidade e as estrate-
xias de xeraciéon de sentido ocupardn un papel moi importante na reaccién fronte ao caso.
No suposto do concello citado, a opcidn sera intentar acalar as queixas existentes con mello-
ras salariais e esquecer pronto o caso. Pero nunha organizacién xerarquica esta opcién non é
aceptable, ademais de ser moi estrafia. A percepcion é a dunha traizén a profesionalidade, ao
grupo, e un abuso das normas vixentes. A solucién debe ir vinculada a cambios normativos,
a un maior control e a unha procura de sanciéns para os desleais. Nas organizaciéns «indivi-
dualistas» novamente esta é unha opcion racional dado o marco de incentivos existentes.
Subcontratar estes servizos poderia ser unha boa solucién, pois as empresas privadas despe-
dirfan sen contemplaciéns aos empregados que actuasen da forma en que os funcionarios o
fixeron, co que os incentivos (via reforzo negativo) para acudir a traballar serian maiores.
Ademais, presimese que os sistemas de incentivos por rendemento desincentivarian as con-
dutas deste tipo. Finalmente, unha organizacién «igualitaria» percibiria o feito antes narrado
como un verdadeiro terremoto interno, pois partiuse o grupo e a comunicacién. No entan-
to, se se dese tal circunstancia, buscarian espazos de encontro para abrir vias de negociacién
e acordo que impedisen situacions deste tipo no futuro. A conclusién é que en organizaciéns
fatalistas € mais facil que se dean este tipo de condutas.

Outro tipo de corrupcién é o abuso xeneralizado e «endeusamento» de dirixentes pabli-
cos. Un caso tristemente famoso foi o caso Roldan. Neste suposto houbo extorsién, suborno,
prevaricacion e abusos mdltiples, pero realizados desde a clipula dunha organizacién. Nestes
casos Usase a organizacion para o endeusamento do dirixente, con evidente malgasto e
abuso de cargo publico. En organizaciéns fatalistas estes supostos son vistos de forma nega-
tiva, pois implican, normalmente, intromisién en competencias alleas, deterioracién de ruti-
nas e abuso de normas. No entanto, é dificil que desde dentro xurdan respostas eficaces
contra este cancro. Si pode haber un certo veto paralizante, dificultando a implantacién de
decisiéns consideradas erréneas. En organizaciéns xerarquicas, curiosamente, este tipo de
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condutas é asumido en silencio, dado que estas organizaciéns non estan preparadas para
mirar nin controlar cara arriba, co que se poden manter durante bastante tempo e xerar con-
secuencias nefastas. En organizacions individualistas responderia a un tépico asumido de que
os politicos buscan sempre o seu beneficio particular, e xustificaria mais ainda a necesaria
reducién do sector publico e a xeracion de controis de mercado. Non obstante, se a organi-
zacién cumpre cos obxectivos e contratos marcados poida que sexa dificilmente controlable.
Finalmente, as organizaciéns igualitarias, dado que estas condutas a nivel dirixente (con toda
a sUa carga de arbitrariedades e incongruencias) prexudican normalmente a algin dos mem-
bros da «casa», rexeitarianas contundentemente, xerando mecanismos internos de denuncia.
En conclusidn, este tipo de corrupcion é mais facil que se produza en organizaciéns xerarqui-
cas que no resto.

O ultimo suposto que desexaria expofier € o denominado control burocrético das politi-
cas. Nestes casos o que atopamos son grupos profesionais que, mediante o seu dominio da
informacion, recursos e redes, conseguen que se prioricen os seus intereses na definicion e
implantacion de politicas, as veces contrariando o interese xeral. En Espafia, a politica de coo-
peracién internacional € moi dependente dos intereses do corpo diplomatico, por exemplo,
e non sempre para beneficio xeral. Aqui, as organizacions fatalistas, se estan controladas por
algunha rede beneficiada con esta «captura de politica», xerarian narraciéns ex-post para xus-
tificar a accién, que por suposto seria rexeitada polas outras redes en conflito. A ausencia de
cooperacion interna e o apego a rutina dificultarian unha captura sen conflito, pero o control
da organizacién pola rede beneficiada facilitara o éxito. As organizaciéns xerarquicas veno
como algo normal, froito do maior e mellor cofiecemento dos seus profesionais fronte aos
politicos. As organizaciéns individualistas reprobariano, pois contradi os resultados do merca-
do politico, no que os que se ofertan e compiten son politicos non funcionarios. E as organi-
zaciéns igualitarias veriano de bo grao se é froito do debate interno entre profesionais. En
conclusién, este tipo de actividade é mais probable que se produza en organizaciéns xerar-
quicas e igualitarias.

Os estudos empiricos que nos chegan de diversos paises, sobre todo Estados Unidos,
verbo da relacién entre novas formas de xestién pulblica (chamese «Reinvencién» ou «New
Public Management») e corrupcién indicannos que os riscos de condutas ilicitas se incremen-
tan coa vontade de actuar de forma mais empresarial (cultura individualista) por parte da
Administracién (Frederickson, 1997) pero iso non implica, se atendemos &s lifias preceden-
tes, que organizaciéns que mantefian modelos burocraticos e xerarquicos, ou aqueloutras
que aposten por vias participativas, estean libres do risco de corrupcién. Non hai un one best
way cultural para evitar a corrupcion.

5. ETICA E CULTURA NA ADMINISTRACION XERAL DO ESTADO

E feito este exercicio l6xico-experimental, a pregunta coa que se concluiria este texto seria
a de: onde se sitGa a Administraciéon Xeral do Estado (AXE)* culturalmente, de cara a cons-
truir programas de integridade que axuden realmente? Pois ben, para empezar, a AXE ten un
enorme nimero de organizacions no seu seo, con culturas distintas e, as veces, moi distintas.
Ainda asi, nos niveis directivos profesionais dos departamentos ministeriais si se poden obser-
var algins puntos comdns que nos levarian a algunha conclusion tentativa. Para soster esta
afirmacion imos usar unha enquisa do Instituto Nacional de Administracién Pablica (INAP)
realizada por un equipo da Universidade Auténoma de Madrid*. Nesta enquisa, o INAP inten-
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tou definir cales eran as competencias fundamentais (e os comportamentos a elas vinculados)
para os directivos publicos da Administracion Xeral do Estado (AXE), e unha vez definidas,
procedeuse a validacién das competencias e os comportamentos. Con este fin, remitiuselles
un cuestionario a mais de 1 600 directivos (directores xerais, subdirectores e subdirectores
adxuntos), que tivo unhas 400 respostas parciais e 150 completas, o que supén un erro mos-
tral do 7,6% e sitia o nivel de confianza nun 95%. No cuestionario preguntébaselles aos\as
participantes, en relacién con cada competencia e os seus correspondentes comportamen-
tos, cal era a importancia ou relevancia de cada unha delas e cal era o nivel de execucién das
mesmas na AXE. As competencias validadas finalmente foron 11, que colocadas en orde de
menor a maior importancia ou relevancia para os enquisados que responderon, quedan asf,
coa suUa correspondente media de valoracion —puntuando de 1 a 10—:

COMPETENCIAS MEDIA DE VALORACION
iniciativa/creatividade 7,88
orientacion a resultados 8,13
flexibilidade 8,16
liderado institucional 8,17
visién global 8,30
aprendizaxe permanente 8,33
negociacién 8,34
comunicacion 8,52
direccién de persoas 8,89
toma de decisions 9
compromiso ético 9,4
Media 8,46

En canto a resposta & pregunta sobre a frecuencia de cada competencia na AXE, a respos-
ta foi (valorando de 1 a 4, sendo 1 nunca ou case nunca; 2 raramente; 3 frecuentemente, e
4 sempre ou case sempre) por orde de menor a maior frecuencia:

COMPETENCIAS

MEDIA DE VALORACION

iniciativa/creatividade 2,18
direccién de persoas 2,39
aprendizaxe permanente 2,42
orientacion a resultados 2,44
flexibilidade 2,49
toma de decisiéns 2,50
negociacién 2,51
comunicacion 2,54
vision global 2,54
liderado institucional 2,63
compromiso ético 2,88
Media 2,50

110_%
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Agora, analizando competencia a competencia e introducindo os comportamentos vin-
culados a cada unha delas, poderemos internarnos na cultura organizativa e na sua l6xica do
apropiado. Asi, en liderado «institucional», o principal problema detectado é a baixa frecuen-
cia de traballo conxunto e de formulacion de obxectivos comins e de consenso con outras
unidades e administracions.

En «flexibilidade», o problema é a baixa disposicién para propofier activamente ideas ou
cambios que melloren procedementos ou aspectos do traballo, dados os desincentivos deri-
vados da rixidez do sistema.

En «vision global», o aspecto mais negativo é a priorizacién constante dos intereses pro-
pios da unidade fronte aos da Administracion e a falta de traballo en equipo. Tamén se detec-
ta unha falta de cofiecemento e de informacién compartida acerca do traballo realizado por
outras unidades.

En «direccién de persoas», o principal punto débil é a incapacidade para entender dife-
rentes puntos de vista ou formas de actuacion, e para ser sensibles a diferentes intereses ou
motivaciéns. Tamén existe unha baixa responsabilizacién por parte dos directivos do traballo
dos seus colaboradores e unha ausencia de cultura de transmisién de cofiecementos e expe-
riencia a estes.

En «comunicacién», hai unha baixa preocupacion polo interlocutor e unha falta de escoi-
ta activa.

En «negociacién», un dos puntos débiles é a empatia. En «orientacién a resultados», de
novo aparece como punto débil a falta de revisiéon polos directivos do labor desempefiado
polos seus colaboradores.

En «iniciativa/creatividade» (a competencia menos valorada), detéctase unha ausencia de
vias de comunicacién e de compartir a informacién con outras administraciéns e coa cidada-
nia, asi como unha falta de preocupacién por propofier sistemas novos de traballo.

En «toma de decisions», obsérvase unha despreocupacion evidente pola implantacién de
decisions e unha certa desidia na anélise previa & toma de decision.

En «aprendizaxe permanente» destacase a ausencia de cultura de avaliacion.

E, finalmente, en «compromiso ético» (a competencia mais valorada e realizada), dunha
longa serie de condutas que mostrarian claramente a sta correlacién coa conduta moral,
existiron ddas que foron as mais valoradas, as consideradas como madis importantes. A pri-
meira, «actuar con profesionalidade e mostrando condutas coherentes coa ética e os valores
do servizo publico»; e a segunda «esforzarse por conciliar no desempefio do seu traballo e o
dos seus colaboradores o respecto a lei e a procura de eficacia e eficiencia». Posteriormente,
cando se lles pregunta aos directivos polas condutas éticas que con maior frecuencia se dan
no traballo, as que saen mais puntuadas son: actuar con profesionalidade, ser honesto, e
desempefiar o traballo con obxectividade, independencia e imparcialidade.

Visto todo o anterior, parece que o tipo de cultura dominante se aproxima ao «fatalista»,
con forte normatividade pero baixos niveis de sociabilidade. Esta cultura presenta problemas
éticos e de xestion. Por exemplo, nas organizaciéns «fatalistas» € moi normal que, ante a per-
cepcién dos cambios no contorno, a organizacién opte por unha continuidade suicida, por
unha paralise inaceptable; nese caso, o empregado publico, sobre todo de nivel directivo,
debe optar por substituir a paralise por accién e iniciar propostas de cambio, o cal, ao ser
contrario & léxica do apropiado, entrafia un longo e doloroso camifio contra a corrente. Estas
e outras circunstancias deberian facer pensar a aqueles que desexan introducir reformas de
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terceira xeracion en Espafia na importancia de modificar de vagarifio roles, normas e rutinas
de maneira que a sociabilidade se incremente, co obxectivo de mellorar os niveis de confian-
za interna, transparencia e comunicacion, factores clave para previr a corrupcion.

6. CONCLUSIONS

Unha sociedade xusta necesita dunhas administracions implicadas na promocién, mante-
mento e desenvolvemento dos principios que a fundamentan. Pero, para iso, é preciso supe-
rar falsas crenzas. As ideas dunha Administracion apolitica, ben guiada por unha pluralidade
de valores instrumentais e culturalmente homoxénea, poden axudar a soster pragmaticamen-
te un statu quo sistemicamente desexable, pero non axudan a construir unha sociedade
decente. Esas falsas ideas deron lugar a un modelo de Administraciéon que debe seleccionar
en funcién de credenciais académicas, debe socializar en valores de fragmentacion organiza-
tiva e competencia, ten que guiar con plans e metas, debe responsabilizar por cumprimento
de obxectivos e ten que xulgar —e ser xulgada— por metas de eficiencia. Fronte a todo isto,
no texto defendeuse a idea dunha Administracion que debe guiarse polo fin da mellora da
calidade democratica. En definitiva, a Administracion debe contribuir a facer real unha socie-
dade formada por persoas verdadeiramente libres, non sometidas a dominios arbitrarios nin
da sociedade nin do propio Estado. Isto implica, tamén, negar un modelo cultural homoxé-
neo, e aceptar na Administracion institucions que seleccionan por valores e actitudes, que
socializan na aceptacién dun sistema social integrado, que guian por principios e visiéns, que
responsabilizan compartindo e apoiando, que fomentan liderados que inspiran e que xulgan
desde a prudencia, a experiencia e a participacién (Mintzberg, 1996).

Por outra banda, o que demostra este texto é que pretender que os problemas de mora-
lidade das organizacions publicas se resolvan propugnando unha serie de valores diversos e
contraditorios como marco de referencia da actuaciéon dos empregados publicos é un erro.
Diversas entrevistas a grupos de empregados demadstrannos que os valores entran en confli-
to cando se trata de tomar decisiéns concretas, e que, nese momento, o importante é ter
principios que guien, non sé relaciéns de valores. Por suposto que ningln sistema ético da
respostas matematicas, pero cando existen principios os valores pédense equilibrar e priori-
zar de forma coherente e universalizable. A variable institucional, en todo caso, demdstranos
que nas institucions pablicas non todas as alternativas poden ser cofiecidas e consideradas, e
non todos os valores reconciliados. O reto da ética administrativa é conseguir conxugar, nun
sistema integrado, os valores democraticos e os instrumentais, de xeito que nin a reflexién
ética se converta nun exercicio abstracto e sen aplicabilidade, nin se perda na fugacidade dos
resultados inmediatos sen sustento moral.

Se se quere facer fronte seriamente ao problema da mellora da integridade nas institu-
ciéns publicas sera preciso entender que hai que baixar ao nivel das devanditas instituciéns e
empezar a modelar unha léxica do apropiado que conecte cos valores democraticos e o
marco do correcto. Non basta con prolixas declaraciéns de obrigas, nin moito menos con
incongruentes proclamaciéns de valores; é preciso comprender as dinamicas institucionais e
modificar o papel do empregado publico cognitiva, normativa e regulativamente. E necesa-
rio reformularse qué se espera do empregado publico, de onde lle vén a sta lexitimidade, por
que e para que ten poder, en quen hai que fixarse isomorficamente e por que, etc. Habera
que axudar a construir un sentido guiado pola xustiza e non polo egoismo. Mais, ainda que
pareza imposible, sen perder a dimensién practica e a incidencia na mellora de resultados.
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Notas

' Real Academia Espafiola, Diccionario Esencial de la Lengua Espafiola. ESPASA, Madrid, 2006.
? In the Active Voice. Londres: Routledge.

* Aceleccién da AXE é coherente coas tendencias isomorficas existentes e demostradas por diversos estudos en Espafia; véxase, entre outros,
Salvador, 2005.

Estudio de competencias directivas del personal directivo al servicio de la Administracion del Estado, Instituto de Ingenieria del Conocimiento,
Universidad Auténoma de Madrid. Universo: Directivos da AXE; en concreto: subdirectores adxuntos, subdirectores e directores xerais
(1600 persoas). Procedemento: Desde Secretaria de Estado de Administraciéns Publicas solicitase colaboracion para que contesten cues-
tionario con preguntas cerradas e, finalmente, cubran un campo con opiniéns ou observacions persoais sobre os temas propostos na
enquisa. O cuestionario ponse a disposicion en direccién de internet, protexido por clave persoal, e estivo dous meses dispoiiible. Ao final
do periodo houbo 400 conexiéns, que permiten validar 150 respostas. O que supén un erro mostral do 7,6% para un nivel de confian-
za do 95%, aplicando a metodoloxia de enquisas.
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