Tendencias actuales en la

etica del servicio publico

Una de las claves f’pafa la gobernanza moderna es el desarrollo de un servicio pu-
blico creible, confiable y profesional, comandado por dirigentes publicos honestos.
Nada destruye tanto la credibilidad en las instituciones ptblicas como la corrupcién
en los circulos oficiales o la ininima sospecha de que las manos de los gobernantes
estdn sucias. La corrupcion mina la confianza de la gente en sus instituciones; en-
sombrece profundamente las politicas y las acciones oficiales; destruye la confianza
en el sistema tributario vy en el pago de impuestos destinados a proyectos publicos
que parecen obedecer Unicamente a intereses privados y llenar los bolsillos de otras
personas; desvia los recursos publicos de donde realmente se necesitan hacia em-
presas riesgosas probablemente sobrevaluadas y subaprovechadas; burla Ja aplica-
cion justa de las leyes y la veracidad de los presupuestos y cuentas publicos. En re-
sumen, la corrupcién contribuye a perforar la gobernanza como hacen las termitas
con la madera.

La preocupacion en los tltimos veinticinco afios fue que la generalizacion de la
corrupcion pudiera infectar lugares que antes se crefan inmunes y fuera de toda du-
da. Tal parece que hoy dfa ninguna institucion publica tiene las manos completa-
mente limpias. Como resultado, se han arruinado reputaciones por unas cuantas
imprudencias aisladas. El dedo de la censura sefala la linea borrosa que separa las
organizaciones publicas de las privadas, el sector publico del privado y el compor-
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tamiento publico del privado. En algin momento se crey6 que si podian distinguir-
se, que existfan o deberfan existir normas €ticas distintas entre lo ptblico y lo priva-
do, que la conducta publica era éticamente superior a la privada. Quiza en algunos
paises asi fue, pero por lo general esto no es cierto hoy dia. De manera significati-
va, y durante un periodo corto, la comunidad internacional, los principales actores
del escenario mundial, se han ido dando cuenta de que no puede haber dos cédi-
gos de ética distintos, dos tipos de reglas de conducta, uno para el 4mbito privado
y otro para el pablico. No puede haber un sector publico libre de corrupcion si en
realidad el sector privado tolera, e incluso premia, las practicas corruptas. Tampo-
co puede existir un sector empresarial honrado si el sector pablico, el gobierno y
el sistema politico perdonan y no castigan la corrupcion.

Las pricticas comerciales inmorales socavan inevitablemente la integridad pu-
blica. El comportamiento corrupto corroe y contamina sin remedio todo lo que
toca. Esto ha sido el tema y las conclusiones de las Conferencias Internacionales
Anticorrupcién que se han llevado a cabo en todo el mundo desde 1987. La autovi-
gilancia, un principio tan valioso en una sociedad moral, s6lo funciona hasta donde
la gente quiere que funcione. Pero cuando no hay disposicidn, es muy poco lo que
se puede hacer al respecto, y ciertamente nada puede lograr una ley débil o inefi-
ciente que por si sola no puede impedir la manufactura y el comercio de productos
nocivos, grandes estafas, fraudes ni otros actos vergonzosos e infames de una socie-
dad, que ahora est4 globalizada y ya no es un punto aislado en el mundo. Esta es, en
gran medida, la idea que respalda las dos resoluciones aprobadas por unanimidad a
principios de 1997 por la Asamblea General de Naciones Unidas. La primera, A/RES/
51/59 (28 de enero de 1997), condena fa corrupcion en el sector publico u oficial y
entrevé un nuevo Codigo Internacional de Conducta para Funcionarios Publicos
que solo se refiere de manera marginal a la integridad en la interaccién publico-pri-
vada; la segunda, A/RES/51/601 (21 de febrero 1997), condena la corrupcion en el
sector comercial y destaca la Declaracion de las Naciones Unidas contra la Corrup-
cion y el Soborno en las Transacciones Comerciales Internacionales que, otra vez,
solo trata de manera marginal la integridad en la interaccién piblico-privada.

Asimismo, las organizaciones morales han descubierto lo dificil que es tratar
con gobiernos inmorales, corporaciones politicas, burocracias publicas y funciona-
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rios sin escripulos. Impera el favoritismo basado en consideraciones personales y no
en intereses publicos; si existen licitaciones o propuestas competitivas, se trata de
una farsa. La distribucién aceptable de obsequios se convierte en sobornos inacep-
tables. Las grandes esperanzas que la humanidad puso en el nuevo orden interna-
cional luego del horror de la segunda Guerra Mundial se frustraron a causa de la
corrupcion y del mal comportamiento de los lideres mundiales y de las organiza-
ciones internacionales. El espiritu de humanitarismo casi se ha visto eclipsado por
las sordidas transacciones internas, las ventajas personales y la franca avaricia. Hay
que ver cudnto dinero publico ha sido robado, sustraido y mal usado por gente rica
en paises pobres con la ayuda de gente rica de paises ricos que prefieren ver a sus
propios pobres despojados mientras ellos despilfarran sus ganancias mal habidas.
Asi, ahora existe Transparencia Internacional, fundada por un ex funcionario del
Banco Mundial, que presencié la parodia de transacciones internacionales y tuvo
que dejar el Banco Mundial antes de poder hacer algo al respecto. Las corporaciones
publicas y los jefes de oficina corruptos estropean todo, tal como lo hacen las cor-
poraciones privadas corruptas. Todos somos victimas de sus saqueos injustos, sus
decisiones prejuiciadas, incompetencia, ineficiencia, insensibilidad, falta de repre-
sentatividad, irresponsabilidad y encubrimiento. Sus sucias manos manchan todo.

¢Por qué son cada vez mds frecuentes estas conferencias internacionales sobre
la ética del servicio publico y por qué se aprueban en ellas tantas piadosas resolu-
ciones? Simplemente porque el tema de la ética del servicio publico debe mante-
nerse en primer plano en la conciencia y el interés del ptblico. Debemos mantener
una conciencia publica de esos temas y sus consecuencias. Debemos conservar
esos asuntos en la mente de todos los que dirigen nuestra sociedad y nuestras or-
ganizaciones sociales tanto publicas como privadas. No realizamos estas conferen-
cias porque no se hayan considerado necesarias antes. No las llevamos a cabo por-
que la ética del servicio pablico haya disminuido radical y sensiblemente en afios
recientes. Tampoco porque la ética del servicio publico sea mucho peor de lo que
solia ser; ni porque ahora estemos mds conscientes de las implicaciones de una ma-
la conducta. Las llevamos a cabo porque son més necesarias que nunca, pues el
mundo al que estamos por entrar requiere que volvamos a revisar la ética del ser-
vicio publico y la reformulemos.
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EL CONTEXTO CAMBIANTE DE LA £TICA DEL SERVICIO PUBLICO

Nunca antes llam¢ tanto la atencién el mundo de la ética del servicio publico. Las bu-
rocracias publicas del mundo entero se mantenfan al margen y observaban las terri-
bles atrocidades que cometian funcionarios ptblicos en otras partes. Muchos de esos
crimenes contra la humanidad eran a menudo instigados, planeados y ejecutados con
rapidez, eficiencia y arrogancia por servidores puablicos. Atn lo son. Este desprecio
por el sufrimiento humano provoca la indignacién moral del resto del mundo que,
a pesar de todo, con mucha frecuencia se niega a intervenir. éNada ha cambiado?

Si, el mundo entero ha cambiado y sigue cambiando rdpidamente, algunas ve-
ces mejora, otras empeora. Las reuniones internacionales sobre la ética del servicio
publico son necesarias para permitir que los funcionarios se alejen de las rutinas y
presiones urgentes, evallen sus tendencias, echen mano de cualquier iniciativa o
inquietud que tengan, para reducir el dano potencial y aumentar el bien que pue-
den hacer, y permitir que otros también lo hagan.

Primero, deben estar conscientes de la enorme reduccién de la influencia mo-
ral y de la fuerza de la familia y 1a religion. La familia extensa de docenas de sujetos
estd cediendo el paso a la familia atomizada de apenas un pufiado de miembros y
ésta al hogar formado por uno solo de los padres, algo que no habfa ocurrido an-
tes en la historia de la humanidad. Es algo nuevo, novedoso, ciertamente distinto
para el nifio, que quizd nunca conozca a ningdn pariente cercano, ni siquiera a su
madre si ésta decide abandonarlo. Cada vez con mds frecuencia, los nifios son cria-
dos por extranos que quizd no sean los mejores modelos. De igual manera, 1a fuer-
za moral de la religion se ha debilitado y, con ella, probablemente también la en-
sefianza de la moralidad. Hasta ahora, la sociedad no ha reemplazado ni familia ni
religion con sustitutos satisfactorios adecuados. Por lo contrario, los nifios se en-
frentan a opciones atractivas, cautivadoras y engafiosas que los seducen antes de
que puedan manejar la situacion. No hay garantia de que los nifios distingan lo co-
rrecto de lo incorrecto o de que los servidores publicos de nuevo ingreso sepan
mis que otros recién llegados al mercado laboral.

Segundo, entre las opciones engarfiosas, cada vez hay més nifios y jévenes ex-
puestos al minimo comun denominador que proporcionan los medios: la caja idio-
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ta, la atractiva computadora, la prensa, el sensacionalismo, los distorsionadores y
los desvaloradores declarados. Para muchos, esto es consecuencia de la recién en-
conirada libertad y eleccion sociales y de la reduccién de la censura oficial. Deja a
los jovenes, a los débiles y a los impresionables mucho mds expuestos a mensajes
mixtos sobre lo que es una conducta aceptable o inaceptable, solos 0 acompana-
dos, dentro o fuera de la autoridad. Al mismo tiempo, mds gente estd expuesta a lo
que sucede de manera distinta en otras partes del mundo y, como resultado, se
quedan mas confundidos ante la variedad de conductas. Nada parece tan sélido co-
mo solfa ser y aparentemente todo est4 abierto al reto y al cuestionamiento. Si no
se refuerzan, los principios pierden mucho de su significado.

Tercero, en las décadas recientes, el empobrecimiento del mundo haido en au-
mento. Aunque algunos paises y algunos pueblos han ido mejorando, el resto de la
humanidad ha estado luchando para vivir con sus ingresos. Los extremos de bie-
nestar y confort como modelos a los que se aspira se han vuelto muy elevados y
muchos de ellos estan honestamente fuera del alcance de la mayorfa. La adquisi-
cion de riqueza se ve como un fin en si mismo, un fin que aparentemente justifica
los medios, un valor que eclipsa a muchos otros. La opulencia privada contrasta con
tanta pobreza publica. Por tanto, resulta mucho mas dificil atraer y retener a la gen-
te en el servicio publico y mantener el llamado al autosacrificio.

Cuarto, la gobernanza moderna afecta ahora més aspectos de la vida de las per-
sonas que antes. Se hace mds evidente una dependencia creciente respecto a la dis-
ponibilidad, la responsabilidad, la estabilidad y la eficiencia de los bienes y servicios
publicos. Mds gente estd en contacto con la gobernanza y es mds consciente de los
efectos que tiene en sus vidas. Aun cuando aprecian sus beneficios, resienten los
procesos a los que tienen que someterse para obtenerlos. Por otra parte, de mane-
ra mas cuestionable, la feminizacién creciente de la fuerza laboral y posiblemente
de la gobernanza parece volver mas sensible a la sociedad moderna respecto a las
necesidades y a las expectativas de 1a gente de que la gobernanza muestre una ca-
ra humana.

Quinto, la democratizacion apoyada por los medios de comunicacion liberales
hace més consciente a la sociedad civil de lo que sucede en la vida ptblica y también
tras bambalinas; sin duda, el pablico se entera més de la influencia de la vida politi-
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ca y de la corrupcion, de la condescendencia y complacencia burocréticas, y de la
mezquindad oficial. La gente no tiene tanto miedo a hablar y los revoltosos reciben
més atencién de la que solian recibir. En resumen, hay mucha transparencia. Los
funcionarios publicos deben acostumbrarse a vivir en una pecera de cristal en don-
de hasta su vida privada se hace publica.

Por witimo, as{ como otras 4reas de la vida se han vuelto mas complicadas, com-
plejas y sofisticadas, lo mismo ha sucedido con el crimen, las actividades delictivas,
la mala conducta y toda esa drea gris confusa que raya en el limite de lo incorrecto,
como todo lo indicado por el término “soborno honesto”. La tecnologia moderna
dio impulso a la gente poco €tica e inmoral y le permitié dejar atrds o burlar a la
gente honesta y respetuosa de la ley. Las denuncias no parecen disminuir la activi-
dad. Los delincuentes son capturados y castigados, pero el juego continta con dis-
tintos jugadores que aprenden rapidamente de los errores de otros para evitar ser
detectados. Asi como algunos enganan al gobierno, sus miembros también apren-
den a enganar.

Asi, el entorno del servicio publico estd cambiando de prisa y no siempre para
mal, pero sin duda es distinto al del pasado. Sin embargo, los retos no pueden ser ig-
norados ni alejados. Es cierto, algunas dreas son muy molestas, pues al ser nuevas
0 novedosas y, por supuesto, sin precedente, ceden a planteamientos disuasivos no
conocidos. Estas dreas requieren innovacion, creatividad e ingenuidad. Pero otras
dreas de la gobernanza son mds ductiles, sélo requieren voluntad politica para actuar
mis firmemente, la aplicacién de las leyes y reglamentos existentes, el fortaleci-
miento de estrategias y ticticas disuasivas, la aplicacién de la tecnologia disponible
y mejor capacitacion y disciplina de los servidores publicos. Podrian lograrlo con
més ayuda de investigacidn, tecnologia especialmente disefiada, leyes revisadas,
més inversion y apoyo publicos, personal adicional, reglas reformadas, etcétera.

Entre los retos novedosos que no son de facil solucién se encuentran las relacio-
nes tan cambiantes entre el gobierno y las empresas o la integridad de la interaccién
publico-privada. Las empresas se han globalizado muy por encima del gobierno, de-
jando muchas lagunas en la provision de bienes y servicios publicos globales y mu-
chas de las agencias internacionales que supuestamente tienen que llenar cabos
huecos, son deficientes en su desempeno, porque no hay presion politica interna-
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cional para que lo mejoren, ni fondos publicos suficientes que les permitan mejo-
rar su desempeno y el servicio publico internacional carece de profesionalismo
adecuado. El negocio de las empresas internacionales, aunque no carece de con-
ciencia social, avanza precipitadamente sin tener demasiado en cuenta sus disfun-
ciones sociales, que no pueden ser controladas adecuadamente por las agencias
publicas internacionales. Estas agencias son incapaces de compensar los efectos ad-
versos del comercio internacional en los problemas mundiales de seguridad, como
la guerray el terrorismo, los desastres y amenazas ambientales, el crimen trasnacio-
nal y el comercio nocivo, la explotacion laboral, la esclavitud de facto v el ejercicio
de los derechos humanos. Peor ain, el comercio internacional deserta precisamen-
te cuando es mis J;xecesario; muestra muy poca conciencia moral cuando siente
que sus ganancias estdn en peligro. Cuando es mas necesario, huye de prisa, retira
abruptamente sus inversiones, sin importarle mucho el costo social que deja atras,
ni la corrupcion y complicidad que fomenta, ni el dafo a la sociedad civil, causado
por su irresponsabilidad, ni la pobreza y miseria, ni agitacion y violencia provoca-
das por su desercion, como hemos presenciado en el lamado milagro del desarro-
llo econdmico de Asia.

El gobierno no puede intimidar a los grupos privados para que dejen de come-
ter estos actos nocivos. Las agencias gubernamentales se encuentran entre los peo-
res ofensores. Lo que se requiere son nuevas formas de cooperacion y participa-
cién voluntarias en lugar de coercidn. Asi como las autoridades publicas deben ins-
pirar confianza para vigilarse a s mismas, las corporaciones privadas también deben
autovigilarse, deben ser alentadas para que encuentren sus propias soluciones y se
les deben dar u ofrecer, sin que lo soliciten, incentivos publicos para actuar bien.
Asi como para socializar a sus hijos adolescentes los padres de familia tienen que
adoptar maneras diferentes de las que usan con sus hijos menores, las corporacio-
nes publicas también tienen que adoptar distintas maneras para atraer a los grupos
privados y correr el riesgo de que sus esfuerzos fracasen, si no completamente, por
debajo de un rendimiento aceptable. En algunas dreas del comercio privado no se
puede correr ni siquiera ese riesgo, pues las consecuencias de comerciar con armas
atémicas, bioldgicas y quimicas o con narcéticos y otros productos dafinos son de-
masiado desastrosas: por tanto, la coercién es inevitable. Pero hay dreas de la acti-
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vidad humana menos amenazantes, donde pueden correrse riesgos para alentar a
los grupos privados a seguir una nueva politica publica.

Los gobiernos y los mercados no son rivales ni competidores; hacen cosas dis-
tintas de diferente manera de acuerdo con distintos valores y objetivos. Se comple-
mentan unos a otros. Pero cada uno debe aprender cudl es su lugar correcto, un
proceso lento y doloroso que requiere una identificacion mds clara de donde ter-
mina uno y empieza el otro. La gobernanza del mercado con medios publicos es
tan incorrecta como la gobernanza del gobierno con medios comerciales o priva-
dos. Sin embargo, ahora existen dreas completas del gobierno donde el mercado y
otras organizaciones no gubernamentales llevan a cabo actividades en nombre del
gobierno; donde el mercado y la conducta privada predominan en las actividades
~ publicas; donde los objetivos publicos se ven deplazados por las agendas privadas;
donde se espera que las corporaciones privadas actien como agencias del gobier-
no; donde se alienta a los servidores piblicos a que actien como gerentes priva-
dos, donde, en sintesis, hay mucha confusion, muchas contradicciones, descuido
del deber y de la responsabilidad publicos, responsabilidad inadecuada, y la nece-
sidad de redefinir principios bésicos de la conducta vigente. Necesitamos revisar el
significado del profesionalismo tanto en el sector publico como en el privado.

El punto més importante es si el nuevo encargado de un puesto de responsabili-
dad en cualquier organizacion, publica o privada, realmente sabe distinguir lo bueno
de lo malo, si busca ayuda para sus dilemas morales cotidianos en el trabajo, si eli-
ge el camino del respeto propio, de la honestidad y de la integridad, y si resiste las
multiples tentaciones que lo apartan del rumbo. Dados los cambios que ha sufrido
el entorno, ya no hay ninguna garantia de que sepa distinguir lo bueno de lo malo, el
comportamiento correcto del incorrecto, mucho menos cuando todo el aparato
del propio gobierno puede no estar en sincronia con la sociedad y actGar inmoral-
mente o sin decencia, cuando las élites politicas y burocrdticas se comportan con
aparente impunidad, cuando los colegas siguen decepcionando y ocultando sus fe-
chorias, cuando los ciudadanos aparentemente aceptan cualquier cosa y no protes-
tan, y cuando el propio juicio se encuentra confundido por multiples contradic-
ciones, mensajes confusos y ambigliedades. Lo repito, todos debemos aceptar que
deseamos que impere la misma moral en las organizaciones, publicas y privadas,
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gubernamentales y no gubernamentales. En resumen, el mismo conjunto de normas
morales y las mismas expectativas de integridad personal deben ser universales. No
puede haber unas normas éticas para un grupo de personas y otras para otro, por
lo menos no cuando tienen que hacer negocios juntos todos los dias. Puede ser
que sélo sean buenos deseos, pero poco a poco la comunidad internacional, aca-
démicos y lideres, tanto del sector publico como del privado, estin llegando a esta
conclusion, aun cuando el mundo esté muy lejos de este ideal.

LA NATURALEZA CAMBIANTE DE LA ETICA DEL SERVICIO PUBLICO

¢En qué difiere la ética actual del servicio publico de la de hace veinticinco o cin-
cuenta afios, y hasta cien? Ahora mds que nunca, la gente ha empezado a darse
cuenta de que €l peligro para ellos en cuanto individuos no proviene tanto de la
maldad de otros como de ld maldad de las organizaciones. Como nunca antes, es-
tan conscientes de que dependen de que las organizaciones hagan bien las cosas,
muestren responsabilidad y sean morales. Aunque la gente puede evitar a los indi-
viduos peligrosos, no puede evitar a las organizaciones malvadas resueltas a hacer
dafio; a las organizaciones que distribuyen armas de destruccidn masiva; a las orga-
nizaciones que envenenan el agua y los alimentos, incluso el aire que respira la gen-
te; a las organizaciones que cometen genocidio y otros crimenes atroces contra la
humanidad; a las organizaciones que no mejoran el destino de la humanidad, sino
que lo empeoran. (Por qué la gente organizada en grupos hace cosas que nunca ha-
ria por si sola? ¢Cual es esta mistica o poder que poseen las organizaciones para
lograr que la gente haga cosas que no desea hacer? ¢Cudles son las implicaciones
éticas? ¢Por qué se le ha dado tan poco seguimiento al estudio de Hannah Arendt
sobre la banalidad del mal? ¢Por qué las burocracias perversas conservan registros
tan detallados de sus delitos? ¢Por qué se ven a si mismos como héroes? ¢Por qué
la historia de la humanidad es un larga lista de victimas y victimarios?

Han sido pocos los que han podido abordar satisfactoriamente estas preguntas. En
realidad, lo extraordinario de este nimero especial es que se haya llevado a cabo. Ha-
ce apenas veinticinco afos, habria sido inconcebible. En ese entonces se hablaba po-
co de la ética del servicio publico y de la necesidad de una reforma. Etica médica, si.
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Etica legal, por supuesto. Etica burocratica, ética oficial, en absoluto. Las cosas todavia
estaban muy estereotipadas. Habia apenas una vaga idea sobre la codificacién de la éti-
ca publica, pero habia dudas acerca de si la codificacion valia la pena o sélo era basu-
ra. ¢Cudl era la necesidad? Los servidores publicos o sabian cudl era, 0 no lo sabfan. Si
lo sabian, ¢para qué decir lo obvio? Si no lo sabian, nada serfa de mucha ayuda, mucho
menos la codificacion.

Entonces, el asunto era muy simple; demasiado simple. Habia dos polos opues-
tos con muy poco en medio. En un extremo estaba esta imagen/modelo del servi-
dor publico desprendido, virtuoso, trabajador, devoto v leal, ejemplificada por los
servicios civiles de la mayorfa de las democracias de Europa Occidental y de Austra-
lia, identificados en los libros de texto como ejemplos del sistema de méritos, fun-
cionarios de carrera, calificados, competentes, neutrales, independientes, éticos,
modestos, responsables, confiables, expertos en trabajar para el interés publico. En
el otro extremo, estaba el resto, que pertenecia a sistemas clientelares, nepotistas,
seleccionados politicamente, listos para el botin del cargo publico, servilistas, co-
rruptos, enredados en sistemas igualmente corruptos con medidas institucionales
defectuosas y dotados de personal formado por selectores y seleccionados sospe-
chosos.

La dimensién ética se redujo en gran medida al debate, de principios de los
afios cuarenta, entre Herbert Finner y Carl Friedrich, publicado en Public Adminis-
tration Review acerca de si eran o no preferibles los controles internos a los exter-
nos y cudles eran mis eficaces para asegurar una buena conducta. Esto era la sim-
plicidad misma, demasiado simple, localista y superficial. Pero, équé otra cosa se
podia utilizar? Sin embargo, incluso a principios de los afos cuarenta, no habia jus-
tificacion para tal simplicidad. Los regimenes comunista y fascista utilizaron buro-
cracias totalitarias para imponer sus ideologfas. De manera similar, los regimenes
chauvinista y xenof6bico ponian el interés nacional por encima de todos los demas.
Incluso los regimenes democrticos dejaron de lado las precisiones de la democra-
cia para poner el hecho de ganar la guerra o la paz por encima de todo lo demis;
el fin justificaba los medios, incluso los mas horrendos. Este comportamiento no
terminé en los aftos cuarenta y su permanencia proporciond ejemplos para mu-
chos nuevos estados independientes creados a semejanza de ellos. Y junto con
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ellos vino una legion de justificadores pragmaticos, racionalizadores y legitimizado-
res para acallar cualquier debate posterior. O asf lo pensaron. Después de todo, el
papel de los cientificos sociales era explicar, no moralizar.

No se supervisaron los aspectos m4s obvios del nuevo mundo de la posguerra,
tales como la creciente burocratizacidn del esfuerzo humano, el poder cada vez ma-
yor de la exigencia organizacional, el papel ampliado del experto sobre el lego y del
profesional sobre el aficionado, las relaciones incestuosas cada vez més frecuentes
entre el gobierno grande y las grandes empresas, y el empequeiiecimiento del
hombre comun. La atencion se desvi6 hacia el fendmeno del propio interés burocra-
tico, es decir, de c6mo se agrandaron las burocracias, como cambiaron sus objeti-
vos, cOmo impusier(gn sus propios intereses profesionales en plataformas publicas,
como se beneficiaron a expensas de otros. Ahora bien, los burdcratas afirmaban
conocer lo mejor o exigian talentos monopolizados especiales en la gobernanza
moderna. Sobre todo, se mantenian muy activos tras bambalinas donde quiera que
los regimenes politicos se fragmentaran, dividieran, fueran gobernados por coali-
siones inestables de socios opuestos, donde nadie permanecia por mucho tiempo
en un cargo politico. En esas circunstancias, équién gobernaba realmente?, (quién
tomaba en realidad las decisiones?, iquién era capaz de ver un poco mis alla?

Una vez planteadas estas preguntas, surgieron otras: ¢Como podia la ética del
servicio pablico separarse de su contexto? éComo podia ser distinta de cualquier
otro tipo de ética? éComo podia aislarse la integridad del servicio pablico en un mar
de mezquinidad politica y empresarial? Puesto que tantas empresas publicas se ma-
nejaban en secreto, écémo podia saber cualquier persona ajena lo que realmente
alli sucedia? ¢Cudnto se escondia innecesariamente y en interés de quién? ¢{Cudnta
colusion hacfa falta para esconder los trapos y las manos sucios? ¢Cémo podia un
conjunto de normas morales cubrir tantas actividades publicas distintas? (De qué
modo estaba la nueva tecnologia destruyendo las antiguas maneras de pensar y de
hacer las cosas? ¢Qué estaba pasando en esa zona intermedia cada vez mayor entre
ambos polos, en esa creciente drea gris que no era ni negra ni blanca ni tenfa una
direccién verdadera?

Antes de que pudieran asimilarse algunas respuestas convincentes, el techo se
vino abajo. La confianza del pablico en todas las instituciones publicas disminuyo.
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En todo el mundo mds y mas pueblos se desilusionaban de sus sistemas de gober-
nanza. El fascismo habia sido malo, pero también lo habian sido €l comunismo y el
colectivismo. También habian confiado en las burocracias totalitarias, es decir, en
las mismas formas de organizacién con los mismos resultados desastrosos. Los go-
biernos poscoloniales habfan sido muy poco mejores que los coloniales, y habian
hecho gala de las mismas hipocresas. Incluso las democracias modelo habian sido
demasiado buenas para ser ciertas. En ellas, los cargos habian sido para el mejor
postor. Los intereses particulares habian triunfado sobre el interés general en la re-
batina de los botines publicos. Los servidores publicos habian sido tan susceptibles
a la tentacion como cualquier otro. La falta de ética, que podia esperarse en regi-
menes corruptos como el de Pakistan, Paraguay, India, Indonesia, Colombia y Zai-
re, también podian verse ahora en Estados Unidos, la Union Soviética (y la Comu-
nidad de Estados Independientes), Japon, Italia, China e incluso en Australia, los
Paises Bajos, el Reino Unido, Francia, Bélgica, Suiza y Suecia, aunque supuestamen-
te no en la misma escala ni tan inmerso en la cultura de la gobernanza. Y entonces
alcanzo a la comunidad internacional con escdndalos que posiblemente surgieron
primero en la UNESCO y luego en organismos de las Naciones Unidas, en la propia
ony, los bancos de desarrollo regional, Ia otan, la Unidn Europea, y recientemente
en las organizaciones no gubernamentales, inclusive en la organizacién de los jue-
gos olimpicos. ¢Qué fallé de manera tan generalizada en la ética del servicio pabli-
co? ¢Por qué llevé tanto tiempo descubrir esos delitos publicos? ¢Han ido tan mal
las cosas que ya no se puede confiar en ninguna organizacién de este tipo?

ALGUNAS TENDENCIAS EN LA REFORMA DE LA ETICA
DEL SERVICIO PUBLICO

Nadie ha permanecido ocioso ni ha ignorado estos tristes acontecimientos. Al con-
trario, la complacencia ha dado paso a la preocupacion. Alrededor del mundo, se
han reunido todo tipo de grupos para planear reformas que actualicen y moderni-
cen la ética del servicio publico y restauren la antigua gloria o por Jo menos el res-
peto de la ética del servicio pablico y asi enfrentar los retos que probablemente sur-
jan en las préximas dos décadas, en la medida en que puedan anticiparse. Estos
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grupos ambiciosos han intentado no quedarse en los niveles bajos del discurso pu-
blico utilizado con demasiada frecuencia para denigrar a la institucién de la gober-
nanza, al concepto de servicio publico y a la imagen de los servidores publicos de
carrera. Han procurado ser civilizados, positivos, creativos e influyentes.

Este espacio s6lo me permite considerar tres de las transformaciones mas impor-
tantes a las que estos grupos han dado origen en menos de veinticinco anos, pero
las tres abarcan la mayoria de las tendencias actuales en la reforma de la ética del ser-
vicio publico, a saber, publicidad/transparencia, capacidad institucional y confronta-
cion de la corrupcion.

Para empezar, los reformadores han sido victimas de su propio éxito, sobre to-
do en liberar al mundo de cualquier tabt que ronde el tema de Ja ética del servicio
publico. La gente ya no se queda callada, salvo quizd en los regimenes mas represi-
vos, pero aun alli, la tecnologfa de la computacién moderna supera a la represion.
Paises que antes no permitian el debate publico, ahora admiten abiertamente sus
problemas en la ética del servicio publico y buscan ayuda internacional. Las organi-
zaciones internacionales que antes eludian el tema, ahora defienden las reformas
en la ética del servicio publico y se vanaglorian de sus esquemas para proporcionar
asesorfa técnica a quienes buscan ayuda en la ética del servicio publico. Los libros que
antes no hablaban del tema, ahora incluyen casi compulsivamente apartados sobre
la educacion y la capacitacion de los servidores publicos. Un torrente de nuevos li-
bros, periddicos y articulos especializados en la ética del servicio pablico amenaza
con ahogar a los lectores. Hoy dia existe un debate abierto y franco sobre el tema.
Esto constituye una transformacion sorprendentemente exitosa en sélo dos déca-
das. El crédito lo merecen los medios de comunicacion de todo el mundo que han
denunciado sin miedo la corrupcion de a funcién publica, a menudo con un gran
costo y mucho sacrificio.

Nadie puede ignorar los esfuerzos de Transparencia Internacional (1), fundada
hace menos de una década por el pionero Peter Eigen, que casi sin ayuda se dedi-
cd tenazmente a destruir los tabus y a defender la transparencia en la conducta de
todos los negocios publicos. Esta organizacion se ha convertido en fuente de re-
forma de la ética en el servicio publico y lleva un registro actualizado de la mayo-
ria de campafias de reforma. Lo malo de esto ha sido el exceso de los medios en
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mostrar la mala conducta oficial de mando, que ya casi nada es sagrado, las exage-
raciones distorsionan la realidad, y las figuras publicas han sido intimidadas, perse-
guidas e injustamente acusadas tanto que han logrado asustar a buenos candidatos
o al menos han hecho que lo piensen dos veces. Quiz4 la transparencia en los asun-
tos personales y privados de los que ocupan un cargo publico ha ido demasiado le-
jos en los medios sensacionalistas, pero sin duda la balanza se equilibrard con el
tiempo. Mientras tanto, los funcionarios publicos estdn avisados de que casi no
pueden mantener nada en secreto, que es muy poco lo que pueden apartarse del
camino recto, y que no pueden tergiversar la verdad sin enfrentar consecuencias
adversas cuando han despertado la indignacién publica.

El debate de la codificacidn termind con la victoria aplastante de los codificado-
res que convincentemente afirmaron que la codificacién implicarfa muy poco dano
y posiblemente gran beneficio. Sus esfuerzos revelaron la dificultad de poner en el
papel las costumbres desarticuladas que supuestamente regian o deberian regir la
ética del servicio publico. Encontrar las palabras adecuadas no fue la Unica dificul-
tad, también lo fueron los molestos resquicios encontrados junto con ambigiieda-
des, contradicciones, normas dobles y sofismas. Una vez que encontraron soluciones
satisfactorias, su siguiente tarea fue convencer de adoptar los cddigos a las organi-
zaciones del servicio publico, verificar que todos entendieran las disposiciones de
éstos y asegurarse de que fueran acatadas. Luego vino la tarea adn mds dificil de es-
tablecer un marco para los codigos legales y hacerles las enmiendas necesarias pa-
ra que tuvieran resonancia sus preceptos morales y se institucionalizaran los acuer-
dos a fin de que la ley fuera obedecida sin discriminacion, temor o favoritismo. Por
supuesto que los funcionarios tramposos encontraron la manera de evitarlos o eva-
dirlos, asi que hubo que formular nuevas medidas en contra. Hoy dia, esto se ha
convertido en un circulo vicioso sin fin, las autoridades tratan de burlar a los esta-
fadores y éstos tratan de mantenerse un paso adelante. Esta es una consecuencia
imprevista de la codificacion.

La simple idea de la codificacion se ha extendido con rapidez en las nuevas dis-
posiciones institucionales mds importantes, ya que sefiala la necesidad de una revi-
sién detallada y de una reforma de los sistemas judiciales y legales, de la educacion
y la capacitacion profesionales, de los acuerdos extrajuridicos (como los fiscales es-
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peciales), nuevos recursos de investigacion y legales (como inspectores generales,
mecanismos de demanda), nuevos métodos de acopio de informacién (lineas di-
rectas, proteccién de testigos y de informantes, agentes encubiertos) y ataques
concertados contra una amplia variedad de actividades del crimen organizado. En
resumen, la codificacion crecié hasta convertirse en elaboradas y costosas campa-
nas de reforma que virtualmente cubren todos los aspectos de la conduccién de los
asuntos publicos. En realidad, el término que se utiliza ahora es “gobernanza” para
indicar lo inadecuado que se ha vuelto el término “gobierno” para las reformas que
rebasan la maquinaria del gobierno, a fin de incluir a todos los grupos involucrados
en la moderna maquinaria del gobierno, lo que significa practicamente todo el
mundo, cada residente, cada contribuyente, cada beneficiario de la asistencia social
y de la ley, cada concesionario, y cada persona que recibe dinero piblico. Ya no es-
t4 limitado a los servidores pablicos de carrera, a los empleados publicos y a sus je-
fes. Por supuesto, muchos otros factores han sido responsables de esta explosion
de la reforma administrativa y la codificacidn bien pudo haber sido incidental. Pero
el efecto total de la reforma de la ética en el servicio publico ha sido profundo con
la nueva revision de los acuerdos internos que van desde el nivel ms alto de las or-
ganizaciones globales hasta el nivel més bajo de la organizacion de la comunidad
local, sobre todo en lo que se refiere al impulso por la democratizacién y el mejo-
ramiento de una cultura civica. Este proceso, una vez iniciado, no tiene fin. Es un
proceso que vincula el pasado con el futuro, lo que fue con lo que serd/ lo que deberia
ser. El aqui y ahora presentan, como nunca antes, enormes oportunidades y desa-
fios para reestructurar la ética del servicio publico. Es un momento emocionante
para involucrarse y colaborar con él.

No hay en mente mejor ejemplo que la confrontacién mundial actual con la co-
rrupcion, la verdadera antitesis de la ética en el servicio publico. El cambio radical
en €l reconocimiento de que la corrupcion es lo mas disfuncional para el progreso
humano y para el desarrollo mundial ha sido realmente asombroso; y ha tomado
mucho menos de veinticinco afnos. De hecho, antes de 1991 los reformadores es-
taban preocupados porque sus esfuerzos no habian dado muchos frutos. Ahora, se
alegran de ver cdmo han puesto de su parte a la opinién internacional, o al menos
eso se desprende de los pronunciamientos, replanteamientos de las misiones orga-
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nizacionales y otras formalidades que han surgido de los ocho afos pasados. Aun-
que no hay que subestimar esta profunda transformacion del ambiente, hay que es-
tar conscientes de que este regocijo puede ser prematuro hasta que la intencién no
sea llevada a la préctica. El mundo ha sido testigo de varios intentos por acabar con
la corrupcion. Algunos han sido desastrosos, otros han tenido éxito pero solo du-
rante un periodo limitado. De alguna manera, la corrupcion revive y se propaga de
nuevo, y al aprender de sus errores anteriores, el corrupto se vuelve més astuto y
resulta mds dificil quitarlo de los cargos publicos. La era de la informacién ha pro-
porcionado poderosas herramientas para atacar a la corrupcion, pero también ha
mostrado nuevas formas de incentivarla. El fraude por computadora constituye una
preocupacion creciente: es un negocio que aumenta rapido en el que las pruebas
pueden destruirse instantdneamente. Las imdgenes pueden falsificar la realidad:
ahora, ya se puede recrear la historia. Ver ya no es creer. Los campos relacionados
de la medicina, la farmacologia y la biologia tienen nuevas tecnologias que obligan
a repensar la vida y la muerte, la enfermedad y la salud, lo prescindible y Jo impres-
cindible, lo nocivo y lo inofensivo, lo téxico y lo no toxico. Por consiguiente, hay
que redefinir la corrupcion, reescribir las leyes, y reabrir el debate sobre lo que se
deberfa permitir 0 no. En efecto, el debate sobre la €tica del servicio publico es con-
tinuo y nada deberia considerarse escrito en tablillas de piedra.

LA URGENCIA POR RECONSIDERAR LA ETICA GLOBAL

La globalizacidn, la multiplicacion de vinculos y conexiones entre paises y socieda-
des, significa que los acontecimientos, asuntos y problemas en algin lugar del
mundo tienen repercusiones y ramificaciones importantes para comunidades e in-
dividuos en otros lugares remotos del mundo. La nacién-Estado ya no es el tnico
blogue de construccion del sistema global pues muchos otros se le han unido. Sila
humanidad ha de sobrevivir y prosperar, la negociacion y el acuerdo deben reem-
plazar al poder y a la coercién. El objetivo debe desviarse de la seguridad nacional,
la soberania geopolitica y la independencia hacia un mayor énfasis en las cuestio-
nes de tecnologfa ambiental, econdmicas y de bienestar mds participantes deberian
expresar diferentes necesidades para actuar en términos de los derechos y obliga-
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ciones de cada persona, el ciudadano global. Tenemos que reinventar las institucio-
nes humanas y los mecanismos de gobernanza, en particular en el nivel global donde
hay demasiados resquicios y demasiados protagonistas inadecuados. Es fundamen-
tal la necesidad de proporcionar una distribucion eficiente de los bienes y servicios
globales.

Aun cuando la globalizacién tuvo lugar entre dos guerras mundiales y la comu-
nidad internacional estableci6 en los afios cuarenta lo que se crey6 que seria un sis-
tema global amplio para manejar los problemas y asuntos mundiales, el término
apenas se adoptd recientemente para referirse a la propagacién de los negocios in-
ternacionales en un solo mercado mundial. Este mercado universal es similar a la
liberacién de los mercados mundiales en la cima de Ia economia del “laissez-faire”
en el siglo xix y que implicé la intervencién del gobierno en el ambito nacional,
principalmente en el siglo xx, para detener los efectos adversos del libre mercado
v los negocios irregulares, para proteger a los pobres, ancianos, enfermos, nifos,
mujeres, desempleados y discapacitados, y para promover los valores socavados
por las practicas mercantilistas. Durante el siglo xx1, probablemente presenciare-
mos la intervencin del gobierno en el dmbito internacional a fin de compensar los
efectos adversos de las pricticas mercantiles internacionales irregulares, los esta-
dos infractores y las organizaciones no gubernamentales sin principios.

La mayoria de los problemas mundiales graves no pueden ser atacados Gnica-
mente en el dmbito nacional ¢ incluso regional. Tienen varias cosas en comun. Estdn
en un 4mbito global. Les falta formular e implementar politicas publicas organi-
zadas y adecuadas. Requieren una estructura institucional y capaz. Demadan reno-
var, reestructurar y revitalizar las organizaciones internacionales. Necesitan mas
profesionalismo, competencia gerencial, acopio de informacidn, investigacion y re-
cursos, y métodos adicionales de finanzas internacionales y contabilidad. En resu-
men, requieren accion en el dmbito internacional e intervencién gubernamental a
través del suministro de bienes y servicios publicos globales. La siguiente es sélo
una lista de sugerencias de lugares que requieren los bienes y servicios, pero que
hasta ahora carecen de todo, o les han sido proporcionados mal, o de manera ina-
decuada:
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* implementar convenios y acuerdos internacionales;

* reforzar la prevencion de guerra y conservar la paz;

* perseguir a los responsables de genocidio y crimenes contra la humanidad;

* reducir los conflictos civiles, la violencia y el terrorismo;

* salvaguardar a las victimas de guerras y desastres naturales;

* garantizar la seguridad publica y la prevencién del crimen;

* mejorar la salud publica y la asistencia social;

* promover la estabilidad econdmica y el desarrollo;

* hacer valer los derechos humanos y abolir la esclavitud humana y el trabajo
infantil;

* minimizar la persecucion religiosa, la discriminacion sexual y los prejuicios
raciales;

* proteger el medio ambiente a escala mundial;

* garantizar el abastecimiento de alimentos, agua y otras necesidades bdsicas
para la sobrevivencia;

* regular los mercados financieros internacionales y las deudas;

* procurar un mejor uso de la tierra y de los mares, el disefio urbano y la su-
presion de barriadas;

* ayudar a los mas pobres de los pobres;

* aumentar las oportunidades de empleo, etcétera.

La justificacién para una administracion publica internacional ampliada implica-
da serd, como tantas veces en el pasado, sobre todo pragmatica, sencillamente
porque la situacién humana sin esa intervencién serfa cada vez ms intolerable.
Pero a la larga serd necesario apoyarla ideoldgica, organizacional, financiera, po-
litica, gerencial, publicitaria y éticamente. Desde el punto de vista ideoldgico, los
administradores publicos han hecho un trabajo decepcionante frente al ataque
emprendido por el mercado internacional para reducir las intervenciones publi-
cas y gubernamentales en asuntos de mercado y ensuciar la imagen del servicio
publico y de la profesién del gobierno. Como resultado, la administracién pg-
blica sigue peleando una batalla perdida contra sus criticos, aunque en afios re-
cientes la tendencia ha cambiado definitivamente y hay un ambiente de gran
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optimismo en los circulos internacionales que piensan que lo peor ha quedado
atrés.

Desde el punto de vista de la organizacion, el abastecimiento de esos bienes y
servicios publicos globales necesarios requiere una revisién del orden internacio-
nal actual. Es necesario reorganizar y revitalizar a la familia entera de organiza-
ciones y agencias relacionadas de Naciones Unidas, y reformular sus respectivas mi-
siones. También requiere la creacién de una nueva infraestructura internacional, tal
como una corporacién adecuada y eficaz que haga valer una Carta Universal de
Derechos Humanos revisada y que se ocupe de la esclavitud de facto y del trabajo
infantil, asi como nuevas corporaciones que administren los acuerdos internaciona-
les sobre el medio ambiente, la disminucién de la pobreza, la regulacion de los flu-
jos financieros internacionales y otros intereses globales similares. Hay que idear
nuevos métodos para financiar este nuevo orden internacional. No se puede de-
pender de contribuciones voluntarias que puedan ser retiradas a voluntad. Hay que
tener una base financiera mucho mas solida, permanente y garantizada.

Desde el punto de vista politico, este nuevo orden internacional necesita el
compromiso firme de los lideres publicos ademas de su defensa de la democratiza-
cion, la descentralizacion, la desregulacion, la desburocratizacion y la participacién
ciudadana para apoyar €l suministro a escala global de bienes y servicios puiblicos
por parte del nuevo orden internacional. Desde el punto de vista gerencial, la co-
munidad de la administracién publica estd muy comprometida a mejorar su desem-
pefio, a revisar las politicas publicas subutilizadas y adoptar mejores procesos para
la realizacion de los asuntos publicos. En ningln otro lugar es tan urgente la ne-
cesidad como en las operaciones del actual sistema internacional, cuyos errores
directivos son muy obvios para los que tienen que tratar con ellos. En el aspecto
publico, los pueblos del mundo tienen que ser educados para que entiendan y
aprecien la distribucién de los bienes y servicios publicos globales y cdmo su suer-
te puede mejorar si esa distribucidn es eficaz, garantizada y ética. Las agencias de
distribucion deberian tener que demostrar en sus informes anuales que su desem-
pefio mejora continuamente, de modo que se puedan hacer comparaciones e iden-
tificar rdpidamente un desempefio mediocre o inadecuado para poderlo corregir
de inmediato.
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Desde el punto de vista ético, el orden internacional tiene que limpiar sus su-
cias manos y demostrarle a los pueblos del mundo que es digno de confianza y ho-
nesto, que realmente encarna valores profesionales publicos, y que de veras sirve
al mundo y no sélo a st mismo. Tiene que parar seria y eficazmente la corrupcién
y el compadrazgo institucionales. Debe demostrar su responsabilidad y credibilidad
publicas. Sobre todo, tiene que ser mucho mds abierto y transparente. Lo menos
que puede hacer es pedir un informe publico anual de todas las agencias interna-
cionales similar a los informes anuales que, segun las leyes nacionales, deben pre-
sentar todas las empresas internacionales en muchos paises donde operan.

Mucho de lo que aqui se propone es actualmente poco realista y politicamente
impopular. No se esperan transformaciones repentinas ni milagros de la noche a la
manana. Muchas de las principales religiones ensefian que el orden natural de las
cosas es la corrupcién y la tentacion de ser corrompido. Pero el Todopoderoso da
a cada persona la capacidad para sobreponerse a la corrupcién mediante una con-
ducta y una moral superiores, para distinguir el bien del mal, para elegir entre am-
bos, levantarse y liberarse a si misma de la influencia y del ambiente corruptos del
mundo, y, si se equivoca, arrepentirse y volver a elegir; y de esta manera, manifes-
tar lo divino que hay en cada quien a través de sus buenas obras, sus actos correc-
tos, sus tratos honestos y su odio a todo lo turbio. Cierto, las religiones también nos
ensenan que el Todopoderoso estipula principios, emite mandamientos que deben
aceptarse a ojos cerrados, y explica claramente a la comunidad, y a veces al indivi-
duo, las consecuencias de elegir el bien o el mal. Tomando esto como guia, no tra-
temos de superar al Todopoderoso en la bisqueda de la perfeccion en la ética del
servicio publico y los funcionarios publicos. Guiémonos por lo posible, lo accesi-
ble, lo razonablemente alcanzable. Recordemos que todos sélo somos humanos;
ninguno de nosotros es dios. Pero no nos relajemos y creamos que hemos cumpli-
do con nuestra labor antes de haber hecho nuestro mejor esfuerzo para ver que
nuestros buenos pensamientos se hayan traducido en buenas obras, actos correc-
tos, tratos honestos y odio a todo lo turbio. [@&
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