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ETICA Y TRANSPARENCIA

Dilemas morales y
percepcion de la corrupcion
en las organizaciones publicas:

El factor
cultural

Por: Manuel Villoria Mendieta
INTRODUCCION

Diariamente leemos en la prensa o escuchamos en la
television noticias sobre casos de corrupcion, dentro
y fuera de nuestro pais, que afectan a la clase politica
y al funcionariado en sus mds diversos niveles. Sin
embargo, a pesar del grado de detalle con que en oca-

siones se narran los comportamientos individuales,
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faltan estudios sistematicos que nos permitan conocer el papel de la cultura organizativa en
la promocién o impedimento de la corrupcion en los 6rganos publicos. De ello quisiera
hablar en este articulo. Teniendo, en todo caso, como referencia esencial de mis andlisis las
organizaciones publicas espanolas.

El texto comienza definiendo los conceptos con los que vamos a trabajar, y que no son tan neu-
tros como pudiera parecer: qué es corrupcion es una pregunta cuya respuesta expresa ya toda
una concepcién del gobierno; del mismo modo, qué es ético en una organizacion publica no
admite una respuesta univoca, todo depende de concepciones y teorias previas que conviene
aclarar. La corrupcion empieza con definiciones poco claras del fenémeno y la ética se convier-
te en retorica vacia cuando se funda en definiciones sin sustento tedrico suficiente.

El modelo habitual de plantear la problemitica ética  El modelo habitual de plantear
en las organizaciones publicas dificulta que los dile-
mas morales tengan soluciones coherentes. En rela-  la problematica ética en las
cion a los dilemas éticos me gustaria presentar un
conjunto de categorias tipicas de conflicto, extraidas ~ organizaciones publicas difi-
de algunas encuestas y grupos de discusién con
empleados piblicos, en ellas se observa como la  culta que los dilemas morales
agregacion de valores de referencia no auxilia en la
resolucion de conflictos tengan soluciones coherentes.

Al final, se observa que existen eslabones perdidos entre los valores proclamados y las con-
ductas obtenidas, y uno de esos eslabones es la cultura organizativa. Desde la teoria de la cul-
tura organizativa trataré de ver como ciertas culturas favorecen mas unos valores que otros e,
incluso, como algunas pueden ser mas propicias a la corrupcion.

En su conjunto, espero que este articulo nos ayude a entender mejor la problematica de la
ética y la corrupcion en las organizaciones publicas espafiolas y nos sefale un camino sobre
c6mo empezar a trabajar para fortalecer los comportamientos morales en ellas.

LA ETICA EN LAS ORGANIZACIONES PUBLICAS

No es sencillo definir lo que es ético en una organizacién publica. Algunos podrian pensar que
es ético lo que es eficaz o (til. Pero la utilidad o la eficacia no es un concepto que produzca
resultados univocos y por todos reconocidos. Lo que es eficaz para algunos, incluso para la
mayorfa, puede no serlo para otros, aunque sean la minoria. Por ejemplo, una organizacion
publica como la Guardia Civil o la Policia Nacional puede ser muy eficaz combatiendo el crimen
o el terrorismo pero puede hacerlo a costa de sacrificar derechos fundamentales, como ocurrio
en la Espana franquista y, por desgracia, en algin momento posterior. Esa eficacia, aunque sea
util, no podria ser aceptada por todos. Incluso yo diria que es una eficacia inmoral.
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También podria ser ético reducir costes de forma continuada, pues se entiende que es el mer-
cado quien posee el monopolio de la real eficacia, por lo que reducir el papel del sector publi-
co es la auténtica respuesta moral. Nuevamente, no todos podriamos estar de acuerdo. Por
muchos fallos que tenga el Estado, el mercado sigue sin resolver todos los problemas sociales,
y los ejemplos que de esta afirmacion podriamos exponer son innumerables, empezando por
el deterioro medio ambiental y acabando por los 4mbitos de la seguridad o la justicia.

Asi, se dice en algunas normas  La opcion que se suele seguir para promover las con-
ductas éticas por los diferentes gobiernos en sus
que los valores que deben diversos codigos de conducta, cuando existen, y en
sus normas legales es la de agregar valores de referen-
guiar la conducta del emplea- cia, de forma que todos aquellos valores que se
entienden como promovibles en el sector publico
do piublico son: la eficacia, la  sean reconocidos y encomiados. Esta opcién de agre-
gar sin priorizar y sin establecer una explicacién cohe-
eficiencia, la calidad, la trans- rente para su sustento no creo que consiga aclarar
demasiado qué es lo que se debe hacer 0 no ante un
parencia, la jerarquia, etc. Lo caso concreto, aunque pueda ser un avance sobre la
ausencia total de referencias morales. Asi, se dice en
cual es casi como no decir algunas normas que los valores que deben guiar la
conducta del empleado publico son: la eficacia, la efi-
nada. ciencia, la calidad, la transparencia, la jerarquia, etc.
Lo cual es casi como no decir nada.

No obstante, lo peor del hecho es que esa invitacion a respetar valores a menudo no se acompa-
fia de incentivos y normas internas coherentes con tales deseos. Asi, por ejemplo, promover la
transparencia deberia ir acompanado de normas y précticas sobre derecho a la informacion
mucho mas ambiciosas, o promover la calidad deberia ir acompanado de un sistema de recursos
humanos que realmente ayudara a premiar el esfuerzo por la calidad y no el amiguismo, el corpo-
rativismo o la politizacién partidista. En cualquier caso, lo cierto es que es dificil encontrar una
coherencia entre normas y sistemas internos, por una parte, y valores proclamados, por otra.

Hecha esta critica, me parece necesario matizarla. Es muy dificil que una organizacion publi-
ca pueda optar por una teoria ética y desechar las otras. Y es dificil porque la necesaria obje-
tividad, que ademas se proclama en la Constitucién como calificativo clave en el servicio a los
intereses generales por parte de la Administracion, imposibilita recoger y promover una sola
teoria €tica en una organizacion publica determinada. Imaginemos que un partido que se
define como cristiano gana unas elecciones y decide que el modelo ético con el que debe
operar la Administracién es el cristiano, ello atentaria contra el derecho a la libertad religiosa
de los empleados publicos, pero ademds dificultaria hasta el extremo la objetividad de la
actuacion piblica. La opcién ética es individual e intransferible, también para los empleados
publicos, y la ética colectiva sélo puede existir respetando esos ambitos individuales e intan-
gibles en lo que tienen de razonables (Habermas, 2000).
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Esta afirmacion no implica una aceptacion del relativismo moral, de forma que cada uno den-
tro de la Administracién pueda optar por el camino que desee y que todo sea vilido. No es
aceptable, a mi juicio, la idea de que no se debe juzgar a otras personas con valores diferen-
tes, ni intentar que se adecten a los propios valores (Wong, 1995), y menos ain en la
Administracién publica, donde tal opcion permitiria justificar el latrocinio. De hecho, las
Administraciones no aceptan tal relativismo. Pero como no pueden imponer una sola ética
verdadera, su opcion frente al relativismo es la agregacion de valores de referencia para que
los empleados actien de forma coherente con tal catdlogo. Opcién que, como ya anticipé, no
permite mejoras evidentes en el comportamiento moral.

Sin embargo, de cara a la construccion de un sistema mas efectivo de decisiones moralmente
validas, es posible superar tanto la opcion relativista como la mera agregacion de valores y
defender un modelo de referencia que permita que los razonamientos de juicio moral de los
empleados publicos muestren consistencia y estabilidad, sin atentar contra la objetividad o el
derecho a la autonomia moral. Ello nos lleva a la defensa de una ética publica: aquella que surge
de un consenso superpuesto entre €ticas diversas y razonables (Rawls, 1993), en suma, aquella
que acoge los valores bésicos de la democracia y los desarrolla en un sistema institucionalizado,
fundado en el respeto mutuo y la promocion de los derechos humanos. O dicho de otra forma,
seria correcto universalmente aquello que podria justificarse ante los demds sobre bases que
ellos, si estuviesen adecuadamente motivados, no
podrian rechazar razonablemente. E incorrecto preci- ~ En definitiva, una cosa es que
samente lo contrario, aquello que no podriamos justi-
ficar ante otros (Scanlon, 2003). Ciertamente, esto,en  quienes ganan las elecciones y
un contexto de pluralidad como el presente, nos sitia
en un ambito moral de minimos, dado que se busca ocupan posteriormente los
un acuerdo universal, en suma, en una ¢ética esencial-
mente procedimental (Kohlberg, 1992), pero es la  cargos politicos clave puedan
unica solucion frente al dilema de definir principios
sin agotar contenidos. De alguna forma, ese marcode  optar por un conjunto de poli-
referencia es el que debe guiar en el nivel macro a
nuestras instituciones publicas, aunque algunas lo  ticas, fundadas en sus valores
desconozcan. Posteriormente, en un nivel micro, los
c6digos de conducta por unidad pueden auxiliarenla  de referencia, y otra distinta es
resolucion de problemas especificos de cada organiza-
cién publica, eso si respetando el nivel ético superior.  que puedan transferir esos

En definitiva, una cosa es que quienes ganan las eleccio-  valores a las instituciones esta-
nes y ocupan posteriormente los cargos politicos clave

puedan optar por un conjunto de politicas, fundadas  tales como si fueran a conti-
en sus valores de referencia, y otra distinta es que pue-

dan transferir esos valores a las instituciones estatales  nuar en el poder de forma
como si fueran a continuar en el poder de forma defi-

nitiva. Una cosa es que un ministro, por ejemplo, tenga  definitiva.

Para pensar en la democracia BuenGobierno 9



ETICA Y TRANSPARENCIA

En cualquier caso, la ética una ética de referencia y otra es que quiera que todos
sus subordinados sigan el mismo modelo de eleccion

publica, cuando se desarrollan  moral. Més bien es al contrario, las instituciones demo-
criticas se sustentan en una serie de valores, en una ética

sus principios, conlleva la piblica compartida y razonable, y los politicos de turno
deben someter sus decisiones publicas a dicha serie de

defensa de una democracia de valores y principios, aunque queden por debajo de sus
expectativas éticas particulares. En cualquier caso, la

calidad, y los contenidos de tal ética publica, cuando se desarrollan sus principios, con-
lleva la defensa de una democracia de calidad, y los con-

democracia son exigentes tenidos de tal democracia son exigentes. Por desgracia
no puedo abundar sobre este tema en este texto, pues
pretende cumplir otros objetivos,.

LA CORRUPCION Y SUS DEFINICIONES

Al final, dadas las dificultades y conflictos que arrastra el concepto de ética, una opcion de
menos riesgo es afirmar que la €tica en las organizaciones publicas es la ausencia de corrup-
cion. Pero dado que estamos ante conceptos que se construyen mutuamente, negandose
uno al otro, la consecuencia final podria ser que, rehuyendo la definicion de uno, hagamos
imposible la definicién del contrario. Creo que, en gran medida, ese problema se da con bas-
tante frecuencia en las organizaciones publicas. Se habla de ética pero no hay claridad en el
concepto, se habla de corrupcién pero falta una definicién de la misma que supere los topi-
cos legal-penalistas. Y en conclusion, no se trata con rigor el tema.

El concepto de corrupcién no es un concepto neutro. Segun se defina de una u otra forma
las consecuencias que se derivan del mismo son diferentes y las estrategias de los corruptos
y corruptores también. Si se adopta un concepto de minimos, de forma que la corrupcion se
reduzca a conductas penadas y condenadas judicialmente la estrategia se centrara en evitar la
condena penal. Si por el contrario se adopta un concepto mucho méis comprehensivo, las
posibilidades de eludir la condena social y politica son menores. La lucha contra la corrup-
cibn comienza, asi pues, con su concepto.

Para que una sociedad funcione econdmica, social y politicamente requiere instituciones, es
decir reglas formales e informales, procedimientos y organizaciones (Williamson 2000). Pero
esas reglas, procedimientos y organizaciones deben ser interiorizadas y respetadas por la ciu-
dadania, de forma que surja una confianza mutua en su respeto (Almond, 1998). Las socieda-
des democréticas se sostienen en una sutil y frigil red de confianza. Confianza en que las
reglas del juego se respetardn, en principio, por todos, confianza en que existen instituciones
imparciales que garantizan el respeto y sancionan los incumplimientos de las normas, con-
fianza en que las politicas publicas tienden a buscar el bienestar colectivo y no el de unos
pocos. Y para que esta confianza exista y se renueve se requiere, entre otros factores, un
gobierno que respete los valores que proclama.
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Frente a ello, es evidente que una de las mayores amenazas para poder sostener tal red de
confianza es la corrupcion, en general, y, sobre todo, la corrupcién de los gobiernos. La
corrupcion precisamente es un abuso de confianza, una utilizacion fraudulenta del poder,
otorgado a ciertos actores para que lo usen en bien de quienes se lo otorgan, y, sin embargo,
ejercido para beneficio privado. El poder publico reconvertido en palanca de defensa de inte-
reses privativos es un poder utilizado de forma corrupta. Cuando un gobierno al completo,
uno de sus miembros 0 uno de sus funcionarios usa el poder para beneficiarse directa o indi-
rectamente en lugar de buscar el interés general, estd actuando de forma fraudulenta. Es cier-
to que esta definicion tan general abre la via para una evaluacion muy rigurosa de la actua-
cion gubernamental, lo que puede situar el debate sobre la corrupcion en cualquier analisis
sobre politicas o decisiones publicas, pero la opcién contraria, la de considerar s6lo corrup-
cion la definida como tal legalmente produce un mal mayor: el de dejar fuera del escrutinio
moral la inmensa mayoria de la actuacién de los gobiernos.

La corrupcion en las democracias se alimenta de un discurso legitimador basado en algunos
argumentos ret6ricos (Hirchman, 1991). La primera argumentacion retérica que sirve a la
corrupcion es, como ya anticipamos, la de estrechar al méximo sus limites, de forma que s6lo
sea considerado corrupcion por la opinién publica lo que es perseguible y finalmente sancio-
nado penalmente. El siguiente paso, por supuesto, consiste en cambiar las leyes o manipular
las instituciones para que deje de ser perseguible lo que incomoda al poder. Entonces, cuan-
do un cargo publico no puede ser condenado penalmente se le debe suponer honesto.
Incluso da lo mismo que la sentencia, reconociendo la existencia de los hechos sancionables,
absuelva por prescripcién, o por fallos procedimentales, lo importante es que no haya con-
dena. Pues si no hay condena hay honestidad.

No obstante, en las sociedades democriticas consoli- ~ No obstante, en las sociedades
dadas las instituciones judiciales, administrativas y

sociales slo pueden ser corrompidas hasta un cierto  democraticas consolidadas las
punto. Siempre es posible la presencia de funciona-

rios, jueces, fiscales, periodistas o auditores hones-  instituciones judiciales, admi-
tos, que estan dispuestos a ejercer su labor incluso

contra las presiones del poder politico, burocriticoo  nistrativas y sociales s6lo pue-
economico. En estas personas prima la lealtad a los

principios democriticos o deontologicos sobre la  den ser corrompidas hasta un
lealtad a sus superiores. La estrategia de los corrup-

tos frente a este “peligroso” empleado o funcionario  cierto punto.

honesto es de doble tipo: por una parte se les hace la

vida imposible dentro, por otra se les denuncia hacia fuera como miembros del partido de la
oposicion, o de grupos radicales, o por promocionar sus intereses personales. La segunda
argumentacion retorica es la de que es imposible luchar imparcialmente contra la corrupcion,
todo enemigo de la corrupcion es demasiado amigo de partidos opositores, ideas radicales o
intereses inconfesables. No conviene, pues, entrar en el fondo; da lo mismo si es verdad o no
lo denunciado, lo importante es que el mensajero-denunciante no debe ser escuchado.

Para pensar en la democracia BuenGoblerno n
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Ahora bien, a pesar de la personalizacion cada vez mayor de la politica democrética y de la
crisis de los partidos, éstos continian siendo los actores mas importantes del juego electoral
y del debate politico permanente. Los partidos mds importantes trabajan para gobernar, y
para gobernar hay que ganar elecciones. Ello exige financiacion suficiente y lealtad generali-
zada. En teoria, los partidos politicos de la democracia deben asumir los principios y tradicio-
nes de la democracia en su interior. No obstante, los debates que este ejercicio de la demo-
cracia comporta no pueden dar lugar a un sistema de decisiones constantemente criticado,
ni a un programa en discusion permanente. Por esta razon la disciplina interna es necesaria.
Pero la invocacion a la disciplina puede llegar a anular la democracia. Ademis, los partidos
exigen unos ingresos cada dia mayores en un contexto de americanizacion de las campanas
y de generalizacion de éstas. Esos ingresos deben incorporar donaciones y aporte externo,
pues ni las cuotas ni las ayudas publicas bastan. En este estado de cosas, los corruptos pue-
den ser una “solucién”. Aportan fondos al partido y refuerzan el poder de la direccion. Pero
exigen a cambio apoyo en caso de denuncia o investigacion de sus practicas. La tercera argu-
mentacion retorica es la de que se puede apoyar la corrupcion por un bien mayor: ganar las
elecciones y con ello defender valores que los ciudadanos necesitan ver transformados en
politicas. Es la tesis del mal menor. Mejor taparse la nariz que estar en la oposicion.

Cuando estos tres tipos de argumentos se incorporan al lenguaje explicito o implicito de los
gobiernos, lo que se comunica realmente a los corruptos es que la via estd abierta. Ahora
puede ser hasta racional, en términos puramente egoistas, implicarse en negocios y actuacio-
nes fraudulentas. El resultado final, si no se detienen estas pricticas, es la expansion de la
corrupcién hasta limites ciertamente peligrosos para el propio sistema democrético, ademds
de ser muy perjudicial para el desarrollo econ6mico y la estabilidad social del pais en cues-
tion. Es el camino hacia la corrupcion sistémica.

La utilizacion de conceptos exigentes y amplios de corrupcion se convierte en consecuencia
en una estrategia necesaria para combatirla. Segun Della Porta y Vanucci, la corrupcion “tiene
que ver con el uso abusivo de los recursos publicos para beneficios privados, a través de tran-
sacciones clandestinas que implican la violacion de algin modelo de comportamiento (2002:
86). En esta definicién se deja abierto de qué recursos publicos se trata, pues efectivamente

la corrupcién no implica necesariamente toma de
En suma, lo que el corruptor  decisiones favorables sobre concursos o licencias,

también puede usarse la informacion para favorecer
busca son dos tipos de benefi-  al corruptor, o la sancién a competidores del indebi-

damente favorecido. En suma, lo que el corruptor
cios: influencia sobre decisiones  busca son dos tipos de beneficios: influencia sobre

decisiones y/o informacion confidencial. Los benefi-
y/o informacion confidencial. cios privados para el corrupto son también muy

amplios, pueden consistir en dinero, pero también
en regalos no monetarios, y, Gltimamente, es muy importante el buen trato en medios de
comunicacion afines al corruptor. Esos beneficios privados pueden ir directamente al patri-
monio del corrupto, pero también pueden ser usados para campanas electorales, incluso
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pueden ir destinados al partido directamente, sin beneficio directo para el corrupto.
Finalmente, la definicion incorporada permite considerar como corruptas conductas que no
son sancionables penalmente, pero que si lo son moralmente en el marco de lo que una
comunidad democritica entiende como éticamente reprobable.

Es cierto, también, que, en algunos paises, ese posible uso de recursos publicos para favore-
cer a algun actor en particular puede hacerse a la luz, como es el supuesto de las reuniones
con grupos de interés reconocidos, los cuales buscan beneficios particulares en la toma de
decisiones publicas y publicitan sus aportaciones a campanas. La pregunta que surge ahora
es si la posible corrupcion de los actos que favorecen a unos actores y no a otros, a cambio
de algtin beneficio para los decisores, desaparece si se hace a la luz publica. Si un partido en
el gobierno o un representante publico favorecen con una decision a un grupo empresarial
en un acto que tiene caracter publico, y se reconoce en el acto que €l grupo empresarial
entregard una sustancial donacion al partido o al candidato éestamos 0 no ante corrupcion?

Posiblemente, en sociedades con sélida cultura civica, ante este tipo de actos, se presume
que la consideracién de si hay o no corrupciéon corresponde a la ciudadania. Pero este
supuesto seria, como mucho, aplicable a sociedades con ciudadanos formados, informados y
con capacidad de andlisis y evaluaciéon de procesos y acuerdos complejos adecuadamente
publicitados. Y no lo seria en otro tipo de sociedades, donde estos acuerdos pueden hacer-
se a la luz y, sin embargo, no pueden ser interpretados correctamente por la mayoria de la
sociedad. De ahi que se entienda por el autor de este texto que la definicion debe ir atin mas
alla y considerar corruptos incluso los actos realizados pablicamente si, ademads de la publi-
cidad no se dan otras condiciones (Thompson, 2002): 1. Que no exista relacion directa entre
la toma de decision y la aportacion, es decir, la decision se toma por razones de interés gene-
ral y es justificable en tales términos. 2. Que la via utilizada no deteriore el proceso democra-
tico, de forma que se evite que solo quienes tengan posibilidades econdémicas puedan acce-
der a exponer su caso o defender sus intereses. 3. Que exista una coherencia ideolégica entre
lo defendido por el politico en relacion al grupo de interés beneficiado y los ideales y progra-
ma de su partido.

Al final, nuestro concepto de corrupcion es coherente con el concepto de ética que propo-
niamos. Corrupcion (en el sector puablico) es toda actuacion que voluntariamente o de forma
gravemente culposa atente contra la calidad de la democracia, que deteriore los procedimien-
tos democraticos, la igualdad politica, el ejercicio de la soberania del pueblo.

DILEMAS ETICOS EN EL AMBITO PUBLICO

Como ya indicamos al comienzo, a menudo la utilizacién que de los conceptos de ética y
corrupcion se hace por los gobiernos, especialmente cuando legislan e, incluso, cuando ela-
boran codigos de conducta genéricos, es mds bien retorica. Tras los conceptos usados no
existe una clara definicion y, por ello, las posibilidades de interpretacion son muy diversas y
contingentes. En Espana, la actuacion gubernamental, desde esta perspectiva, es muy ilustra-
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tiva. Asi, la Ley de Organizacién y Funcionamiento de la Administracion General del Estado
—LOFAGE-, establece como valores o criterios de actuacion de la AGE:

La eficacia.

La jerarquia.

La descentralizacion.

La desconcentracion.

La coordinacion.

La simplicidad y proximidad a los ciudadanos.

La programacion de los procedimientos, el desarrollo de objetivos y el control.
La responsabilidad por la gestién.

La racionalizacion y la agilidad.

La objetividad y la transparencia.

La cooperacion y coordinacién entre todas las Administraciones Piblicas.
El servicio efectivo.

La ética.

Para esta ley la ética es un valor como la programacién de los procedimientos. Y la defensa y pro-
mocion de los derechos humanos ni siquiera aparece. Ni que decir tiene que esta opcion de acu-
mular valores como guia e incluir ademds la palabra ética como colofén es errénea si realmente se
pretende ayudar a los empleados publicos a mejorar su comportamiento moral o si se pretende
ayudarles a razonar mejor éticamente. Esta opcion parece desconocer qué es un valor, que los valo-
res entran en conflicto, que varian en su interpretacion a lo largo del tiempo, etc.

De acuerdo con Gortner (1994), los valores son concepciones de lo deseable que influencian
la seleccion de fines y medios para la accion. Definir unos valores apropiados y socializar a los
miembros de la organizacién en los mismos se puede convertir en una labor de la médxima
importancia, pero s6lo funciona si ademds de los valores de referencia se definen los principios
que permiten articular y priorizar valores y transformarlos en conductas moralmente deseables.
Los valores cumplen tres funciones esenciales:

1. Son muy importantes para la selectividad de la percepcion, pues aumentan o disminuyen la
posibilidad de que un estimulo sea percibido.

2. Influyen en la interpretacion de los productos de las respuestas, de forma tal que algunos
productos son considerados positivamente y otros negativamente.

3. Proporcionan guias no detalladas para la seleccion de fines.

Pero si se suman valores muchas veces contradictorios y se pretende que éstos influyan real
y colectivamente en la conducta de los funcionarios, entonces se desconoce su forma de ope-
rar e influir sobre las personas. Los conflictos de valores son parte de la experiencia diaria de
cualquier empleado publico. En general, en relacion con los valores surgen tres tipos de pro-
blemas (Gortner, 1994):

1. Hay una pluralidad de valores implicada en cualquier opcién de politica publica. Gente
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diferente tiene valores e intereses diferentes o, incluso con valores iguales, prioriza los mis-
mos de diversa manera o los interpreta de forma que conectan con sus previos intereses.
2. Los valores de la gente son fluidos e inestables, al menos en sus prioridades e interpreta-
ciones.
3. También hay conflictos entre valores y combinaciones de valores cuando nos enfrentamos
a la implantacion de una politica publica.

En general, si se sirve a un valor plenamente, nose ~ En general, si se sirve a un
puede servir del mismo modo a otro contradictorio,
0, si se mantienen uno o varios de una naturaleza, s~ valor plenamente, no se puede
deben negar o relegar otro u otros de otra naturale-
za. En la vida diaria, frente a estos conflictos éticos  servir del mismo modo a otro
no suelen existir respuestas claras y definitivas. En
suma, el conflicto ético estd presente en la vida dia-  contradictorio, o, si se mantie-
ria del empleado publico.

nen uno o varios de una natu-
Los tipos de conflictos mds frecuentes entre los

empleados publicos son de cuatro clases: raleza, se deben negar o relegar
a. Entre valores politicos y organizativos.
b. Entre valores organizativos y valores sociales otro u otros de otra naturaleza.

c. Entre valores organizativos y valores econémicos
d. Entre los propios valores organizativos

Con respecto a la primera, en una reunion con sindicalistas de la Administracion Pablica éstos
me transmitian el conflicto que tenian entre, por una parte, lo que ellos entendian como una
obligacion politico-constitucional -la defensa del Estado social y del valor solidaridad- y, por
otra, la aceptacion del principio de jerarquia cuando esta aceptacion implicaba participar en
el desmontaje de un programa social.

En otra ocasion, debatiendo con funcionarios que trabajaban en 4dreas de participacion de
gobiernos locales, éstos me indicaron que, a su juicio, la objetividad que establece la
Constitucion, como valor que debe guiar la conducta del empleado publico, sélo podri ser
respetada en la elaboracién de politicas, si el sistema politico y los propios empleados publi-
cos favorecen la participacion activa y en igualdad de condiciones comunicativas de todos los
ciudadanos afectados por las mismas. Ahora bien, si los proyectos politicos con los que fun-
ciona el Gobierno de turno no conectan ni con la promocién de la participacion ni con la
defensa de la solidaridad, o, mds atn, son claramente promotores de desigualdad y, con ello,
de reduccion de la competencia comunicativa de sectores importantes de la sociedad, équé
debe hacer un empleado publico?

No obstante, el conflicto mds tipico de esta naturaleza es el que se produce entre los fines
generales de la Administracion y los fines particulares de las diferentes organizaciones. Puede
que para el gobierno la prioridad sea, en un momento dado, el recorte de gastos corrientes;
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pero esa prioridad asumida por el gobierno, se supone que siempre a iniciativa del Ministerio
de Hacienda, serd incumplida sistematicamente por los diferentes organismos publicos en el
momento en que no exista un control exhaustivo. En las universidades este conflicto entre
intereses generales, por una parte, y particulares de la organizacion, por otra, se da a menu-
do en los concursos de acceso a plazas docentes; el interés general demanda el respeto al
mérito y la capacidad, el interés organizativo demanda la promocién interna del candidato de
la propia universidad, incluso aunque carezca de méritos suficientes.

En otras ocasiones, el conflic-  En otras ocasiones, el conflicto ético es entre valores
organizacionales y valores sociales; asi ocurre cuando,
to ético es entre valores orga-  por ejemplo, una organizacién decide llevar adelante
su mision con la maxima eficacia y dicha opcion choca
nizacionales y valores sociales;  frontalmente con valores sociales arraigados que no
aceptan el papel neutral y objetivo de la institucion
asi ocurre cuando, por ejem-  correspondiente. Es el caso de la lucha contra el frau-
de menor en servicios sociales o el de la persecucion
plo, una organizacion decide del pequeiio fraude fiscal, actuaciones que muchas
veces chocan con la incomprension, cuando no el
llevar adelante su mision con  rechazo social, sobre todo cuando la lucha contra el
fraude de mayor nivel no se percibe como tan eficaz.
la mixima eficacia y dicha
A veces, el conflicto es entre valores organizativos y
opcion choca frontalmente  valores econdmicos. Asi, la eficiencia puede requerir la
reduccion de derechos procedimentales, o de meca-
con valores sociales arraigados  nismos de rendicion de cuentas, o puede exigir desre-
gulacion frente a la voluntad de la organizacion publi-
que no aceptan el papel neu- ca por controlar el mercado correspondiente para
defender valores como la equidad o la igualdad de
tral y objetivo de la instituciéon  trato bésico. También, los valores organizativos de efi-
ciencia y ahorro pueden chocar con valores profesio-
correspondiente. nales, como les sucede a menudo a los médicos, que
buscan asegurar la maxima calidad en su trabajo y
entran en conflicto con las gerencias de los hospitales
cuando les recortan gastos en material o en medicinas.

El choque entre valores profesionales y organizativos es muy tipico en los supuestos de emi-
sion de dictamenes, es el caso del interventor, el médico, el abogado o el responsable de
seguridad que tienen que emitir un informe que es vinculante y afecta de forma importante
a los intereses y objetivos de la organizacion. En estos caso, normalmente, si los profesiona-
les siguieran sus rigurosos criterios deontolégicos tendrian que emitir informes constante-
mente negativos, pero con ello estarian atentando contra criterios de eficacia y eficiencia de
la organizacion donde trabajan.
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Finalmente, en ocasiones lo que se producen son conflictos entre los propios valores organi-
zativos. Ello ocurre, ante todo, cuando se maximizan los valores. Asi, la eficacia puede ser un
obstaculo a la rendicion de cuentas, sobre todo en el drea de la seguridad. O la eficiencia
puede chocar con la participacion, que es costosa y consumidora de tiempo sin que las con-
secuencias sean ficilmente identificables. En el caso de la calidad, la clientelizacién puede
generar algunos problemas con la equidad global del sistema. Un empleado que pone todo
su conocimiento al servicio de los clientes cumple con sus obligaciones inmediatas. Pero si
sus clientes gozan de un importante porcentaje de los fondos publicos y, en funcion de su
poder factico, se niegan a repartir parte de esos fondos con otros sectores con menor capa-
cidad de presion y una situacion de necesidades no cubiertas, el empleado tendra ante si un
importante problema moral. La clientelizacion llevaria a responder exclusivamente a las
demandas de sus clientes o usuarios, pero una concepcion del usuario como ciudadano lle-
varia a intentar articular los derechos colectivos en torno a unos minimos garantizados, en un
contexto de solidaridad social y equidad, guiado por principios de justicia.

Ciertamente, lo normal es que cada empleado se centre en los objetivos de su organizacion, con
lo que cualquier desviacion con respecto a los fines generales que surja en el seno de su unidad
puede no ser percibida. El empleado se centra, mds aun, en su labor inmediata, lo que puede,
incluso, llevar al empleado a construir un tipo de fines que aislan del entorno de su trabajo, gene-
rando conflictos con los fines de su unidad y con los fines de la organizacion en su conjunto.

Desde esta perspectiva, el conflicto de primer nivel implica priorizar excesivamente la propia
labor frente a la necesaria cooperacion con los miembros del grupo o equipo de trabajo. El
empleado valora casi en exclusiva la eficacia, pero, ademds, la interpreta en términos indivi-
dualistas, no comprendiendo la dimensién colectiva de la misma. El conflicto entre el valor
eficacia y los valores de equidad y cooperacion se

resuelve claramente a favor del primero. En las orga-  El empleado valora casi en exclu-
nizaciones publicas es normal encontrar personas

que se inhiben de las responsabilidades colectivas y  siva la eficacia, pero, ademas, la
consideran su propio puesto como el tinico relevan-

te. Este conflicto de interpretacion y priorizacion es  interpreta en términos indivi-
muy normal en organizaciones en las que la evalua-

cion individual del rendimiento es muy estricta y se  dualistas, no comprendiendo la
conecta a retribuciones o donde los valores de la

especializacion y division estricta de competencias ~ dimension colectiva de la
estan muy arraigados. El empleado busca el cumpli-

miento de sus propios fines, aunque las externalida-  misma. El conflicto entre el valor
des negativas que genere para ello sean claramente

ineficientes. Un ejemplo tipico de este tipo de con-  eficacia y los valores de equidad
flictos se da en unidades de inspeccion fiscal cuando

parte de las retribuciones estin conectadas con el 'y cooperacion se resuelve clara-
numero de actas abiertas, o en unidades de policia

de trfico cuando parte de la paga de productividad ~ mente a favor del primero.
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estd vinculada a denuncias puestas. Es frecuente, en estos casos, que los funcionarios opten
por centrarse en los supuestos mds faciles, que les permiten sumar productos remunerables,
y dejen sin denunciar aquellos casos mds complejos que les obligaria a un mayor esfuerzo,
casos casi siempre mas graves y socialmente mds reprobables. La consecuencia de conjunto
es claramente inequitativa.

El segundo nivel implica priorizar la labor de la unidad donde se trabaja frente a los intereses
de la organizacién en su conjunto. Nuevamente, aqui se produce una interpretacion egoista
del valor eficacia. Una de las consecuencias de este tipo de conflictos es el falseamiento de
informacion a otras unidades o la demora innecesaria en el envio de datos, o, incluso, la
ausencia de comunicacion entre unidades. Asi, una unidad de la Intervencién General que
priorice al maximo el cumplimiento de sus objetivos, puede paralizar la accion del resto de la
organizacion; o una unidad centralizada de compras que establezca procedimientos comple-
jos y detallados de demanda para facilitar sus controles puede provocar ineficiencias en otras
unidades. En las universidades es muy tipico que los Departamentos defiendan sus intereses
de forma muy poco cooperativa y responsable al elaborarse los planes de estudio, con resul-
tados finales manifiestamente mejorables.

En el tercer nivel, el conflicto se produce cuando una organizacion publica prioriza sus objetivos
y mision hasta el punto de atentar contra los intereses colectivos. Si esta organizacion, ademds,
posee una fuerte cultura corporativa, se hace méas dificil por los propios empleados percibir el
desencuentro, “negandose asi la posibilidad de que la recta voluntad sirva de freno a las desvia-
ciones con respecto al bien publico” (Izquierdo, 1994, p. 16). Un ejemplo tipico con el que he
trabajado es el de las distintas organizaciones policiales; en diversos grupos de discusion los poli-
cias y guardias civiles participantes han reconocido que se hurtan mutuamente informacién con
tal de conseguir objetivos que favorezcan a su unidad y prestigien a sus respectivos cuerpos.
Ademis, en la actualidad, cada vez es mds comun, en los paises de la Organizacion para la
Cooperacion y Desarrollo Econémico OCDE, que existan organizaciones que firmen contratos
programa con el Gobierno correspondiente y que reciban fondos en funcién del cumplimiento
de objetivos programados; este tipo de actuaciones promueve la eficacia y eficiencia, pero, al
tiempo, puede generar una tendencia al conflicto interorganizativo y a la actuacion basada en el
corto plazo y el egoismo. Asi, puede darse el caso de que problemas de dificil solucion tiendan
a no asumirse, pues no permiten el cumplimiento de objetivos; o que competencias conflictivas
tiendan a abandonarse o externalizarse hacia otras organizaciones para evitar el fracaso. Los
casos en el sector salud y los fracasos en la configuracion de los hospitales publicos como unida-
des de negocio, funcionando en el marco de mercados internos, son muy conocidos.

Expuestos todos estos posibles conflictos de valores, parece evidente que la opcién de enu-
merar valores y pretender que los empleados los apliquen de forma automatica es inviable.
Toda eleccién de un valor implica la pérdida de consistencia de otro u otros, especialmente
cuando pertenecen a campos axiolégicos diferentes. Pero, ademds, estos valores nacen, cre-
cen y se desarrollan en el marco de organizaciones, por lo que la cultura corporativa es un
factor esencial para prever y comprender la conducta de los empleados.
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LA CULTURA ORGANIZATIVA Y LOS SISTEMAS DE GESTION

La conducta de un empleado publico, analizada desde la ética, es fruto de su nivel de desa-
rrollo moral individual y de sus virtudes y cardcter, pero el desarrollo moral puede ser favo-
recido o entorpecido por la cultura predominante en las organizaciones donde la persona tra-
baje, ademds, la cultura corporativa puede influenciar el contenido de cada accién concreta;
aunque el nivel de desarrollo cognitivo y logico de dos empleados sea el mismo, sus acciones
pueden diferir como consecuencia de la forma en la que priorizan valores e interpretan los
principios que les rigen moralmente, y en esa diferencia un factor clave es la cultura de las
organizaciones donde los empleados laboran.

El concepto de cultura organizativa es polisémico. Para unos se trata de las conductas obser-
vadas con regularidad en las organizaciones, para otros de las normas que se van generalizan-
do entre los grupos, algunos conectan la cultura con los valores dominantes recogidos por la
organizacion, otros consideran cultura al ambiente o clima que se respira, finalmente otros
hablan de la filosofia que guia a una organizacion. Pero la definicion aqui elegida es ésta:
“Unas pautas o patrones de asunciones bdsicas y creencias —inventados, descubiertos o desa-
rrollados por un grupo mientras aprende a afrontar sus problemas de adaptacién externa e
integracion interna- que han funcionado lo suficientemente bien como para ser consideradas
vilidas y, por ello, son ensenadas a los nuevos miembros de la organizacion como la via
correcta de percibir, pensar y sentir en relacion a los citados problemas de adaptacion e inte-
gracion” (Schein, 1985. 6).

Esta definicion sitta la cultura en un lugar mas profundo que la mera comunicacion de valo-
res. Los elementos culturales internos son de tres tipos (Schein, 1985): a) Los del nivel prime-
ro, o artefactos y creaciones, que expresan el aspecto mas externo de la cultura y son observa-
bles, aunque de dificil interpretacion en si mismos, como: las anécdotas, las celebraciones, la
jerga, los objetos materiales, los edificios, los simbolos. b) Los del nivel segundo, que son par-
cialmente observables atn, que expresan el deber ser de la organizacion, aquello que los lide-
res de la misma proponen, y que ayudan a entender el primer nivel, pero requieren, a su vez,
interpretacion, como: las creencias, las actitudes, los sentimientos, las identidades, los valores
proclamados. ¢) Los del nivel tercero, que responden a los elementos mas profundos de la cul-
tura y que no son observables, es el nivel de las asunciones bdsicas, que expresan una vision
de la naturaleza del mundo, del ser humano y de sus relaciones. Este tercer nivel es el mas inte-
riorizado por los empleados, lo asumen sin discutir, de forma casi inconsciente. Los emplea-
dos, en cada organizacion con historia, van asimilando los valores y creencias existentes, cuan-
do éstos tienen éxito, hasta reproducir en su conducta los patrones bdsicos de forma incons-
ciente. Esas asunciones y creencias configuran la cultura profunda de las organizaciones.

En conjunto, la cultura cumple cuatro funciones (Ott, citado por Grosenick, 1994):

1) Proporciona pautas compartidas de percepcion o interpretacion, de manera que los miem-
bros conocen como se espera que actien o piensen.
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2) Proporciona pautas compartidas de afecto, un sentido emocional de entrega a los valores
organizativos y los cédigos morales, de manera que los miembros de la organizacion sepan
qué se espera que valoren y como se espera que sientan.

3) Mantiene y define fronteras, permitiendo la identificacion entre miembros y no miembros.

4) Establece un sistema de control, prescribiendo y prohibiendo conductas.

Los empleados publicos trabajan en organizaciones publicas, y éstas tienen, como tales orga-
nizaciones una faceta institucional. Segun March y Olsen (1997), las instituciones son esta-
bles, ya que poseen una cultura organizacional homogénea que facilita la cohesion y la inter-
pretacion correcta por parte de sus miembros; y esta cohesion es reforzada gracias a la obe-
diencia por parte de los miembros a las normas de la institucién. Las normas tienen su ori-
gen en las rutinas organizacionales, las cuales, a su vez, tienen su origen en la incapacidad de
cualquier organizacion para atender a todos los problemas presentes en cualquier momento.
Las rutinas permiten a la organizacion atender a lo importante, dejando que el resto de la rea-
lidad fluya pautadamente. Cuando las rutinas devienen reglas, los miembros de la organiza-
cibn comparten unos conocimientos y practicas que se dan por hechos y no se cuestionan,
tienen una "forma de hacer las cosas".

Frente a la teoria de la accidn  Frente a la teoria de la accién racional, estos autores
consideran que los miembros de las instituciones no
racional, estos autores consi-  actian para maximizar sus intereses, sino siguiendo
la "logica de lo apropiado”. En primer lugar, de
deran que los miembros de las  acuerdo con el sistema de reglas, el actor se identifi-
ca con un papel a desempenar en la institucion; des-
instituciones no actdan para  pués, decide cudles son las acciones més apropiadas
para su papel, en la circunstancia dada y de acuerdo
maximizar sus intereses, sin0  con las normas de la institucién. Los miembros de
las instituciones actian de esta forma debido a la
siguiendo la "logica de lo apro-  socializacion que reciben, la simplificacion que impli-
ca, la predictibilidad que genera y la minimizacion de
piado". riesgos que conlleva.

Ahora, tras la explicacion de en qué consiste la cultura en las instituciones y como opera, lo
que nos compete es exponer las diferentes clases de cultura. Para ello, se pueden usar muy
diferentes tipologias.

Los tipos de cultura se suelen articular en torno a dos grandes ejes. Lo que varian son los ejes
utilizados, aunque suelen tener elementos en comun. Por una parte, el eje que va desde la
flexibilidad al control y, por otro, el eje que va desde el énfasis interno al énfasis externo. Hay
organizaciones que priorizan la relacién con el exterior y otras que priorizan las relaciones
internas entre sus miembros, hay organizaciones en las que el control es lo fundamental y
otras en las que la flexibilidad es prioritaria. De ello, surgen cuatro tipos de organizaciones
(Quinn, 1992; Rami6, 1999):
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1. La adhocracia responsable o cultura modelo “Atenea”, en las que los valores de innovacion,
flexibilidad, creatividad, participacién y negociacion son los prioritarios -seria el caso de
algin organismo publico de investigacion, por ejemplo-.

2. El equkpo que coopera o cultura tipo “Dionisio”, en la que los valores prioritarios son la
construccion de consenso, la entrega, el trabajo en equipo, la participacion, la profesiona-
lidad y la integracion interna -un ejemplo de este modelo podria ser el de algin hospital
en el drea de sus equipos médicos o algin departamento universitario-.

3. La compania racional o cultura tipo “Zeus”, con valores como la productividad, la eficien-
cia, la racionalidad, la jerarquia, la supervision -un ejemplo de este tipo de organizaciones
en la Administracién se encontraria en multiples empresas publicas o entes piblicos-.

4. La jerarquia estable o cultura tipo “Apolo”, donde los valores clave estarian implicitos en la
jerarquia bien definida, la documentacion, el cumplimiento de las reglas y procedimientos,
la estabilidad, la objetividad, la division competencial o la especializacion por tareas -los
ejemplos de este tipo de organizacion en la Administracion serian los mds numerosos,
pues incluso en las organizaciones con otros tipos de cultura existen rasgos de ésta incor-
porados-.

Hood (1998) nos ofrece otra tipologia, mas ttil a nuestros efectos, basada en la obra de Mary
Douglas, , en la que las dimensiones con las que se trabaja son la normatividad y la sociabili-
dad. De acuerdo a los seguidores de la reputada antrop6loga, existen diversos modelos de
vida v estos modelos se trasladan a diferentes formas de organizacion. Esencialmente, las
dimensiones organizacionales son las dos antes mencionadas, pero las variaciones en estas
dimensiones se conectan con diversas actitudes y creencias sobre la justicia social, el castigo
y la culpa, asi como con la naturaleza del buen gobierno. La normatividad hace referencia al
diferente grado en que nuestras vidas estan delimitadas por convenciones y normas. La socia-
lidad se refiere al diferente grado en que nuestra eleccion individual estd constrefida por la
eleccion del grupo al que pertenecemos. Esta doble dimension, adecuadamente mezclada,
nos lleva a cuatro posibles estilos de gestion en las organizaciones publicas:

1. La via fatalista, con baja cooperacion entre las personas y fuerte normatividad, alta descon-
fianza y apatia. Los empleados viven encerrados en sus rutinas.

2. La via jerdrquica, con socializacion y cohesion intensa, ademds de normatividad fuerte.

3. La via individualista, con un enfoque atomistico de la organizacion, individuos que persi-
guen aisladamente su interés, sin normas exigentes, y donde la negociacion es la clave.

4. La via igualitaria, que se caracteriza por una socializacién fuerte, pero baja normatividad,
con exigentes estructuras de participacion, donde las normas se debaten continuamente
para cada caso concreto.

Susan Rose-Ackerman (1978), estudiando la corrupcién, elabor6 una tipologia de organiza-

ciones muy parecida a la de Hood, en base a dos dimensiones: profesionalismo (o socializa-
cién en una profesion) y normatividad.
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Pues bien, lo que estas tipologias demuestran es que, dependiendo del tipo de cultura exis-
tente en la organizacion, las conductas de los empleados varian, y que los valores que se pro-
tegen y promueven son distintos, por lo que incluso la forma de ver la realidad es diferente.
Voy a poner ejemplos de cuatro tipos de conducta inmoral y se verd como en cada una de las
culturas la forma de verlas y de reaccionar frente a ellas es diferente. En primer lugar, un
ejemplo de soborno. Es frecuente leer que, en jefaturas de trifico, cada cierto tiempo se
detiene a algin funcionario por vender permisos de conducir. En una organizacion en la que
la cultura predominante es la fatalista la percepcion del hecho delictivo serd la de algo nor-
mal e inevitable, dada la desconfianza existente en la honradez de los demds, un hecho que,
si se descubre, ademds, genera mas problemas que beneficios —tener que declarar, poder ser
nombrado instructor o secretario, etc.-, aunque haya que sancionarlo. Incluso, puede que por
dejacion —“no es mi problema” o rutinizaciones perversas, en ocasiones, conductas clara-
mente inmorales queden impunes. Sin embargo, la percepcién de este tipo de hechos en
organizaciones jerdrquicas es diferente. Es considerado como algo vergonzoso, ademids de
contrario a la ley y contrario al prestigio del grupo, por lo que la sancién es inevitable, y aun-
que ya se empleen miltiples medios de control para evitar que surjan supuestos de este tipo,
una opcion adecuada puede ser incrementar los controles. En organizaciones “individualis-
tas” este tipo de actos es visto como algo racional, un intento de maximizar beneficios, por lo
que lo esencial es generar incentivos para evitar este tipo de conductas o hacerlas racional-
mente innecesarias. Una buena solucion seria privatizar el servicio, eliminar el papel estatal
en la acreditacion de capacidad para conducir y dejarlo en manos privadas, donde la compe-
tencia genera incentivos para ser una marca respetada. En organizaciones “igualitarias” la per-
cepcion del hecho seria la de un engano al grupo. Lo que llevaria a debates sobre como evi-
tar este tipo de conductas a través de una mayor implicacion de los empleados en la organi-
zacion del servicio y una socializacion mds intensa. Una conclusion de este recuento podria
ser que, en organizaciones “fatalistas” e “individualistas” las posibilidades de que se produz-
can estas conductas son mayores, pues la percepcion social del hecho es menos grave que en
los otros dos tipos.

Recientemente, en un Ayuntamiento de la Comunidad de Madrid, el dia en que se iniciaban las
fiestas patronales un tercio de la plantilla de policias municipales se di6 de baja por enfermedad.
Esta conducta, claramente inmoral, pues abusando de la legislaci6n existente no necesitaron pre-
sentar parte médico hasta las 48 horas posteriores, momento en el que todos milagrosamente
sanaron, es, de nuevo, vista de forma muy diferente por las diversas culturas existentes. En gene-
ral, el abandonismo, la dejacion, el absentismo son percibidos de forma muy diferente en los
diversos tipos de organizaciones. En una organizacion fatalista es una conducta que se puede ver
como inevitable, pues las rutinas generan este tipo de respuesta, ademds nadie piensa en los
demds al tomar sus decisiones, y existe la percepcion de que cada empleado tiene derecho a
jugar con las lagunas legales para obtener los médximos beneficios personales. Por otra parte, al
no ser asunto propio, el absentismo ajeno es socialmente aceptado. En el caso del Ayuntamiento
citado, la opcién serd intentar con mejoras salariales acallar las quejas existentes y olvidar pron-
to el caso. Sin embargo, en una organizacion jerdrquica esta opcion no es aceptable, ademds de
ser muy extrana. La percepcion es la de una traicién a la profesionalidad, al grupo y un abuso de
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las normas vigentes. La solucién debe ir vinculada a cambios normativos, un mayor control y a
una busqueda de sanciones para los desleales. En las organizaciones “individualistas” nuevamen-
te ésta es una opcion racional dado el marco de incentivos existentes. Subcontratar estos servi-
cios podria ser una buena solucion, pues las empresas privadas despedirian sin contemplaciones
a los empleados que actuaran de la forma en que los funcionarios lo hicieron, con lo que los
incentivos (via refuerzo negativo) para acudir a trabajar serian mayores. Ademds, los sistemas de
incentivos por rendimiento desincentivarian conductas de este tipo. Finalmente, una organiza-
cion “igualitaria” percibiria el hecho antes narrado como un verdadero terremoto interno, pues
se habria partido el grupo y la comunicacién. No obstante, si se diera tal circunstancia, buscarian
espacios de encuentro para abrir vias de negociacion y acuerdo que impidieran situaciones de
este tipo en el futuro. La conclusién es que en organizaciones fatalistas es mds facil que se dén
este tipo de conductas.

Ortro tipo de corrupcion es el abuso generalizado y “endiosamiento” de dirigentes publicos. Un
caso tristemente famoso fue el caso Roldan, En este supuesto hubo extorsion, cohecho, prevarica-
cion y abusos multiples, pero realizados desde la cipula de una organizacion. Otro ejemplo, esta
vez en una empresa privatizada —pero que venia de ser publica y a cuya direccion accedio por razo-
nes de amistad politica-, aunque sin actividades delictivas claramente identificables, fue el de
Villalonga y su peculiar forma de dirigir Telefonica. En estos supuestos se usa la organizacion para
el endiosamiento del dirigente, con evidente despilfarro y abuso de cargo publico. En organizacio-
nes fatalistas estos supuestos son vistos de forma negativa, pues suponen, normalmente, intromi-
sion en competencias ajenas, deterioro de rutinas y abuso de normas. No obstante, es dificil que
desde dentro surjan respuestas eficaces contra este cincer. Si puede haber un cierto veto paralizan-
te, dificultando la implantacién de decisiones consideradas erroneas. En organizaciones jerdrqui-
cas, curiosamente, este tipo de conductas es asumido en silencio, dado que estas organizaciones
no estdn preparadas para mirar ni controlar hacia arriba, con lo que pueden mantenerse durante
bastante tiempo y generar consecuencias nefastas. En organizaciones individualistas responderia a
un tépico asumido de que los politicos buscan siempre su beneficio particular, y justificaria mas atn
la necesaria reduccion del sector publico y la generacion de controles de mercado. No obstante, si
la organizacion cumple con los objetivos y contratos marcados puede que sea dificilmente contro-
lable. Finalmente, las organizaciones igualitarias rechazarian contundentemente estas conductas,
generando mecanismos internos de denuncia. En conclusion, este tipo de corrupcion es mds facil
que se produzca en organizaciones jerrquicas que en ¢l resto.

El tltimo supuesto que desearia exponer es el denominado control burocritico de las politi-
cas. En estos casos lo que nos encontramos es con grupos profesionales que mediante su
dominio de la informacién, recursos y redes consiguen que se prioricen sus intereses en la
definicion e implantacion de politicas, muchas veces contrariando el interés general. En
Espana, la politica de cooperacion internacional es muy dependiente de los intereses del
cuerpo diplomatico, por ejemplo, y no siempre para beneficio general. Aqui, las organizacio-
nes fatalistas observarian con desagrado ese tipo de conductas, muy dificilmente producibles
en ellas, dada su ausencia de cooperacion interna y su apego a la rutina. Las organizaciones
jerarquicas lo ven como algo normal, fruto del mayor y mejor conocimiento de sus profesio-
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nales frente a los politicos. Las organizaciones individualistas lo reprobarian pues contradice
los resultados del mercado politico, en el que quienes se ofertan y compiten son politicos no
funcionarios. Y las organizaciones igualitarias lo verian con agrado si es fruto del debate inter-
no entre profesionales. En conclusion, este tipo de actividad es més probable que se produz-
ca en organizaciones jerarquicas e igualitarias.

Los estudios empiricos que nos llegan de diversos paises, sobre todo Estados Unidos, sobre
la relacion entre nuevas formas de gestion publica —llimese Reinvencion, New Public Mana-
gement, 0 modernizacién— nos indican que los riesgos de corrupcion se incrementan con la
voluntad de actuar de forma mas empresarial por parte de la Administracion (Frederickson,
1997) pero ello no implica, si atendemos a las lineas precedentes, que organizaciones que
mantengan modelos burocraticos y jerdrquicos, o aquellas otras que apuesten por vias parti-
cipativas estén libres del riesgo de corrupcion.

CONCLUSIONES

Tanto el concepto de ética como el de corrupcién son conceptos polisémicos y su interpre-
tacion estd sujeta a intenciones y estrategias diversas. La defensa de una democracia de cali-
dad permite establecer una conexion entre ética del servicio publico y ética publica, una
conexion que otorga coherencia y sistemitica a la resolucién de los dilemas éticos de los
empleados publicos. Al tiempo, una vision extensa de la ética administrativa establece un exi-
gente marco de referencia moral para los empleados publicos, de forma que la corrupcion
sea algo mas que aquellas conductas que acaban en condena judicial por delitos propios de
los funcionarios. La corrupcién publica es toda conducta de un servidor publico que atenta
de forma dolosa o gravemente culposa contra el interés general.En cualquier caso, lo que
demuestra este texto es que pretender que los problemas de moralidad de las organizacio-
nes publicas se resuelvan propugnando una serie de valores diversos y contradictorios como
marco de referencia de la actuacion de los empleados publicos es un error. Diversas entrevis-
tas a grupos de empleados nos demuestran que los valores entran en conflicto cuando se
trata de tomar decisiones concretas, y que en ese momento lo importante es tener principios
que guien, de acuerdo a un modelo ético minimamente desarrollado. Por supuesto que nin-
gun sistema ético da respuestas matemdticas, pero cuando existen principios los valores pue-
den equilibrarse y priorizarse de forma coherente y universal.

Ahora bien, tanto los valores, como los principios se interpretan, desarrollan y emplean en
contextos organizacionales, por lo que sus efectos sobre las conductas estan influidos por
esta variable moderadora que es la cultura organizativa. La cultura de las organizaciones influ-
ye de forma importante en la interpretacion de los valores del servicio publico. En un estu-
dio muy reciente, el Instituto Nacional Administracién Publica INAP intenté definir cudles
eran las competencias fundamentales de los directivos publicos de la Administracion General
del Estado (AGE), remitido el cuestionario a mas de 1.600 directivos hubo unas 400 respues-
tas parciales y 150 completas, lo que sitia el nivel de confianza en niveles bastante aceptables.
Las competencias validadas finalmente fueron 11, que colocadas en orden de menor a mayor
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importancia para los encuestados que respondieron quedan asi, con su correspondiente
media de valoracion —puntuando de 1 a 10—

iniciativa/creatividad 7,88
orientacion a resultados 8,13
flexibilidad 8,16

liderazgo institucional 8,17
vision global 8,30
aprendizaje permanente 8,33
negociacion 8,34
comunicacion 8,52
direcciéon de personas 8,89
toma de decisiones 9
compromiso ético 9,4

En consecuencia, nuestros directivos consideraron el compromiso ético como la competen-
cia mas importante. Posteriormente, se les pregunt6 hasta qué punto consideraban que esas
conductas se daban realmente en sus organizaciones (puntuando de 1 a 4, siendo 1 nunca o
casi nunca y 4 siempre y casi siempre), y nuevamente el compromiso ético resulté la compe-
tencia cuya frecuencia de ejercicio real era mas elevada con un 2,88 en un promedio de 2,50.
¢Pero qué entienden por compromiso ético estos directivos? Pues de una larga serie de con-
ductas que mostrarian claramente su correlacion con la conducta moral han existido dos que
han sido las mas valoradas, las consideradas como mas importantes. La primera, “actuar con
profesionalidad y mostrando conductas coherentes con la ética y los valores del servicio
publico”; y la segunda “esforzarse por conciliar en el desempefio de su trabajo y el de sus
colaboradores el respeto a la ley y la busqueda de eficacia y eficiencia”. Posteriormente, cuan-
do se les pregunta por las conductas éticas que con mayor frecuencia se dan en el trabajo, las
que salen mas puntuadas son: actuar con profesionalidad, ser honesto, y desempenar el tra-
bajo con objetividad, independencia e imparcialidad.

Creo que esta encuesta muestra como la percepcion de lo que es ético estd fuertemente
influenciada por la cultura organizativa. La cultura jerarquica mayoritaria en la AGE permea
las respuestas, ética es profesionalidad, es respetar la ley y ser eficaz, es objetividad. No se
dice que €tica es participacion, o que ética es ante todo ser transparente, o ser eficiente, ética
es objetividad y profesionalidad, es decir, ser fiel a unos parametros de conducta establecidos
por la profesion y el cuerpo correspondiente.

Vistas las fortalezas y debilidades de cada tipo organizativo, concluiria diciendo que, en fun-
cion de la cultura existente, las obligaciones morales del empleado publico son también dife-
rentes. En la situacion actual de grandes cambios tecnologicos, econdmicos y sociales, las
organizaciones publicas deben emprender acciones ciertamente arriesgadas de adaptacion y
cambio. Por ejemplo, en las organizaciones “fatalistas” es muy normal que ante la percepcion
de los cambios en el entorno la organizacién opte por una continuidad suicida, por una para-
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lisis inaceptable; en ese caso, el empleado publico, sobre todo de nivel
directivo, puede optar por sustituir la pardlisis por accién e iniciar pro-
puestas de cambio. Es el famoso supuesto, muy propio de los niveles loca-
les de gobierno o de niveles superiores cuando se produce una situacion
de bloqueo politico, del role reversal, en el que los empleados publicos
de nivel directivo ocupan el papel de los politicos electos, y lo ocupan
como consecuencia de una decision surgida de un debate ético (Cooper,
1982). Esta opcion, sin embargo, no es moralmente aceptable en organi-
zaciones “jerarquicas” o racionales, donde la decision e iniciativa de los
dirigentes politicos no debe ser sustituida por acciones corporativas de los
empleados, pues su legitimacion para ello es inexistente. En las organiza-
ciones jerdrquicas el problema es la soberbia corporativa y la ausencia de
mecanismos de participacion. Por ello, en esas organizaciones serd ético
defender la participacion vy la legitimidad —en principio- de los politicos
nombrados para dirigirlas. En las organizaciones igualitarias el peligro es
el bloqueo y la ineficiencia, por lo que seri ético defender reglas del juego
generales y principios de eficiencia. Finalmente, en las organizaciones
individualistas el peligro es la inequidad y el desprecio a las normas, por
lo que serid ético defender el derecho, los procedimientos vy los mecanis-
mos participatorios. En resumen, la conducta ética en las organizaciones
tiene siempre algo de subversivo, algo de rebeldia, pues es la voz de los
valores sacrificados en aras de la rutinizacién de las conductas.
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