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Presentacion

Tenemos el agrado de poner a consideracion del personal adherido al Programa del
Servicio Civil y de los funcionarios piiblicos en general, el trabajo denominado "El
papel de la Etica en la Funcién Publica”, del Dr. Julio Sergio Ramirez, con el
convencimiento de que, mds alld de la eficacia de Ias normas y los sistemas ~vitales
por cierto— estd la voluntad de las personas, para actuar con responsabilidad y
transparencia en el ejercicio de funciones piiblicas ante la sociedad.

Los Servidores Piiblicos Profesionales, deberian ser los mds conscientes del princi-
pio de objetividad, traducido en una gestion que hace abstraccion de intereses per-
sonales, familiares o de grupo para privilegiar el interés de la colectividad. A este
efecto, los expertos coinciden que gran parte del problema estd en la cultura del
medio social y la cultura organizacional.

La cultura organizacional, al ser una manera de sentir y pensar frente a la institu-
cion, su mision y la sociedad, compartida por todas las personas que trabajan en
ella, puede ser desarrollada a través de influir en el comportamiento de los funcio-
narios, mediante conferencias, incentivos y capacitacion; o, permitiendo que cada
persona lleve a su trabajo, valores que pueda desarrollar en beneficio de la organi-
zacion, si alli encuentra un ambiente propicio.

Ambos caminos merecen ser tomados en cuenta, sin embargo se debe hacer énfasis
en la segunda opcion, que es aquella que compromete a los lideres de las organiza-
ciones para garantizar ese ambiente apropiado que permita una nueva conducta y
estimule a los servidores piiblicos a adherirse al desafio.

Esperamos que con la conferencia y trabajo del Dr. Ramirez se abra el debate para
enriquecer lo que confluird en el Codigo de Etica del Funcionario Piiblico, de ma-



nera que este instrumento, no sea un reglamento mids, siino la sintesis de un proce-
so viable de dignificacion, jerarquizacion y profesionalizacion de los servidores pii-
blicos de Bolivia, orientados al logro de resultados.

Ing. Mario Dominguez G.
DIRECTOR NACIONAL
PROGRAMA DEL SERVICIO CIVIL
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Harvard Institute for International Development
Universidad Catdlica Bolivia
Febrero 1998

Introduccion

Eltrabajo trata acerca del papel de la ética en la funcion priblica y los problewias de
la corrupeiin y su control, examinados desde el punto de vista ético. En la primera
seccion se presentan los resultados de algunas encuestas entre profesionales sobre
sus percepciones acerca del peso de la ética en las decisiones y de lo que se considera
como ético. En la sequnda seccion se examina en detalle el papel de la ética en la
funcion puiblica, identificando y discutiendo cinco papeles importantes. La sigutente
seccion trata acerca del papel del funcionario piiblico desde el punto de vista Stico
mediante la discusion de varias prequntas claves. La cuarta seccion desarrolla el
tema de la relacion entre ética y democracia politica, examinando el grade en el
cual la democracia apoya o no el desarrollo de ln ética en la funcion piblica v qué
condiciones son importantes para que asi sea. En la siguiente seccion se disc:ute el
efecto de ln modernizacion politica en la ética, haciendo referencia a provlomas
éticos en la funcion piblica que se presentan en sociedades tradicionales ¢ las
cuales persiste el llamado “familismo amoral” y al impacto que la modernizacion
puede tener en la ética en la funcidn piblica. La sexta seccion presenta
abreviadamente un conjunto de mecanismos que han sido propuestos para e! coit-
trol de la corrupcion y trata adicionalmente el problema causado por las denom:iradas
“economias de escala en la corrupcion”. La séptima seccion discute algunas de las
principales consideraciones éticas relacionadas con la aplicacion de ciertos
instrumentos para el control de la corrupcion y propone el desarrollo cierto tivo de
cultura orgaitizacional cono una opcidn de mayor calidad ética y de mayor eizctoa



largo plazo, aungque mucho mds dificil de lleoar a cabo en la prdctica, especialimente
en instituciones publicas. La 1iltima seccion sintetiza las conclusiones de las
secciones anteriores.

Las secciones del texto estin a su vez divididas en subsecciones. Al final de varias
de las subsecciones aparecen enmarcadas diversas pregintas que se proponen para
enfocar la discusion de los temas de cada subseccion desde la perspectiva boliviana
actual. Se espera que estas prequntas faciliten la lectira del documento y la discusion
posterior del mismo.



I. ;Qué tan éticos somos? ;Qué es lo ético?

La etica trata acerca de las normas de conducta de las personas que forman
lasociedad.! En este sentido debe esperarse en principio que la ética juegue
un papel normativo central en la funcion publica. Sin embargo, pareciera
que en la practica dicho papel tiende a ser ampliamente ignorado, pues los
escandalos sobre corrupcion en la funcion publica son cada vez mas
comunes v el escepticismo del ciudadano acerca de la honestidad en la
funcion publica es generalizado.

Para ilustrar el punto anterior, pueden citarse dos encuestas hechas por el
autor (en los anos 1995 y 1996) a dos grupos de protfesionales graduados
que estaban cursando el primer ano de las maestrias que lleva a cabo la
Universidad Catolica Boliviana con el apoyo de Harvard Institute for In-
ternational Development.2 Segun los resultados de las encuestas, las
opiniones de los profesionales sobre el papel de la ética en la toma de
decisiones por parte del gerente publico boliviano indicaban que una gran
mayoria de los estudiantes de postgrado (82% y 75% en las encuestas de
1995 y 1996 respectivamente) estaban “de acuerdo o mas de acuerdo que
en desacuerdo” con las aseveraciones de que “el gerente puiblico tiende a
pasar por alto los principios €ticos al tomar sus decisiones. Lo que le
preocupa es su cargo”. Esta opinion desfavorable no estaba limitada a la
funcion publica, pues en respuesta a la aseveracion de que “el hombre de
negocios boliviano tiende a pasar por alto los principios éticos al tomar sus
decisiones. Lo que le preocupa es el negocio”, los resultados
correspondientes fueron 68% y 70%. Las percepciones de los grupos
encuestados sobre el papel de la ética en la funcién publica y en la funcién

L7

1 Nichoas Hobbs, “Problemas Eticos en las Ciencias Sociales” en Enciclopedia
Internacional de las Ciencias Sociales, (Aguilar Editores: Madrid, 1979}, vol. 4, p. 615.
Debo advertir que uso los términos ética y moral indistintamente, aunque estoy al
tanto de las diferencias que usualmente se hacen entre ambos. La ética como la rama
de la filosofia que trata acerca de la conducta deseable de las personas, v la moral
como la aplicacion practica de tales principios de la vida cotidiana. Para fines practicos
creo que la diferencia puede dejarse de lado, pues ambos aspectos hacen parte de un
todo.

Ver de los detalles de la encuestas en el Apéndice A al final.

[R%]



privada son muy desfavorables, y mds desfavorables en el caso de la funcién

publica.

Las percepciones de profesionales en otros paises sobre la ética en negocios
(no esta disponible algo similar sobre la ética en la funcién ptblica) indican
también una opinion muy desfavorable: el 85% de los profesionales
peruanos, el 94% de los venezolanos y el 71% de los uruguayos tenian
opiniones desfavorables.

Adicionalmente, existen muy diferentes percepciones acerca de lo que es
ético. Los profesionales bolivianos encuestados identificaron por lo ético en
los asuntos puiblicos, los siguientes porcentajes. En casi el 50% lo dictado por
las normas sociales y legales, en cerca del 40% las reglas utilitaristas, y en
poco mas del 5% las normas de la ética objetiva o normas universales. Acerca
de lo ético en los negocios, las normas sociales v legales definieron lo ético
para mas del 50%, las reglas utilitaristas entre el 16% y el 28%, y la ética
objetiva o las normas universales menos del 10%3 .

Si las encuestas anteriores indican algo sobre la ética en la funcién publica
(v en la privada) en Bolivia, seria lo siguiente: (1) Existe una percepcién
generalizada acerca de que la ética tiende a ser pasada por alto en la toma
de decisiones. (2) Se confunde en alto grado lo ético con lo usual o lo legal.
(3) La ética utilitarista junto con la ética subjetiva representan la segunda
mayor influencia en la definicién de lo ético. (4) La ética objetiva o de indole
universal tiene muy poca influencia en esa definicion

¢Qué tanta importancia tendrd en la realidad la ética para la toma
de decisiones en la funcién putblica en Bolivia?

3 No me atrevo a entrar en la discusion sobre las diferentes filosofias éticas. En primer
término porque no soy filésofo, y en segundo lugar que nos llevaria muy lejos de
nuestro proposito actual. Solamente quisiera afadir, que para este autor los sistemas
éticos mas solidos son los de indole objetiva o también llamados universales (o
absolutos).



(Que tendencias parecen existir en la importancia de la ética en la
funcion publica? ;Habrd signos alentadores o desalentadores? ; Nos
estaremos dirigiendo a una gestion puiblica mds ética o menos ética
en Bolivia?

¢Queé relacion parece existir entre la democracia politica v la ética en
la funcion publica en Bolivia?

¢Cuales parecen ser las principales formas en que lo ético en Ia
funcion publica es definido en Bolivia? ;Lo legal? ;Lo utilitarista o
lo subjetivo? ; Algo de cardcter objetivo o universal?

IL. El papel de la ética en la funcion puiblica

La ética en la funcion publica tiene varios papeles claves. (1) Es el
fundamento normativo del papel del estado en la “comunidad de seguridad
colectiva” que debe formarse en la sociedad para bienestar de todos, (2)
protege el interés de la sociedad como un todo en el manejo de los asuntos
publicos, (3) provee la legitimidad oral —v en la préctica la legitimidad
politica- del ejercicio de la autoridad en la funcion puiblica, (4) prescribe
(moralmente) el comportamiento del funcionario publico -y en este sentido
deberia estar formalmente respaldada por la normativa legal- y (5) sirve
de fundamento para establecer, y justificar, los principales deberes y
derechos de las partes involucradas en el manejo de los asuntos ptiblicos.

Fundamento normativo para ln “comunidad de sequridad”
Es probablemente el papel principal de la ética en la funcién publica y estd

relacionado con el valor mds alto de la ética, la supervivencia*. En principio,
el buen funcionamiento de la sociedad requiere normas claras que estén

4 Puede argiiirse que todo sistema ético tiene como propésito final la supervivencia de
la entidad (persona familia, clan, nacién, raza humana, universo, etc.) para la cual
dicho sistema ético ha sido construido. Por, ejemplo, desde la perspectiva cristiana, el
mayor valor ético (para guiar el comportamiento) no es la supervivencia, pues ésta ha
sido garantizada por la resurreccién de Cristo. “Yo sov la resurreccion y la vida” Por



justificadas en el bienestar de la sociedad como un todo. Dicho bienestar
requiere como minimo que la convivencia e interaccion entre los miembros
de la sociedad sea pacifica y no atente contra la seguridad de cada uno de
ellos.

Enla sociedad moderna se ha dado al estado el monopolio del uso legitimo
de la fuerza, como un medio regularizado para producir la “comunidad de
seguridad” que vino a sustituir a la ley de la selva o a la supervivencia del
mas fuerte (el contractualismo como una opcion al darvinismo social). De
alli, por ejemplo, surge el derecho de rebelion contra la tirania, que se
sustenta moralmente en el derecho a la supervivencia, cuando el estado en
lugar de ser el defensor y garante de la seguridad ciudadana se convierte
en su principal amenaza.

¢Qué tan sélida parece ser la “comunidad de seguridad” en la
sociedad boliviana? ;Se habrd avanzado en los ultimos afos en el
respeto de la vida v la integridad personal de los bolivianos por
parte de agentes del estado, especialmente de los organismos de
seguridad y orden ptiblico?

La supervivencia no se limita a no estar expuesto a que otro atente
directamente contra nuestra integridad fisica, sino también a disponer de
los medios para garantizar esa supervivencia, o sea para atender las
necesidades de sustento v a no estar expuestos a la arbitrariedad y el abuso
de terceros o de agentes del estado. Por tal razon, la amenaza a la seguridad
ciudadana que puede provenir del estado no se limita a los casos de
atentados contra la vida o la integridad fisica que puedan hacer agentes

tal razon, el mayor valor ético en el cristianismo es el amor dgape, 0 amor-servicio,
amor-entrega. “Un solo mandamiento os doy. Que os améis los unos a los otros como
yo 0s he amado”.

Seguramente sin la promesa de la resurreccion (o sea, al firal de cuentas la
supervivencia) el cristianismo seria una oferta vacia, tal como lo afirmo San Pablo “Si
Cristo no ha resucitado, vana es nuestra fe” Lo anterior ilustra el papel de la
supervivencia como fundamento de la ética. El cristiano no tiene que buscar la
supervivencia directamente, sino seguir el mandamiento del amor, v asi logrard la
supervivencia.
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det estado, sino también los atentados contra la seguridad econémica de
los ciudadanos que puedan provenir de la corrupcion de agentes del estado
en el manejo de los recursos publicos y contra la seguridad juridica que
puede provenir de un sistema ineficiente o corrupto de administracion de
la justicia. No solo la tirania atenta contra la “comunidad de seguridad”,
sino tambié¢n la democracia cuando es corrupta, o cuando se sustenta en un
sistema judicial corrupto, arbitrario o ineficiente. Esta segunda forma de
gobierno puede ser mucho mds maligna y perversa que la primera, pues
aparenta ser “del pueblo, por el pueblo y para el pueblo” y es en realidad
“de todos, por unos pocos y para unos pocos”. Muchos afirman que es
mejor un dictador honrado que un demécrata corrupto.

¢Hasta qué grado el régimen democratico en Bolivia es percibido
como poco corrupto o como muy corrupto? ;Qué explosiones de
violencia social podrian estar asociadas a la percepcién entre sectores
marginados de la existencia de una alianza entre el estado y los
sectores poderosos en contra de los sectores mas vulnerables? ;Habra
sustento real para esa percepcion? ;jExiste seguridad juridica en Bo-
livia para todos los ciudadanos, o son excluidos sistematicamente
los sectores marginales o vulnerables? ;Qué implicaciones morales
tendrian esas deficiencias para la calidad y estabilidad del actual
orden politico?

La proteccion del interés colectivo en el manejo de los asuntos piiblicos.

El principal fundamento ético de la funcién publica debe ser, si duda, la
proteccion del interés colectivo. Sirve como guia (a aveces demasiado ge-
neral o remota, o peor aun de pretexto para alcanzar otros fines) para la
funcion ptblica. En la medida en que exista consenso social acerca de lo
que es el interés colectivo en un asunto dado, esta guia puede ser de gran
utilidad practica para las decisiones pertinentes.

Sin embargo, cuando existen diferencias apreciables entre sectores sociales
de importancia (por su tamano numérico o por el tamafio de los recursos
de diversa indole que controlan) acerca de lo que debe ser el interés colectivo
en un asunto dado, la proteccién de ese interés resulta muy dificil o
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imposible de definir. En tales casos debe buscarse otro tipo de interés
colectivo como fundamento ético: aquel interés de jerarquia superior para
las partes involucradas por el cual las partes estarian dispuestas a ceder en
su interés especifico con el fin de proteger el mas importante. Si existe
acuerdo sobre ese interés superior entonces se tiene una base (a veces,
desatortunadamente, muy general) para orientar las decisiones en los
intereses de menor jerarquia. Si no existe acuerdo sobre ese interés supe-
rior debe buscarse otro interés mas elevado atin, hasta hallar algun interés
comun. 5i no se llegase a identificar ese interés comun, o si éste fuese muy
remoto y muy amplio para ser una guia til, quedarian atin dos
posibilidades no violentas para zanjar las diferencias: dividir la sociedad
en tantas partes como partes en conflicto existan (pafses, comunidades
autonomas, etc.) o hacer transacciones entre los sectores de manera que
haya concesiones muituas y acuerdos especificos que tratan de balancear
los diferentes intereses en juego.’

{ (Qué tan profundas son las diferencias acerca de lo que diferentes
sectores sociales de importancia consideran que son los intereses
colectivos de mayor jerarquia de la sociedad boliviana?

Es posible lograr en la préctica acuerdos satisfactorios y duraderos entre
sectores que tienen diferencias substanciales entre si. Tales acuerdos
descansan, en todo caso, en un marco ético definido par la funcion publica,
en el cual se establecen con todo detalle los intereses fundamentales de
cada una de las partes y la forma en que serdn atendidos y garantizados.
En esos casos el interés colectivo es la suma de diferentes intereses de las
partes incorporada dentro de un interés colectivo comtin: el mantenimiento

5 Lograr acuerdos estables en sociedades divididas es una de las barreras mas dificiles
para la construccion de una democracia de ese tipo de sociedades. La experiencia
histérica ilustra numerosos casos de éxito v de fracaso. Uno de los autores que mas ha
investigado el tema es Arend Lijpohart, Ver, por efemplo, su “Democracy in Plural
Societies, A Comparative Exploration” (New Haven: Yale University Press, 1977).
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de la “comunidad de seguridad” que cobije a todos y vele por los intereses
claves de cada parte.®

(Existe alguna vision compartida acerca de los intereses supremos
del pais? ;Es esa vision un punto de partida ttil para guiar eticamente
la tuncion publica?

¢5e han aplicado recientemente medios para el desarrollo de
consenso entre sectores sociales con perspectivas diferentes, y a veces
contlictivas, sobre la vision futura de Bolivia? ;Qué resultados
practicos han tenido?

Se vislumbra un acercamiento entre los sectores sociales claves del
pais sobre esa vision futura, o mas bien se percibe un alejamiento?

La legitimidad moral (y politica) del ejercicio de la autoridad

El'papel de ser la fuente de legitimidad para el ejercicio de la autoridad por
parte de los agentes del estado, surge como un corolario al papel de la ética
enla funcion puiblica como fundamento para la formacion de la “comunidad
de seguridad”. La legitimidad moral se refiere al derecho que le corresponde
al agente del estado de tomar ciertas decisiones que son obligatorias para
otros, y a la obligacién respectiva que tiene el ciudadano de acatar dichas
decisiones. La legitimidad politica esta compuesta por (1) la capacidad que
tiene el agente del estado a hacer que otros acaten sus decisiones y (2) la
disposicion (por cualquier razén o mezcla de razones) que tiene el ciudadano
ahacerlo. Obviamente la legitimidad moral puede ser una fuente importante
de legitimidad politica (por el sentido de obligacién de “hacer lo correcto y

6 Lamayoriade los mecanismos asociativos que han tenido éxito, implican la construccién
de un tipo diferente (e inestable) de democracia: la democracia asociativa, llamada en
inglés “consociational democracy”, Liphhart, citado arriba, hace una discusion
exhaustiva de varios de esos mecanismos.
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obedecer la ley” que la conciencia impone al individuo), pero no
necesariamente es la tinica o la principal.”

Cuando, a juicio de los sibditos, cesa la obligacién moral de acatar la
autoridad, los medios disponibles para ejercerla se limitan a: Apelar al
beneticio individual de algunos®, sustentarse en el habito de obedecer
(muchos obedecen rutinariamente), crear o reforzar entre los stibditos la
percepcion de impotencia, utilizar la coercidn fisica y la coercion econdmica.

La autoridad publica se deprecia o se devalua (o se deslegitima), y por
tanto se debilita considerablemente, cuando existen percepciones difundidas
entre la ciudadania que el ejercicio de dicha autoridad no esta dentro de las
normas eticas de la funcion publica. Sin el papel legitimador de la ética
(que mueve a la obediencia activa sin coercion), la autoridad publica no
puede apelar al sentido de obligacion ciudadana y debe por tanto basarse
en una mezcla de obediencia rutinaria, impotencia ciudadana, beneficios
privados selectivos y amenazas de coercion fisica o econémica. Pocas
posibilidades de bienestar colectivo se derivarian de este tipo de
ordenamiento sociopolitico.

¢Qué grado de autoridad sustentada en el sentido de obligacion
moral de los ciudadanos tienen las diferentes instancias
gubernamentales en Bolivia y las principales instituciones del estado
boliviano? ; Hasta qué punto la eficacia de su autoridad depende de
otras fuentes de poder, tales como el habito, la sumision por temor o
el uso de coercion? ;Qué tendencias se perciben en el fortalecimiento
o debilitamiento de las fuentes morales de la autoridad publica en
Bolivia?

7 Las principales fuentes de obediencia, o las razones por las cuales las personas obedecen
a otros son; el temor al castigo, el habito, la obligacion moral, el interés propio, la
identificacion psicologica con el gobernante, la indiferencia respecto al asunto, v el
sentimiento de impotencia entre los stbditos.

8  Esos algunos son necesariamente muy pocos, pues al cesar el sentido de obligacion
moral entre los ciudadanos, podra ser viable “comprar” la obediencia de algunos de
ellos, pero no habra recursos para comprarlos a todos o a la mayoria.
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La prescripeion (moral) del comportamiento del funcionario piiblico

Este es probablemente el papel mds difundido de la ética en la funcién
publica; prescribir el comportamiento del funcionario ptblico segtin
reglas morales. Se confunde cominmente con la prescripcion legal o
normativa, la cual deberia estar tundada en principios morales o ser
compatible con tales principios. Los principios morales sobre los que se
desarrolla este papel de la ética son: (1) los derechos morales
fundamentales de las personas, (2) la justicia como equidad, (3) las
obligaciones éticas especificas derivadas de un contrato vélido para el
ejercicio de un cargo publico, (4) el principio de subsidiaridad y (5) el
principto utilitarista.

Los derechos morales fundamentales de las personas se refieren a aquellos
derechos que todas las personas poseen por el hecho de ser seres humanos
y que se consideran esenciales para su bienestar personal. Aunque la lista
podria ser tema de discusion interminable, los siguientes derechos tienen
hoy en dia suficiente respaldo para ser reconocidos en general como
fundamentales: derecho a la vida, a la intimidad, a la libre expresién del
pensamiento, a la libre circulacion, a la libre asociacion, a formar una familia
y procrear hijos, a educar y orientar a la prole, a la integridad personal
tanto fisica como psicolégicay mental, a la libertad religiosa, a la apropiacién
y goce del fruto de su trabajo, a la iniciativa econémica y a la propiedad
privada que de ésta se deriva.

La doctrina de derechos morales fundamentales sostiene entonces que
tales derechos establecen limites precisos al comportamiento del
funcionario ptblico, el cual debe respetar siempre esos derechos de las
personas sujetas a su autoridad, independientemente de consideraciones
legales o de indole normativa que pudieran autorizarlo a desconocer
tales derechos. Este es el fundamento del derecho de la llamada
“objecion de conciencia”. Es también la base del repudio de la doctrina
de la “obediencia debida”, mediante la cual agentes de organismos de
seguridad estatal quisieron justificar su participacién en acciones de
tortura y en ejecuciones extrajudiciales en varios paises latinoamericanos
en el pasado reciente.
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John Rawls al referirse a los derechos fundamentales en su “Teoria de la
Justicia” propone inicialmente que,

“Lajusticia es la primera virtud de las instituciones sociales, como
laverdadlo es de los sistemas de pensamiento... no importa que
las leyes e instituciones estén ordenadas y sean eficientes; si son
injustas han de ser reformadas o abolidas. Cada persona posee
una inviolabilidad fundada fundada en la justicia que incluso el
bienestar de la sociedad como un todo no puede atropellar”.?

¢Qué tan importantes parecen ser los derechos morales
fundamentales de las personas como guia para el comportamiento
del funcionario publico en Bolivia?

La justicia como equidad se refiere, segun Rawls, a la vigencia de dos
principios enlaestructura de la sociedad: (1) existe igualdad en la reparticion
de derechos y deberes basicos entre todos los miembros de la sociedad, y
(2) las desigualdades sociales y econémicas son justas solamentessi producen
beneficios compensatorios para todos, en particular para los menos
favorecidos.10

Una aplicacion de los principios de Rawls a la prescripcion del
comportamiento del funcionario publico implicaria, al menos que. (1)
se aplica el criterio de igualdad en la seleccion de personas para llenar
los cargos publicos, (2) las decisiones del funcionario publico consideran
a los ciudadanos afectados por tales decisiones como poseedores de los
mismos derechos y deberes bdsicos, (3) las funciones redistributivas del
estado y en particular las responsabilidades del funcionario ptiblico
estan orientadas a lograr la vigencia del principio de compensacién en
su ambito de decision.

9 John Rawls, “Teoria de la Justicia” (Fondo de Cultura Econdémica: México, 1979), pp.
20-21.
10 fbid, pp. 19-73.
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(Hasta qué grado se aplica el principio de igualdad en la asignacion
de cargos publicos en Bolivia?

(Qué tanta vigencia tiene el principio de compensacion en la practica
de las acciones redistributivas del estado boliviano? ;Es el Bonosol
un mecanismo consistente con el principio de compensacion? ;Qué
otros mecanismos de la legislacion social boliviana serian
aplicaciones del principio de compensacion?

Las obligaciones contractuales relacionadas con el ejercicio de un cargo
ptiblico son obligaciones de justicia (y por lo tanto de orden moral) en la
medida en que el contrato sea moralmente valido, lo cual requiere: que
todas las partes en el contrato tengan acceso a la informacion relevante
para establecer el valor relativo de lo que recibiran y de lo que dardn a
cambio, que cada parte sepa cuales son sus obligaciones y cuales sus
derechos, que el contrato haya sido libremente acordado, que el proposito
del contrato sea posible de lograr y que las tunciones a realizar sean
moralmente aceptables.!! Estas condiciones para la validez de un contrato
relacionado con el gjercicio de una funcion publica no parecen muy dificiles
de cumplir, v en general puede esperarse que la gran mayoria de las
obligaciones contractuales especificadas en las normas y leyes relacionadas
con funciones publicas representen obligaciones de justicia y por tanto
obligaciones morales. En la funcién publica con frecuencia se aduce como
excusa para la falta de cumplimiento la ignorancia acerca de ciertas normas
asociadas con el ejercicio de cargos publicos. Legalmente se tiende a aplicar
una norma universal que indica que la ignorancia de la ley no excusa su
cumplimiento. En el sentido moral, la ignorancia de la ley por desidia o
descuido no excusa su cumplimiento; la tinica excusa moral por ignorancia
serfa en aquellos casos denominados de ignorancia “invencible”, o sea
cuando la persona no se espera que disponga en ese caso en particular de
los medios para superar esa condicién de ignorancia.

11 Eduardo Schmidt, “Etica y Negocios para América Latina” (Lima: Universidad del
Pacifico, 1995), pp. 512-514.
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¢Qué tan difundidas y conocidas por los interesados son las leyes y
normas principales que determinan las obligaciones y derechos de
los funcionarios piiblicos en Bolivia? ;Existen algunos problemas
de equidad en esas leyes y normas que limiten su validez ética?
¢Qué tanto se conoce y aplica la llamada ley SAFCO? ;Qué mejoras
la harian mads aplicable?

El principio de subsidiaridad indica que para establecer qué funciones y
responsabilidades le corresponden a una instancia especifica en la sociedad
(especialmente qué le corresponde al estado y qué le corresponde a otros
entes sociales), las funciones y responsabilidades deben establecerse al
menor nivel de agregacién (individuo, pareja, tamilia, vecindario, barrio,
sector, ciudad, region, etc.) al cual esas funciones o responsabilidades
puedan cer ejecutadas satisfactoriamente.!2 En este sentido se debe tratar
de llevar la responsabilidad piiblica en un asunto al nivel mas bajo que
involucre a todas las personas o entidades directamente afectadas por ese
asunto.

Un avance importante en la aplicacion del principio de subsidiaridad a
escala nacional en Bolivia ha sido la Participacion Popular (y en menor
grado la Descentralizacién Administrativa). No sélo es un esfuerzo de
profundizacién democridtica de gran magnitud, sino un avance ético en la
estructura (y ojala la practica) del ejercicio de la autoridad en la
administracion territorial.

¢Qué complementos (0 mejoras) requiere el proceso de Participacién
Popular en Bolivia para reforzar la aplicacién del principio de
subsidiaridad a escala nacional en la administracién ptiblica?

12 Este principio, que indudablemente respalda la descentralizacion y la desconcentracion
del poder decisorio de todo tipo de instancias e instituciones fue propuesto
originalmente por el Papa Pio XI'en 1936, en su enciclica Quadragesimo Anno sobre la
restauracion del orden social y su perfeccionamiento de conformidad con la ley
evangeélica.
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El principio utilitarista como guia para la prescripcion del comportamiento
del funcionario publico tiene un gran valor practico v una fuerte inspiracion
intuitiva. Estipula que entre dos cursos de accion posibles en un caso dado,
debe llevarse a cabo aquél cuyas consecuencias produzcan la mayor
diferencia entre los beneticios sociales y los costos sociales derivados de
emprender dicho curso de accion. Es el fundamento filosotico de la téenica
de analisis denominada Analisis de Costo-Beneficio que es ampliamente
utilizada en la evaluacion econdomica (desde el punto de vista de la sociedad
como un todo) de proyectos en los cuales se deben invertir recursos publicos.

Debido a que las decisiones publicas afectan el bienestar de muchas perso-
nas, el principio utilitarista debe estar sujeto a otros principios de mayor
jerarquia en el sentido ético: el de los derechos morales fundamentales, el
de justicia como equidad, el de las obligaciones contractuales y el de
subsidiaridad.

(Qué tanta aplicacion practica tiene el principio utilitarista en las
decisiones de inversion publica en el pais? ;Hasta qué grado se
limitan las consideraciones utilitaristas en las decisiones de inversion
publica por criterios relacionados con derechos morales
fundamentales, equidad, obligaciones contractuales y el principio
de subsidiaridad?

El fundamento para los derechos y deberes en manejo de los asuntos piiblicos

Los asuntos puiblicos son con frecuencia muy complejos, no sélo por los
temas técnicos que puedan contener, sino también por la heterogeneidad
de derechos, intereses y perspectivas que pueden ser relevantes en cada
caso. En este sentido la ética debe ser la base sobre la cual se estipulan
formal y concretamente las leyes y normas que asignan derechos y deberes
relacionados con el manejo de asuntos pblicos.

Debido a su naturaleza piiblica, es decir colectiva, pueden aplicarse, como
base fundamental de las leyes y normas relacionadas con el manejo de
asuntos publicos, dos diferentes y opuestos sistemas éticos. (1) Los sistemas
colectivistas (0 de agregacion), en los cuales el individuo estd sujeto al grupo.
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Se trata de lograr la maximizacion del valor agregado (o la suma o el total)
del bienestar neto de los involucrados, o la maximizacién del bienestar neto
del conjunto (o la suma o el colectivo) de los involucrados. (2) Los sistemas
centrados en el individuo, en 1os cuales se reconoce que la persona humana
posee ciertos derechos inviolables, que ni siquiera el bienestar colectivo de
la sociedad en su conjunto pueden anular. En la primera escuela el hombre
esta al servicio de la sociedad (o de la nacion, del clan, del partido, de la
clase social, la produccion, ete. seglin sea el caso); en la segunda, la sociedad
esta al servicio del hombre y es por tanto un medio para que el hombre
logre su fin ultimo. En la primera escuela aparecen, por ejemplo, el
marxismo-leninismo, el fascismo, el nacionalismo, el capitalismo “salvaje”
y probablemente algunas de las filosorias orientales como el confucianismo
v el sintoismo. En la segunda estén, por ejemplo, el cristianismo, ciertas
versiones del socialismo democrdtico y ciertas versiones del liberalismo
tilosofico.

Enla préctica en las sociedades modernas de hoy en dia se tienden a
combinar (de manera poco consistente pero muy pragmatica) las dos
escuelas: La colectivista (por ejemplo cuando se pone énfasis en el PIB o en
el PIB per capita como medida de bienestar econémico, o cuando se defiende
la moralidad de la pena de muerte para ciertos crimenes especialmente
graves) y la centrada en el individuo (por ejemplo cuando se promueve la
educacion publica gratuita como medio para apoyar el desarrollo integral
de la persona, o cuando se propone el seguro de salud universal gratuito).

¢Qué tanta influencia parece tener el pensamiento ético colectivista
en contraste con el pensamiento ético centrado en el individuo en
las diferentes instancias e instituciones ptiblicas bolivianas?

HI. El papel del funcionario piablica

El papel del funcionario ptiblico desde el punto de vista ético requiere el
examen de las siguientes preguntas: ;a quién representa el funcionario?
cquien lo nombro o eligié? ;a quién debe rendirle cuentas? jtiene algtn
papel de lider? ;como determina cudl es la misién de su cargo o de su
institucion?
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JA quicin representa?, squién lo nombro o eligio?

Dado que por ser funcionario piiblico esta a cargo de algo de naturaleza
puiblica o colectiva que trasciende su dmbito individual, el funcionario puiblico
no se representa a st mismo sino quie representa a alguien mds (generalmente
a muchos mds). Por ello la primera consideracion importante en el papel
del tuncionario puiblico se refiere a la naturaleza de la representacion que
esta gjerciendo. Existen dos grupos de funcionarios: el funcionario de carrera
v el funcionario politico, bien sea nombrado o elegido.

El funcionario de carrera se espera que represente en su campo de
competencia profesional a toda la ciudadania (o mas aun, la poblacion ac-
tual y las generaciones futuras) dentro del territorio de su jurisdiccion. En
este sentido tiene la obligacion moral de defender lo que considera son los
intereses de todos los habitantes del territorio en el campo de sus funciones,
y por tanto debe ser apolitico en cuanto a sus preferencias partidarias en el
ejercicio de sus funciones. Con frecuencia los funcionarios estrictamente
de carrera son muy pocos, o han sido nombrados como parte de la cuota
burocratica de algtin partido o sector politico. En este tltimo caso tienden a
desempenarse mds bien como funcionarios politicos y no como funcionarios
de carrera. En teoria se esperaria que la mayor parte de la administracion
publica estuviese compuesta por funcionarios de carrera que representan a
toda la ciudadania y que fuesen profesionales en sus campos especializados
dentro del sector ptiblico con visién de servicio ptiblico a largo plazo.

El funcionario politico se espera que represente cierta opcién o preferencia
politica, o cierta regidén o sector social. En general, en un régimen
democratico, el funcionario politico tiene un mandato de representacion
selectiva, basado en las preferencias ciudadanas directas que le dieron el
triunfo electoral, o en las preferencias de lideres politicos que cuentan con
apoyo electoral y autoridad para nombrarlo. Tiene entonces una agenda
con preferencias de politicas especificas que espera llevar adelante como
representante de cierto sector (o cierta region) dentro de la sociedad.!* Tal

13 Tal vez el tnico funcionario politico de eleccion popular que es percibido
simultdneamente como representante de una opcién politica (o preferencia o partido
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papel es percibido como legal y éticamente legitimo, y es ejercido de manera
abierta.

;Qué tan clara es la distincién en Bolivia entre el funcionario de
carrera y el funcionario politico? ;Tiene esa distincion alguna
importancia para definir a quién esta representando el funcionario
publico?

¢Hasta qué grado la administracion publica es parte del botin del
partido o la coalicién politica de gobierno?

(Qué proporcién de funcionarios es de carrera y qué proporcion
son politicos en la funcién publica en Bolivia? ;Hasta qué grado se
espera que el Servicio Civil profesionalice la administracién publica
en Bolivia mediante el incremento real en niimero y jerarquia de los
funcionarios de carrera?

¢ A quién debe rendirle cuentas?

Este es un asunto clave en la funcién ptblica. Independientemente del
origen del mandato (eleccién, nombramiento o carrera administrativa) la
rendicién de cuentas del funcionario piiblico es ante el constituyente
primario: la ciudadania dentro de su jurisdiccion. No es solamente ante
sus partidarios o sus electores, es ante todos los ciudadanos. La razén para
ello consiste en que todo funcionario ptblico ejerce sus funciones mediante
dos tipos de recursos que son propiedad piiblica: 1a autoridad politica (que es
el origen piiblico) y los recursos materiales de toda indole que pertenecen a
la sociedad como un todo y que el estado administra.

Desafortunadamente muchos funcionarios ptblicos consideran que deben
rendir cuentas solamente ante aquellos a quienes les deben el poder ocupar el
cargo en que estan: sus jefes, sus lectores, los lideres de su partido o sector
politico, o peor atin ante nadie. Es obvio que por razones practicas la rendicion
de cuentas se hace muchas veces ante delegados de la ciudadania, tales como
comités congresales, funcionarios de entidades de control, juntas directivas de
instituciones publicas, etc. Adn asi, desde el punto de vista ético, todo
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funcionario puiblico tiene la obligacion de rendir cuentas al piiblico, en Ia forma
en que haya sido estipulado directa o indirectamente por ese mismo priblico.
¢Qué tan difundido estd dentro de la ética publica boliviana el
concepto de la obligacion de todo funcionario ptblico de rendir
cuentas al piblico por medios institucionales establecidos?

¢Hasta qué grado los funcionarios electos se consideran libres de la
obligacion de rendicién de cuentas? ;Hasta qué grado consideran
los funcionarios electos que el resultado electoral favorable hace
innecesaria la rendicion de cuentas de sus actos?

¢Existe alguna evidencia reciente de complicidad entre funcionarios
electos para evitar enfrentar rendicion de cuentas de algunos de ellos
por acciones llevadas a cabo en el ejercicio de funciones ptblicas
anteriores?

Lo anterior hace que la transparencia sea un requisito clave para la gestion
publica ética, pues de lo contrario resultaria imposible hacer una rendicion
de cuentas efectiva.

¢ Tiene el funcionario piiblico algiin papel de lider?

Liderazgo puede definirse como el uso de la influencia no coercitiva y/o
simbolica para dirigir y coordinar las actividades de los miembros de un
grupo hacia el cumplimiento de ciertos objetivos.!4 A partir de esa definicion
resulta claro que la funcién puiblica requiere el ejercicio de liderazgo para
hacer uso eficaz de la autoridad.

politico) y de toda la ciudadania dentro de su jurisdiccién es la del jefe de estado del
ejecutivo (a veces diferente del jefe de gobierno que, cuando existen ambos, tiene una
representacion totalmente partidista).

14 Esta definicion de liderazgo es adaptada por el autor en “Principios y Conceptos sobre
el Liderazgo Eficaz” (Liderazgo para el Desarrollo, Universidad Catélica Boliviana: La
Paz, 1996) nota técnica, pag.1 a partir de trabajo original de Peter Senge.
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Se requieren lideres para el ejercicio de la funcién piiblica a todos los niveles:
el policia de trdnsito tiene que ejercer liderazgo sobre los conductores de
vehiculos para llevar a cabo su tarea con eficacia. [gualmente requieren
capacidad de liderazgo en diverso grado, por ejemplo, el guardia de
aduanas, el auditor de rentas internas, el inspector del trabajo, el juez, el
ministro, el presidente, en fin una gran variedad de funcionarios publicos
que se venen la tarea de ejercer influencia no coercitiva y/o simbdlica sobre
otros para el logro de ciertos objetivos claves de su funciéon publica. El
funcionario ptiblico debe poder inspirar al ciudadano a acatar su autoridad
sin coartarlo. jImaginese si todo el uso de autoridad publica tuviese que
estar sustentando en la amenaza del uso de coercion estatal! ;Viviriamos en
un campo de concentracion!

Este liderazgo publico requiere diversas combinaciones de cuatro papeles:
(1) El de gerente o administrador, en cuanto a la capacidad para hacer uso
eficiente de los recursos publicos que le han sido encomendados. (2) El de
promotor o emprendedor, para encontrar la forma de expandir esos recursos
pues las necesidades de la poblacién en cuanto a bienes publicos tienden a
crecer continuamente. (3) El de politico, en cuanto a su habilidad para
mantener el apoyo de los sectores ciudadanos involucrados y de las otras
instancias publicas relacionadas con su funcién, (4) Finalmente, el de
gobernante o estadista, en cuanto a su disposicion a velar por el bienestar
delos ciudadanos, con énfasis especial hacia los sectores méas vulnerables.1>

Estos papeles de liderazgo traen consigo para el funcionario ptiblico la
obligacion moral de ejercerlos, pues al tener el funcionario la investidura
ptblica para prestar cierto servicio a la comunidad, incurriria en una grave
falla de indole ética si no tuviese la determinacion y el valor para ejercer la
funcién publica, aunque las circunstancias fuesen adversas o dificiles.!e

15 Unadiscusion mas detallada de estos cuatro papeles presenta este autor en “Los Papeles
del Alcalde y del Lider en el Sector Publico” (Liderazgo para el Desarrollo, Universidad
Catolica Boliviana: La Paz, 1996) nota técnica.

16 Uncampo en el cual se producen con frecuencia faltas severas a la ética en la funcion

piblica es en la omision de ciertas obligaciones. Tienen la desventaja de ser muchas

veces invisibles e incluso conflictivas y desagradables v por tanto a pasar desapercibida
su omision. Por ejemplo, las funciones relacionadas con el cumplimiento de las
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¢Quién define la mision del cargo o de la institucion? ; Quién define valor pitblico?

Hay dos corrientes de opinién sobre este tema. El enfoque de la llamada
administracion publica tradicional sostiene que para cada cargo publico y
para cada institucion piiblica existe un mandato formal claramente definido
por las leyes y normas pertinentes, el cual debe ser acatado fielmente por
los involucrados. El nuevo enfoque de la gestion publica (o la gerencia
publica) sostiene que el gerente publico debe tratar de crear valor pitblico
dentro del dmbito en que opera, teniendo como referencia el mandato for-
mal, pero sin estar limitado por dicho mandato.l” Se puede definir valor
publico como todo aquello que produce el sector puiblico y que beneficia a
la sociedad, en todo o en parte. Es el equivalente de valor privado, el cual
es producido por la empresa y beneficia a los consumidores y a los
productores.

¢Cudles son las consideraciones éticas que surgen de estos enfoques?

La gran ventaja de la misién fundada en el mandato formal consiste en que
estarespaldada por las obligaciones contractuales del cargo: en el mandato
se estipulan las obligaciones y responsabilidades del funcionario publicoy
nada mas sencillo que seguir tales estipulaciones de la manera mas fiel que
sea posible. Mas aun, si el proceso por el cual se definié el mandato es
legitimo y éticamente correcto, se consideraria no ético el desconocerlo.

(Porqué entonces proponer la idea de que la misién del funcionario ptiblico
es la creacion de valor piiblico?

obligaciones tributarias de los ciudadanos tienden a tener un alto grado de descuidoy
aexplicar en parte los altos indices de evasion v fraude fiscal que merman notablemente
los recursos ptiblicos v por ende afectan funciones distributivas claves que le
corresponden al estado en favor de los sectores vulnerables. Todo esto afecta
profundamente la equidad social

17 Mark Moore del Kennedy School of Gobernment hace una muy interesante discusién
acerca del “valor publico”. Ver. Mark H. Moore, “Creating Public Value. Stategic Man-
agement in Government (Harvard University Press: Cambridge, 1995), cap. 2.
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Se han presentado varias razones para ello: (1) Dudas sobre la legitimidad
del mandato. Si el régimen no es democratico muchos consideran que los
mandatos ptblicos estan viciados de nulidad, al no estar sustentados en el
consenso o las preferencias ciudadanas. (2) Dudas sobre la calidad del
mandado. A pesar de ser democrdtico el régimen, con frecuencia existen
numerosas deficiencias burocraticas y de procedimiento politico que se
acumulan en la administracion publica y hacen que muchos mandatos no
tengan relacion con el bienestar de la sociedad, sino solamente con el
bienestar de grupos de interés especificos (internos o externos a la
institucion). (3) Imposibilidad practica de definir de antemano todo lo que
un funcionario o una institucion deben hacer para el bienestar comtin. Dado
que las circunstancias cambia y que se presentan continuamente nuevas
oportunidades y amenazas para el bienestar colectivo en ambito de
responsabilidades del funcionario o de la institucién, el mandato puede no
contemplar la posibilidad de emprender ciertas acciones nuevas o suspender
ciertas acciones previamente establecidas como parte del mandato formal.

(Cual seria entonces la principal objecién ética a la mision basada en la
creacion de valor publico mds alla del mandato si fuese necesario?

En este sentido se objeta que el funcionario publico es una especie de
fideicomisario a cargo de ciertos recursos publicos (autoridad y recursos
materiales) los cuales debe aplicar para ciertos fines que estdn especificados
en el mandato formal. Si hace un uso diferente de tales recursos estara violando
los términos contractuales de su gestion, independientemente del valor publico
que pueda producir en esos otros usos. Ademds se cuestionan ;quién es el
funcionario ptblico para definir qué es valor ptiblico? Si el funcionario ptiblico
definiese cual debe ser el valor ptiblico de su gestion, ; para qué existe el proceso
politico que se supone que determina cudl debe ser el valor publico producido
por el funcionario o la institucion que €l dirige?

¢Cual seria la objecion ética contra el concepto de mision limitada al
mandato formal?

Se basa en afirmar que todo contrato tiene letra (o forma) y tiene espiritu (o
proposito real) y que lo importante en el sentido ético es ser leal al espiritu
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del contrato que es el que determina la obligacion realmente contraida. Se
aduce que limitarse a los aspectos formales del contrato es cefiirse solamente
alaletray utilizarla como propdsito para no ser fiel al espiritu del contrato,
0 sea para no cumplir las obligaciones contraidas.

Este debate entre la visién de fideicomisario (o encargado) y la de
creador de valor publico sigue vigente v no es el proposito de este trabajo
ahondar mds en ella. Si es muy ilustrativo de dos posiciones muy
respetables sobre la definicién de la misién del funcionario publico y
de la institucién publica.

(Qué tan fuerte es el énfasis en los aspectos formales del mandato
como marco para la definicion de la misién de un cargo o de una
institucion publica en Bolivia?

Qué provisiones nuevas presenta la ley SAFCO para flexibilizar las

interpretaciones excesivamente rigidas del mandato legal como
limitante de la misiéon de un cargo o una institucion pablica? ;Qué
avances se han logrado en este sentido?

IV. ;Etica o Politica? o ;Ftica y Democracia Politica?

St la politica es llamada por algunos “el arte de lo posible”, ;qué tiene que
ver con la ética, que es la ciencia de lo correcto? Hay dos formas de concebir
lo “posible”. Una de ellas lo interpreta como “lo expedito, lo pragmatico”.
Otra lo toma como “lo mejor dentro de lo que es factible y moralmente
aceptable”. La primera postura se refiere a la politica como un arte amoral
(no necesariamente inmoral —contra la moral-sino amoral, fuera del ambito
de la moral), mientras que la segunda coloca a la politica dentro del campo
de la moral.

La politica debe esta sujeta a la ética, dado que el ejercicio de la politica (en
el sentido de la competencia por el poder ptiblico y el ejercicio del poder
publico o dela influencia sobre quienes lo ejercen) tiene serias consecuencias
sobre el bienestar de los miembros de la sociedad.
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En esta seccion se hara referencia al tema “ética v democracia politica” mas
que al tema general ética y politica, pues se considera que la democracia,
como tipo de régimen politico distinguible de otros, tiene caracteristicas v
requisitos éticos muy especificos.

En primer término la democracia politica (en adelante democracia)
representa un avance €tico considerable en la bisqueda de soluciones al
problema de:

¢Como establecer un orden social justo v estable, v por lo tanto
prospero, dentro de sociedades formadas por millones de personas,
asentadas en territorios de miles o millones de kilémetros cuadrados,
compuestas por muy diferentes sectores sociales, econémicos,
culturales, religiosos, lingtisticos, regionales, etc. sujetas a cambios
de toda indole, con grandes desigualdades en la distribucion de
recursos sociales entre la poblacion, e insertadas en un entorno glo-
bal ciertamente inestable, desconsiderado, frio y con frecuencia
adverso, e incluso brutal?

¢En qué consiste el avance ético de la democracia sobre otras opciones
anteriores? Se basa en la vigencia a nivel tedrico, v en cierto grado a nivel
préctico, de varios derechos y libertades fundamentales del individuo dentro
de unrégimen democratico. Tales libertades y derechos han sido sintetizados
por Robert Dahl asi:18

Libertad para formar y unirse a organizaciones.

Libertad de expresion.

Derecho al voto.

Elegibilidad a cargos ptiblicos.

Derecho de los lideres politicos a competir por apoyo, y especificamente
por votos.

Existencia de fuentes alternativas de informacion.

Elecciones libres y justas.

D o

NN

18 Robert A. Dahl, “Polyarchy, Participation and Opposition” (Yate U. Press: New Ha-
ven, 1971), p. 3.
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8. Instituciones que hagan que las politicas gubernamentales dependan
de los votos y de otras expresiones de preferencia.

Las primeras siete condiciones podrian considerarse las constituyentes de
una democracia en el sentido formal. Muchos paises llamados democraticos
las satistacen en buen grado, tanto en el ambito tedrico o de principios,
como en el practico.

Puede notarse, sin embargo, que si en un pais se logra la vigencia real de
las siete primeras condiciones, pero la octava no se cumple del todo o se
cumple muy poco, tendriamos un gobierno autoritario democraticamente
elegido. No sélo importa la forma en que el gobierno es seleccionado, sino
también la forma en que el gobierno gobierna, y ello en una democracia
real requiere adicionalmente la vigencia real de la octava condicion. Esta
octava condicién esta obviamente relacionada con principios tales como la
independencia judicial, la transparencia en la administracion ptblica y la
rendicion de cuentas de los funcionarios publicos.

Dado que las primeras siete condiciones tienden a cumplirse en alto grado
en la practica actual de las democracias formales, mientras que existen
graves deficiencias para el cumplimiento de la octava condicion (la de las
democracias reales) se hard referencia especifica a esta tltima en la relacion
entre ética y democracia.

Silas politicas y las decisiones gubernamentales en una democracia formal
no dependen (o0 dependen muy poco) de las expresiones de preferencia
ciudadana presentadas por medios electorales y por otros medios
regularizados y abiertos a todos los ciudadanos, se socava la legitimidad
ética del régimen politico, al perder representatividad.

Varias barreras limitan el cumplimiento de la condicion de representatividad
de preterencias.

(1) Laexistencia de entidades que son imperios burocraticos dentro de la
administracion ptblica, al estar totalmente alejadas del control

ciudadano directo o del de sus representantes. Esto tiende a ocurrir
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(4)
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con frecuencia en entidades tales como Ministerios de Salud, de
Educacion, de Hacienda, y de Obras Pdblicas, v en grandes empresas
de servicios publicos.

La existencia de conflictos sociales intensos sobre asuntos publicos, que
hacen dificil o imposible para el funcionario piiblico determinar a cuales
de las preferencias en conflicto deberia atender. Fsto tiende a ocurrir
con frecuencia en asuntos relacionados con regulacion econdmica,
aplicacion de garantias sociales a sectores vulnerables, y asuntos que
involucran diferentes culturas.

Los casos en los cuales existe una fuerte dependencia econémica y/o
politica del pais con relacion a entes externos poderosos (gobiernos,
empresas, o instituciones internacionales). En tales casos, las
preferencias de actores externos pueden ser mucho mas determinantes
de las politicas publicas que las preferencias de sectores sociales
importantes dentro del pafs. Paises pobres y altamente endeudados en
la practica hipotecan en alto grado su autonomia, y aunque fuesen
democréticos formalmente, de hecho tienden a responder a preferencias
de actores externos poderosos en asuntos claves de politica publica.
Una democracia altamente endeudada tiene el riesgo de no cumplir
con el requisito de representatividad de preferencias ciudadanas y ser
solamente una democracia formal.

Cuando existen diferencias extremas en la distribucién de recursos
sociales entre sectores. En tales casos los gobernantes tienden a ser
mucho mas sensibles a las preferencias de los poderosos y por esta via
las preferencias de esos sectores tienden a estar sobrerrepresentadas
en las decisiones publicas, violando el criterio de igualdad ciudadana
en el que descansa la idea democréitica. Adicionalmente, los sectores
poderosos econdmicamente tienen mayores oportunidades de ejercer
su influencia en el proceso electoral y lograr por esta via su
sobrerrepresentacion.

La existencia de un alto nivel de corrupcion en la administracién
publica, que hace que las preferencias representadas en las decisiones



son las de individuos o pequenos grupos que obtienen ventajas privadas
de la accion publica de manera injusta y fuera del control de la
ciudadania. Se presume que la democracia es una especia de freno
contra la corrupcién, pero a juzgar por los altos niveles de corrupcion
que se han evidenciado en regimenes formalmente democraticos en

todo el mundo, es un freno que a veces no funciona.

¢Hasta qué grado la democracia boliviana cumple las condiciones
de democracia formal?

¢Hasta qué grado la democracia boliviana cumptle la condicién
adicional de democracia real?

¢En qué grado las barreras al funcionamiento de la democracia real
se dan en Bolivia?

¢Hay imperios burocraticos?

¢Qué tan intensos son los contflictos en asuntos claves de politica
publica?

(Qué tan severa es la dependencia externa del pais en cuanto a las
presiones que enfrenta al gobierno para atender las preferencias
externas sobre las preferencias de sectores sociales nacionales de
importancia?

¢Hasta qué grado los niveles de desigualdad existentes en el pais
socavan la representatividad democratica?

(En qué grado los niveles de corrupcién existentes en la
administracion publica deforman el propésito de la democracia
relacionado con el bienestar colectivo y el principio de igualdad
ciudadana?
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V. Etica y modernizacion de Ja administracién publica

Alhablar de modernizacion debemos referirnos a la modernizacion politica
en su conjunto y a la modernizacion de la administracion publica como
uno de los componentes de la modernizacion politica. Se utilizara como
referencia conceptual algunos de los resultados del tra bajo de investigacion
empirica de Edward Banfield sobre la base moral de una sociedad atrasada,
efectuado en Montegrano (nombre ficticio de una poblacion real), una

poblacion del sur de Italia a mediados de la década de los afos cincuenta. 19

Una de las caracteristicas que Banfield relaciona con el atraso politico de
Montegrano es el predominio en la aldea del familisio amoral. El término,
algo inexacto, se refiere a las personas que tienen moralidad solamente
dentro de la familia y no tienen moralidad alguna en relacién con las per-
sonas fuera de la familia.

Banfield propone que en una sociedad de familistas amorales,20

1. Nadie perseguira el interés de la comunidad, excepto si le resulta en
provecho propio.

2. Solamente los funcionarios ptiblicos se interesaran en asuntos publicos,
pues son los unicos a quienes se les paga por hacerlo. El hecho de que
un ciudadano privado tome interés en asuntos priblicos se considera
anormal e, incluso, indebido.

3. Habra poco control sobre los funcionarios publicos debido a que eso
s0lo le compete a otros funcionarios publicos.

4. La formacion de organizaciones nuevas serd muy dificil de lograr y
mantener. Puesto que los incentivos para apoyar la formacién de
organizaciones son en gran parte no egoistas v no materiales, y ademas
se requiere un grado de confianza mitua entre los miembros para su
consolidacion, es muy improbable que esto ocurra entre familistas
amorales.

19 Edward A. Banfield, “The Moral Basis of a Backward Society” (The Free Press: New
York, 1958)
20 Ibid, cap 5, pp 83-101



10.

11.

12.

13.

15.

16.

17.

Las personas que ocupan cargos publicos, al no sentir identificacion
con los propositos de la organizacién no trabajardan mas de lo necesario
para mantener sus puestos y para lograr ascensos (si esto tltimo fuese
posible). Ademas las personas educadas y profesionales careceran de
un sentido de mision o vocacion que incluya al servicio publico. Los
cargos oficiales y la educacion superior serdn tomados como recursos
para ser usados contra otros en beneficio propio.

La ley no sera obedecida cuando no exista razon para temer castigo.
Quien ocupe una posicién oficial aceptard el soborno cuando considere
que puede salirse con la suya. Hagalo o no, todos los demds supondran
que lo estd haciendo.

Los débiles tavoreceran un régimen politico que mantenga el orden
con mano férrea.

Toda alusion por parte de alguno de que esta actuando inspirado en el
servicio publico sera considerada como fraude.

No habra conexion entre un principio politico abstracto (por ejemplo
laigualdad) y el comportamiento cotidiano.

No habra lideres ni seguidores en asuntos publicos. Si alguien ofrece
tomar el liderazgo sera rechazado por descontianza.

El votante usa su voto para conseguir la mayor ganancia material a
corto plazo.

Se valoraran las ganancias que se acumulan para la comunidad solo hasta
donde el individuo y su familia tengan probabilidades de compartirlas.
El votante pondra poca confianza en las promesas de los partidos.
Tendera a poner su voto para pagar favores recibidos en vez de hacerlo
por favores prometidos.

Se supondra que cualquier grupo en el poder es corrupto y saca ventaja
del ejercicio del poder.

A pesar de la anuencia de los votantes a vender sus votos, no habra
organizaciones politicas fuertes ni estables, pues al ser secreto el voto
no hay seguridad de que el votante cumpli6 su promesa, ni habra
suficiente ganancia material para atraer inversion a la organizacion
politica.

Los trabajadores de los partidos venderan sus servicios al mejor postor.
Su tendencia a cambiar de partidos ocasionard cambios stbitos en el
caudal electoral de los partidos.
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Podemos considerar el proceso de modernizacién politica como aquel a
traves del cual se pasa de una sociedad de familistas amorales a una sociedad

de

(9)

La

“hombres politicos modernos” en el sentido de Alex Inkeles:2!
estan dispuestos a probar nuevas experiencias politicas,
son mas tolerantes politicamente v conscientes de la diversidad de
opiniones sobre un asunto, sin aceptar automaticamente las opiniones
de sus superiores ni rechazar las de sus subordinados,

estan orientados hacia el presente v el futuro en lugar del pasado,

estan orientados e involucrados en planeamiento y organizacion
politicas,

creen que el hombre es capaz de dominar su ambiente para avanzar
sus metas en lugar de ser dominado por el ambiente,

tienen mads confianza en que su mundo es calculable y en que otras
personas e instituciones cumpliran sus obligaciones,

son mas conscientes de la dignidad de otros v estdn dispuestos a
mostrarles respeto,

tienen mas confianza en la ciencia y la tecnologia, v

creen en la justicia distributiva basada en el aporte de cada uno, y no
en otras caracteristicas.

modernizacion politica en el contexto de las instituciones estatales,

implica:

Ll
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Alex Inkeles, “The Modernization of man”, en Myron Weiner (ed.) Modernization (Ba-
sic Books; New York, 1966), pp. 141-144.



* eldesarrollo de una esfera autonoma para la gestion ptiblica, en la cual
los canales de autoridad provienen de mecanismos formales de origen
constitucional y de naturaleza exclusivamente politica,

* ladiferenciacion y especializacion de funciones del sector ptiblico vde
cada institucion, }

* laidentificacion de la mision institucional y de los medios principales a
traves de los cuales produce valor ptiblico para la sociedad, v

* la definicién clara de los mecanismos e instancias publicas de control
de gestion y rendicion de cuentas.

Seguin la descripcién anterior de la modernizacion politica, se puede esperar
que como resultado de dicha modernizacién se produzca un refuerzo no-
table de la ética en la funcién publica. Tal como es descrito arriba, el
familismo amoral seria el medio ideal para la gestion publica corrupta. Por
otra parte, el desarrollo institucional piblico que es causado por la
modernizacion politica y los cambios de actitudes y valores asociados con
el hombre politico moderno de Inkeles propician un avance considerable
enla ética en la tuncion puiblica, tanto al nivel de principios y valores, como
al nivel de mecanismos de separacién y especializacion de roles v
responsabilidades y de rendicion de cuentas y control de gestion.

¢Hasta qué grado persisten algunas caracteristicas de familismo
amoral en las diversas comunidades de la sociedad boliviana?

¢Qué tan politicamente moderno en el sentido de Inkeles es el
ciudadano boliviano?

¢(Hasta qué grado habrd avanzado la modernizacién institucional
del sector publico boliviano, en cuanto a su autonomia,
especializacion y diferenciacion, sentido de mision y valor puiblico
v desarrollo de mecanismos de control de gestion v rendicion de
cuentas?
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VI. Mecanismos de control de la corrupcion

Si nos referimos a la corrupcion en el manejo de los asuntos publicos,
podemos detinir el comportamiento corrupto como la accion deliberada de
un agente estatal en contra de sus obligaciones oficiales con el propésito de
favorecerse injustamente a si misno o a otros.

Este es un terreno en que la innovacion debe ser permanente, puesto que
los corruptos estdn en la tarea de renovacion continua de nuevos métodos
paralograr sus fines. Mas atin el cambio tecnolégico y la globalizacion estan
creando numerosas oportunidades nuevas para la accion corrupta en la
gestion publica.

Robert Klitgaard ha sido uno de los autores que mayores aportes
conceptuales ha dado para el control de la corrupcion. Klitgaard propone
un esquema para los disefiadores de politicas en el cual sugiere cierto in-
strumental anticorrupcion que puede dar guias ttiles en la creacion de
mecanismos para el control de la corrupcion. En sintesis tales mecanismos
incluyen lo siguiente:22

1. Seleccion de agentes por capacidad y honestidad.

Desechar deshonestos por su historial, examenes o predictores de
honestidad.

Explotar garantias externas de honestidad (sistemas para encontrar
agentes responsables).

2. Hacer reformas que permitan cambiar las recompensas y las sanciones
respecto a los agentes y respecto a los clientes.

Aumentar salarios para reducir tentaciones, recompensar acciones
anticorrupcion, contratar a destajo pagando segtin resultados,
incrementar nivel de sanciones formales; incrementar autoridad

22 Robert Klitgaard, “Controlando la Corrupcion”, (Editorial Quipus: La Paz, 1992), pp.
116-118.
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ejecutiva para sancionar, calibrar sanciones segun efecto disuasivo, usar
sanciones no formales (transferencias, publicidad, lista negra).

Recopile y analice informacién para aumentar la posibilidad de detectar
la corrupcion.

Mejore los sistemas de auditoria y de informacion gerencial, proveer
evidencia de que ha ocurrido corrupcion, evaluar vulnerabilidad de la
organizacion a la corrupcion. Fortalezca los agentes de informacion,
tortifique el personal especializado, cree clima de delacion, cree unidades
anticorrupcion. Utilice informacion dada por terceras personas, medios
de comunicacion, bancos. Utilice informacién dada por los clientes y el
publico. Cambie el peso de la prucba de manera que los potencialmente
corruptos tengan que demostrar su inocencia.

Reestructure la relacion director-agente-cliente para eliminar la
combinacion productora de corrtpcion; poder monopélico mas arbitrio
mas poca responsabilidad.

Introducir competencia entre proveedores. Reducir arbitrio de agentes,
definiendo mejor los objetivos, las reglas y los procedimientos,
procurando trabajo en grupos y visién jerdrquica, y dividiendo
decisiones grandes en tareas separables. Rotar agentes en funciones v
en regiones. Cambiar la mision, el producto o la tecnologia de la
organizacion para hacerla menos susceptible a la corrupcién. Organizar
grupos de clientes para hacerlos menos susceptibles a corrupcion y crear
cabildeo anticorrupcion.

Cambie las actitudes acerca de la corrupcién. Utilice la capacitacion,
promulgue cédigo de ética y cambie la cultura institucional.

;Qué mecanismos para el control de la corrupcion se utilizan mads
comunmente en las instituciones ptiblicas en Bolivia?

(Cuadles de tales mecanismos estarian incluidos en el instrumental
propuesto por Klitgaard? ;Cudles son innovaciones locales?
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¢Que nuevos mecanismos de control de la corrupcion propondria
usted para enfrentar las oportunidades crecientes de corrupcion
creadas por el avance tecnologico v la globalizacion?

Economies de escala en la Corrupcion

Una de las principales dificultades para controlar la corrupcion dentro de
una institucion cuando ésta se encuentra a niveles muy altos consiste en
qque la produccion de corrupcion posee importantes economias de escala:
en otras palabras, la produccion de un acto adicional de corrupcion tiene
un costo (para el corrupto, no para la institucién o para la sociedad) cada
vez menor. El costo marginal es decreciente.

¢Porque es decreciente? Por varias razones:

(1)

(2)

3)

La reduccion de la probabilidad de que el acto corrupto sea detectado;
a medida que la escala de corrupcién aumenta, resulta mas facil para
cada accion corrupta pasar desapercibida entre la multitud.
Lareduccion de la probabilidad de que una vez detectado el acto corrupto,
éste sea castigado; si el nivel de corrupcién es muy alto significa que se ha
convertido en algo comun, usual, en algo tolerado por muchos dentro de
la institucion, lo que hace mas improbable el castigo.

La reduccion de los costos de transaccién para la acciéon corrupta, lo
que incrementa el beneficio neto esperado; al haber mds corrupcion, se
forma un mercado de compraventa de actos corruptos v se difunde
mas ampliamente la informacién sobre las cotizaciones en ese mercado,
con lo cual es mas fdcil para los agentes corruptos fijar precios por sus
servicios a los clientes y garantizar que los clientes cumplirdn sus
compromisos de pago para evitar quedarse fuera del mercado en la
siguiente ocasion.??

18%]
{&F)
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Por esta via también podria esperarse que el precio de la accién corrupta baje, pues la
oferta de corruptos se ha incrementado y hay mas competencia. Esto es cierto pero
probablemente también se incrementaria la demanda de corrupcién en la institucion
aldivulgarse la percepcién de que es una entidad muy corrupta. Seria entonces necesario
determinar de manera empirica qué tenderia a pasar con el precio de mercado de la
accion corrupta al expandirse tanto la oferta como la demanda.



(4) En la medida en que la corrupcion aumente, empezard a afectar las
percepciones de las personas sobre lo que es corrupto v lo que no lo es,
generando una actitud €tica muy laxa entre muchos miembros de la
institucion, y justificando asi muchas acciones corruptas como si fuesen
acciones normales. Se da entonces una clara deformacion de conciencia
y hace por tanto mds fdcil y mas comuin llevar a cabo acciones corruptas.
Hace incluso mds dificil ser no corrupto. La corrupcion se
institucionaliza, se regulariza y se vuelve parte integral de la cultura
organizacional.

¢Que implicaciones practicas para el control de la corrupcion tiene este
tendomeno de economias de escala en la produccion? Que para enfrentar la
corrupcion en una institucion muy corrupta es necesario revisar la
disponibilidad inicial de recursos para la tarea (autoridad y legitimidad, y
recursos materiales de toda indole: informacion, talento profesional,
cohesion de los equipos anticorrupcion, dinero y equipamiento, etc.) pues
sino se cuenta con un margen substancial de recursos es muy probable
que la campafia fracase. Implica también que la estrategia anticorrupcion
deberd llevarse a cabo inicialmente a gran escala y no incrementalmente,
con el fin de modificar desde el inicio la percepcién de impunidad
generalizada y por esta via incrementar considerablemente los costos
esperados de la accién corrupta para los agentes corruptos dentro de la
organizacion.

VIL Etica e instrumentos de control de la corrupcion

Uno de los temas mds controversiales en el control de la corrupcion es el de
la ética de los medios que se utilizan para hacerlo. Desde el punto de vista
de la ética utilitarista, la respuesta es relativamente facil de establecer en el
terreno conceptual: ante diferentes alternativas para controlar la corrupcion
en un caso dado, debe escogerse aquella en la cual el total de beneficios
sociales esperados exceda en mayor margen el total de costos sociales
esperados. El problema practico consiste en generar alternativas viables
para el control de la corrupcion en un caso dado, identificar todos los
beneficios y costos esperados para cada alternativa, medir esos beneficios
y costos y proceder a tomar la decision y llevarla a cabo.
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Desde el punto de vista de los derechos morales existen problemas éticos
en el uso de ciertos instrumentos para el control de la corrupcion. Por
ejemplo, Klitgaard cita varias ilustraciones acerca de las estrategias del Juez
Planaen Filipinas quien fue puesto a cargo de la Direccidn de Rentas Internas
en Septiembre de 1975 con la mision de limpiar la DRI Hubo acciones de
Plana que fueron muy eficaces en lograr resultados pero que serian
cuestionables desde la ética de derechos morales: se esparcieron rumores
en los medios de prensa amarillistas sobre probables actos de corrupcion,
no plenamente comprobados, con lo que se produjeron infartos a tres
funcionarios cuyos nombres fueron identificados como corruptos. En estas
ocasiones se estaba condenando puiblicamente a estas personas sin darles
el derecho a su defensa.

En otros casos se lesiona el derecho a la intimidad mediante medios de
espionaje electronico, sin mediar accién judicial que autorice dicha
vigilancia. En otros casos se incentiva una cultura de delacién y de calumnia
dentro de las organizaciones, con el fin de detectar algunos casos de
corrupcion, con lo cual se degrada el clima moral de la organizacién y se le
niega a muchos el derecho a defender su reputacién vy a conocer la
acusaciones que se les hacen.

Otros mecanismos muy cuestionables éticamente se refieren a aquellos en
que se quiere comprar la honestidad del funcionario ptblico elevando
considerablemente su remuneracién, para reducir la posibilidad de que
caiga en la trampa. La duda moral surge del hecho de que la tasacién justa
del valor del trabajo no debe estar relacionada con el “soborno” oficial que
debe pagdrsele a alguien para que no deje de cumplir con su deber. Ese
pago adicional anticorrupcion tiene el riesgo de promover la corrupcion
haciéndola oficial, haciéndola legal.

Uno de los problemas éticos fundamentales de los mecanismos de control
de la corrupcion consiste en que se basan en un modelo de comportamiento
humano en el cual se supone que el objetivo principal del individuo es el
de maximizar su beneficio econémico. Esto le da una inspiracién netamente
utilitarista a muchos mecanismos de control de la corrupcion, en los cuales
sistematicamente se tiende a dejar de lado los derechos fundamentales de
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los potenciales corruptos (que segtin ese modelo seriamos todos nosotros).

El modelo implicito de control de la corrupcion se basa en incrementar los
costos esperados para el corrupto en potencia y reducir los beneficios que
éste derivarfa de la corrupcion. Los medios para elevar costos generalmente
se relacionan con incrementar la probabilidad de que el acto corrupto sea
detectado y sancionado v elevar el tamano del castigo. Los medios para
reducir los beneticios del acto corrupto se relacionan con la reduccion del
potencial de corrupcion que existe dentro del ambito de la persona.

Para incrementar la posibilidad de detectar al corrupto se incurre con
frecuencia en précticas lesivas de la intimidad, el buen nombre, la confianza
mutua entre colegas v el derecho a defenderse de acusaciones. Para
incrementar el tamano del castigo por corrupcion se tiende a veces a violar
el derecho a no ser condenado sin debido proceso y el buen nombre de las
personas. Para reducir los beneficios esperados del acto corrupto se tiende
. veces a desarrollar sistemas de control orientados a impedir totalmente
la accion corrupta que lesionan la autoestima y el sentido de responsabilidad
del funcionario y lo colocan al nivel de ladrén en potencia, y adicionalmente
se desarrollan premios estraordinarios para la no-corrupcién que son a veces
el equivalente de la corrupcion legalizada.

No es aconsejable fundamentar la estrategia hacia una gestion ptiblica ética
en supuestos sobre la motivacion humana puramente utilitaristas y en
algunos medios de muyv dudosa calidad ética. Esto no implica desconocer
el peso de las razones utilitaristas para impulsar la accién corrupta, pero si
destaca que otros frenos podrian funcionar cuando el valor esperado del
benetficio individual de la accion corrupta resulte atin muy atractivo.

¢ Crear una nueva cultura?

En el largo plazo, la lucha contra la corrupcién debe sustentarse en el
desarrollo de una fuerte cultura anticorrupcion en la administracién priblica
y enla sociedad como un todo. Este seria el principal freno a la corrupcion:
la conviccion moral generalizada de lo incorrecto de la accién corrupta v la
predisposicion a no llevarla a cabo.
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Existe otra opcion mas dificil de llevar a cabo, que requiere un plazo mucho
mayor para su ejecucion y un grado de poder decisorio que pocas veces
esta disponible en el sector publico. A pesar de esos inconvenientes tiene
dos grandes ventajas desde el punto de vista ético: es perfectamente com-
patible con la proteccion de los derechos morales fundamentales de las
personas, y promueve el desarrollo ético de los miembros de la organizacion.
Esta opcion consiste en la creacion de una nueva cultura organizacional o
la modificacion de la cultura existente, seguin sea el caso.

Enla medida en que el control de la corrupcion descanse primordialmente
en la moditicacion de las variables que determinan el costo y el beneficio
esperados de la accion corrupta de manera que el beneficio neto esperado
sea menor (e incluso sea negativo), la tarea de control resultard cada vez
mas costosa socialmente y mds cuestionable éticamente.

Los lideres de una organizacion son quienes tienen el papel de crear,
formar o reformar la cultura organizacional. Para ilustrar algunas
opciones sobre el tipo de cultura que podrian crear, se presenta a
continuacion una clasificacion de tipos de cultura organizacional segun
la intensidad de dicha cultura y el grado de autonomia para los
miembros de la organizacion es 2+

24 Este modelo es del autor. Ver, “Cohesion y fortaleza de valores v eficacia institucional.
El reto del cambio de la crisis” (Liderazgo para el Desarrollo, Universidad Catolica
Boliviana: La Paz, 1996). Nota técnica.
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Autonomia e
iniciativa

de los
participantes
Altas Organizacion | Organizacion
o ! )
anarquica 5 misionera
i
<= CRISIS ===
Bajas Organizacion tiranica Organizacién
automatica
Bajas Altas

Fortaleza, estabilidad y cohesién de valores, normas y procesos
(percepcion acerca del bienestar comun)

Segtn la grética anterior, una organizacién puede ser: (1) Tirdnica, que es
aquella en la cual los miembros tienen muy poca autonomia e iniciativa en
la ejecucion de sus tareas y ademas no estan de acuerdo acerca de lo que
deben ser los principales valores, normas v procesos que rijan la
organizacion (seria el caso de la cuadrilla de esclavos). (2) Andrquica, que
es aquella en la cual los miembros tienen mucha autonomia e iniciativa en
la ejecucion de sus tareas, pero no estdn de acuerdo acerca de lo que deben
ser los principales valores, normas y procesos que rijan la organizacion. (3)
Automaitica, que es aquella en la cual los miembros tienen muy poca
autonomia e iniciativa en la ejecucion de sus tareas pero si estan de acuerdo
acerca de lo que deben ser los principales valores, normas y procesos que
rijan la organizacion (seria el caso de la linea de montaje en una organizacién
cohesiva). (4) Misionera, que es aquella en la cual los miembros tienen
mucha autonomia e iniciativa en la ejecucion de sus tareas y estan de acuerdo
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acercade lo que deben ser los principales valores, normas y procesos que rijan
la organizacion (seria el caso de las organizaciones misioneras, religiosas, de
la cual toma su nombre este tipo de organizacion). Existe ademas una
combinacion especialmente perversa: la anarco-tirdnica, que es anarquica en
los niveles altos de ta organizacion y tirdnica en los niveles bajos.

La tarea del lider en la construccion de la cultura organizacional requiere
que: (1) Detina el grado de autonomia e iniciativa que existira a cada nivel
dela organizacion (el que debe relacionarse con la complejidad de las tareas
a realizar y con la separacion geografica e incertidumbre del entorno en
que se llevaran a cabo: a mayor complejidad, separacion e incertidumbre,
se requerira mayor autonomdia e iniciativa). (2) Cree un conjunto de valores,
normas y procesos organizacionales que logren un alto nivel de fortaleza
en el interior de la organizacion como resultado del grado en el cual los
miembros de la organizacion comparten tales valores, normas v procesos:
Diversas combinaciones misionero-automaticas ~dependiendo de la
naturaleza de las tareas y el ambiente en que se desarrollan- pueden
producir organizaciones altamente exitosas y muy propicias para el
desarrollo de todos sus miembros.

Las posibilidades del éxito contra la corrupcién dentro de una organizacién
pueden incrementarse considerablemente en la medida en que sus lideres
logren crear una cultura organizacional con alta fortaleza en los valores, las
normas y los procesos. Por esta via los sistemas mds importantes para el con-
trol del comportamiento individual dentro de la organizacién no son externos
a las personas sino internos a ellas: cada uno lleva incorporado dentro de si
un sistema de valores, normas y procesos que conoce a fondo y comparte
plenaniente. Este control interno seria el medio més poderoso para el control
de la corrupcion que podria desarrollarse en una sociedad libre.

VIIIL. Conclusiones

* Ensintesis, parece existir una percepcién generalizada acerca de que la
ética tiene un papel apenas marginal en las decisiones de los funcionarios
publicos en Bolivia y existe poca claridad acerca de lo que es ético en la

gestion publica.
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La €tica tiene varios papeles claves en la tuncion puiblica, todos los cuales
estan intimamente relacionados con el bienestar de la sociedad como
un todo, de manera que cuando se estd hablando de la ética en la funcion
publica se esta hablando de medios para elevar el bienestar publico. La
etica en la funcion ptblica es clave para la supervivencia de la sociedad
v su debilitamiento puede traer consecuencias desastrosas para la vida
nacional.

El papel del funcionario ptblico puede contemplar diferentes tipos de
representacion pero necesariamente contiene la obligacion de rendir
cuentas sobre sus actos al puiblico independientemente del origen de su
nombramiento o eleccion al cargo que ocupa.

El gjercicio del liderazgo en el desemperio de sus responsabilidades es
una de las obligaciones morales del funcionario publico debido a los
recursos publicos escasos (autoridad v recursos materiales) que ha
recibido de la ciudadania para el ejercicio de tales obligaciones.

Existen discrepancias €ticas importantes acerca de la forma en que el
funcionario publico concibe la misién de su cargo o de su institucién:
para algunos debe estar circunscrito al mandato formal, mientras para
otros debe buscar el logro del mayor valor publico en el uso de los
recursos publicos a su disposicidn.

La democracia es, en principio, un avance ético en la forma de gobierno
en sociedades grandes y complejas como Bolivia. Sin embargo es clave
distinguir entre los aspectos formales de la democracia y los aspectos
reales o sustantivos relacionados con la forma en que las preferencias
ciudadanas influyen en las decisiones publicas. Es indispensable insistir
en el desarrollo de la representatividad de las preferencias ciudadanas
como elemento clave en las decisiones publicas. Hay barreras reales
contra el logro de esa representatividad que deben ser identificadas en
cada caso especifico con el fin de encontrar medios para superarlas.

La modernizacion politica debe ser una via para estimular el desarrollo
dela ética en la funcion publica. Los procesos de modernizacién tienden
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a eliminar muchas de las caracteristicas de familismo amoral que
sustentan la corrupcion en la administracion publica.

Existen aportes interesantes en la busqueda de mecanismos de control
de la corrupcion, los cuales tienden a tener inspiracion utilitarista, lo
que crea algunos inconvenientes éticos de importancia desde la
perspectiva de los derechos morales fundamentales.

El control de la corrupcion seguramente requerird del uso de
mecanismos utilitaristas, pero no debe basarse en ellos como su
instrumento principal. La lucha contra la corrupcion debe sustentarse
en la creacion de una cultura ética fuerte dentro de las instituciones
publicas. Este tipo de cultura (misionero-automadtica segtin la
terminologia mencionada arriba) requiere periodos largos para su
desarrollo y esfuerzos sostenidos por parte de los lideres para lograr
fortalecer (hacer vigentes) los valores, las normas y los procesos dentro
de la organizacion.

El trabajo de creacion de cultura institucional de alta calidad es uno de
los papeles centrales de los lideres. Por ello, el grado en el cual la cultura
de las instituciones publicas de Bolivia evolucionard hacia la defensa
de valores éticos solidos dependerd en alto grado de lo que sean capaces
de hacer sus lideres. Para esto estan ahi.



APENDICE A

ENCUESTA SOBRE ETICA EN LOS NEGOCIOS EN VARIOS
PAISES, Y EN LA FUNCION PUBLICA EN BOLIVIA!

1. El hombre de negocios (del pais correspondiente) tiende a pasar por
alto los principios éticos al tomar sus decisiones. Lo que le preocupa es
el negocio.

1. Deacuerdo

Mas de acuerdo que en desacuerdo

Indiferente (marcar una)

Mds en desacuerdo que de acuerdo

SRENESRE

En desacuerdo

Resultados de la encuesta
Porcentajes de respuestas sobre el total de encuestados de cada pais

Peria | Venezuela Uruguay Bolivia 95 | Bolivia 96

Desfavorable (1y 2) 85 94 71 68 70
Favorable (4 y 5) 14 4 19 26 26
Ndmero de encuestados 629 96 110 55 66

L Fuentes de datos: los datos sobre paises diferentes a Bolivia se refieren a profesionales v son de
Eduardo Schmidt, “Etica y Negocios para América Latina” (Lima: Universidad del Pacxflco 1995),
cuadros Nos. 2, 4v 6, pp. 46-70. Los datos sobre Bolivia se refieren a encuestas hechas por ef autor
a profesionales graduados que son estudiantes de primer afto de las maestrias de Gestion v Politicas

Publicas, Auditoria y Control Financiero y Administracion de Empresas (esta ultima s6lo desde
1996).
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2. Elgerente piblico boliviano tiende a pasar poralto los principios éticos
al tomar sus decisiones. Lo que le preocupa es su cargo.

De acuerdo

Mas de acuerdo que en desacuerdo

[.w',h’,w SR

Indiferente (marcar una)

Mas en desacuerdo qua de acuerdo

4

2

En desacuerdo

Respuestas en Bolivia (porcentaje del total cada afio)

Ano ) 11985 1996

Desfavorable (1y 2) 82 75
_F‘a\-/orable (4y5) 164 - 23

Numero de respuestas 55 ] 66

3. Lo que (los del pais correspondiente) entienden por lo ético en el mundo
de los negocios (seleccionar una sola, la mds valida)

Lo que corresponde a su propio interés

Lo que estd de acuerdo con el refran: “haz a los demés lo que quieres

que te hagan a ti mismo”.

Lo que hace el bien al mayor niimero de personas posibles.

Lo que se acepta como normal en la sociedad.

Lo que es legal.

Lo que esta de acuerdo con sus convicciones religiosas.

N |9~ w

Lo que esta de acuerdo con sus sentimientos de justicia
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Respuestas sobre lo que se entiende por ético en los negocios
(porcentajes en cada pais)

Peri Venezuela Uruguay | Balivia Bolivia |
1935 1996
| Utilitarista (1 y 3) 16 20 18 28 16
Subjetiva (7) 36 27 25 12 11 |
Normas sociales (4y 5) 29 38 ' 26 53 65 1
_ijetivasiumvers. (2y6) 19 19 31| 8 B _]|
Total encuestados 629 9 110 | 55 66 |

4. Lo que los bolivianos entiende por lo ético en el mundo de los asuntos
publicos (seleccionar una sola, la mds valida)

1. Lo que corresponde a su propio interes

te hagan a ti mismo”.

2. Lo que estd de acuerdo con el refran: “haz a los demds lo que quieras qus

Lo que hace el bien al mayor niimero de personas posibles.

Lo gue se acepta como normal en a sociedad.

Lo que es legal.

Lo que esta de acuerda con sus convicciones religiosas.

Nl | o~ w

Lo que estd de acuerdo con sus sentimientos de justicia.

Respuestas en Bolivia (porcentaje del total cada ano)

Afig 1995 1996
Utilitarista (1y 3) 43 39
Subjetiva (7} 6 7
Narmas sociales (4 y 5) 45 48
Objetivas-univers. (2 6) 6 7
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