A
W

Diputacié de Barcelona




PERSPECTIVA

7

L’ETICA EN EL SERVEI PUBLIC.
PRACTICA | TEMESACTUALS



OECD o
[ _|

ALl L

OCDE Generalitat de Catalunya
Escola d’Administracié Publica
PARIS de Catalunya

OCDE

o~
b
E
%

=

Diputacié de Barcelona
Area de Regim Interior,
Hisenda i Planificacio
Servei de Formaci6 Local



D’acord amb I' article 1r. de |’ Acord signat a Paris €l 14 de desembre del 1960,
envigor d’ engadel 30 de setembre del 1961, I' OCDE (Organitzaci6 de Cooperacid
i Desenvolupament Economics) fomentara politiques adregades a:

— aconseguir el major creixement economic sostenible, la maxima ocupacio i
un nivell de vida cada cop millor al's paisos membres, tot mantenint-ne I’ estabilitat
financerai, doncs, contribuint al desenvolupament de I’ economia mundial;

— contribuir a una expansié economica fermatant als paisos membres com als
no membres que es trobin en procés de desenvolupament economic; i

—contribuir al’ expansi6 del comer¢ mundial d’ unamaneramultilateral i no dis-
criminatoria d’ acord amb les obligacions internacionals.

Els membres originaris de I’ OCDE son Austria, Bélgica, el Canada, Espanya,
Dinamarca, els Estats Units, Franca, Alemanya, Grécia, Holanda, Irlanda, Islandia,
Italia, Luxemburg, Noruega, Portugal, el Regne Unit, Suecia, Suissai Turquia. Els
paisos seglients se’ n feren membres posteriorment, tot accedint-hi en les dates indi-
cades: el Jap6 (28-4-1964), Finlandia (28-1-1969), Australia (7-6-1971), Nova
Zelanda (29-5-1973), Meéxic (18-5-1994), la Republica Txeca (21-12-1995) i Hongria
(7-5-1996). LaComissi6 de la Comunitat Europea participaen lestasquesdel’ OCDE
(article 13 de I’ Acord de I’ OCDE).

Publicat en frances amb el titol:
L’ éthique dans le service publique. Questions et pratiques actuelles

Les sol-licituds per reproduir o traduir tota aguesta publicacié o bé una part s'han
de trametre a: Cap del Servei de Publicacions, OCDE, 2, rue André-Pascal, 75775
PARIS CEDEX 16, Franca.

Primera edici6: gener de 1998

Edici6 conjunta de la Diputaci6 de Barcelona

i I"Escolad’ Administraci6 Publica de Catalunya.
© del’edici6: Diputacio de Barcelona

© del text: OCDE

Disseny grafic: DIEDRIC

Realitzacié: Institut d’ Edicions

Impressi6: Gréficas Altagraf

ISBN: 84-7794-537-3

Diposit legal: B-49464-97

Exemplar no venal



i NDEX

PREFACI 7
AGRAIMENTS 7
RESUM EXECUTIU 9
|. INTRODUCCIO 13
1. FACTORS QUE INCIDEIXEN EN EL CAPTENIMENT

| L'ETICA DEL SERVEI PUBLIC 23
I11. UNA INFRAESTRUCTURA DE L’ETICA: FUNCIONS

| ELEMENTS 35
1V. ACCIONS | REACCIONS: INICIATIVES RECENTS EN

LA GESTIO DE L'ETICA 61
V. TENDENCIES | ENFOCAMENTS:. DIRECCIONS COMUNES

EN LA GESTIO DE L'ETICA 73
V1. DELS REGLAMENTS ALS RESULTATS. IMPLICACIONS

DE LA GESTIO DE L'ETICA 81
BIBLIOGRAFIA 89




PREFACI

Aquest informe és el resultat d’una recerca duta a terme pel Servei de
Gestio Publica de I'OCDE sobre la gestié de I’ éticai el capteniment en
el servei public dels paisos membres triats. Es basa en una andlisi dels
informes redactats per Australia, els Estats Units, Finlandia, Holanda,
Meéxic, Nova Zelanda, Noruega, Portugal i el Regne Unit.

Ha estat redactat per Sally Washington, del Servei de Gestié Publica, i
per Elia Armstrong, destinada en comissié de serveis per |’ Oficina del
Consell Privat Canadenc.

L’informe, I’harevisat el Comité de Gesti6 Publicade I’ OCDE i es publi-
ca sota la responsabilitat del secretari general de I’ OCDE.

AGRATMENTS

La Secretariavol expressar el seu agraiment als autors dels nou informes
dels nou paisos: Mike Jones, Comissi6 del Servei Piblici de Protecci6 de
Meérit, Australia; Kirsi Aijalai Tarja Hyvonen, Ministeri de Finances,
Finlandia; José Octavio Lopez Presa, Ministeri d’Intervencid i Desen-
volupament Administratiu, Méxic; Johan Maas, Ministeri de I’ Interior,
Holanda; Comissié de Serveis Estatals, Nova Zelanda; Odd Bghagen i
Oystein Blymke, Ministeri de I’ Administracié Governamental, Noruega;
Vargas Moniz, Gabinet del Secretari d’ Estat per a Administracié pablica,
Portugal; Andrew Whetnall, Oficina del Consell, Departament de Servei
Plblic, Regne Unit; i Stuart Gilman, Oficina d’ Etica Governamental,
EUA. Igualment, volem expressar el nostre agraiment a Alexandra Mills
pel seu assessorament al llarg del projecte.



RESUM EXECUTIU

Els paisos de I’OCDE estan amoinats per la minva de confianca en
I’ Administracio. Aquest «déficit de confianca», per dir-ne aixi, s’ havist
nodrit per tot un seguit d’ «escandols» esbombats convenientment que
abracen des de la comissio d’accions no pas escaients per part de fun-
cionaris publics fins ala corrupcié a gran escala. Dels paisos membres,
pocs —per no dir cap— han pogut escapar de les insinuacions, o de la cer-
titud, d" haver actuat malament en aquest camp. Com aresultat d’'aixo, |’ e-
tica, els estandards de comportament en lavida publica, ha esdevingut un
afer d’una importancia politicai publica considerable.

Aquest informe examina de quina manera nou paisos de I’ OCDE —-Aus-
tralia, Finlandia, Méxic, Holanda, Nova Zelanda, Noruega, Portugal, €l
Regne Unit i els Estats Units— aborden la qliesti6 de lagestio de |’ éticai
el capteniment en |’ area del servei pablic. L’informe ofereix, aixi mateix,
troballes i suggeriments aplicables arreu. L'informe, doncs:

« analitzaelsfactorsqueincideixen en |’ éticai el capteniment, i en subrat-
Ilaaquells que depenen dels estils canviants de lagestio pablica (11 Part);

« descriu leseinesi €l's procediments usats per regular el capteniment inde-
sitjable i per oferir incentius que impulsin una conducta com cal. En
direm, d’eines i processos, «infraestructura de |’ &tica» (111 Part);

* resumeix lesiniciatives recents relacionades amb |’ ética al's nou pai'sos
participantsi apuntatendenciesi diferéncies entre les maneres d’ abor-
dar el temai les estratégiesal’Us (Parts IV i V);

* es tanca mitjancant un estudi sobre les tensions potencials entre I’ an-
tic estil de portar I’ Administracio publicai el nou estil de gestio6 publi-
ca, amb implicacions pel que faalagestio del’éticai el capteniment
(VI Part).



L’ENTORN CANVIANT DE LA GESTIO PUBLICA

Els funcionaris fan la seva tasca en un entorn que ha canviat i que conti-
nua canviant. Estan sotmesos a un escrutini public més intens que abans.
La ciutadania cada cop n’exigeix més. Alhora, pero, s enfronta els fun-
cionaris a uns limits més estrictes pel que fa a recursos. Es veuen obli-
gats aassumir noves funcionsi responsabilitats com a conseqlienciad’ un
seguit de factors: la descentralitzacio i I’augment de la seva capacitat
decisoria en temes de gesti6; I’ augment de la comercialitzaci6 del sector
public; larelacio canviant entre el s sectors pablici privat; latransformacio
dels sistemes de responsabilitat.

En resum, els funcionaris hauran d’ adoptar noves maneres de dur ater-
me les seves tasques oficials. Tot i que les reformes en la funcid pablica
si que han aconseguit millores en eficaciai rendiment, alguns canvis han
pogut provocar conseqiiéncies inesperades quant al’ éticai les normes de
comportament. No volem pas suggerir que els canvis esmentats hagin con-
duit a un increment de mala conducta o de capteniment no étic, pero si
que afirmem que poden col-locar els funcionaris en situacions que com-
porten conflictes d'interessos o d’ objectius en les quals no disposen de
directrius sobre la manera de captenir-se. Potser s’ esta produint un desa-
just creixent entre els valors i els sistemes reguladors del comportament
dels funcionaris tradicionals, per una banda, i el paper que hom els atri-
bueix en I’entorn d’un sector public canviant, per I’ altra.

UNA «INFRAESTRUCTURA DE L’ETICA»

Els diversos paisos estudiats fan servir tot un ventall d’eines i procedi-
ments per regular el capteniment indesitjablei, també, laconcessio d’in-
centius per bon comportament. Aquest informe defineix lanoci6 d’ «infra-
estructura de |’ ética» com el conjunt dels vuit elements segiients: un
compromis politic; un marc legal eficag; uns mecanismes eficacos de res-
ponsabilitat politica; uns codis de conducta viables; uns mecanismes d’ a-
daptaci6 professional (incloent-hi formacio); unes condicions generals del
servei public que hi ajudin; I’ existéncia d’ un cos coordinador de I’ ética;
i una societat civil activa (incloent-hi uns mitjans de comunicacio fisca-
litzadors) fent el paper de vigilant de I’ actuaci6 dels funcionaris publics.

Al capdavall, la relativa sinergia entre els diversos components de la
infraestructura de I’ ética dependra de la tradicié d’ administraci6 cultu-
ral i delatradicié politica del pais en qlestio, de la seva orientaci6 glo-



bal quant a gesti6 publicai del seu historial en la promoci6 del capteni-
ment étic. Com qualsevol altre bloc d’ eines de gestio, |’ efectivitat de la
infraestructura de I’ ética dependra de si realment es fa servir, de si es
compren i de si s aplica amb tota fermesa.

INICIATIVES NOVES EN L’ETICA

Els nou pai'sos d aquest informe reten compte d'un munt d'iniciatives
noves relacionades amb I’ ética, sobretot els darrers cinc anys, que tro-
barem resumides a la V Part. L’informe classifica I’ orientaci6 de les
reformes en tres categories principals: revisions generals per localitzar i
omplir els buits en els sistemes de gesti6 de |’ ética (Finlandia, Holanda,
Noruega, el Regne Unit, els EUA); replantejaments de la gesti6 eticaamb
relacio alareformaglobal delagestié publica (Australia, NovaZelanda);
i com un aspecte més dels programes de modernitzaci6 del sector public
(Mexic, Portugal). Malgrat les diferencies d’ empentai d’ estratégia, hi ha
algunes orientacions comunes que destaguen dins aguest camp de la ges-
tio de I’ ética.

Lamajoria dels paisos participants han provat de definir els valors gene-
rals que procuren potenciar en el servei public, resumits a la taula del
comencament delaV Part. Aquest valors resulten prou homogenis en ter-
mes de I’ entorn étic desitjable en un servei public modern. Tot i I’argu-
ment que els codis de conducta es contradiuen amb un régim de gestio
publica menys normativista, cinc d aquests nou paisos han aplicat nous
codis de conducta en els darrers cinc anysi un sise pais n’ esta elaborant
un altre. Aquesta dada, doncs, suggereix que encara es percep la neces-
sitat de definir palesament com ha de ser el capteniment que s’ espera del
funcionari public, si bé potser no calgui fer-ho amb tots els etsi uts.

Fet i fet, alguns paisos disposen d’ un codi general de conducta per atot
el servei public apartir del qual cada organisme en concret dissenya un
codi estructurat en funcid dels seus propis objectius i comesa. S'hi
detecta, també, un major émfasi en latransparencia de les actuacions mit-
jancant una millor normativa per denunciar el mal comportament, i
mitjancant I’ exigencia que els funcionaris facin una declaraci6 dels seus
interessos economics i d’altres. Aquest émfasi en un guiatge global
(definicié de valors i codis de conducta generals) i en una transparén-
cia més pregona (dendncies i declaracions), més que no controls deta-
[lats, reflecteix quines son |les tendéncies meés esteses arreu en la gestio
publica.



EL LLIGAM DE LA GESTIO DE L’ETICA AMB LA GESTIO PUBLICA GENERAL

Aquest lligam plantejala qliestié de com pot garantir cada pais que la seva
infraestructurad’ éticasigui coherent i que reforci lesreformes globals de
la gestio publica. Les tensions potencials entre les nocions tradicionals
de I’ Administraci6 publicai les noves formes de la gestié publica estan
comengant a apareixer, i és potser en aguesta area de I’ ética que aques-
tes tensions i contradiccions esdevenen més paleses. Per exemple, la
reduccio dereglesi controls permet que hi hagi més oportunitats d’ errors
i de manca d'honradesa. D’altra banda, perd, massa regles i controls
poden aclaparar I’ Administracié i dur-laaladetencio: els funcionaris hi
responen amb |la tactica de defugir tot possible risc (i iniciativa) per por
deficar-se de peusalagalleda. Aixi doncs, no seriagaire escaient de sug-
gerir que cap dels dos, I’ administracié publica o el paradigma gerencial,
sigui superior al’altre ni quan estractade lagestio de |’ ética. Cada pais
arribara ales seves propies conclusions d' acord amb les seves tradicions
politiques i administratives. Sembla, pero, que el régim de gestio del’ &
tica de cada pais hauria de ser coherent amb lasevavisi6 global delages-
tié publica. Per exemple, seria incoherent unir una infraestructura ética
basada en una obedienciarigidai centralitzada amb un sistema de gesti6
descentralitzat basat en I’ obtenci6 de resultats.

Independentment de la posicié que ocupi cada pais en el continuum entre
administracio publica i gerencialisme —ala VI Part hi ha unatipologia
de tots nou pai'sos—, els objectius de lestres «E», economia, eficacia, efec-
tivitat, continuen sent valids. Amb tot, aquests paisos estan concedint un
importancia superior a una quarta «E»: |’ ética. Un capteniment escaient
sempre haestat un prerequisit del bon govern. Malgrat els canvis—o, pot-
ser, arran dels canvis— que tenen lloc a sector public dels paisos mem-
bres de I’OCDE, un capteniment bo i &tic resulta encara més imperatiu.
L’exit delesreformesen lagestio publica, i finsi tot el grau de confianca
en I’ Administraci6, en depéen. Per aquesta ra6 cal que s estableixi soli-
dament unainfraestructura de |’ ética eficag.



I. INTRODUCCIO

Molts paisos de I’ OCDE experimenten una minva aparent de la confianca
en I’ Administracié. Els ciutadans, pel que sembla, perden la confiancaen
les persones que prenen les decisions, laqual cosa mostra connotacions
negatives quant a la legitimitat del govern i de les seves institucions.
Aquest anomenat déficit de confianga és alimentat, a més, pels «escan-
dols», esbombats arreu, provocats des del que en podriem dir una «actua-
ci0 inadequada» dels funcionaris publics, fins a arribar a la corrupcio a
gran escala. D’ aquests paisos membres, ben pocs —o cap— s han deslliu-
rat d’insinuacions o de clares acusacions d’ haver comes actuacions repro-
vables.

Arabé: hi hahagut una disminucié d’ exigéncia en els estandards o, sen-
zillament, ara els delictes o els simples errors es veuen més? El proble-
ma consisteix en un mal capteniment, o és que manquen senyalsi guiat-
ge per reconeixer €l bon capteniment? O potser és que hi haun increment
d’incompatibilitat entre, per una banda, els valors tradicionalsii els sis-
temes que regulen el comportament del funcionari public, i, per I'altra,
els nous papers que s’ espera que exerceixin?

Els governs de I’ OCDE, independentment de |a perspectiva que s adop-
ti quant ales causesi I’ abast del problema, és clar que senten |a necessi-
tat de respondre-hi. L' &ticai les normes de la vida publica han esdevin-
gut un afer pablic de gruix als paisos de I’OCDE. Es un interés que es
reflecteix en tota unagamma d’ intents de «netejar» lavida publica, inclo-
ent-hi reformes dels sistemes de gestionar I’ éticai laconducta dels carrecs
publics.



EL TREBALL DE PUMA

Per donar resposta a aguest interés, el Servei de Gestio Publicade |’ OCDE
vainiciar un estudi limitat a alguns pai'sos autosel eccionats membres de
I’OCDE per investigar com tractaven i com mantenien la qliestio de |’ &
ticai laconductaen |’ esferadel servei pablic. Els objectius fonamentals
consistien adescriure les einesi els processos usats per gestionar |’ ética
del servei public i veure com funcionaven, a més d’escatir altres infor-
macions qualitatives respecte de factors contextual s subjacents, incloent-
hi el paper canviant dels funcionaris amb relacié alareforma de la ges-
tié publicai el clima de valors que els paisos de I’OCDE volen,
actualment, que hi hagi en el servei public.

Nou d’ aguests paisos es van oferir per elaborar informes sobre llurs expe-
riencies: Australia, els EUA, Finlandia, Holanda, Méxic, Noruega, Nova
Zelanda, Portugal i el Regne Unit. Tot i que aguests nou paisos no cobrei-
xen pas la gamma sencera de sistemes politics d’ administraci6 que hi ha
a|’OCDE —la mostra resulta eshiaixada cap als sistemes Westminster i
nordic—, si que ens presenten una imatge important de les semblances i
les diferéncies entre diversos tractaments de |’ &icai el capteniment. Es
un comengament important.

Potser un dels resultats més Utils d’ aquest treball inicial haestat I’ elabo-
racio de lainfraestructura de |’ ética com a eina simple pero profitosa per
examinar la manera d’ abordar |’ éticai el comportament. Nosaltres sos-
tenim que I’ estandard pel que fa a servei public es defineix i es manté
mitjancant un conjunt de funcionsi elements, ¢o és, lainfraestructura de
I’ ética. Estractad un conjunt de regles, controls, condicionamentsi per-
sonatges que estableixen els limits conductualsi que donen incentius per
assolir un bon nivell de qualitat en el comportament. Tant el concepte com
els components es descriuran més endavant, alalll Part.

El's objectius que aquest informe vol atényer son:

« ldentificar els factors o canvis dins |’ entorn del sector public que sem-
blen afectar I’ éticai el comportament dels funcionaris (I1 Part).

« Descriure els elements que componen lainfraestructurade I’ ética, el seu
funcionament i com interactuen per crear les condicions que permeten un
capteniment étic (111 Part).

* Descriurelesnovesiniciativesen lagestié del’ éticaen el servei public
dels paisos de I’ OCDE que van prendre part al’estudi (I1V Part).



» Descobrir semblances, diferéncies i qualsevol altra tendéncia detecta-
ble en aquestes noves iniciatives (V Part).

* Subratllar algunes de les contradiccions o tensions en el camp de |’ éti-
cai el capteniment provinents de I’evolucio des d’una gesti6 publica
bastida sobre normes fins auna altra de bastida sobre I’ obtenci6 de resul-
tats (VI Part).

El programa de treball de 1997 del PUMA vol construir-se a partir d’'a-
quest informe. Amb els conceptesi elsresultats de |’ estudi es creara una
[listai un conjunt de pautes que serviran per definir, promulgar i super-
visar lanormativaentorn del’ éticai el comportament en el sector public.

ABAST, DEFINICIONS | LIMITS

Un cop expressat |I’abast de I’ estudi, també cal marcar-ne els limits i
donar algunes definicions de treball.

LA INTERFICIE POLITICOADMINISTRATIVA

Aquest informe se centraen I’ éticai la conducta dels funcionaris més que
no en la dels carrecs electes. A la practica, tanmateix, la relacié entre
administracié i politicafa de mal definir. La ciutadania tendeix a veure
els funcionaris i els carrecs electes com una Unica cosa. Com afirma
Gilman (EUA):

«El dilema rau a determinar quin és I’ objectiu de les ires del ciu-
tada. Per exemple, quan esrefereixen al’ Administracio federal, la
majoria dels nord-americans no distingeix entre el legislatiui I'e-
xecutiu; o, dins de la branca executiva, entre els funcionaris poli-
ticsi elsde carrera[...], resultafacil de veure per que tot sovint tit-
Ilen grosso modo I’ Administraci6 sencera de corrupta.»

Aquesta generalitzaciO és certa per a diversos sistemes administratius, no
sols per a aquells que tenen una gran proporcio significativa de carrecs
politics electes, com ara els EUA. El resultat és que molts intents d’ om-
plir suposades errades en |’ ética i la conducta s’ adrecen a tota mena de
funcionaris. Per exemple, al Regne Unit, el Comite Nolan (comite encar-
regat defixar els estandards relacionats amb lavida publica), malgrat dis-
tingir entre funcionaris de carrerai funcionaris politics, tenia el mandat
de revisar les normes en tots els nivells de I’ activitat oficial.



Aquest informe, doncs, no ignora el paper dels funcionaris electes tant
com a «liders», com en qualitat de blanc de les preguntes i la preocupa-
Ci6 causades pel deteriorament dels estandards de capteniment implicats.
Tanmateix, ens hi referirem més aviat en el context de les seves relacions
amb els funcionaris técnics que no pas com a subjectes d’ investigaci6 per
sl mateixos. Les arees que es relacionen gairebé exclusivament amb |’ es-
fera politica—com el finangcament dels partitsi de les campanyes el ecto-
rals—, que han estat causa de molt de neguit en alguns paisos membres,
hem considerat que queda més enllade |’ abast d’ aquest informe. Els fun-
cionaris que treballen en arees no nuclears del sector public si que els hi
incloem quan convé.

ACCIONS IL'LEGALS, MANCADES D'ETICA | NO ESCAIENTS

A I"horad’ examinar el comportament sera til distingir-ne diversostipus:
I'il-legal, per exemple, que vaen contradelallel i que abragades de delic-
tes criminals fins afaltes lleus; el comportament mancat d’ ética, que va
en contra de les directrius, els principis o els valors étics; i el comporta-
ment impropi 0 no escaient, per exemple, que és el que va en contra de
lapracticai les convencions habituals. Lacorrupci6 es pot classificar sota
qualsevol d’aquests epigrafs; la defineix el mal Us del carrec pablic, de
I’ autoritat o dels recursos amb laintencid d' obtenir beneficis privats (sia
materials, sia d’altres). Encara que els Iimits entre aquestes categories,
especialment les dues darreres, poden resultar nebulosos, les farem ser-
vir aefectes d' aguest informe per marcar-hi els graus de mal capteniment.

Lesdistincions suara dites tenen implicacions pel quefaalamanerad’ a-
bordar diversos problemes. Quan la mala conducta comporta una accié
il-legal comesa per una persona—per exemple un frau—, la resposta no és
tan problematica com quan I'accié cau dins I’ ambit imprecis de la con-
ducta «mancada d’ ética» o «ximpropia». El primer cas, el podem etique-
tar d’aberracié i sovint , doncs, resoldre’| judicialment (suposant que el
sistema judicial funcioni com cal i que les lleis que entenen de |’ actua-
ci6 dels funcionaris publics siguin clares). Amb tot, quan es tracta d’ un
cas de comportament impropi —potser una manca de criteri— la resposta
és menys obvia. Com diuen Blymke i Bghagen (Noruega):

«En lamajor part dels casos [...] no tenen tant a veure amb delic-
tes, com amb acusacions de manipulaci6 per part del poder, injus-
ticies o practiques habituals de modificacié de normes en algunes
institucions politiques i administratives.»



Per definicid, lagestio del’ éticai de la conducta no consisteix solament
asupervisar i vigilar el comportament, també es tracta de fomentar lainte-
gritat i la bona conducta. Aixi doncs, es vol trobar un consens sobre la
noci6 de bon comportament i donar als funcionaris unaidea de com hau-
rien d’ actuar, decidir i utilitzar la discrecionalitat en la seva tasca quoti-
diana. Per tant, sense deixar de fer cabal del problema de la corrupcid i
d’altres formes d’actuacio il -legal, aguest informe procura mantenir un
equilibri entre la manera d’impulsar un bon comportament i les estraté-
gies per supervisar la conducta.

ETHOS, VALORS, ETICA | CAPTENIMENT

Malgrat lamanca de consens quant a significat d’ ethos, valors, éticai cap-
teniment —sovint hom usa els termes sense distingir-ne I’un de I’ altre—,
mirarem de definir-los. A efecte d’ aquest informe, aplicarem les defini-
cions seguients en el context de |’ ética del servei pablic:

ethos: la suma dels ideals que defineixen una cultura global en el
servei public.

valors: els principisindividuals o els estandards que guien el judi-
ci sobre alld que es considera bo i escaient.

etica: lesregles que tradueixen els ideals caracteristics o ethos ala
practica quotidiana.

capteniment: |’ actuacié concreta, la conducta dels funcionaris.

Quan I’ ethos es tradueix en un comportament, es fa un moviment des de
I’ abstraccié fins a la concreci6. Tanmateix, la relacié entre aquests dos
conceptes és complexa i intricada. Més d’un comentarista ha intentat
d’ esclarir-los. Per exemple: «El [ligam essencial entrel’ éticai elsvalors
consisteix en el fet que els estandards i els principis étics es poden apli-
car a laresolucié de dilemes i conflictes de valors» (Kernaghan, dins
Chapman, 1993, pag. 16). A més, |’ aplicaci6 d’' aquests conceptes al tre-
ball diari dels funcionaris resulta dificil perqué:

«els funcionaris continuen esforgant-se per assolir una comprensié
de I’ética de la seva professio, i no pas perqué aquesta sigui molt
nova, sind perquée lamateixa comprensié delaprofessiéi el seu paper
dins I’ Administraci6 ha canviat espectacularment al llarg dels anys».

(Denhardt, 1989, pag. 187)



Lall Part esta dedicada justament a aixo: els canvis que han experimen-
tat —i experimenten—i les seves implicacions étiques i conductuals.

SOBRE LES DIFERENCIES CULTURALS

Com que I’ ética del servei pablic és una ética aplicada, afecta indefugi-
blement els valors que es consideren culturalment especifics, laqual cosa
potser explica que en alguns paisos |’ estudi del’ éticai el capteniment no
desperti gaire interes. Per exemple: la mateixa actuacié que en un pais es
podra considerar un cas de nepotisme i una violacié del principi del
merit, en un altre es veura simplement com «ajudar els teus». En un con-
text determinat, donar i acceptar regals és la manera normal de fer nego-
cis, pero en altres contextos sera molt i molt problematic. A més, les
diferencies entre paisos també provenen d’altres factors, com ara els
nivells de desenvolupament econdmic i maduresa democratica.

Malgrat les diferéncies entre paisos —tant les culturals com les relatives
al sistema politic i administratiu—, sembla que en allo que es considera
comportament «bo i escaient» hi haunaconvergeénciacreixent. Com sug-
gereixen Gilman i Lewis en un article encara inedit:

«hi ha uns valors fonamentals [...] associats intimament a la
democracia, I’ economiade mercat i laburocracia professional, [...]
valors politicsdellibertat i justiciai valors administratius de com-
petencia, eficacia i receptivitat».

Aquesta conclusi6 sembla que corrobora els resultats d’ aquest estudi. A
lalV Part intentem identificar alguns d’ aquests valors comuns. Ara bé,
allo que es revela més important per a aquest estudi i per al’intercanvi
internacional no éstant que vegem qué son aquests valors, sind com s’ a-
pliquen ala practica diaria del funcionariat.

PER QUE ES IMPORTANT L’ETICA?

«Laintegritat dels politicsi dels funcionaris és un component essen-
cial en una societat democratica.»

Alice Rivlin, directora de I’ Oficina de Gesti6 i Pressupost, EUA;
directora del Congrés Mundial sobre el Futur
dels Serveis Publics de ' OCDE/PUMA.



Els funcionaris exerceixen, en el seu treball diari, el poder discrecional
de maneres diverses: en la gestio dels recursos publics; en larelacio amb
els ciutadans; i en el context de les seves funcions de creacié d’ una poli-
tica determinada. L’ética és un dels factors de control i equilibri més
importants per impedir I’ Gs arbitrari d’ aquest poder puablic. Es un factor
vital enlacreacid i el manteniment de la confianca en I’ Administracio i
lesinstitucions, i proporcionael criteri per jutjar les practiques, les con-
vencionsi laconducta, de maneraque el public pugui tenir latranquil -litat
gue les seves necessitats son ateses amb les garanties degudes. Aixi
doncs, I’ ética es revela com un element clau de la qualitat de |’ acci6 de
govern.

Ara bé, I’ética en el sector plblic és una activitat i no pas un estatus.
L’ encoratjament del comportament étic no es limita a la redaccié d’un
reglament que calgui observar o un determinat estatus que calgui asso-
lir: és un procés continu de gestio que sosté tota la feina d’ administrar;
és fonamental per al bon funcionament i evoluci6 de I’ Administracioé:

«Potser |’ ética només sigui instrumental, potser nomeés sigui un
mitja per assolir un fi, perd és un mitja necessari per aconseguir-
lo. L’ética de I’Administracié posa les precondicions per dur a
terme unabona politica pablica. En aquest sentit, é&s més important
que qualsevol altra politica, perqué totes les altres politiques en
depenen.»

(Thomson, 1992, pag. 255)

I, com succeeix amb les feines de casa, |’ abséncia d’ ética saltamés ala
vista que no la seva presencia.

«Quan |’ ética estroba en desordre, quan els ciutadans creuen rao-
nablement que ho esta, hom no s hauria de sorprendre de veure que
les discussions sobre ética desplacen la discussio politica. L’ etica
fade lademocracia un indret segur per debatre sobre la substancia
delapolitica publica. Per aixo éstan important. En aquest sentit és
més important que qualsevol altre tema.»

(Thomson, 1992, pag. 256)

Aixi doncs, en quin estat es troba |’ ética al's paisos de I’ OCDE que par-
ticipen en agquest estudi?



ESTAN BAIXANT ELS ESTANDARDS ETICS?

Fademal dir si els estandards estan baixant perque, abanda dels indexs de
corrupcid i frau descobertsi dels escandols fets publics, hi ha poquissimes
mesures obj ectives per determinar |’ estat de |’ éticaal sector public. A més,
aquests percentatges poden representar tant un increment de I’ eficacia en
el control i el castig del mal comportament, com que aquests casos ara arri-
ben amb més facilitat al coneixement public, sovint mitjancant la premsa.
Defet, malgrat que lapercepcio publica és que els estandards baixen (vegeu
el quadre 1), sembla que hi ha una confianca de fons en I’ Administracio,
de manera que I’opini6 és que les coses continuen funcionant &ticament
(vegeu el quadre 2). En aquest context, les faltes es veuen com a excep-
cions: més aviat remarquen fins a quin punt la bona conducta és la norma.

Esimportant, doncs, evitar |es reaccions automati ques respecte al's escan-
dols. Les administracions, pero, s'haurien de demanar si en els sistemes
gue guien el comportament dels funcionaris hi habuits; i, si n”hi hagués,
que fer per resoldre’Is. Una part de la resposta a aquesta pregunta con-
sisteix ainvestigar si hi hafactorsdins!’entorn del servei public que sos-
cavinlagestio del’ éticai/o provoquin que els sistemes tradicional s esde-
vinguin inadequats o obsolets. A lall Part, tot seguit, s'intentara posar
al descobert alguns d’ aquests factorsi les seves implicacions.

QUADRE 1: ESTAN BAIXANT ELS ESTANDARDS?

«Per alamajoria, i en el context del debat global europeu sobre els
valors, pot semblar que ens estiguem acostant a una ‘crisi moral’.
Més que unacrisi de confiangaen |’ autoritat politica, també es trac-
tad' unacrisi de confianca en la representativitat i legitimitat dels
sistemes democratics —una crisi amb serioses repercussions en el
servei public, una crisi que es manifesta en una pérdua de respecte
envers les institucions i en una manca de models étics i juridics.»
(Blymke i Bghagen, Noruega)

«Hi hala percepci6 publica d un descens.» (Whetnall, Regne Unit)

«Aquests darrers anys hem assistit a un augment notable de la pre-
ocupaci6 sobre I’ Administracié publicaaHolanda.» (Maas, Holanda)

«Hi ha un ampli consens sobre I’ estat negatiu de la confianca publi-
caen |’ Administracio federal i les sevesinstitucions.» (Gilman, EUA)




QUADRE 2: LA CONFIANGA DE LA CIUTADANIA EN L' ADMINISTRACIO

«No ésqueal’ APS (Servei Public Australia) no hi hagi hagut errors
ni faltes lleus. Perd sembla que ens hem deslliurat de la corrupcio
generalitzada i de la mala administraci6.» (Jones, Australia)

«En general, el public noruec mostraunaampliaconfiancaen el ser-
vei public [...] Es una mena de confianca arrelada en els valors
fonamentals del nostre estat del benestar, com arala seguretat sota
lallei, laigualtat davant lallei; i aixo tant amb relaci6 aleslleiscri-
minals, com a les civils i administratives.» (Blymke i Bghagen,
Noruega)

«Laconfianca publicaen laimparcialitat i I’ objectivitat de I’ Estat
i les seves institucions continua sent forta a Finlandia.» (Aijala
Hyvonen, Finlandia)

«Amb potser una o dues excepcions, €l servei public resisteix molt
bé I’ escrutini del ciutada, de manera que sembla que I’ interés per
mantenir-lo i protegir-lo s’ha incrementat o s’ha mantingut.»
(Comissio de Serveis Estatals, Nova Zelanda)

«Segons |’ aval uacio més objectiva de resultats possible, el funcio-
nariat federal actual és més competent, productiu i professional
avui que en cap altre moment de la seva historia.» (Gilman, EUA)

«Lagran majoriadel personal quetreballaen el servei public satisfa
I"alt nivell d’ exigenciarequerit. Amb tot, hi ha febleses en els pro-
cediments que han de fer que els minims es mantinguin i es com-
pleixin. Com aresultat, aguest personal public de vegades no té les
coses tan clares com caldria respecte als limits del que implica una
conducta acceptable. Considerem que aquesta és la causa principal
delainquietud publica.» (Lord Nolan, citat a Whetnall, Regne Unit)




Il. ELS FACTORS QUE INCIDEIXEN EN EL CAPTENIMENT I L’ETICA
DEL SERVEI PUBLIC

Els paisos implicats en aquest estudi ja han dut aterme o estan aplicant
ara mateix reformes de gruix en la gesti6 del sector public. En podriem
qualificar alguns de capdavanters respecte a aquest desplacament des
d’una Administraci6 publica basada en reglaments a una gestio publica
basada en I'obtencié de resultats i I’ oferta de prestacions. Els factors
descrits en aquesta |l Part reflecteixen, potser, les pressionsi contradic-
cions que es donen més en aquests paisos que no alaresta de I’OCDE.
Malgrat aix0 —0 precisament per aix0— representen un senyal important
per als altres paisos que ara estiguin engegant estratégies de reforma
similars.

EL TREBALL AMB RECURSOS LIMITATS

Tots els governs de I’OCDE s’enfronten a pressions importants per
reduir la despesa publica, la qual cosa ha generat una amplia gamma
de mesures per millorar I’ eficaciai la competéncia de les activitats del
sector pablic, incloent-hi inter alia restriccions de pressupost i reduc-
cions de plantilla (OCDE, 1995). Es clar que les reduccions i retalla-
des de pressupost impliquen en cada institucio o organisme que, al fun-
cionariat que hi treballa, se li demanara que mantingui la seva
rendibilitat laboral —o que I’ augmenti— tot i disposar de menys recur-
sos. A més, en alguns paisos hi ha hagut una important reducci6 de
plantillaen el sector public. S'hi han imposat congelacionsi limitacions
estrictes ala contractacio, als ascensosi al's augments de sou. Aquests
canvis han afectat |'entorn laboral dels funcionaris. Com remarca
Gilman (EUA):



«Les reduccions de plantilla creen inseguretat fins a punt que els
empleats federals consideren que el seu Iloc detreball estaen perill.
La disminuci6 de recursos pot provocar que hom els exigeixi més
en lafeina. Els pressupostos ajustadissims impliquen retardsen els
ascensos i uns nivells salarials més baixos que els del sector pri-
vat. Tot plegat, aixo pot afectar negativament la moral dels em-
pleats.»

Caldraveure si laquestio del sou i dels canvis continus tindra un impac-
tenegatiu en |’ éticai el comportament, o si —encara pitjor—aixo fara créi-
xer latemptaci6 de la corrupcié. Resulta obvi que quan els sous son tan
baixos que els funcionaris han d’ anar a cercar una segona feina o bé dei-
xar-se subornar, hi haura problemes. Aquest cas, pero, és estrany de tro-
bar-lo als paisos de I’OCDE. Tanmateix, quan la gent se sent mal paga-
dai insegura, és a dir, quan la moral esta baixa, és poc probable que
estiguin disposats a donar mésde si. | encaramés: quan els recursos dis-
minueixen pot haver-hi pressions en el sentit de retallar despeses o sal-
tar-se els procediments. Sembla que molts pai'sos ja en sn conscients, dels
riscs que impliquen aquests factors, i reconeixen que les condicions de
treball dels funcionaris s6n importants per garantir un clima que afavo-
reixi el capteniment étic. (En parlarem abastament alalll Part, sobreles
Condicions en el servei public.)

Potser |"impacte més directe d’uns recursos limitats és que quan cal
reduir despeses, la primera que es fa fonedissa és |a dedicada aformacio,
inclosa la formaci6 ética més fonamental i permanent. Com expressa
Gilman (EUA), «hi ha el perill que, quan hagin de prendre decisions
dures sobre pressupostos, els organismes no esmercin els recursos neces-
saris als programes d’ éticax.

Les reduccions de plantilla provoquen altres fendmens relacionats amb
les restriccions imposades als empleats oficials després de deixar lafei-
na i amb possibles conflictes d’interessos. Es just imposar conflictes
d’interessosi restriccions postfeina oficial aaquellstreballadors afectats
per una reduccié de personal ? Qué succeeix quan un grup de treballa-
dors acomiadats del sector public —una probabilitat molt real en el cas que
el govern opti per privatitzar o subcontractar funcions senceres o arees
de servei— decideixen formar una empresa i competir pels contractes del
sector public? La seva «informaci6 privilegiada», no els déna una posi-
ci6 d’avantatge davant dels concursants del sector privat?



LES EXIGENCIES DE LA CIUTADANIA

A molts pai'sos, |a plataforma central de la reforma de la gestié pablica
consisteix a fer que I’ Administracio s orienti més a satisfer els usuaris.
Aixo vol dir que al mateix temps que se n”han de sortir amb menys recur-
sos, els funcionaris també estan rebent la pressi6 de les exigencies crei-
xents dels ciutadans en el sentit de requerir més serveisi de més quali-
tat. Es una pressio exacerbada pels esforcos de I’ Administracio per fer
publics els nivells de qualitat de servei que volen assolir (per exemple,
mitjancant les Cartes ciutadanes). Aixi doncs, entre els drets dels clients
i I’obligacio dels funcionaris de no depassar determinades limitacions
economiques pot sorgir el conflicte.

Defet, la base mateixa de larelaci6 entre funcionarisi ciutadans esta en
transformacio. El concepte de «lleialtat al ministre» 0 al govern actual com
aprincipi important de latasca administrativa es posaaprovaquan a fun-
cionari se li demana que serveixi un altre cap, «el ciutada». En teoria no
hi ha cap conflicte entre servir el governi servir els usuaris: els usuaris
n’obtenen allo a que tenen dret segons la politica governamental. A la
practica, pero, per rad del «servei» i la «receptivitat davant el ciutada»,
s espera que els funcionaris, com més va, més Us facin de la seva propia
discrecionalitat en el tracte diari amb els usuaris. En realitat, aquestes
expectatives signifiquen, sovint, haver d’ equilibrar (o fins definir)
I’ «interés public» i els interessos dels contribuents, o contra els interes-
sos dels usuarisindividuals o «clients». Com afirmen Blymke i Bghagen
(Noruega):

«L’autoritat executivai el servei en el sector public anteriorment
es basaven molt més en la gestié mitjangant reglaments, amb el
resultat que el receptor del servei estrobavaamb |’intérpret d’ un
seguit de regulacions més que no amb una autoritat capag de cali-
brar i satisfer les necessitats del client d’acord amb una com-
prensi6 més profunda de la situacio6 de I’ usuari. En certa manera,
alsfuncionaris, ara els és més dificil determinar els requeriments
que han de prendre en consideracio [...], les regulacions ja no en
diuen res.»

Aquests conflictes d objectius i responsabilitats es fan palesos en els
dilemes que els funcionaris han de resoldre directament. Quan les eleva-
des expectatives dels ciutadans es frustren, els funcionaris son els que han
de carregar el pes de lainsatisfaccié publica.



LA REESTRUCTURACIO DEL SECTOR PUBLIC

Lareestructuraci6 del sector public també pot haver afectat I’ estat gene-
ral i lagestié del’éticai el comportament. La reestructuracié comporta
canvis d’ estatus per a lesinstitucions del sector public —mitjangant la cor-
porativitzacio o fins la privatitzacio— i també |’ aparici6 de noves formes
d’ organitzaci6 publica, com ara els organismes autonoms. Com Blymke
i Baghagen (Noruega) diuen:

«Els canvis en les formes legals i politiques d’associar-se (i.e. la
transferencia d’ autoritat des dels ministerisi els consells d’ admi-
nistracio ales empreses publiquesi fundacions estatal s /companyies
limitades de propietat estatal) han produit que els empleats publics
hagin experimentat un cert alliberament amb relacié a moltes nor-
mes, a reglament del funcionariat i a la practica habitual que ha
caracteritzat I’ Administracio publicafins al’ actualitat.»

Sens dubte, cal dir que no ésinevitable que els empleats que treballen en
aguestes noves formes d’ organitzacio publica quedin fora de la normati-
vai |I’etica del servei public. Pero si s'hi imposessin tot de declaracions
categoriques i de normes detallades, aix0 semblaria entrar en conflicte
amb |" autonomia deci soria atorgada tipicament a aquesta menad’ ens. Aixi
doncs, un futur tema de debat sera veure finsaquin punt les corporacions
publiquesi altres de semblants es regiran per les mateixes pautes etiques
i de comportament que el sector public estricte. Alguns pai'sosjaestan pre-
nent mesures per esclarir-hi els dubtes. Al Regne Unit, per exemple,
s'han introduit noves directrius —el Treasury Code of Practice of Board
Members of Public Bodies (Codi antologic regulador dela practica dels
membres d’ens publics)— per exposar els deures i les responsabilitats
dels membres dels ens executius que operen a una certa distancia de
I” Administracio.

UN ENTORN DE GESTIO DESCENTRALITZADA | DISCRECIONAL

Lareforma de la gestio publica als paisos de I’OCDE ha comportat, en
grau variable, una descentralitzacié de les decisions sobre distribucié de
recursos. Aquesta descentralitzacié s"ha produit des dels cossos centrals
de gesti6 als departaments i organismes dependents, i dins d’ aquests des
del centre als nivells de govern inferiors, i des del sector public a sub-
contractistes del sector privat. En €l seuinforme Governancein Transition
(Govern en transici6), el Comité de Gestié Publica de I’ OCDE arribava



alaconclusi6 que en termes d’ eficaciala descentralitzaci6 en general ha
tingut exit, per tal com ha permeés que els departaments adoptessin prac-
tiques més adequades per satisfer les seves necessitats empresarialsindi-
vidualsi que millorés el grau de responsabilitat directiva; també ha con-
tribuit que hi hagués un enfocament més clar envers|’ obtencio de resultats
i d’un millor Us dels recursos. Amb tot, s hi reconeix que lageneracio de
meés diversitat operativa mitjancant aquesta flexibilitat superior també ha
fet créixer la preocupacio per una possible erosio de la visié global del
servel, dels interessos col-lectius de I’ Administracid i dels valors tradi-
cionals de servei public.

L’ AUTONOMIA DEPARTAMENTAL

Actualment, els departaments de molts paisos gaudeixen de —relativa-
ment— més autonomia; i com que el's departaments defineixen les seves pro-
pies normes i procediments, ha sorgit la preocupacio que els sistemes de
«socialitzacio professional» ( és a dir, lainculcacio dels valors caracte-
ristics del servei puablic) s estiguin esmicolant. Aquest estat de coses
empitjora per rad de la creixent contractacio de personal procedent del
sector privat, sovint destinat a llocs de gesti6 o direccié. Com a resultat,
I’ ethos o la cultura tradicional i coherent del servei public podria desa-
pareixer.

Arabé, cal demanar-se si aquest antic i homogeni ethos encararesultarelle-
vant o finsi tot adequat per a paper que han d exercir els funcionaris
modernsi els organismes en els qual s presten servei. Per un cantd, com que
els departaments defineixen els seus propis objectius i comeses, també
estan comencgant a definir elsvalorsi conceptes étics que els resulten con-
venientsi especificament rellevants per assolir aquests objectius. Per exem-
ple, les gliestions étiques aplicables a un empleat del Ministeri de Defensa
segurament seran molt diferents de les aplicables a un funcionari de la
Seguretat Social. Aixi doncs, alguns pai'sos han procurat acoblar una ges-
ti6 global descentralitzada amb la gesti6 descentralitzada de I’ ética.

D’altrabanda, caraamantenir un ethos coherent del servei pablici supe-
rar-ne el possible esmicolament, alguns organismes centrals han fet un
intent d’establir unes pautes generals (0 uns valors) aplicables al servei
public considerat globalment. De fet, aquestes pautes podrien constituir
la base d’ una nova cultura, d’un nou ethos del servei public, i, prenent-
les com a punt de partida, els ens individuals podrien dissenyar codis de
conducta propisi especifics per al’ organisme en questié. A Nova Zelanda,



per exemple, aquells departaments que han publicat codis propis, més
adients per satisfer circumstancies i requisits operatius particulars, han
substituit amb aquests el Codi de conducta del servei public (Public

Service Code of Conduct) d ambit general. A Australia hi hala mateixa
tendéncia.

DISCRECIONALITAT DIRECTIVA

També dins dels departaments hi ha hagut un traspas d’ autoritat cap alsres-
ponsablesindividuals. En alguns paisos, els responsabl es operatius dispo-
sen d’ unadiscrecionalitat considerable per triar inputs, decidir el calendari
de despesesi |' assignacio de fons entre diversos programes o activitats. Aixi
mateiX, se'ls ha concedit flexibilitat quant alagestio i ladistribucié dels
recursos humans. Aquesta creixent descentralitzacio de |’ autoritat pretén
encoratjar el personal directiu perqué realment dirigeixi, és a dir, que
siguin flexibles, innovadors i menys reacis a arriscar-se.

El corol-lari de I’autonomia directiva és una reduccié de regulacions
detallades. En el context dels EUA s’ ha descrit com «tallar la cinta ver-
mella» (0 suprimir les normes obsoletes). En altres paisos—Nova Zelanda,
Austrdlia i Noruega— la naturalesa sencera de les regles s ha canviat.
Com diuen Blymke i Bghagen (Noruega):

«hi ha hagut un canvi general de I’émfasi el qual implica un aug-
ment de |’ activitat de direccio, conjuntament amb una reduccié de
ladirecci6 basada en regles. La consequéncia d’ aquest canvi de prin-
cipishaestat lasubstitucio finsacert punt del corpus de regles pro-
cedimental s detallades que normalment hi ha incorporades en una
legislacié ad hoc, per altres formulacions de més tendents a assolir
els objectius que s espera que els organismes aconsegueixin. En
alguns casos, aixo implica que el codi de conducta, tant per al pro-
cediment intern com per alapracticade ladiscrecionalitat i lesrela-
cions dels funcionaris amb elsusuarisi clients, esbasi mésen ladis-
crecionalitat i en normes per decidir qué és correctei quée no ho és».

Aquesta reducci6 de lareglamentaci ¢ detallada, de la supervisio del’in-
put i dels procediments —allo a que Mass (Holanda) es refereix dient
«mésllibertat d acci6 i menys supervisio anivell executiu»— deixa ober-
tes més portes per al comportament «irregular». Un comportament irre-
gular no té per qué ser necessariament dolent; pot ser que reflecteixi
innovacionsi no mala conducta o haver-se saltat les regles (regles que pot-



ser existeixen o potser no). Arriscar-se, pero, fa augmentar les possibili-
tats d’ equivocar-se. | encaramés: I’ enfocament en els resultats crea més
pressié. Quan un director ha de complir determinats objectius (sobretot
si el sou o lafeinaen depenen) poden aparéixer pressions que li facin des-
viar-se de les normes étiques i dels procediments.

D’altres canvis introduits per ajudar en |’ autonomia de la direccio, com
aral’ assignacio de targetes de credit d’empreses afuncionaris, en alguns
pai'sos han donat |loc a problemes. Si bé aquesta practica ha fet augmen-
tar I’ eficacia també ha fet minvar el control. Potser les Administracions
hauran de decidir si és que hi hauna correlacid inversaimplicitaentrel’ e
ticai I’eficacia, i quin és el punt d’ equilibri. També podria ser que alguns
funcionaris publics simplement se sentin confosos sobre com han d’ ac-
tuar amb agquesta reducci6 d’ una reglamentaci6 detallada, cosa que resul -
ta especialment certa quan els sistemes d’informacio de les direccions i
les estructures de responsabilitat no han seguit el ritme de la descentra-
litzacié. A més, hi ha nous aspectes que entren en |’ entorn de la gestio
publica, que estan mancats de reglamentaci 6 perque abans no existien. Per
exemple, lanecessitat de directrius per al’ Us dels punts de passatger aeri
habitual, elsteléfons mobils oficials o I’ Internet comencen a ser temade
debat en alguns pai'sos.

LA DESCENTRALITZACIO | LA RESPONSABILITAT PUBLICA

La transferéncia d autoritat té algunes implicacions pel que fa alares-
ponsabilitat publicai ladivisio de responsabilitats, i de vegades porta a
confusié sobre qui és, en Ultimainstancia, el responsable de determina-
des actuacions. Actualment, els funcionaris son més visiblement respon-
sables de certes operacions, sobretot de les dutes a terme pels ens més
autonoms. Defet, en els sistemes parlamentaris el's ministres es poden dis-
tanciar de les responsabilitats derivades de les actuacions del seus alts
carrecs i carregar els neulers als funcionaris. En aquest sentit, el mateix
concepte de responsabilitat ministerial estacanviant. Lesrelacions de res-
ponsabilitat tradicionals estan esdevenint boiroses.

En aguest ambient, de vegades els funcionaris es troben que han de supor-
tar la mala fama per unes decisions que abans haurien correspost clara-
ment als seus superiors o als politics que decideixen. El cas de Cave Creek
a Nova Zelanda —on un grup de joves es van matar quan es va ensorrar
unagraderia construida pel Departament de Conservacio— il -lustra aques-
taidea: mostra la dificultat per determinar exactament qui n’ és respon-



sablei aqui cal culpar en un entorn de gesti6 publica molt descentralit-
zat. En aquest cas en concret, encara esta oberta la discussio publica
sobre la responsabilitat per la tragédia del ministre de Conservaci6 i del
director general del Departament (al cap d’un any de |’ accident el minis-
tre dimiti el carrec). Obviament, cal estudiar molt acuradament la qiies-
tié de I’ equilibri adequat entre autonomia i responsabilitat. Segurament,
amb el temps s haura d’anar afinant a mesura que els nous sistemes es
vagin experimentant i polint.

Els funcionaris s’ enfronten no sols a una responsabilitat superior davant
el public per lasevapropiaactuacio, sind que també se'|s presenta el dile-
mad’ haver de denunciar lamala conducta dels altres funcionaris. Aquesta
tensio entre la responsabilitat necessaria perqué una transferencia d’ au-
toritat tingui exit, i I’ obertura imprescindible perquée hi hagi més trans-
parencia, es manifesta en la nocié de denuncia de corrupci6 o actuacio
impropia. Aixi doncs, el fet d haver introduit aquesta mena de procedi-
ments de dentinciafa palés el compromis d’un govern quant ala descen-
tralitzacio i laresponsabilitat pablica mitjangant un sistema operatiu per
posar al descobert les actuacions no étiques. En parlarem més endavant,
alesPartsllli V.

LA INTERFICIE ENTRE ELS SECTORS PUBLIC | PRIVAT

Lareformade lagestid piblica haincrementat els contactes entre el s sec-
torspublici privat. Com més va, mésimplicats es trobaran els funciona-
ris en operacions comercials amb el sector privat. En alguns casos, aquest
increment comportal’ aparicié de zones derisc, com arala gestio dels con-
tractes de comprai la gestio de processos de privatitzacio. Els funciona-
ris, a més, es podran trobar en la necessitat d haver de competir amb el
sector privat o d'associar-s' hi per alaprovisio d'un servei determinat.

Aixi mateix, I’existéncia de més contacte amb els diners publics —i de
menys microcontrols quant al’ Us— pot conduir que hi hagi més temptacions
de corrupcio, frau, o simplement que es multipliquin les possibilitats que
hi hagi conflictes d’interessos. Aixi doncs, i més que no un capteniment
dolent en si, encarapodriaresultar més problematic i causar un impacte més
global arriscar-se massa amb els diners publics, emetre judicis equivocats
o trobar-se mal equipats per fer segons quines tasques. La subcontractacio,
per exemple, pot implicar que adeterminats funcionaris, contractats per fer
determinades feines administratives o técniques, ara se'ls demani de ges-
tionar contractes. Tal com Blymke i Bghagen (Noruega) diuen:



«[...] 'aread’IT (tecnologia de la informaci®) ha estat objecte de
diverses recerques [...], les inversions en IT d un cert nombre de
grans organismes han fet plantejar preguntes sobre temes pressu-
postaris i de gesti6 sobre la manca de controls i de consciéncia de
responsabilitat, i sobre lamala definicié de mecanismes de control
entre nivells de gestio, tant politica com administrativa.»

Potser sigui I'area d’informaci6 tecnologica la que ha tingut més expe-
rienciaen la subcontractacié (OCDE, 1992). Els problemes apareguts en
aguesta area ens proporcionen lligons Utils per a la subcontractacio en
altres camps. Independentment del sector d’ activitat, es poden promou-
re practiques étiques de subcontractaci 6 amb laintroducci6 d’ unes direc-
trius, com arales Pautes per a una millor practica de subcontractacio6 de
serveis governamentals (Best Practice Guidelines for Contracting Out
Government Services), editades recentment per PUMA. Hi trobem el
foment d’un mercat realment competitiu, |I’avaluacio correcta de pro-
postes internes, larealitzacio de comparances valides incloent-hi la pro-
visi6 directadel servei al public, |” especificaci6 dels requisits del servei
(tant en qualitat com en quantitat) en els contractes, i un control eficag
de les prestacionsi els resultats.

Enlacercade |’ eficaciaen el subministrament de serveis, a alguns ope-
radors del sector public fins els arriben a demanar que competeixin amb
el sector privat 0 que copiin la manera d’ actuar en els negocis del sector
privat. L’ experiéncia disponible fins ara suggereix que fer-ho aixi posa
en joc poderosissimsincentius per millorar laqualitat, contenir la despesa
i millorar |" eficacia. Amb tot, la «prova del mercat» planteja preguntes i
dilemes: els operadors dels sectors public i privat competeixen en un
terreny igual per atots dos? S ha de donar carta blanca als responsables
del sector public perqué operin com els seus homolegs privats, especial-
ment en entorns competitius? Cal dir que allo que en public seriavist com
una falta de conducta, en el privat es podria considerar una prova d’ini-
ciativa. Per exemple, normalment en el sector public o es desaprova ofe-
rir hospitalitat o regals, o bé aix0 queda sotmes a una regulacio6 estricta,
pero en el sector privat ésunapracticad’ allo més normal. Aixi doncs, les
normes i els procediments del sector public —com ara les regulacions de
contractacié d’empleats i I’exigencia de transparéncia—, son una nosa
per a la competitivitat? I, si aquest fora el cas: caldria equiparar les
«regles del joc», bé alliberant-ne els operadors del sector public, béinclo-
ent les mateixes especificacions en els contractes de I’ Administracié amb
el sector privat? Son qglestions a considerar per cada pais a mesura que
es vagi endinsant en el cami del «gerencialisme».



Hi hala preocupacio que I'increment de contractacié de personal provi-
nent del sector privat pugui rebaixar el nivell del sector public, per tal com
aguests empleats nous funcionen amb els «valors i normes» del privat
entesos com a oposats als «valors i normes» del sector public. La «porta
giratoria» entre tots dos sectors també crea preocupacio pel possible Us
d’informacié privilegiada del sector public per part de funcionaris que
estiguin buscant feina en el sector privat, o que la puguin utilitzar en
aguest context. Hi ha paisos que hi han respost amolt alt nivell imposant
restriccions al's funcionaris sobre els seus futurs treballs. Com remarquen
Blymke i Bghagen (Noruega): «En el debat permanent sobre qué ha de
ser public i qué hade ser privat, inevitablement es posaaprovalalleial-
tat i elslligams del funcionari envers el seu patré principal .» Tanmateix,
com s’ha comentat anteriorment, aixo provoca un dilema pel que faasi
és just restringir el treball futur d’ aguesta gent sense cap compensacio,
sobretot si han de deixar la feina involuntariament.

En tot cas, no s hauria de suposar que €l sector public ésintrinsecament bo i
€l sector privat intrinsecament dolent. Al sector privat també es dénaunapre-
ocupacio paral -Ielaper I' ética. Lamajor part d’ escolesd’ empresarials ofereixen
classes d' etica, i moltes empreses privades inclouen temes &tics en les seves
declaracions d’ objectius i/o disposen de complexos programes de formacié
etica. Pero aguesta influencia dels valors del sector privat damunt el sector
public pot ser que s hagi magnificat. Amb tot, amesuraquelesrelacionsentre
tots dos sectors s'intensifiquin, probablement sera més necessari dur aterme
unaformacioé d’ entrada per al's nous empleats perque s acostumin ala mane-
ra de funcionar del sector public, com també una adaptacié continua.

TREBALLANT DINS UNA PEIXERA

Aquell vell funcionari anonim i sense rostre esta esdevenint unareliquia
del passat. La transparencia creixent que afecta les operacions de
I’ Administracié i que possibilital’ accés public ainformacio oficial, jun-
tament amb uns mitjans de comunicaci6 cada cop més zelososi uns grups
de pressié més ben organitzats, fan que els funcionaris es trobin més expo-
sats al’ escrutini public. Treballen en una peixera virtual. Com assenya-
len Blymke i Bghagen (Noruega):

«Els mitjans de comunicaci6 i I’ opinié plblica es fixen cada cop més
en el servei public. Es formulen preguntes sobre com s han portat
els casos, lajusticiade les decisionsi el judici i la discrecionalitat
dels funcionaris.»



Quan les actuacions dels funcionaris queden més a la vista, també llurs
errorsi faltes hi queden. Es podria dir que I’ augment aparent de faltes el
que reflecteix realment no és un increment del nombre de casos, sind un
augment de latransparénciai lavigilancia. Allo que abans quedava ama-
gat en el secret burocratic, araestaobert alapublicacuriositat i alaprem-
sa. Com comenta Moniz (Portugal):

«alla on es coneixen millor els procediments decisoris i les raons
de les decisions, resulta més dificil distorsionar les regles|...]. Es
possible que cap altra mesura, ni tan sols el Codi de conducta del
servei public, hagi contribuit tant a I’ &tica del servei pablic com
I” Administraci6 oberta».

El pdblic i la premsa, ben proveits amb aquesta possibilitat d’ accés pro-
fund alainformacio oficial, s han convertit en vigilants eficagos del ser-
vel public. Ara els ciutadans tenen més possibilitats —mitjancant meca-
nismes de queixa, per exemple el sindic de greuges parlamentari noruec
i la Carta dels ciutadans (Citizen’s Charter) del Regne Unit— de qlies-
tionar determinades decisions segons criteris d’igualtat, justicia o molts
altres. En aguest context, els escandols i les actuacions condemnables
posats de manifest plblicament es podrien considerar la prova que els con-
trols de responsabilitat rutllen.

CANVI DE NORMES SOCIALS

Les normes social's canviants influeixen —i han d’influir— en les normes
de comportament del sector public. Per exemple, en molts paisos son nota-
bles |es mesures preses per eliminar |a persecucio sexual o el racisme, que
comencen aaparéixer en codis de conductai declaracions de principis del
servei public. Com diu Maas (Holanda):

«Lacomplexitat i I’individualisme creixents de la societat han gene-
rat unes estructures socials menys facils d’ entendre i han conduit a
unsvalorsi normes molt divergents. Aquesta mancade claredat tam-
bé afecta el funcionari.»

UN ENTORN INTERNACIONAL CANVIANT

Elsfuncionaris s'enfronten, igualment, ala pressio de I’ ambient interna-
cional. La globalitzacid, per exemple, ha fet augmentar els contactes



entre alts funcionaris de diverses Administracions amb estandards étics
i de comportament possiblement diferents. Els contactes també han aug-
mentat en forma de contractes amb empreses amb seu al’ estranger o amb
multinacional s que probablement juguen —o esperen que es jugui—d’ acord
amb unes altres regles. Encara ara cal veure quins seran els efectes d' a-
quest fenomen: potser una convergéenciade minims, potser una pressio per
apujar els estandards. Amb tot, si que queda clar que els paisos, com més
va, més es fixen en qué passa a |’ estranger, incloent-hi les crisis étiques
i elsintents de resoldre-les. Com diu Jones (Australia):

«El que s’ esdevé en altres administracions ha estat en si mateix un
factor de motivacié del nostre interés continu perque el Servei
Pablic Australia mantingui i promogui una conducta adient i &tica
i perque sigui responsable.»

Perque tot I’ entorn de la politica mundial rutlli bé, cal que entre els fun-
cionaris publicsi Ilur contrapartida internacional hi hagi confianca; una
confianga que es bastira sobre un marc compartit —o, si més no, una com-
prensié— de qué s entén per capteniment acceptable. En aquest context,
el Consell del’ OCDE haaprovat, fa poc, una recomanacio6 adregada a esti-
mular els governs perqué legislin contra el suborn a funcionaris estran-
gers, incloent-hi finsi tot I'eliminacié de desgravacions d’impostos per
pagaments a funcionaris estrangers.

CONCLUSIONS

Els funcionaris treballen en un entorn que s hatransformat i que es con-
tinua transformant. S6n objecte de vigilancia publicai els ciutadans els
exigeixen mési més. Han d'assumir responsabilitats superiors i adoptar
noves maneres de fer la seva funcié administradora. Tot i que les refor-
mes de la gesti6 plblica han estat positives quant al’ eficacia, alguns dels
ajusts poden haver provocat efectes no pretesos pel que faal’éticai els
estandards de comportament. No suggerim pas que els canvis hagin pro-
vocat un increment de faltes i de comportament no étic, pero cal dir que
poden haver col-locat els funcionaris en situacions en qué es donen con-
flictes d’interessos o d’ objectiusi sense que tinguin gaires pautes per saber
com actuar. Llur capteniment també esta sotmeés alainfluéncia de les can-
viants normes socials i de I’ entorn en qué treballen, cada cop més inter-
nacionalitzat.



I11. UNA INFRAESTRUCTURA DE L’ETICA: FUNCIONS | ELEMENTS

Aixi doncs, com es pot gjudar els funcionaris a comportar-se en un entorn
canviant? Hi ha mesures adequades per guiar-los éticament en la presa de
decisions? Cal introduir noves mesures per audar-los a heure-se-les amb
la complexitat dels canvis?

En aquest estudi, els pai'sos participants apliquen eines o procediments
que o bé regulen en contra la conducta indesitjable, o bé ofereixen
incentius per encoratjar la bona conducta. Com hem dit alal Part, pre-
Ses en conjunt, aquestes mesures constitueixen el que en diem unainfra-
estructura de |’ ética; en descriurem les funcions i els elements més
avall. Aquest esquema, ames, podra servir de barem comparatiu per als
paisos de I’ OCDE perque avaluin el ventall de mesures que cadascu hi

aplica.

Unainfraestructura de I’ ética constitueix un entorn de servei public que
hi fomenta uns estandards de comportament determinats. Cada funcio i
cada element n’és un component independent i important que, a més,
haura de complementar i reforgar elsaltres. Aixi, cal fer que els elements
interactuin per aconseguir la sinergia necessaria perque la infraestructu-
rasigui coherent i eficag.

LES FUNCIONS: CONTROL, ORIENTACIO | GESTIO

Podem considerar que una infraestructura de |’ ética esta formada per
vuit elements que exerceixen tres funcions: controlar, orientar i gestio-
nar. Més endavant les categoritzem (i les descrivim en el diagrama
seguient) d’acord amb la funcio fonamental, tot i que a la practica poden
fer més d'una funcio.



Tres elements permeten d’ aconseguir el control: un marc legal que faci-
liti lainvestigacid i el processament independents; uns mecanismes efi-
cacos de responsabilitat; i el compromisi lavigilancia dels ciutadans.

Semblantment, |’ orientacio s esdevé mitjangant tres elements: un com-
promis ben articulat per part del lideratge politic; uns codis de compor-
tament que expressin elsvalorsi els estandards; i unes activitats d’ adap-
taci6 professional, com ara educaci6 i formacio.

La gesti6 s efectua per mitja dels dos elements restants: existéencia d’ u-
nes condicions estables per aun servei public basat en unes politiques de
recursos humans eficaces; i la coordinacio de la infraestructura per un
departament, organisme o cos central de gestio6 ja existent, o bé per una
instituci6 especial dedicada al’ética.

Lacombinacidi el pesideal de cadafuncié dependradel medi cultural i
politicoadministratiu de cada pais. EIs EUA, per exemple, com apais amb
unatradicio6 de controlsi equilibris, semblen posar més pesen el control,
mentre que els Pai'sos Baixos, amb la seva tradicié de confianca, emfa-
sitzen I’ orientacio i la gestio.

Infraestructura del’ ética
Compromisi vigilancia del pablic
COMPROMIS
LIDERATGE POLITIC
CONTROL
MARC LEGAL
RESPONSABILITAT | CONTROL
ORIENTACIO
CoDIS DE COMPORTAMENT
ADAPTACIO PROFESSIONAL
GESTIO
COS COORDINADOR

CONDICIONS DEL SERVEI PUBLIC




ELS ELEMENTS: EXTERNS I INTERNS QUANT AL DEPARTAMENT O ENS

En darrer terme, I’ aplicacio real d’un programad’ ética s esdevé a nivell
de departament o d’ ens. Per tant, és (til que considerem si un element de
lainfraestructura etica és extern al departament o ens, o si ésintern. No
cal dir que qualsevol ensindividual podra exercir més influencia o con-
trol sobre els elements interns que no sobre els externs.

Per ser més clars, considerarem que els elements externs (compromis poli-
tic, marclegal, implicacidi vigilanciadel public, i cos coordinador) ator-
guen autoritat i substancia al's estandards de conductai ales consequién-
cies de trencar-los. Per contra, els elements interns (mecanismes de
responsabilitat, codis de conducta, formacié i condicions de servei public)
més aviat orienten i donen direcci6 al funcionariat. Per simplificar-ho: els
elements externs creen les regles —sovint per atot el servei puablic— que
després els elements interns adapten a cada entorn en concret, anivell de
departament o d’ organisme.

Els dos tipus d’ elements, interns i externs, es complementen mituament
i depenen elsunsdelsaltresamb vistaalacredibilitat i alamaximaefica-
cia Si un grup falla, aixd implica una amenaca potencial per al’altre; i
per moltes declaracions agosarades que facin els politics, per moltalegis-
lacié punitiva, vigilanciaciutadanai coordinaci6 que hi hagi, aixo no fara
pas millorar laintegritat del sector public si els estandards no es tradueixen
i s'entenen dins de la cultura corporativa de cada organisme o departa-
ment. De lamateixa maneraels funcionaris, que, conscients de lasevares-
ponsabilitat, es|legeixen codis de conducta ambiciososi assisteixen a ses-
sions de formaci6, podran quedar decebuts si els elements externs no
imposen uns estandards i uns procediments disciplinaris clars. Es molt
important, doncs, que els dos conjunts d’ elements siguin coherentsi que
no emetin missatges embullats.

Alguns d’ aquests elements constitueixen les 10giques precondicions dels
altres. En general, caldra que els elements externs rutllin abans que els
interns comencin afuncionar. Els elements interns, doncs, son latraduc-
ci6 0 aplicacio dels externs.

Per il-lustrar millor qué és unainfraestructura d’ ética, en descriurem els
elementsi les seves funcions amb exemples concrets de cada pais, quan
sigui possible, ales seccions segiients.



EL COMPROMIS POLITIC

Al sector public les possibilitats d’ unainiciativa de reeixir son ben escas-
ses tret que rebin suport d’un compromis politic auténtic. Aquest com-
promis politic se sol expressar retoricament (amb discursos, declaracions
o documents dels liders politics), i se sol demostrar amb exemplesi amb
el suport dels recursos necessaris. EI compromis no sols dona |’ autoritat
als controls legals i administratius, sind que també proporciona orienta-
CioO per atotes les activitats relacionades amb I’ etica. Es revela essencial
per donar unaresposta creible ales exigencies dels ciutadans; per tant s,
discutiblement, la precondicié per assolir |’ eficacia dels altres elements
de lainfraestructura d’ ética.

Els carrecs publics elegits democraticament exerceixen dos papers cru-
cialsen el foment del’ ética al servei public: en primer Iloc, com a poli-
tics estan obligats a respondre davant dels votants de |es actuacions que
s hagin fet en nom seu; aixi doncs, es troben en una posicié Unica per exi-
gir que les decisions siguin transparents i que els serveis es proveeixin
d’unamaneraequitativa. En segon lloc, com alegisladorstenen alaseva
disposicio els poders necessaris per fer valer les seves exigencies; poden
demanar als funcionaris que informin sobre les activitats que hagin dut a
terme i sobre la manera com les han dut a terme. També es pot mostrar
€l compromis politic creant un organisme o engegant un proceés per inves-
tigar un escandol i/o fer recomanacions respecte de novesiniciatives éti-
ques.

Trobem exemples de compromis politic amb iniciatives étiques en lacre-
aci6é del Comité Nolan a Regne Unit (1994) i el Consell Presidencial sobre
lalntegritat i I’ Eficacia (President’ s Council on Integrity and Efficiency)
als Estats Units (1991). N’ hi ha altres a Noruegai Holanda. El 1991, els
ministres d’ Administracio i de Justicia de Noruega van crear un grup de
treball per investigar |I'estat de I’ética en el servei public. EI 1992, el
ministre del’ Interior holandés vaincloure |’ honradesa al servei public en
un lloc molt destacat del seu programa politic. Després es vapublicar una
declaraci6 politica en qué es relacionava el crim organitzat amb la inte-
gritat al’ Administraci6 publica.

Els carrecs electes poden col-laborar a promoure un comportament étic
—individualment o en grup— servint ells mateixos com a exemple. Tot
manifestant que una conducta éetica és desitjablei factible, ajudaran a con-
trarestar la desconfiangai el cinisme de la gent. Potser ells més que nin-
gu han de demostrar respecte envers les institucions democratiques i la



[lei. Trobaran tot un seguit de temes a que probablement s’ hauran d’ en-
frontar personalment, com aral’ obediéncia a normatives especials sobre
influénciaindeguda, els conflictes d’interessos o lesinterferénciesimpro-
pies en actuacions de I’ executiu. Sobre aquest particular, el govern aus-
tralia—elegit el marg del 1996— ha posat en circulacio una Guide on Key
Elements of Ministerial Responsability (Guia d’ elements clau sobrelares-
ponsabilitat ministerial) perquée serveixi d’ ajut per als nous ministres, els
secretaris parlamentaris i el personal dels ministeris. Aquest document
conté lesreferéncies als principis, les convencionsi les normes pels quals
s'han de regir en el seu comportament aquelles persones que ocupen
[locs de confianga publica.

Com agrup, els carrecs electes poden fer seu un capteniment exemplar i
denunciar els casos de conducta impropia. En aquest darrer suposit, la
millor manera de restablir la confianca dels ciutadans sera dur a terme
investigacions veritablement independents. A |’ estat australia de Nova
Gal-les del Sud, per exemple, el 1989 es vacrear una Comissio In-
dependent Contra la Corrupci6é —Independent Comissién Against
Corruption (ICAC)— per investigar les acusacions de corrupcio tant del
partit liberal com del laborista mentre ocuparen el poder. L’ ICAC hadut
a terme investigacions explosives pel que fa a urbanitzacio i a determi-
nades acusacions de corrupcio dins de la policia i altres arees de la
burocracia estatal. Un exemple recent i controvertit del Regne Unit ha
estat la Investigaci6 Scott sobre exportacié de material de defensa i pro-
ductes de doble Gs al’Iraq (Export of Defence Equipment and Dual-Use
Goods to Iraqg). L’ informe, de 1.800 planes, va sortir alallum el febrer
del 1996, i arael govern és alafase de respondre les conclusionsi reco-
manacions que s hi han fet publiques. Es clar, doncs, que si les investi-
gacions han d’ajudar a millorar la confianca del ciutada en I’ Adminis-
tracid, els governs no sols han d’ actuar basant-se en els resultats obtinguts,
sind que ha de ser notori que ho fan.

No cal dir que I’ expressié més tangible del compromis politic és |’ assig-
nacio de recursos. La construcci6 d’ una infraestructura de |’ ética dema-
na dues coses; autoritat i diners. Tot i ladisseminacio de |’ autoritat dins
lesburocraciesi laminvadel tresor public, els carrecs el ectes poden esta-
blir requisits legals i donar el seu suport al’assignaci6 de fons ala for-
maci6 i altres activitats relacionades amb |’ ética.

El compromis politic apareix sovint esperonat per I’escrutini pablic. A
més, en els casos de conductaimprocedent, larealitzaci6 d investigacions
i processos independentsi creibles dependra del marc legal.



EL MARC LEGAL

Un marc legal ésun conjunt delleisi estandards que estableixen els cri-
teris que haura d’ observar el comportament dels funcionaris, i que elsfa
complir tot un sistemad’investigacié i processament. Com quereforcala
infraestructura d’ ética, fa una funcié de control.

Per introduir o reforcar les investigacions i els processaments en curs, i
altres controls de tipus legal, primer cal avaluar les lleis existents (que
s'apliquen atots els ciutadans), i també totalagammade lleis de lafun-
Cio publica, els estatuts que regulen els conflictes d’interessosi elsregla-
ments que s’ apliquen especialment als funcionarisi altres carrecs publics.

Les principals contribucions del marc legal aunaestructurade |’ éticacon-
sistiran aimposar limits al comportament dels funcionaris, fer-los efec-
tius amb sancions, i possibilitar I’ escrutini i I’ accié popular, tot millorant
latransparéncia de |es actuacions del govern (finsi tot permetent I’ accés
alainformacid). Els estandards de conducta que s’ espera que tinguin els
funcionaris han de ser necessariament alts, atés que ells administren el
poder i els recursos de I’ Estat. Aixi doncs, qualsevol llei que tracti d’'a-
quest tema de I’ honestedat, tipicament exposara les obligacions legals i
els estandards que s’ espera que els funcionaris atenyin, i les conseqlién-
cies de no fer-ho.

Del continuum comprés entre «il-legal» i «impropi» pel que faa capte-
niment, jase n"haparlat alal Part; per tant, dependra de la definicié de
mala conducta de cada paisi del seu grau de tolerancia que situi una actua-
ci6 en un punt o un altre entre els dos extrems. Per exemple, «comprar»
favors politics d’un carrec electe o d'un funcionari en un pais es consi-
derara suborn i, en un altre, maniobra legitima. Les sancions, doncs,
variaran en correspondeéncia, des d’una multa o un empresonament per
delicte criminal fins al’acomiadament per actuaci6 no ética.

DELICTES CONTRA EL CODI PENAL

Quan unaaccioil-legal d un funcionari és seriosa, els paisos hi solen apli-
car el codi penal. Al Regne Unit, per exemple, el suborni el robatori es
consideren delicte criminal tant si |’ acusat és funcionari com si no n’és.
Ladificultat rau a harmonitzar el procés judicial penal i el procediment
administratiu del servei public. Tots dos processos s’ han de basar en els
mateixos valors i principis, independentment que les sancions estiguin



especificades en unallei criminal, civil o administrativa. Si no, es corre
el risc que lafalta s escoli per algun buit del sistemalegal. D’ altra ban-
da, els codis penals també poden referir-se explicitament als delictes de
lafuncio publica, com araaHolanda, on si un funcionari accepta un regal
—0 una promesa— aixo0 és delicte. Laquestio ésveuresi el codi pena que
hi ha a cada pais mostra prou capacitat per ocupar-se de les actuacions
il-legals en lafunci6 pablica.

Hi ha paisos que han promulgat Ileis especificament dedicades als con-
flictes d’interessos (caracteritzant els delictes en la funcio publica dins
leslleispenals), en els quals s'inclou lamalversacié o lacorrupcidi I’ en-
riquiment il-licit. Habitualment, les penes per aquests delictes son la pér-
duadelafeinai o multao presd. Als EUA, laviolaci6 de leslleis fede-
rals que regulen els conflictes d'interessos pot implicar des d’ una sanci6
civil de fins a50.000 dolars, finsacinc anys de preso. LalLlei del’ ética
al’ Administraci6 del 1978 va establir un ampli sistema de transparéncia
economica per alestres branques de |’ Administraci6 federal, mentre que
laLlei delareforma ética de 1989 va reforcar les restriccions referents
als treballs posteriors fora de la funci6 publica, va prohibir demanar i
acceptar regals, vaimposar certes limitacions sobre els ingressos obtin-
guts fora dels servei pablic i va prohibir I’ acceptaci6é d’ honoraris.

DELICTES CONTRA LA LLEI DE LA FUNCIO PUBLICA

Per ocupar-se d’ actes il-legals menys greus que no arriben a constituir
delicte penal, els estats recorren ales seves|leis de lafunci6 publica. Per
exemple, d’acord amb laLlei del funcionari del’ Estat finlandés, seli pot
fer un advertiment per escrit 0 bé se’l pot despatxar. De la mateixa mane-
ra, lesviolacions de laLlei del servei public australiana poden finalitzar
en una reprimenda, una multa, una reduccid de sou, un trasllat o I’ aco-
miadament. LaLlei del servei public noruegatambé sanciona determinats
capteniments. A Holanda, les|leis de personal del’ Administracio central
i local prohibeixen que cap funcionari accepti un treball que pogués tenir
un efecte advers en larealitzacio de les seves funcions.

Els estandards es fan servir sovint per desplegar la legislacio o bé inde-
pendentment per establir-ne els minims. A Australia, amésdelallei de
servel public, el Reglament del servei public enumera tot un seguit de
reglesi obligacions. A Holanda, el Reglament general del servei public
declara que les sancions es poden imposar en cas de negligénciaen larea-
litzaci6 de les tasques.



L’APLICACIO DE SANCIONS

Sense poder coactiu, la solafixaci6 de limits sobre el capteniment i I’ a-
menaga d’ aplicar sancions és com tenir dentsi no mossegar. L’ amenaca
de sancions només actuara com a factor dissuasori si n’hi ha un nombre
suficient, si realment s'apliquen i si es respecten. L’ aplicacié comengaen
una avaluacio delsincentiusi dels element dissuasoris respecte del com-
portament proscrit, amb el suport d’uns serveis d’investigacio i de pro-
cessament independentsi amb el's recursos necessaris. Cal que aquests ser-
veis donin una imatge d’ eficacia per guanyar credibilitat, no sols en el
servei public sind en tota la ciutadania.

Als pai'sos objecte d estudi, hi ha diverses maneres de tractar el tema de
les sancions, d'acord amb si s’ apliquen a delictes o afaltes. En general,
en el cas de delictes hi ha una investigacio policiacai un processament
judicial dut a terme per tribunals de rang nacional. Pel que fa a les fal-
tes, son els mateixos departament o organismes els qui se n’ encarreguen.
A Australia, per exemple, lapoliciafederal télacomesad investigar les
infraccions; la causalapreparael cap delafiscaliai esjutjaen un tribu-
nal federal. Als EUA lesviolacions del Codi penal lesinvestigai perse-
gueix la Secci6 d Honestedat Publicade |’ Oficina del Fiscal delaDivisié
Criminal del Ministeri de Justicia. Les causes es veuen a sistema judi-
cial federal, i les apel-lacions es presenten als jutjats del circuit federal,
amb possible recurs final al Tribunal Suprem dels Estats Units. Pel que
faals processos d’investigacié administrativaal Regne Unit, les violacions
del Codi de la gesti6 del servei public es tracten com a casos interns de
recursos humans a cada departament.

Tot i que s'hi fan servir les mateixes regles sobre les proves que la poli-
Cia, el procés administratiu esta dissenyat per aclarir elsfetsi no per jut-
jar-los. A diferéncia dels procediments penals, el procediment adminis-
tratiu tracta les mesures disciplinaries confidencialment, per tal com es
considera que és un assumpte privat entre I’empleat i qui el contracta.

L’ AUGMENT DE LA TRANSPARENCIA: ELS CIUTADANS COM A GUAITES

Leslleisd accésalainformaci6 donen als ciutadans I’ oportunitat d’ ac-
tuar com a vigilants dels funcionaris publics. A molts paisos, les lleis
d’accés a la informacid permeten que els ciutadans busquin, indivi-
dualment, informacions sobre les actuacions del servei public. Quan un
ciutada pot aportar proves que hi ha hagut una actuaci6 administrativa



incorrecta, lallei administrativa—o la constitucional—li facilitaun mitja
de reclamacio, tot i que en general és correctiu i no pas punitiu.
(Aquestes lleis institucionalitzen encara més uns principis que podem
considerar que constitueixen I’ éticadel servei public: justiciaen els pro-
cediments, Us adient del poder, transparéncia en |les decisions adminis-
tratives, protecci6 dels drets dels ciutadans i responsabilitat del servei
public.) Tot aixecant el vel que amaga |les operacions oficialsi perme-
tent-hi I’ observacié publica, les Ileis que obren |’ accés alainformacié
poden ajudar aimpedir el comportament mancat d’ ética. En aquest con-
text, doncs, institucions com ara el sindic de greugesi la premsa hi tenen
molt adir.

L’ augment de latransparéncia menaaun augment d’ exigénciaquant ala
responsabilitat. Latransparénciaimplica que el marc legislatiu ha de ser
accessible (és a dir, entenedor) i dinamic (subjecte a interpretacio, revi-
sié i reforma). Ha de dir als funcionaris qué han de fer i com ho han de
fer, i hadedir al ciutadaquée és el que el servei public hauriad’ estar fent
perqué el funcionari sigui responsable de debo.

Tanmateix, repenjar-se massa en lalegislacio per alainfraestructura éti-
ca també implica desavantatges: sol provocar una obediéncia minima.
L’ aplicaci6 de les sancions, tot i que necessaria, esta dissenyada per des-
coratjar el comportament indesitjable, no pas per encoratjar-ne el desit-
jable. Lallei, com que es basa conceptualment en absoluts i en I’ objec-
tivitat, pot ser unaeinainflexible per ala gestié quotidiana dels problemes
étics de lafeina Per tant, cada pais haura d’avaluar fins a quin punt vol
especificar enlallei lesobligacionsi els estandards etics exigibles als seus
funcionaris. Fent-ho aixi, caldra considerar el marc legal existent, latra-
dicio legislativai el medi cultural. També caldra considerar si el fet de
legislar en matéria etica no es limitara a afegir més complexitat alaja
complicada legislacié vigent en un moment en qué la tendéncia apunta
més aviat a simplificar-la

MECANISMES DE RESPONSABILITAT

Lanocio que els funcionaris sén responsables davant dels representants
electes imposa certs limits sobre | es responsabilitats del s funcionaris. Es
un principi que no es fomenta només mitjancant la legislacio, com hem
vist abans, sind també mitjancant la politica i els procediments —o els
mecanismes de responsabilitat— que controlen la conducta quotidiana
dels funcionaris.



Els mecanismes de responsabilitat poden pertanyer al’ esferainterna del
servei public:

* Procediments administratius senzills, com ara demanar que una deter-
minada actuacio o peticio es faci per escrit. O també:

» Processos exhaustius, com ara auditories o valoracions del treball d’ un
organisme.

Els mecanismes de responsabilitat també poden pertanyer a I’ entorn
extern d’ una entitat o organisme publics:

» Mecanismes assessors, com ara els consells consultius.

» Mecanismes de supervisié, com ara els dels comites legislatius o par-
lamentaris.

Funcionen com a controls preventius (per exemple, els reglamentsi les
directrius de procediment) i també com a controls posteriors dels resul-
tats (per exemple, per aauditoriesi investigacionsinternesi externes, per
ainformesinternsi externs, i per a apel-lacions). Els mecanismes de res-
ponsabilitat exerceixen un paper important en unainfraestructuradel’ &
tica, ja que hi aporten un marc de gestié clar recolzat sobre la capacitat
d’'investigacio i avaluacio.

RESPONSABILITATS | OBJECTIUS EN CONTRAPOSICIO

Els mecanismes de responsabilitat estableixen pautes per dur atermelafei-
na de I’ Administracié, comprovar que s ha fet d'una manera correcta i
assegurar que se n’han obtingut els resultats pretesos. En el plaideal, els
mecanismes de responsabilitat estimulen el capteniment etic fent que les
actuacions no etiques siguin dificils de dur a terme i facils de detectar.
D’ aquesta manera és com haurien d orientar els funcionaris per decidir en
situacions que impliquin conflicte entre responsabilitats i objectius. Amb
tot, com hem dit alall Part, lesreformes en lagesti6 publicaque s han apli-
cat a molts paisos han posat en dubte les idees tradicionals sobre la res-
ponsabilitat. Ara, as funcionaris se'ls demana que responguin no sols
davant dels seus superiors €electes, sind també davant dels ciutadans i,
sovint, davant d’'una premsa inquisitiva, i a més avui dia ja no es tracta
només d’ obeir elsreglaments, sind d’ obtenir resultats a partir dels recursos
migrats de qué disposen. Ateses aquestes lleiatats, en contraposicio, els



mecanismes de responsabilitat esdevindran un factor com més va, més
important per definir de qué son responsables els funcionarisi davant de qui.

LA INTEGRACIO EN UN MARC DE GESTIO

A molts paisos, els funcionaris s enfronten a les dificultats suara descri-
tes amb les restriccions d’ uns mecani smes de responsabilitat obsolets, els
quals, com que s enfoquen en els controls d’input, «alenteixen la feina,
inhibeixen lacreativitat i redueixen la capacitat de resposta» (Frederickson,
1993, pag. 250). Han de treballar amb allo que un comentarista ha descrit
com «una politica caduca, una legislacié impossible d aplicar, unes ins-
truccions inadequades, uns procediments carregosos que causen retards i
frustracions, unadiscrecionalitat excessivai unamanca de supervisio efi-
cag» (Moore, 1994, pag. 84).

Per augmentar I’ eficacia, els mecanismes de responsabilitat preventius
interns han d’ estar integrats en un marc de gestio clar que reflecteixi els
papersi lesresponsabilitats reals dels funcionaris. En alguns paisos es dona
un moviment tendent a la simplificaci6 dels procediments administratius
consistent a suprimir reglamentacionsi politiquesinnecessaries o obsole-
tes; aguest és, per exemple, I’ objectiu del programadels EUA "Reinventar
I” Administraci¢": reduir la paperassa. Tanmateix, altres pai'sos se centren
en fitesi valors generals per substituir els reglaments detallats. Noruega,
per exemple, esta experimentant unagestio per valors; i Australiaes plan-
teja un objectiu globalitzat de gesti6 basada en I’ obtenci6 de resultats.

De tota manera, ésimportant no perdre de vista la necessitat de limits tant
en ladiscrecionalitat com en laresponsabilitat en aquestarecercadelasim-
plificacié. No cal dir que algunes regles sempre hi han de ser. Hi ha pai'sos
dels estudiats que fa poc han introduit i estandarditzat procediments admi-
nistratius que, actualment, altres estan reduint a poc a poc. A Méxic, per
exemple, no vaser fins el 1982 que es va promulgar laLlei federal deres-
ponsabilitats per alsfuncionaris, laqual subratllavales obligacions dels fun-
cionarisi enregulavaelsdeures. A Portugal, el Codi de procediment admi-
nistratiu, que conté prop de dos-cents articles, es va publicar el 1991.

INCREMENTAR LA CAPACITAT D’ AVALUACIO | INVESTIGACIO

A més de funcionar com a controls de gestio, els mecanismes de respon-
sabilitat també serveixen com a criteris d avaluacié i investigacié. Les



auditoriesinternesi les maximes autoritats en qliesti6 d’ auditories son qui,
tradicionalment, s’han encarregat de mantenir honrats els funcionaris
economicament parlant, arran d' uns informes detallats sobre I’ Us dels
recursos economics. En alguns paisos es déna un moviment afavor deles
auditories com a avaluacions generals de la manera de prendre decisions,
del desenvolupament deles politiques, i d’ altres activitats més dificils de
mesurar i avaluar perd que, possiblement, sbn més importants cara a
aconseguir que les actuacions publiques assoleixin els objectius progra-
mats. Els sindics de greuges constitueixen un altre control de la integri-
tat administrativa. A més, els comités parlamentarisi legislatius estimu-
len elsfuncionaris a observar unabona conductai elsimposen I’ exigéncia
afegida de declarar els seus interessos i béns.

Uns escassos exempl es d’ autoritats supremes en auditories mostren latra-
dicional concentracié en laresponsabilitat economica, mentre que altres
palesen un canvi des de la responsabilitat econdomica estricta cap a una
responsabilitat basada en els resultats obtinguts. El 1995, Méxic va anun-
ciar que establirien un Departament Superior d’ Auditoria per controlar,
supervisar, verificar i corregir I’ s dels recursos publics. L' Oficina
d’Auditoriade’ Estat de Finlandia (un organisme subordinat del Ministeri
d’Hisenda) estudia la legalitat i viabilitat de la gestié econdomica de
I’ Administracio i la seva subjeccio al pressupost. Igualment, I'auditor
general australia controla la gestio economica dins del context del pres-
supost anual. Tanmateix, tambeé pot escollir de fer unaauditoriasobre |’ e-
ficacia. L’ OficinaNacional d’ Auditoria del Regne Unit esta elaborant uns
estudis molt exhaustius sobre les relacions qualitat-preu.

En alguns paisos, €l sindic de greuges s’ ocupa de les reclamacions sobre
procediments administratius, perd també pot exercir un paper rellevant per
fer que escompleixinleslleisd accésalainformacié. A Australia, el sin-
dic de greuges de la Commonwealth s’ ocupa de |les queixes del s ciutadans
sobre les decisions 0 actuacions de lesinstitucionsi en fa publics el s resul -
tats. De la mateixa manera, a Noruega el sindic de greuges parlamentari
és qui atén les reclamacions ciutadanes quant a I’ abls de poder i |’ eva-
si6, o el tractament irresponsable d’un assumpte per part dels funciona-
ris. A Finlandia, el canceller de Justiciai el sindic de greuges parlamen-
tari son responsables que els funcionaris compleixin la llei i les seves
propies obligacions en la realitzacié de les seves funcions.

Aquest darrer té dret d assistir a les reunions oficials dels organismes
governamentals, obtenir informaci6 de les actes oficials i instruir un
expedient contra qualsevol actuacié. Al Regne Unit, el sindic de greuges



parlamentari també fa complir el Codi de practiques sobre I’accés a la
informaci6 governamental (Code of Practice on Access to Government
Infor mation).

Darrerament, agquesta responsabilitat més directa davant del public ha
donat peu a la creacié d uns mecanismes externs al servei public per
mitja de grups d’ assessorament, els «visitadors comunitaris» i els comites
consultius. Aquestes entitats, de vegades, poden exigir informes orals i
escrits sobre |I’actuacio d un departament, un organisme o d’una part
d’un programa. A meés, els comités legislatius i parlamentaris també
imposen I’ obligaci6 de declarar béns i interessos. Un problema perenne
—especialment en el context d’ una superior descentralitzacié de gestio—
és encoratjar-los a centrar-se en el panorama global de resultats obtinguts
en comptes d’ encallar-se massa en les mindcies dels controls d’input.

Aquests mecanismes de responsabilitat basats en resultats—’ auditoria, les
investigacions, elsinformes— controlen que els funcionaris hagin complert
les seves obligacions adregades a objectius correctesi fent-hi servir els mit-
jans adients. | més important encara: funcionen com a element dissuasor
per ala conducta no ética gracies que la seva aplicacié multiplicales pos-
sibilitats de posar-laa descobert. Quan un pais defineix el paper dels meca-
nismes de responsabilitat dins d’ unainfraestructura ética, ha de tenir cons-
cienciadelasevaorientaci6 general en lagestio publica. Encaramalda per
introduir i dur a la practica determinats sistemes de control?, o bé se'n
desempallega, d’ aquests controls detallats, i hi aplicaelscriteris més glo-
bals de realitzaci6 de la feina? (D’ aquest «equilibri», se'n parlaala VI
Part.) Com es defineix la responsabilitat? De |la resposta a aquestes pre-
guntes dependralafixaci6 del nombre optim i delamillor manera de com-
binar els mecanismes de responsabilitat que serviran per estimular I’ obe-
diénciai dissuadir els funcionaris de comportar-se i mpropiament.

CODIS DE CONDUCTA

Dins el servei public, un codi de conducta pot ser, bé un document legal,
bé una declaraci6 purament administrativa, que determina els nivells de
qualitat i rendiment que s’ espera que tinguin els empleats a qui s aplica.
El codi perfilaels principis etics aplicables en general atot el servei pdblic
0 a un departament 0 organisme en concret.

El codi de conducta d’ una entitat contindria una combinacio d’ aquests ele-
ments: la declaraci6 dels seus valors, la descripci6 del seu paper, inclo-



ent-hi les responsabilitats dels seus treballadors i envers els seus treba-
Iladors (i, en alguns casos, especificant-hi les relacions amb la constitu-
ci6, amb els ciutadans, amb el govern actual, amb els funcionaris electes
i amb les assemblees legislatives), i unallista de les obligacions legals
dels empleats (com ara declarar els conflictes d’interés, les restriccions
sobre els comentaris publics i les activitats politiques). A més, s hi
podrien incloure altres provisions tan diverses com els procediments de
denuncia o els estandards laborals minims.

Siguin un instrument legal o bé administratiu, els codis tenen, principal-
ment, una funcié d’ orientacié dins d’una infraestructura de I’ ética.
Tanmateix, com que estableixen i fan pablics uns|imits de comportament
i imposen uns estandards, també assumeixen una funcié com a controls.
Lamajoriade codis tenen unafunci6 doble: el vessant disciplinari i el ves-
sant relatiu ales aspiracions. Institueixen limits (hi ha sancions per a qui
se'ls salti) basats en els valors o fites a qué hom aspira.

Amb tot, als cercles publicsi privats hi haun cert neguit sobre I’ eficacia
dels codis étics de conducta. Hi comenten que els codis sobn massa espe-
cifics, o massagenerals, o inaplicables, o que no s’ usen, que no s conei-
xen, que no estan disponibles o que fins son insultants per als empleats.
D’ agquestes preocupacions, pero, laprincipal és!’ opinid que amb unes afir-
macions relativament simplistes de les regles no n’hi ha prou per donar
resposta al's complexos dilemes étics amb qué ensopeguen els funciona-
ris (Kernaghan, dins Chapman, 1993). Cap promulgaci6 de reglaments no
podraincloure totes les possibilitats de dilemes étics dins el sector pablic.
Altres problemes a I’ entorn dels codis son atribuibles a la confusi6 que
afecta el's seus proposits 0 una posada en practica deficient.

ABAST

Els codis de conducta s’ apliquen atot el servei public o de vegades son
especifics per a un determinat departament o organisme. També en tro-
bem exemples, com ara Australiai Nova Zelanda, en que coexisteixen
codis de nivell general per atot el servei public, i codis anivell d’ orga-
nisme, especifics per als objectiusi les funcions que ha de complir.

Com ha quedat descrit alalV Part, dels nou pai'sos estudiats, cinc —i ben
aviat sis—han promulgat nous codis de comportament anivell general detot
el servei pablic durant els darrers cinc anys. Australia incloura el codi de
conducta actualment exposat a Reglament del servei public en larecentment



revisada Llei del servei public, que es promulgara el 1997. Nova Zelanda
va publicar un Codi de conducta del servei public el 1990. El Regne Unit
tot just hatret un Codi del servei pablic el 1996. EI 1992, I’ Oficina Nord-
americana d’ Etica Governamental va publicar |es Normes de conducta per
a empleats publics. Portugal, com a part dels seu programa de modernitza-
ci6 de 1991, hi haintroduit un Codi de conducta del servei public.

A nivell de departament o d’organisme, Holanda disposa d’uns codis
descentralitzats a les entitats governamentals. A Noruega, les entitats
administratives es troben en procés de preparar reglaments de conducta
de compliment voluntari basats en els principis fonamentals de |’ entitat
mateixa, com ara els seus objectius i els seus valors. El 1994, el Tresor
Britanic va promulgar un Codi per als consellers delegats de | es entitats
publiques (Code for Board Members of Public Bodies) que actuen amb
una certa autonomia respecte de I’ Administracio.

El codi d’'un determinat organisme també es pot incorporar a contracte
de treball d un funcionari. Al Regne Unit, aquests contractes expressen
uns estandards que, en cas d’incompliment, provocarien la pérdua de la
feina o altres accions disciplinaries de caracter intern. Aixi mateix, aques-
tamena de codis es poden incloure en els juraments de carrecs i, alesho-
res, es fan efectius mitjancant acords relatius al compliment de la feina.

CREACIO | APLICACIO

Lacreacié d' un codi de conducta constitueix una iniciativa de direccio
molt important. Un codi ben construit estara escrit en [lenguatge planer,
tindra un to positiu i no pas negatiu, i estara pensat per a un public con-
cret (tot el servei public o bé un organisme en particular). Per tal d’ evi-
tar conflictes i confusions, es referira a qualssevol condicions de con-
tractaci6 legalsi altres codis professionals o sectorials que ja afectin els
funcionaris.

Per evitar les suspicaciesi laresistencia dels empleats, tant la realitzacio
com I’ aplicaci6 dels codis exigeixen una estrategia solida de direcci6 que
asseguri que els empleats accepten de debo elsvalorsi |’ éticareflectits al
text. Implica, com aminim, consultar els empleatsi mantenir-hi una comu-
nicacié continua i un marqueting perqué sigui segur que |I’assumeixen
com a propi i no pas com una imposicié de dalt a baix. A Holanda, per
exemple, I"augment de consciéncia que significael desenvolupament d' un
codi es considerava tan important o més que el codi en si mateix.



Que es doni una auténtica participacié dels empleats durant la formula-
ci6 del codi intern d’un organisme pot esdevenir la clau de volta de tot
un programa d’ ética del sector public. El resultat sera que els codis repre-
sentaran més encertadament |es preocupacions etiques de la gent que els
fara servir. A més, el manteniment i larevisio dels codis ofereixen I’ o-
portunitat de tirar endavant una adaptacié professional basada en els pro-
blemes reals (Sampford, dins Preston, 1994).

En el moment de desenvolupar codis de conducta, els paisos han de deci-
dir si elsconsagren en unalegislacio o no. Els codis no fixats resulten més
facilsdecrear i de corregir d acord amb les circumstancies canviants, ara
bé&: son més dificils de fer complir.

L’ADAPTACIO PROFESSIONAL

Esaquell procés mitjancant el qual als funcionaris se'Isinculqueni apre-
nen I’ ethos, elsvalors, I éticai les normes de conducta. Els mecanismes
clau de |’ adaptaci6 professional sén I’educacio i els programes de for-
macid, a més de |’ existéncia de bons models als nivells superiors
(Kernaghan, 1993; Langford, 1990). L’ adaptacié professional contri-
bueix a bastir una infraestructura de I’ &tica perqué comunica els estan-
dards de conducta als funcionarisi fa que el seu judici i capacitats evo-
lucionin per poder-s' hi gjustar. De manera que no resulti aclaparadora ni
confusa, mostraal funcionari com dur elstextoslegalsalapracticai com
gjustar-se al's mecanismes de responsabilitat (Denhardt, 1991; Woodward,
1994). Fent-ho aixi, també exerceix unafuncié de guia.

EbucaciO | FORMACIO

S’ haescrit molt sobre educaci6 respecte al’ ética. Aquests son els temes
més importants:

* Es pot ensenyar, I’ ética?

* En cas afirmatiu, cal un ensenyament i una formacié especials o bé n’hi
ha prou de comptar amb I’ osmosi que es produiratreballant en un entorn étic?

* Qui had’ensenyar I’ ética? El personal propi o assessors externs?

* Qui hade patrocinar laformacié? Ladireccié d’ alt nivell? Lade nivell
mitja? Els organismes centrals? Altres cossos étics independents?



Normalment, hi ha dos tipus de programes d’ educaci6 o formaci6 en éti-
ca: un com a part de laformacié que esrep en entrar atreballar; i I’ atre
de continu tot al Ilarg delavidalaboral (cursets de reciclatge periodics).
Es diferencien quant a contingutsi objectius, pero tots dos tipus aniran a
poar en altres parts de lainfraestructura éticai les destacaran. D’ unamane-
ra especial, els codis de conducta aporten material i continguts per ala
instruccio.

ELS PROGRAMES D’ INDUCCIO
Lainducci®, o programes de formacié inicial, presentainformaci6 sobre:

* El paper del servei public, incloent-hi la relacié amb I’ executiu i amb
el pablic.

e Lleis, reglaments i codis pertinents.

» Mecanismes de responsabilitat, incloent-hi procediments administratius
i condicions per fer informes.

* El paper dels valors —personalment i a nivell d’ organisme— al’hora de
formar judicisi prendre decisions.

La importancia de donar una bona instrucci6 als funcionaris sobre els
temes basics esdevé clarament transparent a partir de laresposta a supo-
sats escandols emesa pel Comité Nolan sobre les Normes a la vida
publica (Regne Unit, 1995) i I'Informe de la Comissi6 Fitzgerald
(Australia, 1989; sobre acusacions de corrupcié administrativa a
Queensland). Aquestsinformes suggereixen que els funcionaris no sem-
pre comprenen correctament ni els estandards de conducta, ni lalegis-
lacié que els afecta, ni el funcionament dels procediments administra-
tius. Tambeé expressen que en alguns camps caldria explicar i aclarir tots
aquests punts.

A lall Part també es diu que la formacié d'inducci6 esdevindra espe-
cialment important en lamesura que la «porta giratoria» entre els sectors
public i privat faci que hi hagi nous empleats procedents del sector pri-
vat que vagin incorporant-se al sector public. Un repas rapid i sistematic
de les diferéncies entre els dos sectors es revela indispensable, sobretot
per aaquells empleats del sector privat que entrin aocupar llocs de direc-
cio dins del sector publici hi hagin de fer de model.



A Holanda, el Ministeri de I’Interior va editar el 1996 un opuscle que
subratllalaimportancia de I’ honestedat per als nous empleats. En un pla
més general i com a part d’ un enfocament preventiu pel que faal’ ética,
els departaments holandesos hauran d’incloure I’ ética dins dels seus
barems de seleccio de personal. Aixi doncs, el Reglament General de la
Funcié Publica preveu que tots els funcionaris jurin el carrec.

ELS PROGRAMES CONTINUS

En contrast, |aformaci6 ética continuada, adregcada a aquells empleats que
jatenen experiéncia en €l servel public, fara tota una altra funcié. A més
de desenvolupar lasensibilitat per ladimensi6 éticade la sevatasca, aquests
programes procuraran millorar la capacitat de decidir dels funcionaris cen-
trant-se en les técniques de criticai analisi que hi estimulin lareflexié, un
judici independent i una andlisi etica (Jackson, 1993; Chapman, 1993).

Per a un organisme, la formacio continua presenta altres beneficis, atés
que esdevé un forum d’avaluaci6 dels sistemes i practiques que ja estan
en vigor. Els beneficis poden ser diversos, com ara comprovar si els
codis de comportament son eficagos o si els valors se estan modificant.
Pel que fa als darrers, |’ exploraci6 dels sistemes de valors socials i per-
sonals dels empleats —i dels punts que poguessin entrar en conflicte amb
I” ética professional— és un mitja d’ aconseguir que la conducta ética con-
tinui sent important per a ells i de dissuadir-los de caure en la no ética
(Near, Baucusi Miceli, 1993).

Els EUA serveixen d’ exemple d’un programa de formacié continua,
exhaustiva i sistematica. Tots els organismes federals tenen I’ obligacié
de mantenir un programa de formaci 6 ética per assegurar-se que tots els
empleats han pres consciencia dels requisits definits per les lleis regu-
ladores dels conflictes d’interessos, i que tothom s’ ha adonat de I'e-
xistéencia d’ uns estandards de conducta. A mésde |’ hora de formacio éti-
caobligatoria per atots els nous empleats, a alguns empleats triats se’ls
obliga a rebre anualment una hora de formacio6 ética. Tot i que regla-
mentariament no hi estan obligats, molts organismes organitzen sessions
informatives d’ ética per als treballadors que abandonen el servei public.
Els 129 responsables d’ &tica dels diversos organismes participen en un
programa de «formar formadors» mitjangant un seguit de tallers dirigits
per I’ Oficina Governamental d’ Etica, la qual té un centre d’ informacio,
un taul6 d’anuncis electronic, i patrocina un congrés anual per promou-
reel didlegi lareflexid sobre temes actuals relacionats amb I’ ética.



GUIAR DONANT EXEMPLE

L’ adaptaci6 professional es basaen gran maneraen el capteniment exem-
plar dels funcionaris de rang elevat. En moltes iniciatives de direccio es
fa evident que el funcionari comu s'inspira en el comportament que pot
veure, i no pas en els discursos que pugui sentir.

A Nova Zelanda, els maxims responsables comparteixen amb el director
de la Comissi6 dels Serveis Publics laresponsabilitat d oferir un liderat-
geenafersd eticai de ser un model de bonaconducta. A Noruega, esfan
cursets d’ etica per adirectius i responsables de personal i de desenvolu-
pament. A Holanda, els funcionaris que fan tasques de direccio també
s’han d’encarregar de la proteccio i promocio de I’ ética. Aixi doncs, el
personal directiu se'| considera com el principal mecanisme d’ adaptacio,
per aix0 se celebren cursets especials només per a ells.

L’ adaptaci6 professional, en la seva funcio orientativa, complementa de
diverses maneres la funcié de control de lainfraestructurade I’ ética. En
primer lloc, sol presentar un enfocament proactiu concentrant-se en una
formaci6 i uns models |’ objectiu dels quals és esbrinar de quina manera
es poden satisfer els estandards. En segon lloc, trasllada la dimensio éti-
ca del temari etic a un pla més proper i practic relacionat amb les cir-
cumstancies reals, normalment a nivell de departament o organisme. En
tercer lloc, resulta adient per resoldre els dilemes étics que no queden
coberts per lleis, reglaments o codis (Woodward, 1994). A nivell prac-
tic, els diferents paisos també necessiten considerar les diverses necessi-
tatsi expectatives dels diversos tipus d’ empleat del sector public, inclo-
ent-hi elsfixosi els temporals.

LES CONDICIONS DEL SERVEI PUBLIC

Les condicions del servei public son importants per a una infraestructu-
rade I’ ética perque defineixen un entorn més o menys favorable a com-
portar-se honradament. Hi ha factors interns i factors externs.

A lall Part ja hem parlat dels factors externs provinents de les reformes
del sector public. Es important, pero, constatar si aquests factors han
deixat pendents assumptes de relacions laborals, de sous, 0 un estat de con-
fusié producte del canvi constant i d'un tip de fer reformes. Si hi son, cons-
titueixen un llegat que pot malmetre la moral dins del sector pablic: una
situaci6 no gens propicia per ala conducta ética.



Elsfactorsinterns, ésadir, les politiques de recursos humans, influeixen
directament en el capteniments dels funcionaris. En primer Iloc, deter-
minen de quina manera es contracta, forma, supervisa, desenvolupa,
recompensa i disciplina els funcionaris, de manera que configuren una
gran part de laculturaadministrativa del servei public. En segon lloc, tam-
bé hi trobem factors, com arael soui laseguretat en el lloc detreball, que
afecten la moral. En tercer, i més directament, una politica de recursos
humans que doni proteccié —sigui emparant el qui denuncia o mitjangant
altres processos d’informaci6— inspirara prou confianca per resistir-se a
acceptar exigencies inadequades que puguin rebrei per destapar la corrup-
cio i informar sobre actuacions deshonestes.

UN TRACTE JUST | EQUITATIU

L es politiques de recursos humans afavoreixen I’ ética mitjancant la garan-
tiad' un tractejust i equitatiu per part dels empleats. Un funcionariat ben
format, competent i satisfet és més probable que es resisteixi afer tran-
saccions, comportar-se sense ética o adeixar-se corrompre. Dit d’ unaaltra
manera: quan els funcionaris se senten tractats i njustament o quan veuen
recompensat el comportament no étic, aleshores troben menys incentius
per mantenir una conducta ética.

Lajusticia es palesa en la contractacié i els ascensos segons els merits.
Es tracta d’ uns processos que també satisfan els criteris d’ equitat perque
garanteixen que tots els sectors socials estiguin representats en el servei
public. Aixi, arran d’estimular la competitivitat d’acord amb els méritsi
amb una representaci6 justa, es podra incrementar I’ eficacia del servei
public. D’ altra banda, donar per bonalaincompeténcia pel que faal’ ac-
tuaci6 dels empleats oficials constitueix en si un tema d’ ética, ateés que
aixo pot dur a un malbaratament de recursos i a fer concessions respec-
te dels estandards exigits en altres arees (Chapman, 1993). |, més impor-
tant encara: tolerar laincompetéencia dilueix el compromis adquirit amb
la qualitat, el servei i la responsabilitat (Stahl, 1993). Una politica de
recursos humans transparent i equitativa és essencial per alaintegritat de
I’ organitzacié. A més, els empleats potencials se sentiran atrets per una
organitzacio que faci gala d’ una bonareputacio i un alt nivell.

EL sou | LA SEGURETAT

Com s’hadit anteriorment, lainfluéncia del sou sobre laintegritat enca-



ra s ha de determinar. De tota manera, la majoria convindra que un sou
massa baix representa un antiestimul per actuar d’una manera ética en
preséncia d’'una alternativa lucrativa (Gallardo de la Pefia, 1992;
Klitgaard, inedit). La corrupcié, perd, no és pas privativa de funcionaris
mal pagats. De fet, als EUA les dades suggereixen que la visio negativa
que el public té dels funcionaris i les critiques destructives envers
I” Administraci6 afecten molt més la moral que no pas un sou escas, tot i
que els salaris continuin sent, al sector public, més baixos que al sector
privat (Gilman, EUA).

Semblantment, hi ha unarelaci6 delicada entre la seguretat en el lloc de
treball i elsincentius vinculats amb larealitzacié de lafeina. Un lloc de
treball permanent pot conduir auna certasuficienciai alapossibilitat d’ un
rendiment deficitari. D’ altra banda, el personal contractat per a un pro-
jecte en concret 0 en régim temporal se sentira menys motivat i no s a-
moinaratant per les conseqliencies allarg termini de les seves accions per-
qgue tampoc no hi tindra tant a perdre. Aixi doncs, caldra considerar
aquest factor en la mesura que augmenti latendéncia cap alaflexibilitat
en la contractacio, incloent-hi el treball temporal.

NEGATIVA | DENUNCIA

Quan i com informar de la mala conducta? La férmula tradicional indi-
ca gque quan un funcionari sospita que un altre esta actuant en contra de
I ética, disposa de diverses opcions: lalleiatat, és adir, callar; comuni-
car-ho: és a dir, parlar-ne amb un superior (cosa problematica si aquest
superior éslapersonaobjecte de lasospita); i denunciar-ho pablicament,
és adir, manifestar publicament les sospites (Lundquist, dins Chapman,
1993). Posat cas que es demani a un funcionari fer alguna cosa que con-
sideri impropia, les formules son semblants: poden invocar-ne lalleial-
tat: ésadir, quefaci allo queli ordenen tal com li ho ordenen; I’ obstruccio:
des de no fer res fins al sabotatge de latasca ordenada; la comunicacio a
un superior, cosa que pot resultar problematicasi és el superior qui orde-
nalatasca en questio; ladimissio: és adir, plegar abans de cometre una
accio considerada impropia; i la dentincia o publica manifestacié d’allo
gue hom no aprova.

Quan hi ha uns procediments instituits, el funcionari té la confianca que
pot comunicar les actuacions que li semblin improcedents amb plena
protecci6 per fer-ho (per aunadescripcio de les tendéncies imperantsres-
pecte a aixo als paisos estudiats, vegeu laV Part).



Les condicions que es donen en el servei public, especialment les politi-
ques de recursos humans, influeixen directament en la conducta dels fun-
cionaris. Molts dels pai'sos estudiats es troben a hores d’ araimmergits en
processos de reduccio la plantilla pablica, la qual cosa provoca, sovint,
un descens general de la moral dels treballadors. Es, doncs, un moment
critic perqué els paisos observin i decideixin quines de les seves politi-
ques de recursos humans fan d’incentius cara a un bon capteniment, i qui-
nes hi fan d’ entrebanc. Les condicions del servei public també influiran
directament sobre altres aspectes d’ unainfraestructura de |’ etica, com ara
sobre |’ exit en |’ aplicaci6 de codis de comportament i en les activitatsd’ a-
daptacio.

ENTITATS COORDINADORES DE TEMES ETICS

Les entitats que coordinen el marc global que afectal’ ética conformen tot
un ventall que comprén des de comités parlamentaris fins a agencies cen-
trals, departaments o organismes creats especialment per supervisar el
comportament étic dins el servei public. Donen suport a les tasgues de
direccio, per tal com coordinen i fan costat a tots els altres elements de
lainfraestructura. Funcionen aplicant directament per si mateixeslesini-
ciatives de caire etic, o bé delegant altres departaments o organismes per
a aquesta tasca. Quant al's organismes que ja exerceixen lafuncio6 de fer
complir les normatives, hi fan una funci6 de supervisio.

Per terme general, aquestes entitats exerceixen un o més dels papers
segiients: de vigilancia, d’ assessorament i de promocié. D’ acord amb les
circumstancies, podem caracteritzar la seva influéncia com a principal-
ment coercitiva, principalment educativa o com atotes dues alhora. Quan
s'han format com aresposta a algun escandol o crisi, solen ser més coer-
citives. Si formen part d’'un programa general sobre I’ética, solen ser
més educatives.

En el cas d’ organismes creats expressament, es poden instituir tot man-
tenint unarelacié Gnicaamb el coslegislatiu que els dona autoritat inde-
pendent. En trobem un cas paradigmatic en |’ Oficina d’ Etica Gover-
namental dels EUA, un organisme a part dins de la branca executiva de
I’ Administraci6. El seu director, amb el consentiment del Senat, el nome-
na el president per un periode de cinc anys. Els organismes instituits
especia ment per complir determinades missions gaudeixen d’ autonomia
absoluta per part del govern vigent per tal d’ evitar laimatge d" haver-los
creat amb proposits politics.



VIGILANCIA

Els organismes coordinadors que tenen un enfocament en la vigilancia
investiguen o bé porten ajudici aquelles violacions de la conducta ética
gue poguessin ser constitutives de delicte penal. Atés que la clau del seu
exit rauen |’ eficaciaal’ horade posar a descobert els casos de mala con-
ducta, cal que disposin de recursos adequats, autoritat i independencia per-
que les seves actuacions tinguin prou mordent.

Aquests organi smes coordinadors amb funcions de vigilanciano son gai-
re habitual s perqué representen una possibilitat de conculcar lesllibertats
civils. Solen apareixer quan el crim organitzat o la corrupcié del sistema
s’ emparaen unabranca senceradel’ Administracio, com aralapolicia, les
forces armades o la brancalegislativa. Com s ha comentat abans, ala Part
sobre el compromis politic, la Comissié Independent Contrala Corrupcié
(ICAC) de Nova Gal-les del Sud, Australia, és una entitat que presenta
aguestes caracteristiques. D’ altres exemples, no tan ferotges pero encara
coercitius, son els auditors governamentals o parlamentarisi altres orga-
nismes que reben queixes del pablic respecte d actuacions no étiques de
que han estat objecte. Tanmateix, cal fer notar que ha aparegut una certa
preocupaci 6 pels efectes d’ aquell s organi smes excessivament entusiastes
en lalluitacontralacorrupcio, que fan que els funcionaris es dediquin més
atenir |’ esquena cobertaque no afer lafeinaque elstocafer. Aixi doncs,
cal estar al’aguait que aquests organismes no crein en els funcionaris un
comportament massa contrari a |’ assumpcié de riscos.

Consell i assessorament

Els organismes coordinadors, dedicats sobretot al’ assessorament, aconsellen
gualsevol de les branques de I’ Administracié o bé el sector public en gene-
ral. La sevafeina consisteix sobretot a assessorar i fer recomanacionsi no
pasafer complir resni investigar. També poden exercir com ajutges en casos
d’ acusacions fetes respecte de codis de conducta administratius que no entren
dins|’ambit jurisdiccional delallei. Aquests organismes (Chapman, 1993)
també ajudarien aomplir de contingut |’ ética en €l servei public:

« Duent aterme una criticaindependent sobre el's aspectes étics més comuns.

* Investigant els estandards canviants de la societat, que caldra veure
reflectits en els estandards del servei public.

 Estudiant |’ entorn de I’ entitat.



El Comité Nolan (comité sobre les normes de la vida publica al Regne
Unit) és un exemple clar d’ organisme coordinador creat recentment que
ha adoptat un enfocament consultiu. L’ exprimer ministre Major va decla-
rar que el Comite havia de servir com a «taller étic» permanent per estu-
diar els dilemes étics i aconsellar sobre la manera de resoldre’ls.

A Australia, tot i que la promocié del capteniment étic és competéncia de
laJunta Assessorade Direccié (Management Advisory Board; vegeu la IV
Part), el paper d’ assessor s’ hadelegat en la Comissio per alaProteccio del
Meérit en el Servei Public (Public Service Merit Protection Commission),
una entitat central de gesti6. La Comissié és la responsable de:

* Establir i fomentar un marc politic per a assumptes d’ ética.
« Elaborar procediments detallats per abordar el capteniment impropi.

 Assessorar i orientar els organismes en laredacci6 de llurs codis de con-
ducta, fomentar-hi el bon comportament i abordar el capteniment impropi.

« Atendre altres apel -lacions enlla de I’ acomiadament.

El foment de I’ ética

Als pai'sos objecte d estudi, pel caracter més comu d’ aquests organismes
coordinadors, és com a entitats que fomenten la conducta ética.
Normalment, sén entitats pertanyents aladireccié central o bé son depar-
taments encarregats de la gestio del servei puablic o de I’ Administracié
publica. Son els liders pel que fa a marqueting de |’ ética en el servei
public. Eduquen els funcionaris i, potser, també els ciutadans cara a fer
créixer la consciéncia quant a temes €tics, i col-laboren en |” aprofundi-
ment de la capacitat d’analisi &tica.

A Australia, la Junta Assessora de Direccié (Management Advisory
Board) mostra un interés global pel foment de la conducta adient dins el
servei public. A Nova Zelanda la Comissié de Serveis Estatals (State
Services Commission) és el departament responsable estatutariament de
definir els estandards minims respecte de laintegritat i el capteniment en
el servei public i de fomentar-hi els valors, els estandards i un compor-
tament escaient. A Noruega, el Ministeri d’ Administraci6 publica és el
departament responsable de I’ educacio6 i formacio ética. En aquest con-
text, I’ ética del servei public aplega:

* Valors.



» Normesi directrius per mantenir una politica de gesti6 i personal ober-
tai justa.

* Regulacié per prevenir el suborn.

« Altres normes amb efectes en la integritat i la credibilitat dels funcio-
naris.

Com mostren aquests exemples, hi ha molts tipus d’ entitats creades per
coordinar lesiniciatives en matériad’ ética. Les funcions assumides influi-
ran en lasevarelacié amb els altres elements de lainfraestructuradel’ &
tica. Aixi doncs, unafuncié de vigilanciadependrad’ un marc legal quant
al’autoritat per investigar, processar i imposar sancions. Quan la funcié
d’ assessorament és la principal sovint es compta amb altres mecanismes
com els sindics de greuges. La funcié de foment recol zara sobre activi-
tats d’ adaptaci6 al’entorn laboral. De tota manera, ésimportant que I’ e-
xisténcia d’ un organisme coordinador no permeti que els departaments i
altres entitats es desentenguin de les seves propies responsabilitats res-
pecte alagestié de |’ etica.

LA IMPLICACIO | EL CONTROL PER PART DELS CIUTADANS

Tal com s’haremarcat alall Part, el ciutada d’'avui esta més ben infor-
mat sobre les activitats del sector public, n’és més conscient i s hi inte-
ressa més que abans. A més de les Ileis que permeten |’ accés a lainfor-
macié, hi ha tota una tendéncia en el sentit d’afavorir I’ obertura de
I"’ Administracio i deixar accedir els ciutadans al's procedi ments burocra-
tics, a determinades reunions i a les actes de les reunions. Per exemple:
als EUA s han aprovat unes leis de «govern a plenallum» en moltes cir-
cumscripcions. | encara més. als funcionaris sovint se'ls demana que
estiguin en contacte amb els afectats per les seves decisions mitjangant
debats formals, grups focalitzats, enquestes sobre el grau de satisfacci6
dels ciutadans, etc., durant el procés de realitzacio de programacionsi de
determinacié de politiques.

Laimplicacié i el control dels ciutadans és un poderos factor per des-
motivar la corrupci6 i la mala conducta en el sector public. A Holanda,
per exemple, qualsevol ciutada pot denunciar les faltes de tipus étic al
Servei de Seguretat Interna. El control public, perd, depen en gran mane-
rad un marc legal que permeti I’accés a lainformacio. A més, latradi-
ci6 cultural de participacio ciutadanaal’ Administracié i |’ existéncia de
procediments que |’ autoritzin (com ara la consulta amb la ciutadania)



determinaran la manera com laimplicacié i el control que poden exercir
els ciutadans ajudaran a configurar unainfraestructura de I’ ética.

CONCLUSIONS

Els paisos dissenyen unainfraestructura ética mitjancant lainfluéncia del

compromis politic, un marc legal, mecanismes de responsabilitat, codis
de comportament, adaptaci6 professional i control per part dels ciutadans.

Tots plegats, aquests elements funcionen com aincentius per fomentar la
conducta adequadai descoratjar lacorrupcid i el capteniment impropi. En
ultim terme, la sinergia entre els diversos components d’ una infraestruc-
tura de |’ etica dependra del seu medi cultural, politic i administratiu, de
lasevatendéncia pel quefaalagestio publicaen general i delasevatra-
jectoriaen el foment del’ ética. Lacombinacio d aquests elements depéen
de les funcions que cada pai's vol emfasitzar. Com qualsevol altra eina,
I’ eficacia d’ unainfraestructura de ética depén d’ unacomprensié i una uti-
litzacio correctes.

A continuaci6 intentarem descriure les tendéncies més recents en maté-
riad'iniciatives etiques als nou pai'sos estudiats en aquest document.



IV. ACCIONS | REACCIONS:
INICIATIVES RECENTS EN LA GESTIO DE L’ETICA

«A la major part d’ organismes del sector public, €l punt de vista
general quant alaculturaéticaconsisteix aignorar-lafins que algu
enfaunadegrossai aleshoresreaccionar alacrisi tot creant un nou
recull de normes o fent-ne ressuscitar un de vell i polsegés.»
(Langford, 1991, pag. 16)

Els paisos participants en aquest estudi destaquen que hi ha hagut un
devessall de noves iniciatives en el camp de I’ éticai la conducta, sobre-
tot durant els darrers cinc anys. En fem un resum més endavant, pais per
pais. Aix0 no obstant, pocs pai'sos ofereixen un quadre en queé quedi reflec-
tit el panorama descrit abans. Es cert que I'impuls clau d’ algunes inicia-
tives ha estat un escandol molt notori, un cas paradigmatic fou la creacié
del Comité Nolan al Regne Unit arran del cas «diners-per-preguntes». En
general, les respostes que hem obtingut reflecteixen més aviat un intent
de revisar el funcionament del sistema étic, sobretot amb relacié a altres
reformes més amplies de tot el procés de gestié plblica. Les respostes,
doncs, caldria descriure-les més com arevisionsi evolucions que no pas
com a reaccions irreflexives. En distingim tres categories principals (tot
i que sovint ladistinci6 entre I’unai I’altrano sigui gens nitida):

« Estudis globals per localitzar lapsus en el sistema de gestio de I’ ética
(Regne Unit, Noruega, Holanda, Finlandia, EUA).

» Reenfocament delagestio del’ éticarelacionat amb lareformade la ges-
tio pablica en general (Australia, Nova Zelanda).

 Un vessant dels programes de modernitzaci6 del sector public (Portugal,
Mexic).



ESTUDIS PER LOCALITZAR LAPSUS EN LA GESTIO DE L’ETICA

Quatre pai'sos han descrit larealitzaci6 d’ estudis exhaustius, sovint deta-
Iladissims, sobre |’ estat general i lagestio del’ éticadins el servei pablic.
Es poden considerar intents de localitzar i omplir els buits del sistema,
alguns dels quals s havien produit arran de canvis de direcci6 o d'es-
tructures dins el sector public.

REGNE UNIT

La Comissi6 sobre la Normativa en la Vida Publica la va crear el 1994
I" exprimer ministre John Major com a entitat independent en resposta a
diversos escandols que afectaven, especialment, politics. Dirigida per
Lord Nolan (d’aix0 prové que se'n parli com a Comite Nolan), varebre
I’encarrec de complir unatasca de gran abast:

«Estudiar I’interés actual en els estandards de conducta de tothom
qui ocupi un carrec public, incloent-hi tot alld que tingui aveure amb
les activitats econdmiques i comercials, i fer recomanacions quant
a qualssevol canvis que calgués dur a terme en el funcionament
actual per tal de garantir el maxim decorum en la vida publica.»
(Primer informe de la Comissio, Termes de referéncia, 1995)

El camp que abragavala Comissié incloiatot el ventall de carrecs publics:
des delsfuncionarisfins als empleats d’ organismes quasigovernamental's
(quangos) i els politics. El primer informe va aparéixer el maig de 1995
(sobre membres del Parlament, ministres, funcionaris i quangos); el
segon, el maig de 1996 (sobre organismes locals de despesa publica), i
en continuaran sortint sobre arees concretes del sector public (incloent-
ne un sobre administracions locals que haviad' aparéixer I’ estiu del 1997)
i, possiblement, sobre organismes reguladors de la industria d’ utilitat
publica. D’ aleshores enca, la Comissio ha esdevingut una «comissio per-
manent» que supervisa |’ estat i normes que concerneixen la vida publi-
ca. Com assenyala Whetnall (Regne Unit):

«I"amplissim objectiu del Comité Nolan i I’ encarrec directe confe-
rit pel primer ministre de fer de “taller d’ética’, garanteix que el
Comité exerceixi un paper general al’ horade determinar els minims
etics en el servei public i de controlar que es mantinguin.

L’ entrada en funcionament del Comité Nolan va coincidir amb la publi-



caci6 el 1955 d'un Codi de la funcié publica (Civil Service Code) i d' un
Codi antologic de practiques per als membres de les juntes directives
d’ organismes publics (Treasury Code of Practice for Board Members of
Public Bodies). El primer aparegué a partir de la preocupaci6 que «calia
reforcar lesnormesi elsvalors a causa d’ un seguit de raons, com aralafrag-
mentaci6 del servei public per lacessio de responsabilitats—el casdelsorga-
nismes Next Step (Pas seglient)—, i |’ assumpcio d’ algunes qualitats carac-
teristiques del sector privat» (Whetnall, Regne Unit). Aquest codi defineix
les condicions en qué s han de denunciar els casos de mala conductai els
procediments d’ apel-lacié davant uns comissaris del servei public inde-
pendents (anteriorment, les dentincies oficials es feien davant del cap del
Funcionariat Intern (Head of the Home Civil Service). El Codi antologic
de practiques per als membres de les juntes directives d' organismes publics
s adreca a aquells organismes de caracter executiu que tenen responsabi-
litats importants quant a despeses, perod que es troben a una certa distan-
ciadel’ Administracid. El seu camp d’ aplicaci6 inclou «les obligacions i
responsabilitats dels membres de les direccions i presenta orientacions,
entre altres coses, sobre auditories, sobre el grau d’ oberturai de respon-
sabilitat i sobre els interessos economics» (Whetnall, Regne Unit).

Lesiniciatives britaniques sembla que s’ adrecen a determinar els papers
i les responsabilitats dins del context d’un canvi important d’ estructura
o de fragmentaci6 del sector public, i garanteixen que tots els carrecs del
sector public —i no sols els funcionaris de I’ Administraci6 central— que-
din inclosos en un marc de I’ etica. EI Comite Nolan, com a control étic
permanent, suggereix que es reconegui la necessitat d’ un debat continu
mentre duri la transformaci6 del sector pablic i continuin sorgint nous
assumptes de caire €tic.

NORUEGA

El 1991, el ministre noruec de Justicia i el ministre d’ Administraci
governamental van nomenar un grup de treball per investigar |’ estat de
I’ ética del servei public a Noruega. EI mandat era doble:

* Descriure els valors i les actituds que caracteritzen una bona Admi-
nistracio.

* Proposar mesures per reforgar i millorar el treball sobre I’ actitud dels
funcionaris que s estava duent a terme al’ Administracié noruega.

Posteriorment, es va publicar un informe sobre |’ ética al servei pablic.



Al mateix temps s’ han fet diverses investigacions sobre «suposades febl e-
sesi irresponsabilitats en lamanera de portar projectes economics de gran
abast» (Blymke i Bghagen, Noruega). Com s ha comentat alall Part, la
subcontractacié ha estat objecte de diverses investigacions, cosa que
revela la preocupaci6 per una «manca de controls i de consciencia de la
responsabilitat implicada» (Blymke i Bghagen, Noruega). Posteriorment,
s'han afegit nous reglamentsalaLlei delafunci6 publica, incloent-hi una
explicacié de «com reaccionara I’ Estat com a contractant posat cas que
els funcionaris el perjudiquin o provoquin que |’ Estat sigui declarat res-
ponsable per danys i perjudicis soferts per tercers» (Blymke i Bghagen,
Noruega).

Les iniciatives noruegues es poden considerar un intent de revisar i rees-
tructurar |’ aspecte més relacionat amb lesfites aassolir mitjancant el marc
etic —definint valors i reforgant la tasca que es du a terme sobre la cons-
ciéncia ética— alhora que imposa noves normatives per omplir les esclet-
xes que hi ha als mecanismes de control producte de les noves funcions que
han de dur aterme els funcionaris (per exemple, la gestio contractual).

HOLANDA

Al comencament del 1995, el ministre de I’ Interior d’ Holanda va dema-
nar atots els ministres que apliquessin una «politica preventiva per tal de
protegir laintegritat de lafuncio publica» (Maas, Holanda). Aixi doncs,
en el sector public holandés s han introduit un seguit d’iniciatives de gran
abast relacionades amb laintegritat com a resposta contra el crim orga-
nitzat dins|’areadelesllicénciesi les subcontractacions. Es tractava de
mantenir laintegritat de les persones que ocupen carrecs politicsi de pu-
blicar unes «Pautes per a una Administracid conscient» per tal de detec-
tar influénciesindegudes de tercers que s hagin pogut infiltrar en la poli-
ticai en |’ esfera de la presa de decisions. Actualment, tots els ministeris
estan desplegant les seves propies politiques per, inter alia:

* Localitzar puntsfebles per identificar aguellsindrets que tinguin «avan-
tatges vendibles» que els pogués exposar a conflictes d’interes (a les
entitats semigovernamentals hom demana el mateix).

* Reintroduir el jurament o la promesa del carrec.
* Aplicar estratégies per fomentar la consciéncia ética.

» Nomenar un «alt funcionari confidencial» (estractad’ oficialsaqui els



funcionaris poden consultar quan els calgui consell o orientaci6 en qlies-
tions étiques).

LalLlei de personal del’ Administracié local i central —i per fer-ho s’ha-
via de presentar una novallei a Parlament el 1996— exigia una modifi-
cacio per tal d'integrar-hi normes que regulessin com fer que els interessos
particulars es declarin i esdevinguin constatablesi per prohibir determi-
nades actuacions externes. A més, s hacreat una Oficinade Declaracions,
inclosaen el Servei de Seguretat Interna (BVD), on «els ciutadans poden
informar de qualsevol violacio6 éticareal o suposada comesa per funcio-
naris» (Maas, Holanda). Holanda també ha intentat establir mecanismes
—«proves d’ honestedat» que fan servir informacio d’ arxius penals— per
determinar si els possibles socis provinents del sector privat son legals.
Altrament dit: se’ls pot investigar per determinar si resulten adients per
dur aterme activitats del sector public (per exemple, per rebre llicéncia
d’ obres o edificacié en el medi ambient o per signar contractes de servei
public).

A Holanda, doncs, lesiniciatives semblen encaminades agarantir que les
organitzacions governamentals assumeixen llurs responsabilitats trans-
ferides de mantenir uns estandards referits a la consciéncia ética, de fer
augmentar la transparéncia (exigint declaracions d'interessos i aplicant
mecanismes perqué els ciutadans puguin denunciar les seves sospites
d’ actuacions impropies), i de continuar avancant per assegurar que les
organitzacions publiques només s’ associaran comercialment amb opera-
dors privats perfectament legals.

FINLANDIA

Recentment, un grup de treball del Ministeri d'Hisendavalliurar unapro-
posicio que obligaria els possibles funcionaris de rang elevat (el cance-
[ler i el vicecanceller de Justicia en el Consell d’Estat, el comandant de
lesforces armadesi els capsi directors de departamentsi organismes) a
declarar els seus compromisos economicsi altres abans d’ ésser nomenats
per als seus carrecs. En aguests compromisos s'inclouen els treballs
secundaris, €ls carrecs en les entitats semigovernamentals, les propietats
empresarialsi altres béns importants. La proposici6 sorgeix després d’ u-
na esmena constitucional de 1995 que obliga que els ministres declarin
els seus interessos externs. L’ esmentat grup de treball va proposar que
aguestes condicions s'incorporessin alajaexistent Llei del funcionari de
I"Estat «juntament amb la prohibicié de facilitar informaci6 a tercers



sobre béns» (Aijalai Hyvonen, Finlandia). El nou requisit probablement
entrara en vigor al comencament del 1997, després de la consulta als
ministeris. Finlandia va observar |’ existéncia d’ aquesta mena de dispo-
sicions en altres paisos de I’ OCDE, cosa que actua com ainfluencia sub-
jacent alaproposicio i esmental’ objectiu global en aquests termes. «pre-
venir qualsevol amenaga a la imparcialitat del servei pablic molt abans
que pugui sorgir» (Aijalai Hyvonen, Finlandia).

EsTATS UNITS D’ AMERICA

Els EUA potser s6n qui posseeix el sistema més complet per organitzar
I’ética, 0, si més no, per controlar la corrupcio i la conducta impropia.
Moltes delesiniciatives de més gruix es van desenvolupar com aresposta
al’ escandol Watergate durant els setanta, com ara el sistemad’ Inspectors
Generals, I’ Oficina d’ Etica Governamental i I’ Oficina de I’ Assessor
Especial. Al llarg dels vuitanta es van anar desenvolupant fins a arribar
el 1991 ala creacio del Consell Presidencial sobre Integritat i Eficacia
(President’s Council on Integrity and Efficiency).

Lesiniciatives dels noranta reflecteixen la «promulgacié d’ unes normes
més detallades per governar la conducta dels funcionaris de
I’ Administraci6» (Gilman, EUA). Els Estandards de conducta per a la
branca executiva (Standards of Conduct for the Executive Branch), publi-
cats el 1992 per I’ Oficina d’ Etica Governamental, donen orientacions con-
cretes quant atemes com araelsregals, els conflictes d' interessos econo-
mics, laimparcialitat, lacercadefeina, I’ablisdelaposicidi les activitats
externes. Com a part de la Reforma nacional de I’ exercici dels carrecs
(National Performance Review) —per fer que I’ Administraci6 sigui més
eficag i mésreceptiva— s’ haposat un émfasi creixent en «I’ eliminaci6 del
frau, el malbaratament i lamala gesti6 dels programesi les actuacions de
I’ Administraci6 mitjancant un sistemad’ inspectors generals, la protecci6
garantidaals denunciantsi la concessi¢ d’ unaimportancia superior als alts
funcionaris financers» (Gilman, EUA).

El primer diadel seu mandat, el president Clinton vasignar unaordre exe-
cutiva—Compromisos étics del personal nomenat per la branca executiva
(Ethics Commitments by Executive Branch Appointees), que exigia que
determinats alts carrecs nomenats no de carrerai elsintermediaris comer-
cialsfirmessin un document que els comprometiaalimitar les seves acti-
vitats posteriors al temps en qué estiguessin empleats dins I’ Admi-
nistracio, incloent-hi activitats relacionades amb grups d’interés, durant



un periode dels cinc anys posteriors a la fi del contracte amb I’ Admi-
nistracio. També en resposta al neguit per lainfluencia dels intrigants a
Washington, es va presentar la propostalegislativatitulada Llei detrans-
pareéncia dels grups d'interés (Lobbying Disclosure Act). «Quan estigui
envigor, lanovallei exigiraque els representants de grups d’ interes, tant
al Congrés com ala branca executiva, s'inscriguin com atalsi informin
sobre laidentitat dels seus clients, els temes en qué treballen i els hono-
raris que rebenx» (Gilman, EUA).

A tall d’'afegitdé en un marc regulador del comportament dels funcionaris
jamolt detallat, les iniciatives nord-americanes reflecteixen un intent de
concretar regles i requisits encara amb més detall per tal de tapar qual-
sevol possible escletxa (per exemple, per evitar els conflictes d’interes-
sos posteriorsalafeinaoficial) i per donar més pes als organismes de con-
trol. El requisit de declarar les activitats afavor de grups d’interes sembla
que vol restringir els conflictes d’ interessosi lainfluenciaindeguda sobre
els funcionaris, no pas directament, sin6 obligant els contactes del sec-
tor privat arevelar lanaturalesa de les seves relacions amb els funciona-
ris governamentals.

LA CONNEXIO DE LA GESTIO DE L’ETICA AMB LA GESTIO PUBLICA EN GENERAL

Tant Australiacom Nova Zelanda han introduit lesiniciatives étiques com
un component més en el context d'una reforma més amplia de la gestio.
En tots dos casos, els marcs reguladors continuen sent una part important
de la maquinaria ética. Tanmateix, |’ enfocament se situa en |’ ética com
apart integrant de lagestio del sector publici dels seus recursos humans,
i no pas com atema a part.

NovA ZELANDA

Lesiniciatives étiques més recents aNova Zelanda reflecteixen reformes
més amplies i extenses que afecten tota la gestié pablica. L’ objectiu de
les iniciatives étiques és «fomentar un comportament étic coherent amb
un sistema de gestio descentralitzat, basat més en laintegritat que no, com
ha estat tradicionalment, en |’ obediéncia i els reglaments» Comissié de
Serveis Estatals, Nova Zelanda (State Services Commission). Tret del
Codi de conducta del servei public (Public Service Code of Conduct),
publicat el 1990, I’ objectiu ha consistit aincrementar la consciéncia éti-
caarreu del servei public.



El 1991 el 1995, la Comissi6 de Serveis Estatals va publicar un seguit
d’articles adrecats a estimular el debat sobre I'ética. Lasériede 1995
remarca més aviat els papers i lesrelacions —incloent-ne les que es
donen entre els funcionaris i els ciutadans, el Parlament, els maori (els
indigenes de Nova Zelanda) i amb relacié a la informacio oficial— en
comptes de centrar-se en regles i procediments. Aixi mateix, s ocupa
dels dilemes i conflictes entre diverses responsabilitats com a mitja per
desenvolupar la consciénciaética. Com assenyalala Comissié de Serveis
Estatals (Nova Zelanda):

«L’éetica, per laseva propianaturalesa, té aveure amb triar opcions,
amb fer Us de la discrecionalitat. La meta d aquest enfocament
basat en la integritat és donar als funcionaris uns criteris amb els
quals puguin decidir i, doncs, confiar que apliquin aquests solids
principis correctament.»

NovaZelanda pretén que als principisi valors del servei pablic cal donar-
los una «rellevancia operatival...] per tal que quedin inserits en el siste-
ma de direccid i en la“psique” del servei public» (Comissié de Serveis
Estatals, Nova Zelanda). La Declaraci6 sobre la percepci6 del servei
public de Nova Zelanda (New Zealand Public Service Vision Statement)
presenta uns principis i valors coherents amb aquest punt de vista.

Darrerament, en un estudi dut aterme per avaluar la necessitat d’ establir
determinades condicions per fer les dendncies, s’ hi recomanava que «es
demanés als organismes pertanyents al sector public que engeguessin
processos interns per denunciar i ocupar-se de temes d’interes public
dins I’organisme. La introducci6 d'aquests processos al sector privat
seria discrecional. També es recomanava donar proteccié legal per als
empleats denunciants tant del sector public com del privat» (Comissié de
Serveis Estatals, Nova Zelanda). La legislacio que oferira aquesta pro-
tecci6 esta programada per al 1996. Lafitaésreduir els obstacles que tro-
ben els empleats per divulgar els casos greus de mala conductai facili-
tar-hi més proteccio.

AUSTRALIA

Australia ha modificat |a seva orientacié quant a la gestio de I’ ética tot
emfasitzant «el comportament i I’ &tica com a elements clau en la gestié
delarealitzacio de lestasques oficials, i situant aquesta gesti6 en el con-
text més ampli d’ una estrategia de gestio de personal» (Jones, Australia).



La Junta Assessora de Direccié (Management Advisory Board), a qui la
Llei del servei public (Public Service Act) encomana |’ assessorament de
I’ Administraci6 de la Commonweal th en temes de direcci6 del servei puU-
blic australia, va publicar un document el maig de 1996 titulat Estandards
i valorseticsdinsel servel public australia (Ethical Standards and Values
in the Australian Public Service). El proposit d’ aquest document és apro-
fundir laconsciénciai lacomprensio dels assumptes €étics, tot oferint als di-
rectors d’alt nivell un marc conceptual relacionat amb la conducta ética.

L article reconeix que tot i que hi ha regles i directrius que regeixen
certs aspectes del comportament en el sector public, en algunes situacions
triar I’ actuaci 6 correcta exigeix molt de judici, de maneraque si els fun-
cionaris han d'adoptar judicis de caire €&tic i prendre decisions defensa-
bles caldra que tinguin moltacomprensié i consciénciaque |’ aplicacié de
lesregles, elsvalorsi els principis formen un Unic conjunt.

Noves directrius sobre el comportament oficial dels funcionaris de la
Commonwealth (New Guidelines on Official Conduct of Commonwealth
Public Servants) vasortir el 1995, laqual cosavaafegir alesversions ante-
riorsdiversos canvis pel que faales responsabilitats derivades de lesrefor-
mes econdmiques, posa més emfasi en I’ equitat i en com portar el tema de
lesdenuinciesi del control del frau, i inclogué els valorsfonamentals del ser-
vei public. Lanova Llei del servei public, la publicacié de la qual s espe-
ravaper al comencament del 1997, reuneix per primer cop en un text legis-
latiu un conjunt de valorsi un codi de comportament per a's funcionaris.

Semblantment al cas de Nova Zelanda, les directrius australianes posen més
emfasi enlesrelacions que no en elsreglaments, i disposen d’ una base cons-
tituida per documents de discussié amb consells practics en matéria d’ éti-
cai responsabilitat extrets d estudis de casos reals. Els programes de for-
macio en direccid, seminaris, tallersi els moduls de reciclatge també han
integrat I’ andlisi eticaentre els seus materials. Com aNova Zelanda, alguns
organismes individual s complementen els codis de capteniment generals per
atot el servei public, amb altres d’ especifics per ales sevesfitesi els seus
tipus d' organitzaci6 (el Departament de Defensa n’és un bon exemple).

LA MODERNITZACIO DE L’ADMINISTRACIO PUBLICA
Dos dels paisos participants, Méxic i Portugal, destaguen per haver enge-

gat unes iniciatives etiques com a part d' un esforg general per modernit-
zar total’ Administracié publica. En tots dos casos, el primer pas va con-



sistir a definir les regles relacionades amb I’ actuacid i el comportament
administratius, les quals 0 bé no existien, o bé no s’ entenien prou, i per tant
no es complien. Atesa la situacié, es pot considerar que agquestes iniciati-
ves creen, de fet, nous marcs étics més que reformar-ne altres de ja exis-
tents.

MEXIC

Malgrat que laLlei federal de responsabilitats —el marc legal que cobria
tots els reglaments relacionats amb el comportament dels funcionaris
mexicans—vaser promulgada el 1982, estava clar que les estructures que
havien de supervisar el capteniment dels funcionaris no eren escaients.
Per exemple, I’ obligacié que els funcionaris enregistressin o fessin publi-
ca declaracio de béns i ingressos era completament ineficag; depenia
d’ uns procediments de revisi6 de les declaracions que, o no eren tils, o
eren tan lents que resultava extremament dificil arribar al processament
de cap cas d’actuacio inadequada. A més, els indicis fan sospitar que,
fonamentalment, els funcionarisignoraven les seves responsabilitats o els
seus possibles conflictes d’ interessos.

Amb relacié al’ establiment d’un marc étic aMeéxic, recentment s han pres
dues iniciatives clau: el Programa de modernitzacié de I’ Administracio
publicai la creaci6 d’una Oficina Superior d’ Auditoria de la Federacio,
anunciats pel president Zedillo el 1995. Unade les prioritats del Programa
de modernitzaci6 de I’ Administraci6 publica és «dur aterme una exten-
sarevisio del marc legal actual, on cal establir amb tota claredat els drets
i les obligacionstant dels funcionaris com dels ciutadans, de manera que
disminueixi la discrecionalitat en I’aplicaci6 de la llei» (Lopez Presa,
Mexic). Lesfuncions primordials del’ Oficina Superior d’ Auditoriade la
Federaci6 sén: «controlar, supervisar, verificar i corregir I’ is dels recur-
sos publics i [...] assessorar per millorar la gestié del sector pablic»
(L6pez Presa, Méxic). De fet, I’ establiment d’un marc regulador de I’ &
ticaaMeéxic —amb la definicié de normes i reglaments aplicables al cap-
teniment administratiu i lavoluntat de desenvolupar laresponsabilitat mit-
jangcant una auditoria eficag— esta lligat al procés de democratitzacio
actual de Méxic i de les seves institucions governamentals.

PORTUGAL

A Portugal, les iniciatives de caire étic i conductual s han aplicat en el



marc d’ un important programa de modernitzaci6 de I’ Administraci6 publi-
ca. S'introduiren en el context historic d’un servei public que Moniz
(Portugal) ha descrit com «unainstituci6 tancada, extremament jerarqui-
ca i tradicionalista, contraria a les innovacions». El Codi de procedi-
ments administratius (1991) —que conté uns dos-cents articles—, el Codi
de practiques del servei public, i el Fur dela qualitat en el servei public
soOn els tres textos basics de la modernitzaci 6 administrativa portuguesa
(Moniz, Portugal).

El Codi de procediments administratius presenta quatre objectius prin-
cipals: «racionalitzar |a tasca dels serveis governamentals, sistematitzar
i estandarditzar els procediments, garantir lainformacio publicai latrans-
paréncia de les decisions, fornir els mecanismes de participacio i acostar
els serveis als usuaris»; aix0 inclou I’accés public als arxius i registres
administratius (Moniz, Portugal). El Codi de conducta del servei public
es vaintroduir «atall d’afirmacio positiva de la conducta desitjable» i,
per tant, com a complement per al Codi de procediments administratius
(Moniz, Portugal). El Codi... presenta els valors essencials del servei
public. Moniz, tanmateix, esmenta temes problematics quant a proces:
en concret, la manca de consultes amb els funcionaris i la imposici6 de
dalt a baix del codi de conducta, com a frens per aplicar-lo. De tota
manera, és clar que hi ha hagut un progrés significatiu en la definicié de
la normativa que regeix les actuacions dels funcionaris i «en la creacio
d’un entorn de transparéncia que desmotiva el comportament impropi»
(Moniz, Portugal).

Com palesen els resums corresponents a cada pais estudiat, pel que faa
lesnovesiniciatives etiques hi ha hagut diferents estimuls que les han pro-
duidesi maneres distintes d’ abordar-les. Amb tot, n” hi ha de comunes a
diversos paisos, les quals mereixen una atencié especial en vista que
poden assenyalar certes tendéncies o certs temes candents emergents. En
fem una elaboraci¢ al capitol seguent.



V. TENDENCIES | ENFOCAMENTS: DIRECCIONS COMUNES
EN LA GESTIO DE L’ETICA

Lessimilituds entre les novesiniciatives als diferents paisos semblen indi-
car I’ existéncia de direccions comunes respecte de la gestio de |’ ética al
servei public. Hi trobem:

» Temptatives de redefinici6 de valors.
» Nous codis de conducta.
* Procediments de denuincia.

* Obligaci6 de declarar interessos i béns.

REDEFINIR ELS VALORS DEL SERVEI PUBLIC: EN CERCA D’UN NOU ETHOS?

«no podem pretendre construir cultures étiques fortes en els nostres
organismes oficials si no hi haclaredat o consens sobre el compor-
tament que intentem reforcar i el que intentem restringir. Si no ens
posem d’ acord sobre que considerem correcte, seramolt dificil que

ens en sortim».
(Langford, 1991, pag. 22)

Lamajor part dels pai'sos participants han mirat de definir elsvalors glo-
bals que volen fomentar en el servei public. Els descrivim a continuacio
(vegeu la taula Comparacio dels valors del servei pablic) i comprovem
gue hi ha prou homogeneitat quant als valors desitjats. A més, hi ha un
clar intent d’ articular uns valors que siguin associables ales noves orien-
tacions que s’ estan imposant en la gestié publica. Tot indica que s esta
cercant un nou ethos del servei public que incorpori les nocions tradi-



cionals de servei public i, també, les noves consideracions, com ara
«eficacia i efectivitat», «relacio qualitat-preu» i «servei al ciutada».
Aquest és, especialment, el cas d’Australiai Nova Zelanda:

«Tot al llarg de la darrera decada, al nucli del nostre enfocament
referent ala conducta éticai alaresponsabilitat, hi trobem la cer-
ca continua d’un equilibri entre les orientacions actuals de la ges-
tio i els nostre valors tradicionals del servei public.»

(Jones, Australia)

«Lareforma del servei public s'ha centrat a millorar la competén-
ciaen lagestio, lareestructuracio dels departaments, |a redistribu-
ci6 de funcions entre els departaments i lamilloraen |’ equi pament
del servei public perqué pugui dur aterme lestasques que seli dema-
nen. Els principals valors implicats en aquesta concentracié d’ es-
forcos se centren en I’ eficacia, I’ assumpcié de proposits fermsi la
responsabilitat. Aquesta orientacid, no cal dir-ho, no implica cap
renincia a altres valors importants associats normalment als ser-
veis publics, com aralasinceritat, laintegritat, lajusticiai laimpar-
cialitat, pero si que significaque als funcionaris se’Is had’inculcar
una gamma de valors més extensa que no abans.»

(Comissi6 de Serveis Estatals, Nova Zelanda)

COMPARACIO DE VALORS DEL SERVEI PUBLIC

AUSTRALIA

Com es deia a Building a Better Public Service, els principis fonamentals de
la conducta oficial queden caracteritzats pels valors clau del servei public
seguents:

— receptivitat als governs;

— enfocament en els resultats;

— els mérits com acriteri per ala contractacio;

—maxims nivells de rectitud, integritat i bon comportament;
— compromis seriés amb la responsabilitat;

—millora continua en equipsi individus.



HoOLANDA

Tot i que no s’ hapresentat com adeclaraci6 oficial de valors, Maas assenyala
algunes paraules clau per descriure la «categoria especial del funcionari»:

—imparcialitat;

— periciai professionalitat;
— fiabilitat;

—lleialtat;

— transparéencia.

NovA ZELANDA

A Nova Zelanda, el document Public Service Vision Statements descriu els

principis i valors que regiran el servei public. D’acord amb el text, el servei

public:

— Aconsellaralliurement i sincera el govern, informara de les seves decisions i
les aplicara amb intel -ligéncia, entusiasme, energia, esperit innovador i seny;

— Mostrara qualitats de lideratge, bon judici, responsabilitat fiscal i alt sen-
tit étic que despertaran la confianga i el respecte del governi del poble de
Nova Zelanda.

— Establirai mantindra un ambient de treball equitatiu i estimulant, capag de
respondre al canvi constant, i de formar, fer desenvolupar i motivar totsels
funcionaris perquée duguin a terme les seves tasques al maxim nivell.

— Garantira que es contracti i formi gent amb una bona capacitat de direcci6
professional i lideratge arreu del servei pablic. Aixo cobrirales necessitats
dedirecci6 de qualitat del servei public actual i del futur, i contribuiraaman-
tenir els recursos gestors de Nova Zelanda, en general.

— Assegurara que tot funcionari compren I’interés col -lectiu de I’ Administracio
i lanaturalesaespecia delarelacio entre el Parlament, lacoronai el servei pu-
blic en lanecessitat d’ un assessorament politic no partidista, objectiu i profes-
sional i el manteniment dels recursos de la nacio6 per ales generacions futures.

— Actuara en tot moment dinsde |’ esperit delallei i maldar per mantenir I’ es-
tabilitat i la continuitat que exigeix un sistema amb un govern escollit
democraticament.

PoRrTUGAL
Valors essencials del servei public, com apareixen al Codi de conducta del

servei public son:
—servei public;



— legalitat;

— neutralitat;

— responsabilitat;
— competencia; i
— integritat.

REGNE UNIT

El Primer Informe de la Comissi6 sobre les normes de la vida publica (First
Report of the Committee on Standards in Public Life) enumera els seglients
set principis per alavida publica:

— altruisme;

—integritat;

— objectivitat;

—responsabilitat;

— transparencia;

—sinceritat; i

— lideratge.

EsTATS UNITS

L’ abril del 1989, el president Bush va signar el Decret executiu 12.674:
Principis dela Conducta Etica per afuncionarisi empleats del’ Administracio
(Principles of Ethical Conduct for Government Officers and Employees), on
es perfilen catorze principis respecte a aixo:

— El servei public constitueix unaresponsabilitat publica que demanadels seus
empleatslleialtat alaConstitucio, aleslleisi als principis etics, per davant
del benefici particular.

— Els empleats no tindran interessos economics que entrin en conflicte amb
el compliment acurat de les seves obligacions.

— Els empleats no participaran en transaccions economiques utilitzant infor-
maci6 no publicade |’ Administracié ni en permetran |’ Us inadequat al ser-
vei de cap interes particular.

— Cap empleat no demanarani acceptaracap regal ni cap altre objecte de valor
monetari, tret del que permet la part B d’ aquest apartat, de cap persona ni
entitat que pretengui establir relacions comercials: des de fer negocis amb
I’ organisme a que pertany I’empleat, fins a dur aterme activitats controla-
des per I’ organisme de manera que €ls seus interessos puguin resultar afec-
tats pel compliment o manca de compliment de latasca de I’ empleat.



— Els empleats faran un esforg sincer en larealitzacio de | es seves tasgues.

— Els empleats no assumiran conscientment cap compromis ni faran cap pro-
mesa sense |'autoritzacié pertinent amb el propodsit d’obligar
I’ Administracio.

— Els empleats no utilitzaran el carrec public en benefici propi.

— Els empleats actuaran d’una manera imparcial i no donaran cap tracte de
favor a cap entitat privada ni a cap persona.

— Els empleats protegiran i conservaran la propietat federal i no lafaran ser-
vir per a activitats no autoritzades.

— Els empleats no tindran cap feina ni activitat externa, inclosa la recerca o
la negociaci6 d una nova feina, que impliqui conflicte amb les seves obli-
gacions i responsabilitats oficials amb I’ Administracio.

— Els empleats informaran de qualsevol malbaratament, frau, abus i corrup-
Cio0 ales autoritats pertinents.

— Els empleats compliran de bona fe les seves obligacions com a ciutadans,
incloent-hi les economiques, sobretot les que imposalallei (impostos fede-
rals, estatals o municipals).

— Elsempleatsrespectaran totesleslleisi tots el s reglaments que creen igual-
tat d’ oportunitats per atots els ciutadans dels EUA independentment de raga,
color, religio, sexe, origen nacional, edat o minusvalidesa.

— Elsempleats faran per evitar tota actuacio que crei I’ aparencade violar lallei
0 les normes étiques aqui exposades. Si son les circumstancies alo que crea
I"aparenca d’ unaviolacio delallel o d’ aquestes normes, aixo es determinara
des de la perspectiva d’ una personaraonable que en conegui elsfetsrellevants.

NOUS CODIS DE CONDUCTA

Cinc paisos de I'estudi —Australia, Nova Zelanda, Portugal, el Regne
Unit i els EUA— han promulgat nous codis de conducta per afuncionaris
en elsdarrerscinc anys, i un sise pais—Holanda— n’ esta elaborant un altre.
Aquest fet suggereix que els paisos encara detecten la necessitat de defi-
nir explicitament, tot i que no fil per randa, el comportament que espe-
ren dels seus funcionaris. Aix0 és cert fins i tot per als paisos que s a-
[lunyen de |’ orientacié reglamentarista quant ala gestio. Les experiéncies
acada pais no abonen laidea que els codis puguin entrar en conflicte amb
lanovagesti6 descentralitzadai discrecional. De fet, podriem suggerir que
les eines, com ara els codis, ajuden a mantenir uns estandards i valors
comuns i d’ aquesta manera afavoreixen la cohesié en un entorn de ges-
tié publica descentralitzada en que la fragmentaci6 esdevé un risc.



Els codis tendeixen aincloure una declaraci6 general i amplia dels valors
del servei public, com hem vist alataula anterior. Als paisos més descen-
tralitzats, el codi general del servei public, que sol ser més aviat una decla-
racio de principisi intencions, es complementa en cada organisme concret
amb reglaments especifics que en recullen els objectiusi les funcions.

Pel que faal’aplicacio, la simplicitat i la comprensibilitat (alguns pai-
sos han comentat la necessitat de publicar documents curts i en llen-
guatge planer) esrevelen com afactors clau per al’ Us practic del codi com
aguiaper alesactuacionsi les decisions que cal prendre. En alguns pali-
sos ha sortit el temade la consultaamb els afectats, amb el s representants
dels empleats i amb els sindicats com a factors importants a |’ hora de
garantir que elsfuncionaris «facin seu» el codi i «shi adhereixin». També
s'informa de les dificultats relacionades amb trobar la millor manera de
promulgar els codisi els principis que incardinen. Els programes d’ edu-
cacio i conscienciacio, tant a nivell centralitzat com descentralitzat, es
consideren importants, i jan’hi haen molts paisos. El quid de la qliesti6
rau aincrementar unaconscienciai analisi etiques en elsfuncionaris, apli-
cables a diverses situacions. Els codis i les declaracions de principis, en
aquest context, ofereixen unareferéncia material important.

PROCEDIMENTS DE DENUNCIA

En molts paisos s’ informade |’ adopci 6 de noves iniciatives rel acionades
amb les denuncies: el procediment tipic és el desplegament dels métodes
d’informar de laconductaimpropia (al Regne Unit elstrobem al Codi del
servei public) o bé d’ apel -lar o assessorar-se quan es rep |’ ordre de dur a
terme una actuacié que els sembli no adient o no ética (al Regne Unit, amb
els comissaris independents del servei public; a Holanda, amb els «fun-
cionaris confidencials»). La protecci6 dels denunciants també ha estat
objecte d’interés (Nova Zelanda, EUA).

Es possible que actualment, en el context de la gestié moderna, sigui més
important que no abans disposar de procediments de dentincia de la con-
ductadolentafactiblesi eficacos. El fet que n’hi hagi, d’ aguesta mena de
procediments, reflecteix un compromis amb I’ oberturai latransparéncia,
temes importants pel que faal suport ales reformes de la gestio publica.
A més, son coherents amb laideadel control relacionat amb elsresultats:
aguests procediments constitueixen una altra forma d auditoria interna
informal. A més, quan son accessibles al ciutada —a Holanda, per exem-
ple, els ciutadans poden denunciar lesfaltes d’ éticaal Servei de Seguretat



Interna— ajuden que la societat civil es cultivi com avigilant de les actua-
cions oficials. L’ existéncia de procediments clars de dentncia del com-
portament improcedent també ajuda a evitar aquella situaci6 en que els
funcionaris arriben ala conclusi6 que I’ inica sortida que tenen és infor-
mar-ne |’ exterior, sigui obertament o amb discrecio, filtrant la informa-
ci6 alapremsa. El periodisme d' investigaci6 ofereix moltes temptacions
i oportunitats per tal que els funcionaris triin aquesta opcio.

Cal no oblidar, perd, que denunciar la mala conducta sempre ha una estat
unacosa problematica per alsfuncionaris. EI compromisamb |’ obertura pot
entrar en conflicte amb les nocions tradicionals de lleialtat als superiorsi
de solidaritat amb els col -legues. De fet, en el passat, |les denlncies solien
acabar amb el denunciant com a victima: hom els considerava deslleials,
traidorsal’equip i I’ assumpte podia af ectar seriosament les seves carreres.

Potser la necessitat de solucionar aguesta mena de tensions entre obertu-
rai lleialtat és el que hi ha darrere de les temptatives dels paisos de
I’OCDE de millorar els sistemes de dentincia del capteniment impropi. Son
sistemes que han d’ oferir prou credibilitat als funcionaris perque puguin
expressar les seves preocupacions amb la confianga que se'ls prendran
seriosament i que les inquietuds trobaran resposta. Un altre vessant de la
credibilitat és |’ existéncia d’ una entitat independent (com els comissaris
del Servei Public britanics o els «funcionaris confidencials» holandesos)
en qué demanar consell i anar-hi ainformar. L’ oferiment de més protec-
Cio6 per als denunciants es pot interpretar com un nou intent d’ encoratjar
els funcionaris a informar sobre qualsevol cas de mala conducta de qué
puguin tenir noticia. Com s ha dit anteriorment, a Nova Zelanda |’ estudi
dels procediments de dentincia els revela suficients i, en canvi, les mesu-
res de protecci6 son deficients. Lalegislacio que els protegira (tant al sec-
tor public com al privat) no s’ esperava fins el 1996.

DECLARACIO D’INTERESSOS

Alguns pai'sos —Finlandia, Holanda i el Regne Unit— comuniquen noves
iniciatives relacionades amb la declaraci¢ d’ interessos economicsi altres
per part dels funcionaris. En el cas de Finlandia sols s apliquen als fun-
cionaris de rang elevat amb laidea d’incrementar el grau de transparen-
ciadel’Administracié i laconfianga que el ciutada hi posa, i per fer con-
cordar les obligacions dels alts funcionaris amb les dels politics. En el cas
del Regne Unit, les noves condicions s' apliquen als membres directius de
les entitats publiques. Els EUA i Meéxic disposen de sistemes d’ enregis-



trar els interessos economics i els béns des de fa molt de temps. Una
enquestarecent de PUMA revela que en dotze dels vint paisos consultats
elsfuncionaris, si mésno elsderang elevat, tenien I’ obligaci6 de fer una
declaraci6 dels seus interessos.

Aix0 també es pot interpretar com un intent de fer que augmenti la trans-
parenciadel sector public. Elsconflictesd’ interessos son mésfacils delocalit-
zar si elsfuncionaris estan obligats a declarar el's seus compromisos externs,
sobretot si, com alsEUA, lainformaci6 obtingudaaixi esfapublica. En aquest
cas, ladeclaracié permet que els ciutadansi els mitjans de comunicaci 6 actuin
com a controls. L’ augment dels requisits d'informaci6 també podria ser un
intent de veure qué esfaamb laportagiratoriaque hi haentre el's sectors pablic
i privat. Com més funcionaris provinguin del sector privat — de vegades per
temps il -limitat—, més probable és que tinguin més interessos externs previs
gue puguin entrar en conflicte amb lafeinaquefan al sector public. Unatrans-
paréncia més gran és la manera d’ aconseguir que aquests conflictes poten-
ciasquedin localitzats. El simplefet d’ haver de presentar unadeclaracio pot
actuar com afre del conflicte d'interessos o €l pot posar a descobert.

D’ atrabanda, també hi hatensi6 entrelatransparénciai laprivacitat delsfun-
cionaris. A Méxic, lesdeclaracions es mantenen en secret eninterésde lapriva-
citat delsfuncionarisi per evitar problemes potencials, com ara el xantatge.
En aquest cas, lesdeclaracions s’ usen com apart delafuncié d’ auditoriainter-
na. Tanmateix, com ja s hadit (IV Part), hi ha hagut preocupacions quant a
I efectivitat dels procediments actual's, en concret amb relacio ala capacitat
administrativa d’ examinar les declaracionsi actuar en consequiencia.

CONCLUSIONS

Com hem vist, tots el's paisos estudiats senten encara la necessitat d’ especi-
ficar els estandards basics de conducta en nous codis. Al mateix temps, s hi
dénaunatendénciacreixent aconfiar en elsprincipisi aobtenir un grau supe-
rior de transparéncia en les actuacions arran dels mecanismes de dendnciai
aladeclaraci6 directa d’interessos i béns. Aquest émfasi en una orientacio
global i en méstransparéncia, en comptes de voler establir controls detallats,
reflecteix unatendencia genera en la gestié publicai posa damunt lataula
el tema de com garantir que les infraestructures de |’ ética encaixin amb les
iniciatives globals que afecten tota la gestio, i que les reforcin. Al proxim
capitol és pretén descobrir algunes de les implicacions de |a transformacié
des d’ una gestio publica reglamentarista a una altra de basada en els resul -
tats obtinguts pel que faal’éticai el comportament en el servei pablic.



DELS REGLAMENTS ALS RESULTATS:
IMPLICACIONS DE LA GESTIO DE L’ETICA

ADMINISTRACIO PUBLICA VERSUS GESTIO PUBLICA

«L’ Administraci6 publica és la ciéncia objectivade lallei, fetala
suposici6 que el comportament és determinant i racional; la seva
forca de control és lalegalitat i |’ ética; els administradors pablics
fan el que se'ls diu que facin. La gesti6 és I’art de determinar els
objectius, guiar les persones, harmonitzar lesfitesi elsrecursos, bus-
car les solucions intermedies, respondre al’ entorn fluid i térbol del
mercat, de buscar |’ oportunitat del “benefici”.»

(De I’ esborrany de Serving the Economy Better, OCDE, 1991.)

En alguns paisos de |’ OCDE estan comencant a aparéixer tensions poten-
cialsentrelesideestradicionals sobre |’ Administracié publicai les noves
formes de gesti6 publica, i no és cap sorpresa que aixo es doni en aquells
gue han avancat mésen |’ adopci6 dels principisi les practiques del «geren-
cialisme» («managerialism»). Potser sigui en el camp de I’ ética que les
manifestacions d’ aguestes tensions i contradiccions siguin identificables
mes clarament. Per exemple: el Comite de Gesti¢ Piblica de I'OCDE, a
les conclusions del seu informe Governance in Transition (Govern en
transicio) deiaque el foment de ladiversitat, ala practica—mitjancant una
flexibilitat superior en la gestié— ha provocat inquietud sobre I’ erosié de
laimatge global del servei pablic, del’interés col-lectiu del governi dels
valorstradicionalstipics del servei pablic. | ésclar queladisminucio dels
reglamentsi dels controls detallats provoquen un augment del risc d’ errors
i creen més ocasions per al’ aparicié del comportament impropi.

Els defensors de I’ administraci pablica tradicional sostenen que aquests
riscos son massa elevats. Advoquen per un retorn a la «negligida funda-



ci6delalle publica» i afirmen que hi haprou espai per millorar I’ eficacia
de I’ Administracio dins d’ aguest model. Consideren que I’ adopcio d’un
model gerencial i laimitacio del sector privat son sengles errors. Moe i
Gilmore, per exemple, insisteixen que els sectors publici privat son fona-
mental ment diferentsi que els principis de I’ Administracié publicai els
sistemes de control que impliquen «protegeixen els ciutadans d’ un Us del
poder aclaparador, arbitrari i capricios», és adir, que asseguren |’ actua-
Ci0 éetica. «Per aquestarad, les normes de control governamental i I’ acord
obligatori amb determinats processos i procediments son, i han de ser,
molt més exigents en el sector public que en el privat [...]. Cada regla-
ment es va promulgar en respostaaun problemao crisi. En |’ esferainter-
na, aquesta mena de regles entren en vigor per prevenir |’ aparicio o la
repeticio d’ oportunitats aparents o reals de frau, conflicte d'interessos o
qualsevol altre mal Us de fons publics o de poder» (Moei Gilmore, 1995,
pag. 143). Tolerar laminimafalta d honradesa, doncs, en seria el primer
indici.

Ni els partidaris més empedreits del nou gerencialisme gosarien afirmar
gue els sectors public i privat es poden dirigir de la mateixa manerai/o
que les bases legals de |’ accié administrativa calgui llencar-les ala pape-
rera. Els nous gerencialistes, pero, sostenen que intentar regular en cada
contingéncia i aleshores demanar una adhesio estricta alesreglesi els
procediments va contral’ eficacia, i fins podria soscavar la conducta éti-
ca. Un excés de regles també produeix un comportament massa reaci a
assumir riscos: elsfuncionaristenen por d' actuar per por d’ equivocar-se.
En la mateixa proporcié que creix el nombre i la complexitat de les nor-
mes, minven les possibilitats que els funcionaris les puguin entendre i
obeir. Les veuran com una cosa davant la qual cal fer marrada o que cal
defugir en comptes de fer-les servir com a orientacio per decidir com
actuar en aquesta area grisa que hi haentre el béi el mal. A més, quan
les regles esdevenen obsoletesi impracticables, perden credibilitat i cre-
en confusid, laqual cosaduu alainaccio o al’acci6 incorrecta.

«L"excés de controls pot pertorbar I’administracié coherent i pro-
duir desigualtats. L’ excés de controls multiplica els requisits per a
larevisio de les decisions, augmenta la burocraciaindtil i endarre-
reix I’acciO. S arriba a despendre tanta energia mirant de controlar
les actuacions administratives que, de fet, queda ben poc temps i
diners per fer lafeina. L’ excés de controls, doncs, pot esmussar la

sensibilitat de I’ Administracio respecte del ciutada.»
(James Fester i Donald Kettl, citats dins Anechiarico i Jacobs,
1994, pag. 471.)



En comptes de regular tots els procediments administratius, els nous
gerencialistes opten per millorar les responsabilitats: es tracta de definir
qui és responsable de qué i elaborar sistemes exhaustius per controlar,
denunciar i avaluar. Es tracta d’ un mitja per evitar els delictes o, si més
no, per posar-los al descobert —finsi tot davant I’ opini6 publica— després
de la comissi6 del fet. Com es diu a Government in Transition (OCDE,
1995), «el quid pro quo de I’ autonomia af egida ha conduit a una respon-
sabilitat més estricta quant al’ actuacio, la qual demana el desenvolupa-
ment d’indicadors per controlar, denunciar i avaluar I’ actuaci6 en termes
de resultats». En aquest context, els directors pablics no estan lligats als
detalls concernents alsinputs, pero se'|s considera responsabl es pels out-
puts o resultats. Rasi curt: aixo significaque els fins son relativament més
importants que els mitjans.

Encara que ladicotomiaregles/resultats no esta delimitada perfectament,
hi ha decisions clarament politiques que cal prendre respecte de si cal
posar I'émfasi en el procés reglamentari o si és millor posar-lo en lafle-
xibilitat caraal’ eficacia. Sén decisions que impliguen concessions mutues
i una consciéncia del cost administratiu dels sistemes de control. Si n’hi
ha massa, no s'hi fares (I’ Administraci6 queda glacada), si n’ hi ha mas-
sa poc, hi haura equivocacions (els recursos es despendran amb propo-
sitsil-licits). Amb tot, hi ha uns costos clars associats als intents de des-
cobrir tot acte reprovable, sigui delicte menor o corrupcid. Com expliquen
Anechiarico i Jacobs:

«Diversos critics sostenen que el control del’ eficaciai delacorrup-
¢i6 son objectius contradictoris, tanmateix, no ens faciliten cap for-
mula per calcular la quantitat Optima de control de corrupcio ni tam-
poc no ens diuen com un punt de vista sobre la corrupci6 basat en
termes de cost/beneficis, el qual considerés una corrupcio deter-
minada massa insignificant per amoinar-s' hi, es podria explicar al
publici alapremsa.»

(1994, pag.472)

Potser, més que unaanalisi per a control delacorrupcié en termes de cost
i beneficis, els paisos haurien de millorar les seves estratégies de gestio
del risc. En aguest cas, com aminim, quan es pren una decisio, es pren a
la [lum de tota la informacié de queé es disposa, incloent-hi el risc de
corrupcio6, deshonestedat i equivocacions.

No resultariaindicat suggerir que un dels dos models, el del’ administracio
publicao el gerencial, ésmillor quel’atrefinsi tot per alagestio del’ &



tica. A més, els models en estat pur no existeixen. Les administracions
han de definir el seu propi cami d’ acord amb els factors historicsi elssis-
temes constitucionals, politics, administratiusi culturals existents. Amb
tot, han de ser ben conscients de les concessions mitues que cada deci-
si6 implica, i semblarialogic que el régim etic fos coherent amb el plan-
tejament general de la gestio publica. De fet, I’enfocament de gestid
publica presenta indicis de com elaborar un régim étic. Per exemple,
seria incoherent intentar acoblar una infrastructura de I’ ética, estricta i
centralitzada i basada en I’ obediéncia, amb un sistema de gesti6 descen-
tralitzat i basat en els resultats obtinguts.

GESTIO DE L’ETICA BASADA EN L’OBEDIENCIA VERSUS GESTIO DE L’ETICA
BASADA EN LA INTEGRITAT: UNA TIPOLOGIA

A lapractica, lamajor part dels paisos s ocupen del capteniment, i, doncs,
de |’ etica, dels funcionaris mitjancant una gamma de sistemes i procedi-
ments basats en una barreja de reglaments i incentius de tall directiu
inclosos en el que hem descrit abans com ainfraestructura de |’ etica,

L’ esquema seglient és un intent d establir una tipologia dels nou paisos
participants en aquest estudi. Proposem que en un extrem de |’ escala hi
hagi I’ orientaci6 éticateleol 0gica o basada en laintegritat. Aquestaorien-
tacio és coherent amb un plantejament gerencial de la gestio publica
basat en els resultats. Malgrat que hi ha d'haver regles clares contra el
comportament il -legal i aplicacié de sancions si s'infringeix lallei, I’en-
focament rau en allo que es vol aconseguir i no en el comportament que
esvol evitar. Aix0 proposaria:

» Una definicio dels «valors» generals a qué aspira el sector public, o
«cami segur» (avoltes complementats amb codis de conducta descentra-
litzats que reflecteixen els objectius especifics dels organismes relle-
vants).

» Un enfocament en all0 que s’ aconsegueix més que no en lamaneracom
aconseguir-ho (és adir, un enfocament en elsfinsi no en els mitjans).

e Un emfasi en el foment del bon comportament més que no en el con-
trol i el castig dels errors 0 de la mala conducta.

Com hem vist, estimular I assumpci¢ de riscos implica acceptar un mar-
ged error superior. Adoptar un plantejament basat en laintegritat vol dir



renunciar a un cert grau de control. Hom dira que els codis de conducta
molt detallats no Iliguen amb aquest model. Per exemple, no es podrien
aplicar els codis en que s’ expressen els principis que s aspira a complir
perqué aleshores caldria castigar tothom que no arribés al seu maxim ren-
diment.

A I'altre extrem de |’ escala hi ha el plantejament deontologic o basat en
I’ obediéncia. Aquest se centraen el compliment estricte dels procedi ments
administratius i dels reglaments detallats (sovint codificats en lalegisla-
ci0), que defineixen que han de fer els funcionarisi com ho han de fer.
En aguest context, |” enfocament en els codis de conducta esrefereix al’ as-
pecte negatiu, ésadir, aallo que els funcionaris no han de fer i quinamena
de comportament han d’ evitar. EI podem considerar com un plantejament
del «mal cami», que estableix els estandards minims per sota dels quals
no hauria de caure mai la conducta del funcionari. En aquest context es
posa un gran émfasi en el control de les actuacionsi en el descobriment
de lamala conducta, cosa que reforcalatendénciaadirigir sobre la base
de regles, atés que les regles proporcionen una referéncia per identificar
elserrors.

Cap dels paisos participants no encaixa nitidament en cap dels dos esque-
mes. Nova Zelanda s' acosta molt al plantejament basat en laintegritat, i
defet esclassificaasi mateixacom atal. També el podem considerar com
el pais que més ha avancat en aquest nou paradigma gerencial. Els EUA
presenten un sistemamolt complex i exhaustiu basat en regles; tanmateix,
I’aplicaci6 de la Reforma nacional de I’actuacio6 oficial (National
Performance Review) també defineix un enfocament clar en els resultats.
Portugal i Méxic presenten un enfocament en les regles, sobretot perque,
com s’ ha comentat anteriorment, es troben en un procés de definicio d’ u-
na infraestructura de I’ éticai d’un sistema modern de la gesti6 publica.
Tanmateix, tots dos paisos estan fent passes per fomentar |’ altra cara de
lamonedai estimular la bona conducta. A Portugal, a més de les mesu-
res disciplinaries —que Moniz (Portugal) descriu com a «orientacié de la
repressiO»—, també «es va posar émfasi en elsincentiusi en la persuasio,
perque es creu que unir la gent mitjangant un conjunt de regles podria ser
més eficag que no la por del castig». També a Méxic s ha parlat d’es-
tratégies a llarg termini, com ara introduir |’ educaci6 civica en el siste-
ma educatiu per formar els ciutadans com a supervisors de les activitats
de I’ Estat.

Altres pai'sos participants se situen amig cami dels extrems, tot i que amb
una marcada tendéncia cap als plantejaments basats en |la integritat.



Blymke i Bghagen, Noruega, detecten un canvi fonamental en els prin-
cipis de direccio —de les regles als resultats— i un canvi en la mena de
regles establertes: de regles de procediment detallades o féormules basa-
des en objectius. Aix0, perd, ho matisen: «amb tot, cal afegir que conti-
nua havent-hi una produccio considerable de regles en el servei public
actual». Holandai Finlandiatambé sembla que estiguin canviant cap aun
plantejament més basat en la integritat coherent amb les seves reformes
de la gestio publica

En termes de I’ evoluci6 d’un regim étic, encara és vigent la pregunta de
si és possible passar directament a un régim basat en laintegritat, o si un
sistema basat en regles constitueix unafase de transicid necessaria. Aquest
sera un temaimportant, per exemple, per al's paisos de I’ Europa central i
de |’ est mentre intenten definir un marc regulador de I’ éticai la conduc-
taen el servei pablic, que en gran manera dependra de larealitzacio d’ u-
na avaluacié completa dels nivells de risc, etc., i dels mecanismes ja
existents. Si en el passat una Administracio ja presentava problemes
seriosos de mala conducta, la sevatendéncia seradiferent de la que mos-
traria si aix0 no s hagués donat.

Sigui on sigui que se situi un pais dins d’ aquest continuum entre |’ admi-
nistracio puablicai el gerencialisme, els objectius de les tres «E» —eco-
nomia, eficiéncia, eficacia— sdn i han de ser importants. Caldra, pero, afe-
gir-n’hi una quarta: laE d' ética. Considerats el paper i les responsabilitats
dels funcionaris, una conducta adient sempre ha estat un requisit neces-
sari per a una bona Administracié publica. Malgrat els profunds canvis
del sector public dels paisos de |’ OCDE, o potser precisament per aquests
canvis, labonaconducta éstan necessaria o més que abans. L’ éxit deles
reformes de la gestio publica i la confianca dels ciutadans en
I’ Administracié en dependra. Com hem dit, fomentar la bona conducta
demana I’ existéncia d’ unainfraestructura de I’ ética eficag.



ELS PAISOS SEGONS EL SEU REGIM GENERAL DE GESTIO | D' ETICA

Régim étic basat en laintegritat:
integritat, valors ideal's («cami segur») inaplicables

A
Nova Zelanda

Regne Unit

Gerencialisme: @
objectius/resultats,
responsabilitat, outputs,
autonomia/discrecionalitat

Administracio publica:
regles/processos, control, «€«————>
inputs, jerarquia

Estats Units

Régim étic basat en |’ obediéncia:
regles, disciplina («mal cami») aplicable
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