Construccion de una

infraestructura de la ética:
las experiencias recientes
de los paises de la 0CDE

[. LA LUCHA CONTRA LA CORRUPCION NECESITA ABORDARSE
DE UNA MANERA EXTENSA

La corrupcion es un fenémeno complejo. En consecuencia, su confrontacion debe
ser tan compleja como la propia corrupcion. La Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémicos (0cpE) ha elaborado un método muy completo que abordala
corrupcion tanto desde “el lado de la oferta”, como desde “el lado de la demanda”.
Por una parte, la labor en “el lado de la oferta” ha propiciado acontecimientos
importantes como la Convencion de la ocpe sobre Combate al Soborno de Funcio-
narios Publicos Extranjeros y los Principios de Gobernanza Corporativa. Por otro
parte, la labor del Comité de Administracion Publica (puma, por su nombre en in-
glés, Public Management Committee) de la OCDE sobre ética y prevencion de la co-
rrupcion respalda las actividades que realizan los paises para mejorar sus sistemas
de gobernanza y administracién del sector pdblico. Tiene como proposito ayudar
a los gobiernos a vigilar el 4mbito més amplio del servicio publico, a fin de mante-
ner estructuras eficaces que favorezcan la integridad y prevengan Ja corrupcion de

* £l autor es administrador del Servicio de Gestion Piblica de la ocoe (2, rue Andre Pascal 75775, Paris
Cedex 16, France). Traduccion del inglés de Elia Olvera, Articulo recibido: 01/01; articulo aceptado: 03/01.
Palabras clave: método de la ocbE/corrupcidn/experiencias paises OCDE.
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los funcionarios publicos. En este documento se resumen las experiencias de los
paises de la ocDE.!

En el trabajo de esta organizacion respecto a la corrupcion del sector publico se
ha aplicado una metodologia que se centra tanto en mecanismos establecidos pa-
ra favorecer la integridad como en el combate a la corrupcion. En este contexto, se
considera a la corrupcién, méds que como actos individuales, como el resultado de
una deficiencia de todo el sistema o como una cultura que no pone suficiente én-
fasis en la conducta ética. En la contribucién de la ocDE en esta drea es fundamen-
tal la conviccién de que la funcién del Estado en la promocion de la integridad y en
la prevencion de delitos comprende la creacién y conservacion de mecanismos in-
terrelacionados, tales como control, orientacién y administracién adecuados. Una
combinacion coherente de estos mecanismos ofrece incentivos convenientes para
que los servidores publicos alcancen las metas a las que aspiran, al mismo tiempo
que, por una parte, favorece la creacion de modelos en el servicio pablico y, por la
otra, desalienta la inmoralidad con mecanismos eficientes de prevencion y vigilan-
cia. Ambos elementos son necesarios para obtener buenos resultados. Basdndose
en la experiencia de sus paises miembros, la OCDE ha identificado las instituciones,
sistemas, recursos y condiciones que los gobiernos utilizan para fomentar la inte-
gridad en el sector publico, éstos son los elementos y funciones necesarios para
crear una solida “Infraestructura de la Etica”.

DEFINICION DE UNA INFRAESTRUCTURA DE LA ETICA

Con base en estudios recientes, puma determind los factores que influyen en la con-
ducta ética del sector publico. En su andlisis, Puma utilizé un enfogue holistico € in-
ventd la nocién de “infraestructura de la ética” como piedra angular para una estra-
tegia de amplitud general. El punto clave abordado en su primer informe (1996)?

T Este documento se elabord en parte con informes recientes, entre los que se encuentran: OCDE (2000),
Trust in Government: Ethics Measures in 0kcD Countries, Paris, OCDE; OCDE (1999), Public Sector Corruption:
An International Survey of Prevention Measures, Paris, OECD; y Puma (1996), “Ethics in the Public Service: Cu-
rrent Issues and Practice”, Public Management Occasional Papers, num. 14, Paris, OCDE.

2 puma (1996), esta publicacién, los informes de cada pafs, también estén disponibles en la direccion de In-
ternet hup://www.oecd.org/puma/gvrnance/ethics/pubs/eip96/index.htm.
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estudia como puede brindarse apoyoalos servidores publicos para que acaten ks ias
altas normas de integridad y ética en el ambiente sumamente cambiante del sector pu-
blico, sin debilitar el impulso principal de las reformas de la administracion publica,
cuyo propdsito es aumentar la eficiencia y la eficacia. Los ocho paises de la ocng in-
cluidos en el primer estudio, emplearon una variedad de recursos y procesos para cla-
borar reglamentaciones en contra de conductas indeseables y proporcionar incenti-
vos 2 la buena conducta. Sin embargo, no existe un método {Inico para construir una
infraestructura de la ética en el servicio publico. Més bien, se requiere una combina-
cion de incentivos y sanciones que favorezcan normas profesionales de conducta.

LA INFRAESTRUCTURA DE LA £TICAS

Una Infraestructura de la Etica que funciona bien apoya un ambiente del sector pu-
blico que favorece normas elevadas de conducta. Cada funcién y cada elemento
constituyen un bloque de construccion independiente e importante, pero 10s ele-
mentos individuales deben complementarse y reforzarse unos a otros, necesitan in-
teractuar para lograr la sinergia necesaria y convertirse en una infraestructura cohe-
rente e integrada. Los elementos de la infraestructura pueden dividirse en
categorias de acuerdo con las principales funciones que tienen —orientacién, ad-
ministracion y control— teniendo en cuenta que distintos elementos pueden tener
mas de una funcion.

La orientacién es proporcionada por un s6lido compromiso de parte de los di-
rigentes politicos; declaraciones de valores como codigos de conducta, y activida-
des de socializacion profesional como son la instruccion y la capacitacion.

La administracion puede realizarse mediante la coordinacién de un cuerpo €s-
pecial o de un organismo administrativo central existente, y mediante condiciones
de servicio publico, politicas y précticas de administracion.

El control se garantiza, principalmente, mediante un marco legal que permita la
investigacion y el enjuiciamiento independientes; responsabilidad y mecanismos
de control eficaces; transparencia, participacion del publico y escrutinio.

3 Bl concepto de Infraestructura de la Ftica se presenta con més detalle en Puma (1996).
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1a combinacién ideal y el grado de estas funciones dependeri del ambiente po-
litico-administrativo y cultural de cada pais.

LOS PRINCIPALES ENFOQUES EN LA REGION DE LA OCDE

Los gobiernos abordan de dos maneras generales la tarea de mejorar la conducta
ética del sector publico. Una de ellas se enfoca en la estricta observancia de los pro-
cedimientos administrativos descriptivos, los mecanismos de control y los regla-
mentos detallados que definen lo que los servidores plblicos deben evitar, lo que
deben hacer y como deben hacerlo. Esto se conoce como “administracion de la éti-
ca basada en la observancia”. El otro enfoque, basado en las aspiraciones, depende
de los incentivos y fomenta el buen comportamiento en vez de vigilar y castigar los
errores y las infracciones. Este enfoque se conoce como “administracién de la éti-
ca basada en la integridad”. Sin embargo, las tendencias internacionales en la admi-
nistracion de la ética revelan direcciones en comun a pesar de la diversidad politi-
ca, administrativa y cultural de todos los paises. Ademds, se llego a un consenso
acerca del sélido cardcter complementario entre la administracion tradicional basa-
da en la observancia y Ja administracion basada en la integridad, porque las regula-
ciones y el control son esenciales, pero no suficientes para conservar Ja integridad
sin el apoyo de la orientacion y los incentivos. _

En 1997-1998, otro estudio realizado en 15 paises reveld que las dreas de mayor
preocupacion para Jos gobiernos son aquellas donde el sector privado entra en con-
tacto con funcionarios publicos que actdan a discrecion. Las medidas més frecuentes
utilizadas contra la corrupcion en el sector publico incluyen sanciones penales y
otras de tipo legal, complementadas cada vez mas por una mayor transparencia (re-
gulacion de conflicto de intereses 'y politicas de declaraciones) y control. Los méto-
dos para evaluar la eficacia de las medidas anticorrupcion no estdn bien definidos
y adoptan, en gran medida, la forma de informes o inspecciones periodicas.*

“Hl estudio y el andlisis que lo acompana se publict en Public Sector Corruption, Paris, OCDE, 1999. En la
publicacién también se informa sobre rendencias recientes en la prevencion de la corrupcion, dreas de interés
y nuevas iniciativas. El resumen ejecutivo est4 disponible en la direccion de Internet http://www.oecd.org/pu-
ma/gvrnance/ethics/index.htm.
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RECOMENDACION DE LA OCDE PARA EL MEJORAMIENTO

DE LA CONDUCTA £TICA EN EL SERVICIO PUBLICO

12 ocDE elabord una lista y un conjunto de principios como referencia para los ad-
ministradores sobre la manera de revisar sus sistemas de administracion de la et-
ca. Este trabajo llevd en abril de 1998 2 la adopcion por parte del Consejo de la o¢-
ok de la “Recomendacion sobre el Mejoramiento de la Conducta Etica en el Servicio
PUblico”, que se establecio con los “Principios para la Administracion de la Eticaen
el Servicio Publico”. A solicitud de los ministros de los paises de la OCDE, el Comite
de Administracion Pablica preparé un informe sobre la implementacion de la reco-
mendacién. Si bien as razones que impulsan a cada pais varfan, las respuestas al es-
tudio demostraron que favorecer la integridad en el servicio publico nunca hasido
més sobresaliente que en la actualidad, y una recopilacién de iniciativas muy recien-
tes en el informe demuestra los intentos sustanciales que han hecho los paises de
12 OCDE.

Il. LA CONSTRUCCION DE UNA INFRAESTRUCTURA SOLIDA DE LA ETICA

En la segunda parte del documento se resume Ja informacién proporcionada por
el estudio de ética realizado por la ocpE en 1999/2000 sobre ias politicas y précticas
establecidas para promover la conducta ética y prevenir y combatir la corrupcion.
Se ofrece un panorama comparativo de los desafios, asi como de las estructuras y
mecanismos (incluidas leyes, instituciones, procedimientos, etc.) que los paises de
la organizacion utilizan para hacer operativos los valores en el servicio publico me-
diante:

o 1la definicion, comunicacion e inculcacion de valores y normas €ticas.

* lavigilancia y promocion de conductas éticas y normas elevadas de conduc-
ta mediante el desarrollo de una carrera en el servicio publico.

e 1a informacién, deteccion, investigacion, enjuiciamiento y castigo del mal
comportamiento de funcionarios publicos.
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También se resumen las experiencias de los paises de la ocDE respecto a garan-
tizar la amplitud y coherencia de las medidas que favorecen la integridad y previe-
nen el mal comportamiento, tales como la administracion, coordinacion y evalua-
cion de la efectividad de esas medidas. Ademds, se subrayan las tendencias globales
en la administracion de la ética, entre las que se encuentran las fuerzas motoras y
asuntos nuevos, asi como informes sobre las soluciones y practicas recientes e in-
novadoras.

¢POR QUE ES TAN CRITICA LA ETICA HOY DIA?

El servicio publico afronta desafios y presiones dificiles. La aparente disminucion de
la confianza del publico en el gobierno plantea un importante desafio politico tanto
para los paises miembros de la 0CDE como para los que no lo son. Los servidores pu-
blicos enfrentan nuevos y distintos objetivos y conflictos de intereses debido a las
reformas del sector publico, como la delegacién de responsabilidades y la mayor
discrecion administrativa, la relacion cambiante entre los sectores publico y privado,
y mayor dependencia de los mecanismos de mercado. Otros factores son la limita-
cién de los recursos, que provoca reduccidn y reestructuracion, y la globalizacion,
que aumenta el contacto con diferentes normas éticas y culturales y propicia un
cambio en la manera como percibe la sociedad la funcion del servicio puiblico. No
obstante, la fiabilidad de las instituciones publicas y la credibilidad de los funciona-
rios publicos siguen siendo factores vitales de la buena gobernanza, y “la integridad
de los politicos y servidores pablicos es un ingrediente decisivo de una sociedad
democratica”’ En general, la integridad y la ética —normas elevadas de conducta
en el servicio publico— se han convertido en factores clave de la calidad del gobierno.

> Declaracion de Alice Rivlin en marzo de 1996 como Presidenta del Simposio Ministerial de la ocpe sobre
el Futuro de los Servicios Piblicos. Para mayor informacidn sobre los tipos de tensiones éticas en el servicio
publico, véase puMa, “Managing Government Ethics”, puma Policy Brief, Paris, ocDE, febrero de 1997; también
disponible en la direccidn de Internet http://www.oecd org/puma/gvrnance/ethics/index.htm.
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EL SERVICIO PUBLICO BASADO EN LOS VALORES

Los valores constituyen el fundamento del servicio pablico. Son los principios com-
partidos de manera colectiva que orientan el juicio sobre lo que es bueno y correc-
to. Los valores establecidos en los documentos publicos proporcionan la base para
un ambiente en el que los ciudadanos conocen la misidn y 1a visién de las organi-
zaciones publicas, y también ofrecen orientacién global para las actividades cotidia-
nas del servicio publico. Todos los paises de la ocDE tienen una declaracién de los
valores esenciales del servicio publico. Aun cuando los paises pueden tener distin-
tos conceptos del mismo valor o los valores basicos puedan-implicar otros valores,
las declaraciones de valores esenciales muestran cierta homogeneidad. La grafica 1
muestra los ocho valores esenciales del servicio publico declarados con mayor fre-
cuencia en los paises de esta organizacion.

Los paises definieron und amplia variedad de valores que reflejan su respectivo
entorno nacional, social, politico y administrativo. Entre ellos se incluyen valores
basicos mas abstractos y se integran los valores derivados especificos, aplicados a
un contexto mds concreto. Esta cadena demuestra la fuerte interrelacion de los va-
lores esenciales y lleva a la elaboracién de normas mds especificas. Una similitud bé-
sica es que los paises de la 0cDE recurren al mismo origen, las fuentes sustanciales
de valores, a saber:

* Sociedad.
¢ Democracia.
* Profesion.

Otra similitud es que los paises mantienen una combinacion de valores “tradi-
cionales” y “nuevos” del servicio publico. Los valores “tradicionales” reflejan la mi-
sion fundamental del servicio publico, mientras que los valores “nuevos” expresan
los requisitos de un nuevo cardcter distintivo. La ocb ha conservado y redefinido
sus valores sociales y democriticos “tradicionales”, de los cuales el més frecuenie
es la imparcialidad (no discriminacion) y la neutralidad; la integridad y la honesti-
dad (que exigen las normas éticas mas elevadas); la justicia y la equidad; la bondad

VOLUMEN X » NUMERO 2 + Il SEMESTRE DE 2001 Gestién y Politica Pablica 341



GESTION Y POLITICA PUBLICA

GRAFICA 1. LOS OCHO VALORES ESENCIALES DEL SERVICIO PUBLICO
DECLARADOS CON MAYOR FRECUENCIA EN LOS 29 PAISES DE LA OCDE
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y la humanidad. Otros valores democraticos son la legalidad (respeto al estado de de-
rechoy, en particular, a las disposiciones de la Constitucion); la transparencia y la im-
parcialidad, incluida la propia revelacién de informacin; la responsabilidad (tanto
conservar la reputacién como asumir la responsabilidad por los errores), la rendi-
cion de cuentas (con el més estricto escrutinio publico) y la obediencia; la igualdad;
el servicio para el beneficio pblico, asi como Ja lealtad y la fidelidad al Estado.
Los valores profesionales presentan un rango de variacion mds amplio y han
proporcionado mayor espacio para que los valores armonicen con las recientes re-
formas de la administracién publica. Casi la mitad de los paises definid la eficiencia
como un valor fundamental del servicio pablico. Otros valores profesionales com-
prenden el respeto a los recursos del Estado; la confidencialidad y el respeto a los
secretos oficiales; la competencia y excelencia profesionales; asf como un empleo
basado en los méritos. Los valores profesionales declarados en fechas recientes, co-
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mo la disposicién de servicio, el logro de resultados o la obtencién de la satisfaccion
de los ciudadanos, muestran el nuevo enfoque del caracter distintivo de la adminis-
tracion publica. Algunos paises listaron tanto valores basicos como valores deriva-
dos. Los ultimos requieren que el comportamiento generalmente esperado se aplique
en situaciones o relaciones més especificas. Por ejemplo, en el caso de la imparcia-
lidad, cuatro paises sefialaron la neutralidad politica como un valor fundamental in-
dependiente. La declaracién de este valor especifico desempend un papel clave en
la transformacién de la administracion y en el establecimiento de un “nuevo caricter
distintivo del servicio publico” independiente en los paises en transicion.

La vasta mayoria de los paises miembros proporciona marcos legales para los
valores del servicio publico; sin embargo, algunos de ellos declaran los valores
también en otros documentos gufa. En la mayoria de los casos, los estatutos y las
leyes generales comprenden los valores esenciales, aunque los paises de la ocpE
también utilizan constituciones, leyes basicas y reglamentaciones especiales del
servicio civil y del servicio publico para declarar valores esenciales del servicio pu-
blico. Ademds, las leyes laborales, las leyes de procedimientos administrativos, la
Ley de Acceso a la Informacién y el Cédigo Penal, la legislacion sobre conflicto de
intereses, las instrucciones o circulares también declaran valores para los servido-
res publicos. Otras fuentes Jegales de valores comprenden desde las decisiones
del ombudsman y los tribunales hasta los acuerdos colectivos y los contratos in-
dividuales de trabajo.

La mitad de los paises miembros revisaron los valores esenciales del servicio publi-
co en la década de 1990. En apenas los Gltimos cinco afios pasados, una amplia varie-
dad de paises revis6 sus valores esenciales y 11 de ellos actualizaron su declaracion de
valores esenciales, y se siguen haciendo mds revisiones. Los paises reconocieron la ne-
cesidad de involucrar en el proceso de revision al personal afectado, a fin de estable-
cer un entendimiento mutuo y fijar la implementacion posteriormente. En algunos ca-
s0s, la consulta rebas6 el servicio publico y alcanzé a la comunidad mas amplia, con el
proposito de informar a a ciudadania y fomentar una percepcion positiva del servicio
publico en la sociedad. En Estados Unidos, la Oficina de Etica del Gobierno publicé el
proyecto de codigo para comentarios y cualquier persona interesada tuvo la oportu-
nidad de enviar sus observaciones. En Italia —ademas de los comentarios, las propues-
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tas y las evaluaciones hechas por los sindicatos— se examinaron cuidadosamente las
reacciones de los medios de comunicacion a la lista revisada de los valores esenciales.

LA COMUNICACION DE LOS VALORES

Si no se comunican, los valores siguen siendo palabras en papel. La vasta mayoria
de los paises miembros emplea medidas para distribuir y comunicar los valores
esenciales a los servidores publicos. El método utilizado con mayor frecuencia con-
siste en entregar automdaticamente la declaracién de valores esenciales cuando al-
guien se incorpora al servicio pablico. Méds atn, una tercera parte de los paises
miembros distribuye a todos los servidores publicos los valores esenciales después
de revisarlos y los entrega a quien asume un cargo en una organizacion de servicio
publico distinta. De manera similar, los paises incluyen valores esenciales en los
contratos de trabajo y en los cursos de capacitacidn. Una tendencia reciente es uti-
lizar los instrumentos de la nueva tecnologfa, como Internet, Intranet y los CD-
ROM, para comunicar valores esenciales.

El papel de estos mecanismos es informar a los servidores publicos sobre los
principios generales. Sin embargo, los esfuerzos para definir o redefinir y estable-
cer los valores esenciales podrian conducir sélo a un éxito parcial si tan sélo los pai-
ses ponen menos énfasis en comunicar e inculcar los valores. La retroalimentacion
de los servidores civiles y pablicos respecto a su comprension de los principios ge-
nerales senalaria cudles valores esenciales estdn realmente guidndolos en el cum-
plimiento diario de sus deberes como funcionarios. Como una nueva medida, algu-
nos pafses han realizado encuestas para averiguar los valores percibidos en el
servicio publico. Por ejemplo, en 1999 el Ministerio de Finanzas de Finlandia llevd
a cabo una encuesta para conocer la opinién de los servidores publicos finlandeses
sobre los valores esenciales. La encuesta confirmé que la base de valores para el
servicio civil ha cambiado significativamente durante la década pasada, sélo 3% de
los que respondieron el cuestionario sentia que los valores segufan siendo los mis-
mos; 41.2% respondié que la base de valores para el servicio civil/administracién
del Estado diferia de la del sector privado, mientras que 38.5% crefa que era la mis-
ma. Los seis valores esenciales que fueron identificados como los mas importantes
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para la administracién del Estado son: legalidad (65.5%), servicio (61.5%), expe-
riencia (58.1%), imparcialidad (57.5%), justicia (56.6%), transparencia (47.8%). Un
estudio reciente entre profesionales de recursos humanos australianos del sector
publico del sur de Australia mostré que los ocho valores esenciales mds importan-
tes por los que se guiaban los gerentes de recursos humanos eran, en orden de im-
portancia, los siguientes: equidad, honestidad/sinceridad, franqueza, mérito, respe-
to, rectitud, legalidad e integridad.

COMO PONER LOS VALORES EN ACCION

Los valores esencialés proporcionan las directrices fundamentales para las activida-
des del servicio publico. Sin embargo, los servidores publicos necesitan conocer de
manera més precisa las normas que se espera que apliquen en su trabajo cotidiano
y cudles son los limites de un comportamiento aceptable. Una guia adicional podria
aclarar mds las normas v ayudar a interpretar los valores en situaciones concretas,
asi como a establecer Jos valores a los que se aspira. El marco legal crea la base al
resumir las normas de conducta que se esperan de cada servidor publico. Ademds,
las leyes proporcionan el marco para la investigacion y el enjuiciamiento. Sin em-
bargo, las leyes son instrumentos relativamente inflexibles que ms bien fijan limi-
tes y refuerzan el cumplimiento de normas minimas.

Casi todos los paises de la ocDE establecen las normas de conducta que se espe-
ran de los servidores publicos. En general, se establecen normas para situaciones que
podrian propiciar un conflicto de intereses; por ejemplo, todas cubren las 4reas de
aceptacion de regalos o beneficios (como comisiones, pagos, entretenimiento) y el
uso de la informacion oficial. Otros asuntos que abarcan a menudo se relacionan con
el trabajo complementario —como el trabajo fuera del servicio pablico— y los em-
pleos posteriores: la mitad de los paises de la OCDE exigen condiciones 0 permisos es-
peciales, 0 ambos, para pasar del servicio publico al sector lucrativo. Ademds, los pai-
ses 0 bien prestan atencion especial a asuntos especificos como la presentacion de
denuncias, la prohibicion para realizar cabildeo durante un afo después de dejar el
servicio publico, o bien exigen de manera general un comportamiento que mejore
el respeto y la confianza y no desprestigie al servicio publico (véase la grafica 2).
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GRAFICA 2. EL ESTABLECIMIENTO DE NORMAS DE CONDUCTA: ACTIVIDADES
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Los paises de la ocbE declaran las normas de conducta esperada de los servido-
res publicos en una coleccién de documentos. Las tres formas mas frecuentes son
leyes, c6digos y pautas de conducta. Mds de dos tercios de los paises de la ocDE es-
tablecieron un marco legal para las normas de conducta esperada de los servidores
publicos. La forma que toman los documentos legales va desde constituciones, le-
yes generales sobre el servicio civil o el servicio publico, leyes de procedimientos
administrativos, leyes laborales, hasta cdigos dedicados a normas de conducta, le-
yes disciplinarias y codigos de conflicto de intereses y de empleos posteriores. Los
codigos de conducta y los codigos de ética o un c6digo del servicio civil también
constituyen una fuente cominmente utilizada en mds de un tercio de los paises
miembros. Otras fuentes incluyen cartas de servicio a clientes, circulares, manuales
y documentos de capacitacion para el servicio civil. Las legislaciones penales son
los “dientes” de toda la infraestructura de la ética. Los codigos penales determinan
las bases al definir los tipos de mala conducta que no son aceptables en el servicio
publico. Todos los paises de la 0cpE sancionan el comportamiento corrupto de los
funcionarios publicos. Ademds, la vasta mayorfa de los paises penalizan en los co-
digos penales tanto las formas activas de corrupcion como las pasivas, las directas
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y las indirectas, asi como la tentativa de corrupcion. Los otros dos tipos de conducta
que se penalizan con més frecuencia en los funcionarios publicos son la parcialidad
en la toma de decisiones oficiales y el abuso del cargo o de la confianza publica. El
wérmino funcionario publico puede tener el ms amplio alcance: una persona que
“ocupa un puesto publico” o que “desempena funciones publicas designadas”.

La gran mayoria de paises de la ocDE utilizan, ademds de las normas generales
que se aplican a todos los servidores publicos, pautas complementarias para grupos
o profesiones especificos. Estos incluyen, en particular, las dreas donde el trabajo
tiene una sensibilidad especial o est expuesto a un conflicto de intereses particu-
lar. Adems, algunas profesiones han elaborado su propio cddigo de ética que re-
quiere normas especificas adicionales sobre el comportamiento €tico. Estas normas
podrian incluirse también en sus €statutos profesionales, y los organismos profe-
sionales auténomos desempenian un papel prominente en el cumplimiento de esas
normas. Las 4reas incluyen las funciones vitales del Estado, como la aplicacién de
la ley, la defensa judicial y nacional, sectores financieramente sensibles (administra-
cién fiscal y aduanal), y las profesiones con una tradicién de autorregulacion (mé-
dicos, personal médico, abogados). La mayoria de los paises de la oCDE también
cuenta con pautas especificas para dirigentes politicos y servidores publicos que
trabajan en la zona de contacto entre politica y administracion. El objetivo global
de estas pautas es garantizar la imparcialidad politica del servicio publico. En algu-
nos casos Ja ley proscribe ciertas actividades politicas; por ejemplo, en Japon, la Ley
de Servicio Pablico Nacional prohbe la participacion de empleados en ciertas acti-
vidades politicas. Algunos paises elaboraron codigos que orientan a los ministros
en asuntos relacionados con la conduccién de los negocios gubernamentales. El
Manual del Consejo de Ministros Irlandés® empieza con secciones sobre asuntos de
responsabilidad ministerial, ética y conflicto de intereses. El Codigo Ministerial del
Reino Unido’ establece reglas para los ministros sobre las relaciones con el servicio
civil, a fin de conservar la imparcialidad politica de este dltimo. Ademds, un contrato
modelo explica las obligaciones y limitaciones de los consejeros ministeriales espe-

6 El texto de este manual estd disponible en: http;//www.irlgov.ie/moiseach/publica(ion/mbmcrihﬁmﬁﬁﬁs-
/contents.htm. ’
7 Los documentos estn disponibles en: http://www.cabinet—ofﬁce.gov.uk/ccmml/ 1997 mncesies
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ciales respecto de su actividad politica, y brinda orientacién especifica a los jefes de
los departamentos gubernamentales sobre los contactos entre servidores civiles y
partidos de oposicion, los vinculos con think tanks afiliados a algin partido politi-
co, etc. Algunos pafses intentan proporcionar pautas para los periodos sensibles
de una campana electoral y para la transicion del gobierno. La Oficina del Consejo de
Ministros del Reino Unido, por ejemplo, emitié pautas especiales para todas las
campanas electorales, a fin de que sirvan de gufa a los servidores civiles en su fun-
cién y en su comportamiento durante las campafias electorales en relacion con in-
vestigaciones, solicitudes, uso de propiedades del gobierno y participacion en las
campafias.? En Australia, el Departamento del Primer Ministro y del Consejo de Mi-
nistros estd encargado de asesorar a los servidores publicos sobre el manejo apro-
piado de los negocios durante el periodo de transicion.

Un interés primordial de los paises en la expedicién de normas de conducta es,
por una parte, como garantizar la coherencia en todo el servicio publico y, por la
otra, tener en cuenta las caracteristicas especificas de los sectores respectivos y las
instituciones individuales. En Estados Unidos, un decreto ejecutivo de 1965 esta-
bleci6 un cddigo de conducta modelo conforme al cual los organismos individua-
les podian elaborar normas del organismo (y en algunos casos de las ocupaciones).
Si bien todos los organismos elaboraron codigos, el grado de divergencia entre
ellos en cuanto a la interpretacion y a la implementacion de las normas tuvo como
consecuencia que los criticos abogaran por un conjunto uniforme de normas que
se aplicarfan de manera uniforme en toda la rama ejecutiva. En respuesta, el presi-
dente Bush emiti6 en 1989 el Decreto Ejecutivo 12674 mediante el que ordenaba
ala Oficina de Etica del Gobierno crear normas éticas de conducta Gnicas y gene-
rales, las cuales siguen vigentes hasta la fecha.

DE LA DISPOSICION AL CUMPLIMIENTO

Cultivar la integridad empieza con valores y normas claros. Sin embargo, hay que
crear mecanismos para comunicar e inculcar los valores y normas establecidos, vigi-

¥ Véase http://www.cabinet-office.gov.uk/central/1999/conduct htm.
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lar su cumplimiento y premiar la conducta ética, por una parte; y denunciar, detectar
y castigar la mala conducta, por la otra. El siguiente apartado describe a grandes ras-
gos las instituciones y los procedimientos que emplean los paises de la ocDE para
estimular normas elevadas de conducta y prevenir y detectar el mal comportamien-
to. Las secciones se centran en la manera como las politicas administrativas —sobre
todo la administracién de recursos humanos— ofrecen incentivos, orientacién y
consejo para fomentar normas elevadas de conducta, prevenir situaciones de con-
flicto de intereses, y garantizar la revelacion de infracciones mediante el control in-
terno o procesos de elaboracion de informes.

’

CREACION DE UN AMBIENTE DE TRABAJO QUE OFRECE APOYO

El'ambiente general de la organizacion tiene un efecto directo en el ejercicio diario
de los valores del servicio pdblico y de las normas éticas. Las politicas y practicas
administrativas generales crean la estructura para el compromiso de la organiza-
cion respecto a las normas éticas. Ellas garantizan el correcto funcionamiento de
los valores esenciales del servicio publico, al ofrecer las garantias y los incentivos
adecuados para el comportamiento ético. Los paises de la ocpe buscan garantizar
la transparencia de sus administraciones (y que los servidores publicos sigan sien-
do responsables de sus decisiones) y evitar situaciones de conflicto de intereses,
exigiendo que se declare la aceptacion de regalos o beneficios. En Ia gréfica 3 se se-
nalan estas medidas administrativas generales que utilizan los paises de la ocpE.

Los paises de la ocDE también centraron su atencion en dreas susceptibles de
corrupcion y establecieron controles especificos, sobre todo en los procedimientos
para las adquisiciones publicas. Un modelo es el consiguiente uso del principio de
presencia multiple: distintos funcionarios administran las etapas sucesivas de pla-
neacion, adjudicacién de contratos y conciliacion de cuentas en el proceso de ad-
judicacion de contratos publicos. Los paises miembros de la ocoe también utilizan
ampliamente disposiciones especificas anticorrupcion en licitaciones de contratos
publicos: las disposiciones legales impiden que proveedores y contratistas puedan
participar en futuras ofertas durante un cierto tiempo si se les encuentra culpables
de corrupcion.
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GRAFICA 3. MEDIDAS ADMINISTRATIVAS QUE GARANTIZAN NORMAS
ELEVADAS DE CONDUGTA Y AYUDAN EN LA PREVENCION
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En los paises de la 0CDE, la administracion de recursos humanos desempena un pa-
pel clave en la promocion de un ambiente etico. En particular, pone en vigor valo-
res esenciales al insistir en el profesionalismo, la competencia y la transparencia en
la practica cotidiana. Como muestra la grifica 4, los paises de la organizacion casi
de manera un4nime basan en el mérito el reclutamiento y la promocion dentro del
servicio pablico y crean las reglas, los pautas y las politicas necesarias para los pro-
cedimientos de reclutamiento y promocion. Ademis, establecen mecanismos que
garantizan la imparcialidad de los procedimientos de seleccion mediante la publi-
cacion de estas reglas, pautas y politicas de reclutamiento, y anuncian los puestos
vacantes, y también auditan y vigilan los procedimientos de seleccion vigentes.

La mitad de los paises tienen en cuenta consideraciones éticas en el proceso de
reclutamiento mediante:

e Larevision de los registros penales.
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GRAFICA 4. MEDIDAS DE LA ADMINISTRACION DE RECURSOS HUMANOS
PARA CREAR UN AMBIENTE ETICO
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o Laevaluacidn de las normas éticas de los candidatos durante las entrevistas
y durante el periodo de prueba.

* lainvestigacion de los antecedentes y la expedicion de un certificado de ga-
rantia para los puestos de alta jerarquia.

Mis de dos tercios de los paises de la ocDE prestan atencion especial a funcio-
narios en puestos particularmente susceptibles a la corrupcion. En general, estas
dreas incluyen profesiones mds expuestas al contacto con sectores en donde hay
intereses econdmicos (recaudacién fiscal, aduanas, puestos gue tienen que ver con
contratos y licencias), aplicacién de Ia ley (policia, enjuiciamiento, magistrados), asi
como seguridad nacional. En estas dreas, las medidas que se emplean mds a menu-
do son rotacion frecuente del personal, reglas ms estrictas y pautas complemen-
tarias, asi como aumento del control interno, de las inspecciones y de las audito-
rias. Como medidas preventivas, los paises también exigen una declaracion mas
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minuciosa del interés financiero y las propiedades, evaluacion de riesgos e investi-
gaciones mds exhaustivas de los antecedentes.

COMO INFORMAR Y CAPACITAR A LOS SERVIDORES PUBLICOS

SOBRE ASUNTOS DE ETICA

La socializacion profesional permite que los servidores publicos apliquen los valores
esenciales en circunstancias concretas. Esto requiere en particular mantenerlos infor-
mados de las normas de conducta esperadas y el desarrollo de habilidades que los
ayuden a resolver sus dilemas éticos. Casi todos los paises de la ocpE proporcionan
capacitacidn sobre asuntos éticos. Los cursos de capacitacion son obligatorios o vo-
Juntarios (a discrecion de Jos servidores publicos), o ambos en algunos paises. En
Australia, por ejemplo, la capacitacion es en su mayoria voluntaria, pero a veces es
obligatoria cuando un organismo identifica una necesidad especifica. El alcance de la
capacitacion en ética varia mucho de un pais a otro. Algunos paises tienen un esque-
ma general de capacitacién que abarca todo el servicio publico, mientras que otros
sélo tienen programas especificos determinados por ministerios y dependencias es-
pecificas. En particular, paises como Finlandia y Estados Unidos exigen capacitacion
en ética para todos los nuevos servidores publicos. En el Reino Unido, la €tica estd in-
cluida en el curso de induccidn que se imparte a todos los nuevos servidores civiles
de alta jerarquia, aunque el curso de induccion para todos los nuevos servidores pu-
blicos es responsabilidad de los departamentos y organismos individuales. El objeti-
vo general de la capacitacién en los paises de la 0cDE es despertar la conciencia de los
servidores publicos respecto a los aspectos éticos y garantizar que estén bien infor-
mados sobre las normas de conducta que se esperan de ellos como empleados pu-
blicos. Un objetivo adicional es desarrollar las habilidades necesarias para el razona-
miento moral y el juicio ético. Por esa razdn, los cursos de capacitacion en €tica
aplican tanto teoria general como estudios de casos especificos, proporcionan mate-
riales de lectura e inician discusiones sobre asuntos éticos pertinentes. Los cursos de
seguimiento para la capacitacion en ética podrian concentrarse en asuntos relaciona-
dos con el tema y en problemas que surjan. En Estados Unidos, las personas desig-
nadas por el Presidente reciben sesiones informativas sobre ética anualmente.
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ORIENTACION, CONSEJO Y ASESORIA PARA RESOLVER PROBLEMAS ETICOS

RELACIONADOS CON EL TRABAJO

En la mayorfa de los paises de la ocDE, los superiores y gerentes jerdrquicamente
inmediatos son responsables de brindar orientacién, consejo y asesorfa a los servi-
dores publicos para que resuelvan dilemas éticos en el trabajo. No son los unicos
que prestan este servicio, ya que los gerentes pueden compartir esta responsabili-
dad con funcionarios dedicados a la ética, representantes sindicales u organismos
y comisiones centrales. En otros paises, 0 bien estos organismos y comisiones cen-
trales especiales ofrecen orientacion, consejo y asesorfa de manera exclusiva, o
bien existe gente dedicada a esta tarea que, en persona, por teléfono o por correo
electronico est4 disponible para responder a una solicitud de ayuda. En Estados
Unidos, cada organismo cuenta con uno o mas de estos funcionarios en €tica,
mientras que en Japén, los funcionarios que controlan la disciplina en cada minis-
terio y dependencia desempenan estas tareas.

La nueva tecnologfa ofrece orientacién sobre asuntos éticos en una forma muy
popular y atractiva. La Internet se ha convertido en una herramienta muy usada y
las organizaciones a menudo han creado sitios en la Web dedicados exclusivamen-
te al tema con informacién sobre leyes pertinentes, documentos orientadores y
otros recursos y material de capacitacion relacionados con programas de €ética. Los
paises han emprendido diversas iniciativas en el uso de esta nueva herramienta. Por
ejemplo, la Oficina del Consejo de Ministros del Reino Unido fund6 un sitio espe-
cifico en la Web sobre ética con informacién sobre reglamentacion y normas de
conducta para el servicio civil del Reino Unido.? La pégina dirigida por la Oficina del
Consejero de Etica de Canadé proporciona acceso, inter alia, a las reglamentacio-
nes sobre conflicto de intereses y empleos posteriores para funcionarios pablicos,
asi como sobre cabildeo. Ademds, este sitio de Internet ofrecié en cierta ocasion un
foro abierto especial en el que se animaba a los servidores publicos, asi como a los
ciudadanos, a enviar comentarios y sugerencias sobre temas de actualidad. Otro
ejemplo es el sitio en la Web de la Biblioteca de Recursos Eticos de la Oficina de

9 Véase hitp://www.cabinet-office.gov.uk/central/index/cse.htm.

VOLUMEN X o NUMERO 2 « 1| SEMESTRE DE 2001 Gestion y Politica Piblica 353



GESTION Y POLITICA PUBLICA

Etica Gubernamental (OGE, por sus siglas en inglés, Office of Government Ethics)
de Estados Unidos que proporciona referencias y otros materiales de recursos re-
lacionados con el programa sobre ética del Poder Ejecutivo. Este sitio incluye un
juego interactivo de ética de preguntas y respuestas que puede bajarse del sitio de
la 0GE y utilizarse para programas de capacitacién por computadora. Ademds, un
buscador de este sitio da acceso a un médulo introductorio dedicado a las reglas
basicas, excepciones y consecuencias de la aceptacion, como servidor publico, de
obsequios provenientes de fuentes externas. !

LAS POLITICAS DE REVELACION DE INFORMACION

Los gobiernos buscan minimizar la posibilidad de que surjan conflictos entre los in-
tereses privados y las obligaciones publicas de quienes ocupan cargos publicos. Co-
mo primer paso, establecen reglas claras y proporcionan més pautas de conducta
respecto a conflictos de intereses. No obstante, también es crucial saber cuindo al-
guien tiene un interés creado privado en un proceso de toma de decisiones. Reve-
lar informacién sobre intereses privados hace que el proceso de toma de decisio-
nes sea mds transparente, al prevenir y detectar posibles conflictos entre intereses
publicos e individuales. Por esa razon, casi todos los paises de la ocpE exigen la re-
velacion del interés financiero personal en el servicio publico. La esfera de accién
de este requisito varia entre los paises de la ocoe. Como obligacién general, algu-
nos de ellos exigen que todos los servidores publicos o civiles cumplan ese requi-
sito, mientras que otros aplican esta politica s6lo a los funcionarios de alta jerarquia
0 a quienes intervienen en actividades sensibles que implican intereses financie-
ros o conflictivos. En general, se exige un mayor grado de transparencia a los servi-
dores publicos de mayor jerarquia y a los funcionarios publicos de eleccion. En la
gréfica 5 se indican los grupos obligados a dar informacién sobre sus intereses y
bienes financieros personales.

Se presta especial atencion al dmbito politico, que incluye parlamentarios,
miembros del Consejo de Ministros, ministros o su personal en los €ONsejos minis-

10 Véase hup://www.usoge.gov/usoge006.html#games,
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GRAFICA 5. DIVULGACION DE INFORMACION: QUIEN DEBE REVELARLA
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teriales y secretarfas de Estado. Algunos paises exigen declaraciones similares de
funcionarios publicos en el dmbito subnacional (principalmente regional), por
ejemplo, gobernadores de provincias, concejales o jefes de oficinas regionales y sus
delegados. Los paises también aplican la politica de divulgacion a otros grupos que
intervienen en actividades sensibles que implican servicios financieros, como admi-
nistracion de deuda, administracion de contratos, adquisiciones, administracion fis-
cal o auditorfa. Esto también se extiende a funcionarios de alta jerarquia del banco
central y empresas publicas del gobierno. Es una obligacién general de todos los
servidores publicos o civiles declarar sus intereses financieros en cinco paises, a sa-
ber, Australia, Grecia, México, Polonia y Turquia. En otros paises no es un requisi-
to general que todos los empleados publicos presenten una declaracion patrimo-
nial; sin embargo, existe una “responsabilidad (implicita o de otro tipo) para que
declaren conflictos de intereses reales, potenciales o aparentes en una situacion de-

terminada”.
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Los paises tienen requisitos de divulgacién mds rigurosos para los politicos y
servidores puablicos de alta jerarquia. En el caso de los politicos, cuanta mayor es su
responsabilidad, mayor es la visibilidad otorgada al escrutinio ptblico. En Estados
Unidos, por ejemplo, la declaracién patrimonial de los funcionarios de mayor jerar-
quia exige més detalles y més informacion, y estén disponibles al pablico cuando lo
solicite. Este grupo de funcionarios de alta jerarquia incluye, inter alia, al Presiden-
te'y al Vicepresidente; a las personas designadas por el Presidente que requieren
confirmacién del Senado y a los servidores civiles de alta jerarquia, aproximada-
mente 25 000 en Estados Unidos. En Portugal, incluye a los miembros de] gabinete
y alos del Parlamento. En el Reino Unido, se exige que todos los miembros del Par-
lamento hagan una declaracién publica de sus bienes. No obstante, ademds, los mi-
nistros deben garantizar que no haya ninguin conflicto entre sus intereses privados
y sus obligaciones publicas, lo que en ocasiones requiere que liquiden ciertos inte-
reses o se retiren de decisiones especificas del gobierno. De manera similar a la de
los politicos, ciertos sectores también exigen declaraciones més rigurosas en areas
como administracién fiscal y aduanal, obras publicas, seguridad del Estado, enjui-
ciamiento y policia.

La mayorfa de los paises de la ocpe exigen informacién sobre intereses financie-
r0s y puestos actuales, como activos, pasivos, incluidos préstamos, asi como fuen-
tes y nivel de ingresos. Algunos paises también exigen informacion sobre regalos
recibidos y puestos externos concurrentes, empleos anteriores o incluso convenios
con empleadores anteriores y futuros. Entre otros campos recientes también cy-
biertos estdn viajes patrocinados, contratos piiblicos, sociedades e inversiones, ac-
ciones y compensaciones que excedan ciertos limites antes de entrar al gobierno
($5 000 en Estados Unidos). Los principales requisitos se presentan en la gréfica 6.

El propésito abrumador de la politica de divulgacién de los paises de la ocpE es
evitar conflictos de intereses Y proporcionar orientacidn o detectar el enriqueci-
miento ilicito y contribuir a las investigaciones y procedimientos disciplinarios. Por
consiguiente, en la mayoria de los casos, la informacién es exclusiva para uso ofi-
cial interno y permanece confidencial, de manera que tienen acceso 2 esta informa-
cion principalmente los superiores y gerentes. Sin embargo, en unos cuantos casos
el propésito es conservar el escrutinio publico riguroso y, para facilitar esto, los da-
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GRAFICA 6. DIVULGACION DE INFORMACION: QUE DEBE REVELARSE
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tos recopilados se publican en el boletin oficial (por ejemplo, en Italia y Corea) o
se registran y se ponen directamente a disposicién del publico en general, o indi-
rectamente, como en Portugal y Estados Unidos. En Japén, la informacién reunida
estd abierta al publico cuando lo solicite para ayudar a cultivar la ética politica en
los funcionarios por eleccion y en los miembros del gabinete, y asi contribuir al ma-
yor enriquecimiento de la democracia. Algunos paises tienen un sistema mixto y
dan a conocer la informacién revelada por Jos funcionarios de mayor jerarquia,
mientras que mantienen confidencial la informacién de los funcionarios de menor
jerarquia, asi como las declaraciones de las esposas e hijos de los funcionarios. En
algunos casos, la informacién revelada est4 protegida por reglamentaciones legales
supremas, por ejemplo, por las disposiciones de la Ley de Privacia de Canadi. Otros
tienen instituciones centrales especializadas que controlan la politica de divulga-
cién y vigilan su funcionamiento, por ejemplo la Oficina de Etica Gubernamental
de Estados Unidos o la Oficina del Consejero de Etica de Canad4. Los paises de la
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OCDE exigen la declaracion de los intereses financieros y los bienes personales tan-
to de manera peritdica como cuando alguien ingresa y abandona el servicio publi-
co o cuando cambian sus circunstancias pertinentes. El intervalo promedio para dar
a conocer la informacion es de un afo, aunque algunos pafses amplian este perio-
do a dos afos (Grecia) o incluso a cinco afios (Turquia).

PROCEDIMIENTOS PARA DENUNCIAR MALA CONDUCTA

O SOSPECHA DE CORRUPCION

El riesgo de corrupcién aumenta significativamente en un ambiente reservado. Re-
velar las infracciones en el servicio publico se ha convertido en una preocupacion
cada vez mayor de los gobiernos de los paises de la organizacién. Dos tercios de los
paises miembros obliga a sus servidores publicos a denunciar la mala conducta u
ofrece procedimientos que faciliten su denuncia. En general, las reglamentaciones
legales definen estos procedimientos; no obstante, las reglas internas también de-
sempenan un papel importante. Por ejemplo, en Australia se utiliza una combina-
cion de leyes y reglas internas de la siguiente manera: las Reglamentaciones del Ser-
vicio Pablico incorporan los requisitos minimos para un esquema de denuncias, al
tiempo que se exige a los jefes de las dependencias que establezcan procedimien-
tos para tratar las declaraciones que alegan una infraccién al cédigo de conducta de
su dependencia. En paises con sélidas tradiciones de leyes administrativas, los ser-
vidores publicos tienen responsabilidad personal absoluta de la legalidad de sus ac-
tos oficiales. En consecuencia, tendrén que responder, en los términos de Ia ley pe-
nal, las reglamentaciones disciplinarias y las disposiciones de responsabilidad civil,
por cualquier acto oficial ilicito, aun cuando un funcionario de alta jerarquia haya
autorizado tal accion ilicita. Cuando surge un conflicto entre la legalidad y la obe-
diencia (una obligacién de cumplir las instrucciones de los superiores), y los fun-
cionarios publicos dudan de la legalidad e cualquier accién que se les pide reali-
zar, tienen que informar primero sus dudas a su superior. Si el superior mantiene
la orden oficial, tienen que acudir al superior del siguiente nivel jerarquico y, si és-
te la confirma, el servidor publico en cuestion deberd acatarla, a menos que come-
ta un delito penal o administrativo o viole la dignidad humana. Posteriormente, los
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funcionarios pablicos gozaran de proteccién contra cualquier demanda resultante de
acuerdo con las reglamentaciones disciplinarias o disposiciones de responsabili-
dad, pero solo si cumplieron con su deber de protestar.

Casi la mitad de los paises miembros obliga a sus servidores publicos a denun-
ciar por ley la mala conducta o cualquier delito, incluida la corrupcion. En la déca-
da de 1990, muchos paises adoptaron disposiciones legales que definfan tanto la
proteccion como los procedimientos que deben seguirse para denunciar una mala
conducta. El cadigo civil de Grecia y la ley laboral de Nueva Zelanda garantizan pro-
teccion, mientras que el codigo penal de Hungria incorporo la categoria de “perse-
cucién de una persona que haya hecho una denuncia en beneficio publico (infor-
mante)” y penaliza a cualquier individuo que emprenda una accién contra un
informante que haya obrado en beneficio piblico. Una preocupacion creciente de
los paises de la ocpE es ofrecer proteccién total —incluida la seguﬁdad legal y el
respaldo de una asistencia institucional— a los informantes. En Estados Unidos se
aprobd la primera Ley de Proteccién a Informantes, y faculté a la Oficina del Con-
sultor Especial para administrar dicha ley. La Oficina del Consultor Especial (osc,
por sus siglas en inglés, Office of Special Counsel) proporciona proteccion legal
contra represalias y venganzas injustas por parte de los funcionarios de la depen-
dencia a los empleados que delatan corrupcién o mala conducta. La osc recibe que-
jas de practicas injustas y las investiga. Una vez que se concluye una investigacion,
la osc tiene la facultad de aplazar o restringir las acciones del organismo, y puede
buscar recursos legales para proteger a los empleados, incluido el litigio ante la Jun-
ta de Proteccion del Sistema de Méritos. La Ley de Revelacidn por el Bien Publico
entr6 en vigor en el Reino Unido en julio de 1999. Esta ley, que es la ms reciente,
brinda proteccion completa —incluido el reclamo de una compensacion ante un tri-
bunal laboral— para un amplio grupo de empleados, personal de la dependencia,
etc., que planteen inquietudes genuinas sobre conductas ilegales (delitos, delitos ci-
viles, errores judiciales, dafios a la salud y a la seguridad o al ambiente), si lo hacen
de buena fe. Incluso una “revelacion méds amplia” (por ejemplo, a la policia, los
miembros del Parlamento o a los medios) esta protegida si el denunciante no la ha-
ce en su propio beneficio y cumple una de estas tres condiciones previas, a saber, que
el informante:
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* Haya creido razonablemente que serfa victima de represalias si planteaba el
asunto internamente 0 con la persona designada para la regulacion.

* Haya creido razonablemente que era probable un encubrimiento y no habia
nadie designado para la regulacion.

* Ya habfa planteado el asunto internamente o con un encargado de la regu-
lacién.

Los paises de la ocDE parecen tener mucho en comiin respecto de los procedi-
mientos para que el publico ponga al descubierto las infracciones cometidas por
servidores puiblicos. Cada pais tiene vias similares, como procedimientos de quejas,
ombudsman, mostrador de ayuda y lineas telefénicas. El anonimato se considera
como uno de los puntos centrales de la presentacién de quejas, por ejemplo en Es-
tados Unidos, porque ayuda a protegerse contra represalias y garantiza la seguridad
del quejoso. La Internet proporciona un nuevo instrumento para denunciar la ma-
la conducta. Por ejemplo, el Departamento de Comercio de Estados Unidos ya es-
tableci¢ una “linea directa contra el soborno” en su pdgina de Internet. En ella pue-
de presentarse una queja comercial relacionada con el cumplimiento de la
Convencion Antisoborno de la ocDE.'* En Australia, existe un sitio en la Web dedi-
cado por completo a los informantes. 2

CONTROL INTERNO PARA APOYAR EL MEJORAMIENTO DE LA CONDUCTA ETICA

EN EL SERVICIO PUBLICO

Casi todos los paises de la ocpE aplican un control interno que permite a los ge-
rentes reconocer y divulgar cualquier fendmeno que haga posible la corrupcion.
Los objetivos generales del control interno comprenden tanto la deteccién de irre-
gularidades individuales —en particular Ia corrupcién y el fraude—, como la identifi-
cacion de fuentes de irregularidades y debilidades sistémicas. Ademds, las revisiones
del control interno aconsejan mejoras generales futuras mediante recomendacio-
nes especificas. En general, el control interno se realiza mediante controles finan-

! Véase htrp://www.mac.doc.gov/tce/FCC2/HOTLINE/antibrib. hem.
12Véase www.whistleblowers.com.au/.

360 Gestion y Politica Pablica VOLUMEN X o« NUMERO 2 « I SEMESTRE DE 2001

GESTION Y POLITICA PUBLICA

cieros, auditorfas internas y control administrativo. Asimismo, tipos especificos
—como serfan control de fraudes, control de la seguridad y control de bienes—
también permiten garantizar el control apropiado de los recursos publicos.

La tendencia general entre los paises de la ocDE es, o bien establecer un marco
legal, o bien fortalecer las medidas legales ya existentes para el control interno.
Ademis de las disposiciones legales, 1a politica general o las reglas y directivas in-
ternas también requieren control interno. La mayoria de los paises tienen control
interno en cada dependencia y en cada departamento; sin embargo, sus activida-
des a menudo van acompanadas por algin tipo de supervision externa. Estas orga-
nizaciones externas también desempefian una funcién clave en el seguimiento, la
conservacion y el méjoramiemo de todo el sistema de control interno. La mayoria
de los paises lleva a cabo revisiones anuales. La frecuencia también depende del ca-
récter de cada institucion de acuerdo con sus necesidades reales y su plan de con-
trol. Australia, por ejemplo, observd que la frecuencia de las revisiones del control
interno no se especifica en la Politica de Control de Fraudes de la Comunidad de
Naciones (Commonwealth), sino que la determina cada jefe de dependencia, lo
que da flexibilidad a cada organismo. En los Paises Bajos, la frecuencia de las revi-
siones del control interno, realizadas por el personal de auditorfa de los ministe-
rios, depende de los riesgos y de los montos financieros involucrados. El acceso a
los informes también varfa; sin embargo, por lo general estan dirigidos a quienes
estdn dentro de las organizaciones (supervisores de la dependencia, auditores in-
ternos de los departamentos, individuos que participan en la investigacién) y a 6r-
ganos de supervision externos, como la Oficina Nacional de Auditorias y Funciona-
rios de Mayor Jerarquia (ministros, miembros del Parlamento, Congreso, etc.).
Pocos paises, como Nueva Zelanda y Estados Unidos, también permiten que el pu-
blico tenga acceso a los informes de las revisiones del control interno. En Francia,
la posibilidad de que el publico conozca la informacion, con algunas excepciones,
es una de las medidas adoptadas para mejorar las relaciones entre el gobierno y los
ciudadanos.
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1l ESCRUTINIO DE LA MALA CONDUCTA EN EL SERVICIO PUBLICO

Los servidores publicos son responsables de sus acciones. El pablico tiene el dere-
cho de examinar cuidadosamente sus actividades de manera directa o indirecta. Los
mecanismos indirectos comprenden el escrutinio independiente ejercido por insti-
tuciones auténomas externas y también por instituciones internas. En el siguiente
apartado se presenta una perspectiva general de las medidas disciplinarias utilizadas
por la administracion en el caso de que se infrinjan las normas del servicio publico y
también se resumen las instituciones y procedimientos para investigar y procesar las
peores conductas, incluidas las infracciones que se penalizan, como la corrupcion.

MEDIDAS DISCIPLINARIAS EN CASO DE QUE SE INFRINJAN LAS NORMAS

DEL SERVICIO PUBLICO

Los gobiernos de todos los paises de la ocpe han establecido procedimientos disci-
plinarios principalmente en el marco legal. No obstante, la obligacion de los geren-
tes sigue siendo detectar las infracciones a las reglas del servicio publico y sancionar-
las con medidas administrativas y disciplinarias adecuadas y oportunas. En pocos
casos, como en el Reino Unido, las reglas internas proporcionan los dnicos pro-
cedimientos disciplinarios para infracciones a las normas de conducta de la orga-
nizacion. Los gerentes del organismo desempenan un papel clave para iniciar de ma-
nera oportuna medidas disciplinarias en organizaciones de servicio publico, pero
también pueden recibir ayuda de instituciones externas especificas. Las sanciones
disciplinarias son muy similares, pero presentan algunas variaciones particulares de
un pais a otro. Las infracciones menores reciben tan sélo una advertencia, mientras
que las infracciones muy graves pueden ser sancionadas con la destitucion del servi-
cio. Todos los paises consideran el despido como el castigo disciplinario mds severo.
Las disposiciones sobre medidas disciplinarias varian en su forma de:

¢ Advertencia, ya sea de manera verbal o escrita, reprimenda, amonestacion,
reprension y comparecencias (tanto privadas como publicas en México) y
asesoramiento (Australia).
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* Perjuicio monetario y material mediante una penalizacion monetaria Unica
o la retencion o reduccion del salario o de las prestaciones complementa-
rias, o ambas:

— Muita.

— Retencion del salario.

— Reduccién del salario, reduccién de prestaciones.
— Reduccién de pension (en Alemania y Corea).

— Pérdida de pension (en Alemania).

* Afectacién en la carrera actual o futura: descenso de nivel, retraso en la promo-
cién, pérdida del titulo (en Hungria) o transferencia con cambio de residencia
(en Espana).

* Suspension del cargo, despido temporal.

¢ Despido, inhabilitacion.

Los paises aseguran un trato equitativo en los procedimientos disciplinarios,
con el otorgamiento de algunas garantias especiales a los servidores publicos. Es-
tas incluyen el derecho a que no se pueda tomar ninguna medida disciplinaria has-
ta que los servidores publicos hayan tenido la oportunidad de exponer su caso.
También tienen derecho a conocer los documentos relacionados con su proceso
tan pronto como se hayan terminado las investigaciones. Ademds, un servidor pu-
blico contra quien se han tomado medidas disciplinarias puede buscar reparacion
legal, y s6lo los tribunales pueden inhabilitar a una persona de un cargo publico.
En Italia, la Constitucion reconoce como derecho fundamental el derecho a la re-
paracion legal, incluida la apelacion al tribunal. En la mayorfa de los paises, las de-
cisiones sobre medidas disciplinarias y notificaciones de despido pueden recusar-
se en los tribunales o en los organismos especificos de apelacion.

INVESTIGACION Y ENJUICIAMIENTO POR MALA CONDUCTA
Los paises de la ocpE han establecido una variedad de drganos para investigar la mala

conducta y la corrupcion en el servicio pablico. Como en los casos disciplinarios,
los ministerios, departamentos y dependencias tienen por lo general la responsabi-
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lidad primordial de iniciar la investigacion de Ia supuesta mala conducta. En algu-
Nos €asos, se exige por ley que el organismo o departamento lleve a cabo una pes-
quisa. Aun cuando los paises estdn haciendo esfuerzos cada vez mayores por forta-
lecer las funciones internas de investigacion, las instituciones externas siguen siendo
las formas mds importantes para investigar y enjuiciar la mala conducta en el servi-
cio publico. Algunos paises recurren a cuerpos de investigacion especializados que
operan con jurisdiccion exclusiva sobre un sector o sobre una variedad definida de
organizaciones del servicio publico, por ejemplo, dentro de la rama ejecutiva. Otras
instituciones que desempenan la funcién de investigar tienen jurisdiccion sobre
todo el servicio publico. Por ejemplo, el Organismo de Proteccién y Revisidn de
Meritos de Australia puede investigar algunas apelaciones y agravios en el servicio
publico. Muchos paises tienen una combinacién de diferentes cuerpos de investi-
gacion con jurisdiccién en todo el servicio publico. En Estados Unidos, ademds de
los inspectores generales (establecidos en las principales dependencias), la Oficina
Federal de Investigacién (rs) es la principal autoridad de investigacién del Depar-
tamento de Justicia de Estados Unidos, mientras que, en su jurisdiccion, la Oficina
de Asesorfa Especial actia como un organismo de investigacion independiente en
casos especializados, como cuando se emprenden procesos adversos contra infor-
mantes.

De manera similar que al ombudsman, los paises designan otras instituciones
independientes o crean 6rganos independientes —permanentes o ad hoc— para
que lleven a cabo las investigaciones. En Irlanda, por ejemplo, la Comisién de Car-
gos Pablicos, fundada de acuerdo con la Ley de Etica en Cargos Publicos de 1995,
tiene el derecho de investigar alegatos de actividad corrupta que infrinja esta ley.
Otros paises pueden crear una comisién de investigacion especial en caso de sos-
pecha de mala conducta. En fechas recientes, Dinamarca adoptd la Ley de Comisiones
de Investigacién que consolida los principios para el uso de comisiones de investi-
gacion. En ltalia, cada cdmara del Parlamento, o el Parlamento en su conjunto, puede
establecer una comisién de indagacién especial, compuesta por miembros del Par-
lamento, para que investigue asuntos de interés particular para el bienestar gene-
ral, incluida la corrupcién en la vida publica. La Comisién Parlamentaria sobre la
Mafia aborda, claro, aspectos de la mafia.
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En el caso de conductas peores —cuando existe Ia posibilidad de infringir la ley
penal— el servicio policial es, por supuesto, el rgano de investigacion mds comin
(aunque no exclusivo) en los paises de la ocoE. Algunos paises crearon servicios es-
peciales dentro de la fuerza policiaca que combaten Ia corrupcion en todo el servicio
publico. En Bélgica, la Oficina Central Anticorrupcion del servicio de policia trabaja
bajo las 6rdenes de la oficina del fiscal publico y de los magistrados examinadores.
En general, enjuiciar la mala conducta y la corrupcién en el servicio publico constitu-
ye la responsabilidad clsica de la oficina del fiscal piblico regular en casi todos los
paises de la organizacion. Los fiscales publicos son independientes en el cumpli-
miento de sus funciones; sin embargo, el ministro responsable de la justicia puede
supervisar sus funciones y podria tener una autoridad positiva de mandato en algu-
nos casos. En principio, la oficina del fiscal ptblico —al igual que las fuerzas policia-
les— tiene jurisdiccion en el servicio publico completo y tiene la facultad de llevar
casos al tribunal. Los paises buscan garantizar la objetividad e imparcialidad de las
investigaciones y enjuiciamientos y conservar la independencia de estas institucio-
nes. En general, las leyes dedicadas a la materia garantizan Ia independencia de Ia
policia o de los fiscales publicos. Asimismo, los recursos de estos organos indepen-
dientes son proporcionados por el Parlamento en el presupuesto anual del Estado,
y presentan sus informes a los organismos elegidos por votacién: el gobierno vy el
Parlamento. Ademds, la persona que cumple estas funciones tiene proteccion legal
contra destitucion. En Japén, la Ley para el Cargo de Fiscal Pablico otorga garantia
de posesion al asegurar que —excepto en los casos regulados por esta ley— el fis-
cal no puede perder su cargo, ni ser suspendido del desempefo de sus tareas ni
sufrir reduccién de salario, a menos que sea como medida disciplinaria. Por otra
parte, los servidores publicos que estan siendo investigados también pueden ejer-
cer sus derechos. En Bélgica, por ejemplo, la sospecha de corrupcion no es sufi-
ciente para emprender accién legal en contra de una persona. Debe haber por lo
menos algunas pruebas o hechos comprometedores.

Ejercer el escrutinio independiente sobre la administracién es un principio demo-
cratico que se deriva del requisito de pesos y contrapesos. Todos los paises de Ja oc-
DE tienen instituciones que llevan a cabo escrutinios independientes de la administra-
cion. Ademds de las revisiones emprendidas por la rama legislativa, los tipos de
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escrutinio independiente mds frecuentemente utilizados son auditoria independien-
te/externa, investigacion por parte del ombudsman y revisiones judiciales o de ética
especificas. La gran mayoria de los paises de la organizacion emplean diversas insti-
tuciones para ejercer el escrutinio sobre la administracion. Una nueva tendencia es
contar con una oficina independiente de ética.

IV. LA ADMINISTRACION DE LA ETICA Y LA POLITICA ANTICORRUPCION

Administrar la ética es una parte de la administracion publica global. La coordina-
cién de medidas individuales anticorrupcion y de ética desempenia un papel clave
en la elaboracion de una politica coherente en este campo. En una politica coheren-
te, las medidas individuales funcionan en armonia y se apoyan mutuamente para lo-
grar los objetivos de la ética y de la politica anticorrupcién del gobierno. Los paises
de la ocpe han reconocido la necesidad de tener actividades coordinadas e inicia-
ron una amplia variedad de acciones para garantizar que sus medidas de ética y
anticorrupcién sean congruentes y complementarias. Mas a menudo, los paises
analizan las fallas sistémicas y las tendencias en los casos penales y disciplinarios.
Ademds, ofrecen orientacion nacional —por ejemplo, en forma de lista de verifica-
cién— para ayudar a la creacion de estrategias de prevencion en las organizaciones
individuales. Unos cuantos paises recurren a la evaluacion de riesgos para encauzar
la elaboracién de politicas, a fin de determinar prioridades y establecer la secuen-
cia de las medidas de ética, y designan responsable a una oficina central de vigilar
todas las medidas relacionadas con la ética, incluida la garantia de que las reglamen-
taciones legales son congruentes.

En un tercio de los paises de la 0cDE se ha elaborado un plan o estrategia de éti-
ca nacional. Las organizaciones no gubernamentales se han involucrado en la pre-
paraci6n e implementacién de las medidas de ética en ocho paises. Otros no han
desarrollado todavia una estrategia sistematica, pero, por ejemplo, el gobierno ita-
liano estd muy consciente de la necesidad de un plan de ética y Noruega concede
“alta prioridad” a los esfuerzos anticorrupcion. En unos cuantos casos, la estrategia
de ética nacional estd incluida incluso en el programa de gobierno. El programa de
gobierno de Irlanda le da prioridad a garantizar un mecanismo fortalecido de ela-
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boraci6n de politicas para asuntos de ética. Este programa también compromete al
gobierno a vigilar las recomendaciones de una indagacion previa. El objetivo en Ir-
landa es fortalecer la confianza en la vida piblica, mientras que Finlandia le da prio-
ridad a recomendar medidas que garanticen instituciones y sistemas que funcionen
correctamente para favorecer la conducta ética. La estrategia anticorrupcion y de
ética en México estd incluida en el Plan Nacional de Desarrollo y en el Programa de
Modernizacién de la Administracion Pablica 1995-2000, asi como en la Ley Federal
de Responsabilidad de los Servidores Publicos y la Ley de Adquisiciones y Obra Pu-
blica. Las estrategias anticorrupcién elaboradas por los nuevos miembros de la or-
ganizacion en Europa Central —la Republica Checa, Hungria y Polonia— demues-
tran los intereses f)articulares del proceso de transicion. Sus prioridades son
modernizar el servicio pablico en general y en particular, para que las reglamenta-
ciones sean mds estrictas, garanticen la transparencia de la administracion y del fi-
nanciamiento de partidos politicos, promuevan la imparcialidad de la informacion
gubernamental y la libertad de los medios, asi como que mejoren la cooperacion
internacional en esas actividades. Los planes nacionales anticorrupcion requieren
una lista de acciones por parte de las organizaciones en todo el servicio publico. En
Alemania, por ejemplo, incluye la identificacion de actividades susceptibles de co-
rrupcion, andlisis de riesgos, cambios en los flujos de trabajo, garantia del principio
de presencia multiple, rotacién del personal, ponerse en contacto con alguien pa-
ra prevenir la corrupcién, aumento de auditorfas internas, elaboracion de una gufa
para funcionarios de alta jerarquia, incremento de la conciencia y aplicacion de sal-
vaguardas especiales en el proceso de adjudicacién de contratos pablicos. En Mé-
xico, se requiere que las organizaciones evalten la conducta ética de la administra-
cién publica y de los servidores civiles, y que alienten la participacion de los
ciudadanos y la descentralizacién administrativa.

EVALUACION DE RIESGOS, OBSTACULOS Y EXITOS
Si bien la valoracion de la conducta individual es responsabilidad de la administra-

cion de cada organizacién de servicio piblico, la mayorfa de los paises de la ocpe
ha elaborado procedimientos y ha encargado a las organizaciones que evalten la
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eficacia de las medidas para favorecer la conducta ética y evitar la mala conducta en
el servicio publico. En general, las instituciones o ministerios centrales —responsa-
bies de toda la administracién del servicio pablico o de la politica del personal o de
ética del gobierno—, asi como los 6rganos de auditoria, estan encargados de efec-
tuar las revisiones y resumir en informes sus hallazgos. Las valoraciones regulares
se realizan por lo general cada afio o cada dos anos, o cuando sea necesario, como
por ejemplo en Japén y Turquia, mientras que México exige que todas las unidades
presenten un informe de avances cada seis meses. En Australia, las Reglamentacio-
nes del Servicio Pdblico exigen al Comisionado del Servicio Publico que informe
anualmente al Parlamento en qué medida estdn defendiendo las dependencias del
servicio publico los valores legislados del servicio publico, y si sus procedimientos
estdn asegurando el correcto acatamiento del Codigo de Conducta.” De igual ma-
nera, en Irlanda, la Comisién de Puestos Publicos presenta un informe anual de sus
actividades al Parlamento y al gobierno. La Comisién de Servicios Estatales de Nueva
Zelanda evaltia las expectativas y las normas de desempeno de cada departamento,
asi como asuntos relacionados con a integridad de la organizacién. En Canadd, la
valoracion se realiza, de manera externa, a través de 1a institucién suprema de au-
ditoria y, de manera interna, dentro de la rama ejecutiva. La Oficina del Contralor
General audita el funcionamiento de los diversos elementos de la infraestructura
de ética de los departamentos y sectores individuales del dmbito federal, y presen-
ta informes de su evaluacion, con recomendaciones para el seguimiento.” Adems,
cada nuevo gobierno evalta (cada cuatro a cinco afios) las medidas de prevencion
en la rama ejecutiva, y la Oficina del Asesor de Etica también proporciona asesoria
a quienes ocupan cargos publicos. De manera similar, en Corea la Junta de Revision
e Inspeccion y la Oficina del Primer Ministro llevan a cabo revisiones y evaluacio-
nes; mientras que, en Italia, la oficina de Servicios de Inspeccion de Finanzas de la
Oficina de Contabilidad General Estatal tiene jurisdiccion general sobre todo el ser-
vicio publico. En Turquia, ademds del Consejo de Inspeccion Estatal, también las
organizaciones no gubernamentales se encargan de valorar la eficacia de las medi-
das preventivas. En paises que cuentan con instituciones especialmente dedicadas

1 Véase http://www.ops.qld.gov.au/ethics/ic.htm.
¥ Véase http://www.oag-bvg gc.ca/domino/oag-bvg.nsf/html/menue.html.
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a la coordinacién de las medidas de ética, la evaluacion también estd a cargo de di-
chas instituciones. En el Reino Unido, el Comité de Normas de la Vida Publica ha
revisado las normas éticas actuales en la mayor parte de las dreas clave, asi como la
aplicacion de las recomendaciones publicadas en sus informes desde 1995. Ade-
mas, se han realizado revisiones internas en el servicio civil. Estados Unidos ha es-
tablecido un marco de referencia para evaluar el estado de los programas de ética
entre las dependencias y los departamentos. Los paises que iniciaron programas
anticorrupcion especificos en fecha reciente tienen planeado valorar la eficacia y la
congruencia de estas medidas. En México, cada unidad administrativa federal tiene
que presentar un informe de avances en la aplicacién del Programa de Moderniza-
cién de la Administracién Publica.

Muchos paises de la ocpE consideran que las medidas que dan buenos resulta-
dos son una combinacién de operaciones que son congruentes unas con otras y
que tienen en cuenta el ambiente mas extenso del servicio publico. La mayoria de
los paises tiene respuestas similares, aun cuando hagan hincapié en aspectos dis-
tintos. La tradicidn, una cultura muy profesional y un estilo pragmatico de adminis-
tracion en el servicio publico han colocado a los paises escandinavos entre los menos
corruptos del mundo. Una amplia variedad de medidas les ha dado independencia
a los servidores piblicos y ha favorecido su profesionalismo. Ademas, han aplicado un
estilo muy pragmdtico de administrar la modernizacion de su servicio publico. El
didlogo extenso con servidores civiles, proyectos y experimentos piloto para intro-
ducir la reforma del sector publico son los factores y métodos que han contribuido
con mayor €xito a la conservacién de un ambiente ético favorable. Este plantea-
miento los ha ayudado a adaptar y mejorar su servicio publico y a prevenir los efec-
tos indeseables que causan conflicto y dilemas éticos.

Entre las medidas que dan mejores resultados se mencionan con frecuencia pro-
mover la transparencia y evitar situaciones en donde haya conflicto de intereses. Ita-
lia mencioné como medidas mds exitosas las de la legislacion que favorece la trans-
parencia como la simplificacién de los trdmites administrativos, la eliminacién del
secreto administrativo y de las decisiones arbitrarias, asi como una ley especifica que
exige que los funcionarios ptblicos informen sus ingresos cada ano. De igual mane-
ra, Hungria considera que las medidas que dan buenos resultados provienen de re-
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glamentaciones mds estrictas para los conflictos de interés, asi como de procesos
mds transparentes para la toma de decisiones. Canadi, Italia, el Reino Unido y Es-
tados Unidos también mencionaron la declaracion de bienes o de capital financiero
como medidas fundamentales para prevenir la posibilidad de conflictos de intereses.
Otra de las medidas importantes que dan buenos resultados es un conjunto de nor-
mas de conducta claras y ejecutorias, que permitan asesoria y capacitacion significa-
tivas. Después de establecer las normas, la capacitacion y la orientacion eficaces se
consideran como medidas consecutivas indispensables. Esta capacitacion empieza
con la ensenanza del comportamiento civico tanto en la familia como en la escuela,
y contintia en el gobierno con la ética del servicio. La capacitacion incluye la comu-
nicacion adecuada de los valores éticos y la orientacién necesaria para que los servi-
dores civiles, los politicos y el pablico en general adquieran mayor conciencia res-
pecto a la ética en la vida publica.

Otra fuente importante de éxito es el fortalecimiento del control. Este incluye
la actualizacion del marco legal existente (como por ejemplo, en Canada, el c6digo
penal, asi como el codigo para conflicto de intereses y el de empleos posteriores) y
el fortalecimiento del control interno, como en Corea y Polonia. Ademds, se puede
ejercer un control externo amplio sobre la administracion publica a través de insti-
tuciones independientes como el ombudsman parlamentario (Suecia) o auditorias
(México, Polonia, Reino Unido), asi como a través de organizaciones ciudadanas
(Corea, Suecia) y de los medios (Suecia). Asimismo, los sistemas para detectar y
sancionar las infracciones de los servidores ptblicos también se consideraron co-
mo herramientas importantes para frenar la corrupcion y reforzar las normas de
conducta. Los paises en transicion, por ejemplo, consideran que las reglamentacio-
nes contenidas en el c6digo penal, combinadas con medidas tomadas por los rga-
nos y los tribunales judiciales, constituven las herramientas mds eficaces para lu-
char contra la corrupcion. En Espana, una publicacion exhaustiva y detallada de las
sanciones que se pueden aplicar a la conducta poco ética e ilicita se considera co-
mo otro incentivo valioso para prevenir la mala conducta.

Algunos paises hacen énfasis en el mejoramiento de la administracion y de las
condiciones de trabajo. Las garantias de eficiencia y eficacia se consideran factores
acertados que contribuyen a mantener la corrupcion en un nivel bajo, y el fortale-
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cimiento del principio del mérito para el avance en la carrera también se conside-
ra otra medida valiosa. En Turquia, la satisfaccién con el sueldo y el ambiente labo-
ral —junto con la capacitacién— estan consideradas como las medidas mds eficaces
para promover los valores éticos. Mds importante que las medidas especificas indi-
viduales contra la corrupcién es contar con sistemas administrativos basicos y soli-
dos. La eliminacion de reglamentaciones complicadas y el uso de nueva tecnologia
para sistematizar los servicios publicos, mientras se tienen en cuenta las numero-
sas variaciones y los posibles efectos adversos, constituyen pilares individuales fun-
damentales de una politica global de la administracién. Cada vez mas, los paises de
la ocDE consideran queila prevencion tiene prioridad sobre la represion, pues se lo-
grarfan mejores resultados si, en vez de reprimir la conducta poco ética, se promue-
ve activamente una conducta ética apropiada.

La interaccién cambiante entre los sectores publico y privado se identificd co-
mo un reto importante tanto para los paises que introdujeron reformas a la admi-
nistracién publica en las Gltimas dos décadas como para los que iniciaron su proceso
de reforma en fecha mis reciente. Tanto Australia como Nueva Zelanda, por un la-
do, como Espana o Polonia, por el otro, indicaron que una mayor participacion del
sector privado causa problemas, sobre todo en dreas donde se carece de las habili-
dades necesarias, como por ejemplo, en la administracion de proyectos y contratos
con el sector publico. Poner en marcha la delegacién de la administracion, mayor
responsabilidad y flexibilidad en la toma de decisiones, asi como mayor descentrali-
zacion, plantea mis riesgos. Ademds, los paises identificaron deficiencias en sus sis-
temas de administracién publica, como promocién ineficiente en México y Turquia,
por ejemplo; falta de estabilidad en la carrera del servicio publico en México, falta
de motivacidn, desconfianza o negligencia en el proceso de reclutamiento. Caren-
cia de recursos que se traduce en remuneraciones y compensaciones insuficientes
(en Hungria, México, Polonia, Portugal y Turquia) y falta de tiempo para despertar
la conciencia o falta de valores comunes y, en general, condiciones laborales insa-
tisfactorias también crearon un ambiente de trabajo desalentador dentro del sector
publico. Algunas veces, la misma medida puede considerarse un obstaculo en algu-
nos paises, mientras que, en otros, se considera benéfica para la promocion de la
ética. Mientras que en Corea, por ejemplo, el cambio frecuente de puestos provo-
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ca mis bien un sentido débil de responsabilidad entre los funcionarios publicos,
otros paises juzgaron necesaria la transferencia de los servidores pablicos, sobre to-
do en 4reas susceptibles de corrupcién, Entre los factores externos se menciona-
ron: el control econémico excesivo por parte del Estado y 1a falta de vigilancia es-
tricta en los registros financieros; menos mecanismos judiciales efectivos y un nivel
educacional mas bajo que el esperado; el cambio de starus del servicio publico en
la sociedad y en el mundo empresarial; y la falta de confianza en el servicio publi-
co. Ademis, el crecimiento de grupos del crimen organizado y disposiciones lega-
les inadecuadas (el codigo penal no contempla todavia ciertas practicas de corrup-
cién, como el soborno) también se consideran obstaculos importantes para reducir
la corrupcién en el servicio publico en Polonia.

Las medidas que aumentan la transparencia se consideraron como uno de los
instrumentos mis efectivos para favorecer la integridad y prevenir la corrupcion.
En los paises escandinavos, la transparencia € imparcialidad de la administracion
—especialmente el acceso directo a los documentos publicos— han contribuido de
manera significativa a reducir y conservar bajo el nivel de corrupcion del servicio
publico. En los nuevos paises miembros de la OCDE, la transparencia se considero
como el objetivo global para impulsar el proceso de democratizacién y moderniza-
cién de la administracion y lograr servicios pablicos mds amigables con el usuario.
En su transicion politica, los paises de Europa Central se han concentrado en el es-
tablecimiento de las instituciones de un nuevo sistema que garantice la democra-
cia. Desde su incorporacion a la ocok, Corea y México también han tomado varias
medidas para abrir su administracién. Por ejemplo, Corea cred un nuevo marco le-
gal mediante la promulgacion en 1997 de una Ley de Procedimientos Administrati-
vos para proporcionar informacion a los ciudadanos sobre el proceso de toma de
decisiones administrativas, y aprobd una ley sobre la libertad de informacion. Otros
paises miembro con marcos institucioniles establecidos se centraron €n NUEVOS
problemas —incluido €l financiamiento politico— para hacer mds transparentes €s-
1as 4reas especificas. Francia actualizo su sistema de declaraciones patrimoniales
para los politicos en 1996, y €l gobierno del Reino Unido extendio el mandato del
Comité de Normas de la Vida Pablica para que estudiara el asunto del financiamien-
to de los partidos politicos en 1997. Los resultados y las recomendaciones de las au-
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diencias publicas se resumieron en un informe que se publicé en octubre de
1998.5

Provistos de mayor acceso a la informacion gubernamental, el pablico y los me-
dios se han convertido en guardianes mas efectivos del servicio pablico. Cuando las
acciones de los servidores publicos son més visibles, también lo son sus errores € in-
fracciones. Podria alegarse que el aparente aumento de infracciones esta més en fun-
cion de una mayor transparencia y escrutinio que en un incremento real de los ca-
s0s. Lo que antes permanecia oculto en el secreto burocrético ahora esté abierto al
escrutinio del publico y de los medios. Después de todo, una mayor transparencia
apuntala la conducta responsable, que es un pilar esencial de la democracia. [8&

15 Véase http://www‘oﬂicial-documems.couk/document/cm40/4057/4057.htm.
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