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Las dimensiones éticas

Fabidn Corral Burbano de Lara

Por largo tiempo, algunas doctrinas, los lugares comu-
nes predominantes y el proceso de simplificacién del pensa-
miento, mantuvieron arrinconada a la ética en los obscuros
rincones de la intimidad personal. Se esforzaron los pensa-
dores en marcar distancias entre el derecho positivo y la
moral y en convertir a la ley en puro objeto de la técnica ju-
ridica, icono neutro labrado por la 16gica. Asi, las constitu-
ciones, transformadas en creaciones ideolégicas desconec-
tadas de la realidad, se impusieron a los pueblos como ves-
tuarios cortados por la sabia tijera del racionalismo.

La pretensién de moldear a las sociedades desde la ca-
prichosa perspectiva de las doctrinas desembocé en las peo-
res tiranfas. El positivismo extremo y su hijo, el despotismo
de los legisladores, fueron buenos aliados del totalitarismo.

Ameérica Latina es dramético ejemplo de la inadecua-
ci6én de los sistemas normativos a la realidad y de la consi-
guiente ineficacia de la ley entendida como presupuesto
ideol6gico abstracto, a tal punto que, sin apartarnos del ri-
gor analitico, y més alld de las metéforas que inspiran los
episodios piiblicos de nuestros paises, se puede afirmar que
lo que tenemos no son estados de derecho -segiin la clésica
propuesta de los pensadores liberales- sino anémalos esta-
dos sin derecho donde prosperan los monopolios publicos y
privados, un mercantilismo rampante y la frustracion colec-
tiva derivada, en parte, de la inseguridad juridica, de la fal-
ta de proyectos nacionales que entusiasmen a la colectivi-
dad y de la frondosa expedici6n de reglas secundarias que,
en la préctica, derogan las garantfas constitucionales y neu-
tralizan los derechos ciudadanos.

Pocos repararon, durante el auge del constitucionalismo
formal que por ciento setenta afios ha sembrado incertidum-
bre en Latinoamérica, que la democracia no es problema de
reglas nicamente; que el estado de derecho no se edifica
sobre el fragil terreno de los presupuestos teéricos; que la
economia de mercado es tema que tiene que ver con la idio-
sincrasia y la cultura, y que debe estar empapada por la éti-
ca; que los gobiernos, su inestabilidad o su durabilidad, es-
tan vinculados con las lealtades que la gente comin les
presta y con la credibilidad que suscitan en cada ciudadano;
que la ley rige eficazmente cuando se convierte en costum-
bre social, y que la vigencia juridica de las normas debe es-
tar avalada por la vigencia social de los supuestos en que la
juridicidad se apoya.

Pocos admitieron que el ordenamiento legal debe plan-
tarse en la cultura; que el sistema legal debe considerar, ar-
ticular y defender los valores predominantes y respetar las
nociones morales de la comunidad. La ilusién de la moder-
nidad obscureci6 la capacidad de analisis y la humilde rea-
lidad dejé de tomarse en cuenta. Prevalecieron, entonces,
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las consideraciones hipotéticas, las brillantes abstracciones
y la ret6rica discursiva. La ley se convirtié en icono sober-
bio y la realidad fue vista como la especie hirsuta y monta-
raz que debfa amoldarse a los cdnones impuestos por los
ilustrados.

Probablemente en la falta de sintonia entre la abstrac-
ci6én constitucionalista, el positivismo abstracto y la realidad
cultural y social, esté la clave para entender lo que ocurre en
América Latina y en Ecuador, cuyo drama radica en la eter-
na bisqueda de identidad politica, en la permanente confu-
sién publica y en los perversos suceddneos generados para
reemplazar, siempre provisoriamente, a instituciones que no
cuajan y a los deber ser que no prosperan. Por eso, parece
apropiado aproximarse en esta oportunidad a las dimensio-
nes éticas de lo piblico y a las lealtades que deberian afian-
zar la democracia, es decir a los soportes extrajuridicos de
la legalidad y a los referentes extrapoliticos de la politica.

Si las instituciones de la democracia y el capitalismo
quieren funcionar adecuadamente, deben coexistir con
ciertos hdbitos culturales premodernos que aseguren su co-
rrecto funcionamiento- dice Francisco Fukuyama- Y agre-
ga: Las leyes, los contratos y la racionalidad econdmica,
proporcionan unas bases necesarias pero no suficientes pa-
ra mantener la estabilidad y prosperidad de las sociedades
postindustriales; pero también es preciso que cuenten con
reciprocidad, obligaciones morales, responsabilidad hacia
la comunidad y confianza, la cual se basa mds en un hdbi-
to que en un cdlculo racional. Esto dltimo no significa un
anacronismo para la sociedad moderna, sino mds bien el si-
ne qua non de su éxito.'

Lo que intento aqui, por cierto, es una somera y provi-
sional aproximaci6n a tan arduos temas bajo el presupuesto
de que el Derecho, como ley (Law), y los derechos como
potestades y poderes individuales (rights), tienen que ver
con la ética y con la cultura y que lo piiblico no se agota en
la Constitucién, ni en las instituciones, ni en la burocracia,
ni en los noticieros ni en los titulares de primera pagina.

El imposible gobierno desde arriba

Es una quimera suponer que sin la virtud del pueblo, al-
guna forma de gobierno pueda asegurar la libertad o la fe-
licidad, escribi6 James Madison. Asi, con certeza y clari-
dad, aludié al tema de la insuficiencia de los poderes enten-
didos exclusivamente como potestades legales desconecta-
das de sus bases de legitimacion social y de participacién
ciudadana. Podemos decir, en la linea de pensamiento de
Madison, que el buen gobierno exige buen pueblo.

Efectivamente, temas como la gobernabilidad, la efi-
ciencia de las instituciones, la devaluacién del servicio pi-



134 LAS DIMENSIONES ETICAS DE LO PUBLICO

blico, la credibilidad de la autoridad y la funcionalidad de la
democracia tienen que ver con la necesidad, cada vez mds
admitida y creciente, de que el mundo juridico que norma a
la funcién piiblica busque su sustento no solo en la validez
formal de las reglas, en su perfeccién técnica o en su razo-
nabilidad ideolégica, ni tan solo en su potencial representa-
tividad politica, sino, ademds, en una red extra legal de leal-
tades y valores que viniendo de la ciudadania, la vinculen
con el poder; que comprometan a la sociedad civil mas all4
del mandato juridico y que coloquen a la autoridad en el in-
cémodo pero necesario esquema de rendicién de cuentas
moral, que afiance y dote de soporte social a los métodos de
control juridico y a las responsabilidades legales.

El gobierno desde arriba -entendido como el poder po-
litico formal, como autoridad y mando- y el Estado de dere-
cho, son imposibles en la préctica -ineficaces en la termino-
logia de Norberto Bobbio- si a las reglas juridicas y a los
controles politicos no se suman eficientes, oportunos y legi-
timos sistemas de control social implicito que operan desde
el estado llano y en un 4mbito distinto al de la ley. Eso su-
pone, empero, que el pueblo tenga valores, que la conducta
de la mayoria respecto de los asuntos de interés piblico fun-
cione referida no solamente a intereses sino también a leal-
tades. Implica, por otra parte, que a la gente le importe el
poder, y que correlativamente al poder le interese la credi-
bilidad de los goberados, no para manipularla con recursos
demagégicos derivados de empleo cinico de los sondeos, si-
no para adecuar su conducta y sus estilos a las exigencias
morales de la sociedad civil.

La coincidencia entre el interés y el entusiasmo de los
ciudadanos por el buen gobierno -por su transparencia,
honradez y eficiencia- y la correlativa importancia que
los gobernantes den a la credibilidad piblica como con-
cepto ético, constituyen el nexo que hace posible el go-
bierno desde arriba. Y esto porque la gobernabilidad y la
funcionalidad del sistema politico tienen vinculacién esen-
cial con la confianza que es producto ciudadano que crece
cuando la autoridad crea las condiciones para ello. La inte-
gridad en el manejo de la cosa piblica potencia, suscita y
despierta el apetito de integridad de la sociedad civil. Al
contrario, la corrupcién y el cinismo de gobernantes y par-
tidos genera desaliento, tolerancia y admisién del ambiente
de impunidad que es el més indicado para que prospere y se
afiance la corrupci6n.

El poder necesita encontrarse- coincidir en algin
punto- con la sociedad civil en el terreno de la ética. Si
ese encuentro no se da, se devalda la legitimidad de la auto-
ridad y del sistema politico, es decir, se evapora la justifica-
cién moral del derecho a mandar. En los problemas de ingo-
bernabilidad estd latente la deslegitimacién de la funci6n
publica; probablemente por eso en los wltimos tiempos apa-
rece con tanta fuerza la necesidad de encontrar y revaluar
los soportes éticos de la autoridad, que pasaron de moda en
los tiempos de auge de la modernidad positivista.

Estos razonamientos son mds evidentes, y m4s acucian-
te la necesidad de ponerlos en préctica, cuando se examina
el tema en la perspectiva de los gobiernos locales, porque
ellos no son sino el vecindario organizado o 1a visién cerca-
na de la politica y del servicio piiblico. Mientras m4s proxi-
mo esté el poder y la administracién a la sociedad civil, més
importante es el concepto de integridad y la cultura de trans-

parencia que deben actuar no como sucedineos de los con-
troles juridicos, sino como su soporte social. Los valores -
o los antivalores- son el aire que respiran las institucio-
nes. La cultura es el ambiente en el que se mueve la ley.

La necesidad de una ética piiblica y de conductas leales
de los gobernantes frente a las expectativas y aspiraciones
de los ciudadanos, y, a la vez, la necesidad de que la socie-
dad civil milite activamente por la integridad, tienen que ver
con la legitimidad del sistema democritico, porque ... es di-
ficil justificar la obligacién de obedecer al derecho si tiene
un nivel notable de corrupcion.’

Mds aiin, ...el intento de “juridificar” las relaciones de
poder y que éstas no tengan otro sustrato que el estricta-
mente juridico puede ser una de las causas de la emergen-
cia de la corrupcion. Allf donde existen lazos juridico-poli-
ticos reforzados por otro tipo de lazos de cardcter social, la
corrupcion se dificulta.*

Victoria Camps, en la misma linea de pensamiento, es-
cribié que Si los principios son insuficientes, también lo son
las normas y las leyes. Lo son porque no todo se resuelve le-
gislando ni las leyes son la mejor manera de hacer que fun-
cione adecuadamente una comunidad de ciudadanos madu-
ros y auténomos. Lo que cohesiona a la comunidad son las
costumbres y la responsabilidad de los individuos frente a
ellas. Montesquieu dijo que “cuando un pueblo tiene bue-
nas costumbres, las leyes son sencillas.’

En otro texto, la misma Victoria Camps dice que ...el de-
ber de un gobierno democrdtico es ser transparente, hacer
publico lo que hace. También el deber ciudadano - y en es-
pecial el de los representantes del ciudadano: el parlamen-
to- es exigirle al gobierno que explique por qué hace lo que
hace o deja de hacer. Como hemos podido observar en la
experiencia politica reciente, la deslegitimacién de los go-
biernos no tiene su causa sélo en transgresiones de la ley
denunciadas y sentenciadas por los jueces. Es la incoheren-
cia ideoldgica, el incumplimiento de lo prometido, la inac-
cion politica, la omisién de respuestas lo que desilusiona a
los electores y hace que cunda el descrédito.s

La necesidad de lo que llamaremos el vinculo ético en-
tre el gobierno y la sociedad civil, tiene que ver con el he-
cho incuestionable de que los controles politicos, las reglas
juridicas y atin el escandalo no han sido medios de correc-
cién suficientes frente a la corrupcién, porque a todos aque-
llos métodos no les acompafia una red de lealtades, princi-
pios y valores que le importen ala gente y que actien como
apoyo y soporte de los controles legales. El inventario racio-
nal de esas lealtades, de esas responsabilidades y considera-
ciones civicas, de esos referentes es lo que, con alguna im-
propiedad, se ha llamado el cddigo de ética y lo que podria
denominarse también las reglas de integridad.

Hay que advertir que esas reglas de integridad no pue-
den consistir en un c6digo mas o menos juridificado de re-
glas de comportamiento. Convertir a la ética en norma juri-
dica es grave error. De lo que se trata es de identificar, y qui-
z4 reconstituir, valores sobre los cuales una sociedad deter-
minada ancle su vida, referentes que formen parte de siste-
mas de control social, conductas apreciadas por la comuni-
dad, estilos de vivir y gobernar que coincidan con los perfi-
les de humanidad, compromisos y responsabilidades que la
sociedad civil ha venido labrando en su cultura. Se trata de
descubrir y hacer patentes los limites, iniciativas, formas de
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ser y hacer que coinciden con la jerarquia valorativa de una
sociedad, y lograr por esa via el rescate de la ética en los ne-
gocios y en el gobierno; se trata de comprometer conductas,
generar o hacer patentes lealtades que la comunidad aprecia
porque vive sobre ellas, porque encarnan sus ideales y por-
que, ademds, crean un ambiente de confianza que motiva e
induce a comportamientos razonables.

Se trata de que la gente, mirando la accién de su gobier-
no -la transparencia de sus procedimientos y su eficiencia-
llegue a creer en él, y que esa credibilidad evapore las du-
das que el ciudadano usualmente tiene acerca de la utilidad
de pagar impuestos, porque se roban los fondos publicos o
politiquean con ellos o de obedecer a la autoridad y ala ley.
Se trata de potenciar la confianza, de revaluar la funci6n pu-
blica y de meter en la politica lealtades mutuas que obliguen
a la comunidad y a la autoridad con mds fuerza que la nor-
ma legal.

Democracia legitima y democracia eficiente

La autoridad -toda autoridad y todo poder- entrafia un
problema esencial: la necesidad de superar la sensacién de
servidumbre, de renuncia a la libertad, de sumisién de los
que obedecen. Ese problema, en buena medida, se remedia
cuando existe en el ciudadano la intuicién de que se debe
cumplir lo que manda la ley y lo que dispone el poder, no
solo en mérito a la capacidad coercitiva de la norma, sino
ademads porque existen fuertes razones éticas para hacerlo, y
siempre que la autoridad nos de a cambio un poco de segu-
ridad, de equidad y de orden. El pacto social entrafia obliga-
ciones y contrapartidas mutuas para que se mantenga intan-
gible.

El poder no sirve, esto es, carece de propdsito y de ob-
jeto, m4s aun es ilegitimo, cuando no entrega a la comuni-
dad y a las personas una situacién que haga posible que ca-
da ciudadano, con su esfuerzo, alcance la felicidad indivi-
dual. Esa situacién se llama el bien comiin y es lo que justi-
fica la existencia del Estado, del Municipio y de las demés
instituciones de la Repiblica. José Antonio Marina, en un
brillante ensayo, descubre y destaca la vinculacién que exis-
te entre la felicidad personal y lo que €l llama la felicidad
politica. Dice Marina: La felicidad politica es una condi-
cién imprescindible para la felicidad personal. Hemos de
realizar nuestros proyectos mds intimos, como el de ser fe-
liz, integrdndolos en proyectos compartidos como el de la
justicia. Més adelante dice el autor tenemos, pues, que ha-
blar de dos tipos de felicidad. Una es la felicidad subjetiva,
un sentimiento pleno de bienestar, personal, intimo. Otra es
la felicidad objetiva, publica, politica, social, que no es un
sentimiento sino una situacion, el marco deseable para vi-
vir, aquel escenario donde la “bisqueda de la felicidad”...
resulta mds fdcil y tiene mds garantias de éxito.”

Hans Kelsen escribié que ...la bisqueda de la justicia es
la eterna biisqueda de la felicidad humana. Es una finali-
dad que el hombre no puede encontrar por si mismo, y por
ello la busca en la sociedad. La justicia es la felicidad so-
cial, garantizada por un orden social®

La corrupcién quita razones morales a la obediencia. Un
poder corrupto e ineficiente se convierte en rival de la gen-
te, en conspirador contra sus valores y en zapador de su fe-
licidad. Esto es claro en los servicios piblicos nulos o ma-

los, en las obras deficientes y tardias, en los sistemas educa-
tivos precarios y politizados, en las contrataciones irregula-
res, etc. Entonces, surge la pregunta jtiene la obediencia li-
mites cuando el poder se deslegitima, cuando la Republica,
los municipios y gobiernos locales, dejan de ser cosa puibli-
ca o cosa nuestra en la terminologfa de Adela Cortina, para
transformarse en cosa de los otros, en coto privado donde
cazan oportunidades los allegados y los bendecidos por los
duefios del destino colectivo?

La democracia como forma de nominar a la autoridad,
como sistema de responsabilidades piblicas y de rendicién
de cuentas es, sin duda, el menos malo de los sistemas de
gobierno inventados por el hombre. El Estado de Derecho
es un método eficiente para superar los rezagos de servi-
dumbre que implica toda obediencia y para poner limite a la
arbitrariedad que potencialmente existe en todo poder. La
democracia y el Estado de Derecho se encarnan en la Cons-
titucién y en la ley. Pero algo més que la ley necesita la co-
munidad para prosperar y vivir. Algo més que la ley requie-
re el Estado para ejercer la autoridad y articular un proyec-
to duradero. Bastante més que la ley espera y exige el ciu-
dadano para obedecer y entregar contribuciones importan-
tes al erario publico. Y ese algo es la legitimidad del siste-
ma, la justificacién moral de la autoridad, el sustento ético
de las reglas y su coincidencia con la jerarquia de valores de
la sociedad. Ese algo es la confianza.

Ademas de legitima, la democracia, como forma de go-
bierno debe ser eficiente y confiable. Debe medirsela por su
representatividad, pero también por sus resultados huma-
nos, sociales y econémicos. Por tanto, ;es tolerable, respe-
table y legitima la democracia ineficiente?

Los gobiernos locales estén implicados y comprometi-
dos en forma mucho més compleja con el tema de la legiti-
midad de la democracia eficiente. Ellos son los proveedores
de oportunidades y servicios a 1a comunidad. Ellos son los
gestores, planificadores y constructores de muiltiples obras
publicas. Con frecuencia, estdn a cargo de asuntos esencia-
les como la educacién, la salud y la seguridad. Ellos contra-
tan y ejecutan. Ellos son, por tanto, el primer escenario'y el
més cercano en que se prueba la eficiencia o ineficiencia de
la democracia.

Algunos gobiernos a causa de su ineficiencia, corrup-
ci6n o falta de planificaci6n en su trabajo, abren en la comu-
nidad la enorme y complicada interrogante de si la demo-
cracia es buena y legitima solamente porque es democracia,
o si, ademds, deberfa exigirsele justificaciones por sus resul-
tados y por el grado de oportunidades que los ciudadanos
tienen cuando viven en un régimen de derecho y de repre-
sentacién politica, que asegura, cierto es, el voto, la vigen-
cia de la Constitucién y hasta la libertad formal, pero que,
con frecuencia, a la mayoria de la gente no le brinda opor-
tunidades para vivir y crecer con razonable dignidad.

La legitimidad moral de un régimen toca, en muchos as-
pectos, con la eficiencia en la prestacién de los servicios y
en la ejecucién de las obras, y con la transparencia en las
conductas publicas. De alli que tenga tanta importancia la
rendicién de cuentas de que nos ocuparemos mds adelante.

La democracia que legitima formalmente a muchos go-
biernos, ademés de ser un sistema id6neo para elegir a los
cuadros gobernantes, debe ser -como en algunos sitios en
que ya ha logrado tan importantes cotas- un medio apropia-
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do para alcanzar cierto grado de progreso. La democracia
ineficiente no es democracia verdadera. La ineficiencia pi-
blica y la corrupcién provocan pobreza y la pobreza dismi-
nuye o anula la libertad real. El analfabetismo, la desnutri-
cién, la falta de vias suprimen, o al menos dificultan grave-
mente la capacidad de elegir con responsabilidad y permi-
ten que la gente sea presa de la demagogia y el populismo.
O que esa gente quede sumida en la indolencia, en la permi-
si6n y en el consentimiento de précticas de corrupcién.

Desde la perspectiva de la sociedad civil, lo mds grave
quizd es que los gobiernos con visos de corrupcién e inefi-
ciencia, erosionan la confianza, matan los referentes de la
comunidad, devaltdan el prestigio de las instituciones, inau-
guran la negociacién de las reglas. De ese modo la sociedad
se inmoraliza y tiende al cinismo y a la admisién de précti-
cas corruptas como formas normales de manejar la funcién
publica y la empresa.

El més serio mandato moral que encierra la democracia
es su implicito compromiso ético de fomentar la confianza
de los ciudadanos y de generar una sensacién de bienestar y
seguridad personal de vivir en un régimen representativo.
La democracia ineficiente mata la fe en la democracia bue-
na. Por eso, tema central de las reglas de integridad de los
gobiernos es el de conciliar la representatividad politica, el
poder responsable y limitado, con la oportunidad y eficien-
cia del servicio ptiblico y con la idoneidad de la obra pibli-
cay la transparencia de la gestién Si queremos que la demo-
cracia deje de ser exclusivamente una versién constitucional
y formal del poder y se transforme en un valor social, que
comprometa y apasione a los ciudadanos, hay que pasar de
la democracia declarativa de derechos a la democracia efi-
ciente en términos sociales, econémicos, culturales y huma-
nos.

Aqui hay una tarea grande que, sin duda, toca a la inte-
gridad, a la ética piblica y a la moral politica, vistas todas
ellas desde la 16gica de una ciudadania protagonista de su
vida y militante por sus libertades y derechos.

El sentido econémico de la ética

Los gobiernos, los empresarios y, en general, los admi-
nistradores publicos y privados deberfan ver a la ética desde
el punto de vista de la conveniencia econémica. Esto impli-
ca, por supuesto, un serio esfuerzo ideoldgico, educativo,
moral y politico, porque en buena parte de las sociedades
que han perdido los referentes éticos, se ha extendido la err6-
nea idea de que la honradez es mal negocio. Mé4s atin, con al-
ta dosis de cinismo, se sostiene que no es posible 1a obra o el
servicio publico sin la interferencia de la corrupcién como
mal necesario o, al menos, como evento tolerable.

La derrota ética que semejantes apreciaciones implican,
encuentra su peor vertiente en la legitimacion de la coima
como préctica en la administracion, y en la resignacién de
mandatarios y ciudadanos que empiezan a contabilizar las
prebendas, los pagos irregulares y otros métodos de corrup-
cién como costos que deben considerarse en la liquidacién
normal de la obra y en la determinacién de las tarifas.

Para los paises, los gobienos y las empresas privadas o
publicas la corrupcién es un costo tan elevado que desnatu-
raliza la funcién de la economia sana, pervierte la compe-
tencia y encarece la aplicacién del derecho. Por eso, trat4n-

dose de un tema relacionado con la integridad de la accién
de los gobiernos, conviene mirar a la ética desde la perspec-
tiva de su funcién econémica. Conviene ya no solo hablar y
pensar en el mercado como instancia puramente econémica,
sino en el mercado como espacio de transaccién donde ac-
tdan personas, empresas y administradores publicos que, fi-
nalmente, son o estdn representados por personas con car-
gas éticas y obligaciones frente a la comunidad. Hay que ha-
blar, como alguien decia, del mercado de la virtud.

Las conductas ajustadas a los valores y limitadas por las
convicciones ahorran costos, transparentan las transaccio-
nes y aseguran la calidad de las obras y servicios. Ante la
extensién de la corrupcién, los sistemas legales responden
agregando controles, funcionarios y oficinas que sirven de
poco frente a la voracidad de las mafias que circundan a la
administracién. Esos controles son costos para los gobier-
nos y para las empresas. Por otra parte, son malos negocios
para el Estado y los ciudadanos las obras publicas defectuo-
sas, los contratos obtenidos al influjo de practicas ilegales,
los funcionarios que encarecen las actividades legitimas fa-
cilitando las ilegitimas. Las obras innecesarias, las compras
inconvenientes y la aplicacién torpe e interesada de la ley le
cuestan a la comunidad miles de millones de délares. La co-
rrupcion es el hueco negro de la economia libre.

Aun desde el enfoque puramente econémico de los
comportamientos sociales, aun abstrayendo a las conductas
administrativas de consideraciones éticas, resulta evidente
que, desde la perspectiva puramente utilitaria, en términos
de resultados y de satisfaccién de necesidades, es mejor el
servicio publico eficiente y la obra publica ejecutada con
transparencia, que servicios y obras viciados por la corrup-
cion.

Adela Cortina dice que ... los actos de corrupcion per-
Judican directamente a la persona o personas estafadas, sea
el ciudadano en el caso de la corrupcién politica, sea el
cliente en el caso de la empresarial... sin embargo, el dafio
causado no se limita a la estafa puntual que, aunque en
ocasiones muy puntuales podria ser en parte reparado, si-
no que se amplia al hecho irreversible de que actuaciones
como estas erosionan la credibilidad de las instituciones y
minan la confianza en ellas. Y agrega, este paulatino des-
crédito de las instituciones no sélo es inmoral, no solo es
ilegal, sino que desmoraliza, roba el dnimo al medio y lar-
go plazo de la sociedad en su conjunto, y en una sociedad
desanimada no puede emprenderse nada sélido."”

Afirmar que la ética es buen negocio desde la perspecti-
va econémica puede parecer extrafio y hasta disparatado
cuando lo dominante es la corruptela y la negociacién inte-
resada de las reglas, los concursos piiblicos y otro tipo de
transacciones que promueven los gobiernos. Sin embargo,
aun desde la perspectiva de lo puramente econémico, en tér-
minos de eficiencia y rentabilidad, el respeto alaley y la ob-
servancia de valores como la transparencia y la pulcritud re-
sultan convenientes. El rigor en el cumplimiento de la ley y
de los contratos y, en general, el respeto al derecho, al eli-
minar la incertidumbre, disminuyen los riesgos y alientan la
competencia legitima. Al contrario, la corrupcién, como
queda dicho, constituye un enorme costo oculto para los
paises, porque pervierte y devalda la obra y el servicio pu-
blicos, aleja las inversiones serias de corporaciones contro-
ladas con cédigos éticos fuertes y desalienta a los que no sa-
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ben conducirse en el mundo precario y riesgoso de la coima
y la mentira.

La experiencia estd demostrando que no hay forma mads
eficiente de administrar los intereses del Estado que con po-
cos pero escrupulosos empleados que manejen lo ajeno con
més rigor que lo propio. Pero hay que considerar que el ma-
nejo honorable de la cosa piblica toca también y de mane-
ra fundamental el tema de la adecuada y transparente for-
mulacién de la leyes y de las politicas piblicas. La transpa-
rencia personal de funcionarios y comités de gestién es cier-
tamente fundamental, pero no seré eficaz si las reglas que
ellos aplican no corresponden al af4n de transparencia. Des-
de ese punto de vista, los sistemas legislativos y el ejercicio
de potestades legales delegadas por parte de los gobiernos
locales, deberian estar comprometidos con reglas bésicas de
integridad, admitiendo que este tema es especialmente ar-
duo porque toca la indole misma de instituciones republica-
nas cuyo descrédito es grave.

De todas formas, parece importante y oportuno tratar
asuntos de este tenor y proponer como regla de integridad
esencial la de la revaluacién del sentido econémico de la éti-
cay la de la funcién que ella tiene en el mercado en que in-
cursionan los gobiernos, més atin si la obra publica tiene
agentes privados que la ejecutan.

s ez

La rendicién de cuentas o Ia lealtad a la
confianza ciudadana

La rendicién de cuentas es una institucién clave del sis-
tema democratico. En la doctrina, hay numerosas razones
que la explican y soportan. Las mds usuales son de cardcter
politico: si el depositario y titular legitimo del poder es el
pueblo, y si el pueblo encarga a sus mandatarios, por la via
del voto, el ejercicio limitado y reglado de ese poder ajeno,
el gobernante estd obligado de rendir cuentas de su uso. Por
otra parte, la rendicién de cuentas es una expresién del prin-
cipio de sujecién a la ley y de vigencia del régimen de de-
recho, que somete a normas especificas la accién de las au-
toridades.

El principio juridico de que en derecho piiblico sola-
mente se puede hacer lo que estd expresamente mandado y
previsto como potestad en una norma tiene su contrapartida
en la rendicién de cuentas, esto es, en la explicacién de c6-
mo se administran las reglas y c6mo se ejercen las faculta-
des. Este asunto tiene vinculacién con el hecho de que el po-
der en los sistemas liberales es limitado y compartido. Ade-
mds, juega el principio de que se trata de un poder respon-
sable, en que el ejercicio de la autoridad acarrea deberes ju-
ridicos especificos frente al mandante.

La rendici6n de cuentas tiene facetas politicas y consti-
tucionales. Estd en la base del sistema de delegacion de po-
deres. Mucho se ha ocupado la literatura politica de los en-
foques normativos e institucionales. La literatura sobre las
consideraciones éticas y civicas del tema ha sido compara-
tivamente escasa. ['Iltimamente, se han ocupado con insis-
tencia del tema pensadores de la talla de Victoria Camps,
Adela Cortina, Fernando Savater y José Antonio Marina,
quienes sostienen que la rendicién de cuentas, como mu-
chas otras instituciones del poder, tiene fundamentos éticos.

La dimensién ética de la rendicién de cuentas es la con-
trapartida de la confianza que la comunidad deposita las au-

toridades. Su poder no puede estar anclado solamente en la
ley y en el temor a la sancién. El poder no es eficiente si ca-
rece del soporte moral de la credibilidad de los ciudadanos.
Cuando a la autoridad no se le cree, cuando desde el punto
de vista de los ciudadanos ella no es fiable, lcs controles ju-
ridicos pierden el soporte esencial y derivan hacia la inefi-
cacia.

La democracia es el tinico sistema politico que se funda-
menta en actos éticos de los ciudadanos. Su legitimidad co-
mo poder se basa en el voto, y el voto es intima confesién,
eleccién personalisima de cada individuo, que vota porque
cree en el candidato y en su programa. El encargo politico
tiene vinculacién directa en el hecho de que el ciudadano se
fia de un candidato y confia en sus propuestas, capacidad y
honradez. De manera que la eleccién de la autoridad coloca
a ésta en deuda frente a los electores. Y esa deuda se paga
con la rendici6n de cuentas del poder ajeno, con la transpa-
rencia en la administracién de la cosa piiblica, con la obli-
gaci6n de eficiencia, utilidad y oportunidad de la obra y del
servicio publico.

Si se admiten las tesis contractualistas en la explicacién
del origen del poder, si el Estado nace de un contrato social
segiin las tesis liberales, cabria pensar, siguiendo la vieja
tradicién romana, que el contrato politico que celebran los
electores con sus mandatarios se basa en la buena fe, que
deriva en la confianza y que coloca al gobernante en la obli-
gacién moral de honrarla. Probablemente una de las expli-
caciones del deterioro institucional y del descalabro de la
democracia representativa esté en que los gobernantes ac-
tdan con mala fe, engafiando a los electores y escamotean-
do la rendicién de cuentas. Las leyes sobran cuando prospe-
ra la desconfianza. Los contratos -el contrato politico- care-
cen de eficacia cuando estdn anclados en la buena fe, esto
es, en los compromisos éticos de ambos contratantes.

Entre autoridad local y electores no solamente existe un
vinculo juridico-politico que se canaliza y expresa por me-
dio de las instituciones y las leyes. Ademas, se entabla entre
ellos una relacién ética, una lealtad, una obligacién moral
de coherencia entre la oferta electoral y la accién de gobier-
no. Este tema, vinculado con la rendicién de cuentas, con el
balance de eficacia democritica toca el asunto del populis-
mo y las campafias entendidas como empresas electorales
en las que se explota la credibilidad popular.

La confianza es uno de los pilares éticos en los que des-
cansa la autoridad. Se puede defraudar a la ciudadania y fal-
tar a la lealtad que se le debe desde la autoridad, de varios
modos: con la falta de coherencia entre la propuesta electo-
ral con la cual se obtiene el voto y el verdadero plan de go-
bierno que se ejecuta; con la falta de oportunidad en la eje-
cucién de la obra piblica; con la defectuosa prestacién de
servicios; con la falta de transparencia en los procesos de
contratacién; con el dispendio de los recursos piiblicos ya
sea inflando la burocracia, otorgédndole prebendas o admi-
tiendo précticas corruptas; con la ejecucién de obras innece-
sarias que responden a compromisos politicos o a pricticas
caciquistas.

La rendicién de cuentas es tema fundamental de la ética
publica. Y esa rendicién deberia estar referida al ciertos
principios o pautas que animan a la ética de la administra-
cién publica, que fueron sintetizados en el conocido Infor-
me Nolan (Standards in Public Life), presentado en 1995 al
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Parlamento Britdnico y que Adela Cortina resume en: -de-
sinterés, como compromiso de los que ocupan cargos publi-
cos en tomar decisiones solamente bajo las consideraciones
del interés publico y con prescindencia absoluta del interés
privado; - integridad, que alude al hecho de que los funcio-
narios no deben colocarse bajo ninguna obligacién o com-
promiso financiero o de otra indole, que pueda influir en el
desempefio de sus responsabilidades; -objetividad, al tomar
decisiones y llevar a cabo los asuntos piblicos, los nombra-
mientos y los contratos, sin consideraciones que distorsio-
nen la imparcialidad basada en los hechos; -responsabili-
dad, que se traduce en la rendicién de cuentas y en la suje-
ci6n al escrutinio piiblico de sus actos y omisiones; ~trans-
parencia, esto es, el imperativo moral de obrar en la forma
més abierta, evitando la limitacién de la informacién sola-
mente a los casos en que tal limitacién sea indispensable pa-
ra el interés publico; - honestidad, 1a tinica meta del funcio-
nario es la proteccién efectiva y constante del interés pibli-
co, lo que le obliga a prescindir de condicionamientos de
otra indole y a poner de manifiesto los potenciales conflic-
tos entre su interés privados y el colectivos; y, - liderazgo,
tarea ética del funcionario es ejercer la autoridad en forma
ejemplar, esto obrado de tal modo que su conducta arrastre
y marque rutas frente al resto de la administracién y a la co-
lectividad."

Estos son los referentes que la ciudadanfa deberia consi-
derar en los procesos de rendicién de cuentas, en los escru-
tinios constantes, expresos e implicitos que formule respec-
to del desempefio del gobierno. Hay que precisar y distin-
guir que la rendicién de cuentas a que me refiero, més alld
del deber juridico que las reglas de la administracién contie-
nen, deberia transformarse en un hdbito de la autoridad
frente a la comunidad, esto es, en un prictica constante, en
una especie de cultura. Por su parte, la comunidad est4 lla-
mada a ejercer esa préctica, encarnarla en la vida diaria. So-
lo asf podra la rendicién de cuentas convertirse en un vincu-
lo ético que soporte la confianza y la fidelidad en el ejerci-
cio del gobierno local. Ese habito, esa cultura de la socie-
dad, deberia transformarse en una verdadera vigencia so-
cial, en el sentido que la vigencia tiene en la filosofia de Or-
tega y Gasset, es decir en una fuerza social vinculante que
induzca consistentemente los comportamientos.

La vigencia social, segtin lo ha desarrollado ampliamen-
te Julidn Marfas siguiendo a Ortega, en La Estructura So-
cial, se conforma de referentes, valores o ideales de conduc-
ta que importan a los miembros de una sociedad, ya estén
en el papel de ciudadanos o de autoridades, es decir que im-
ponen lealtades entre ellas y que, eventualmente, cuando se
las rompe, suscitan una sancién social, una descalificacién
o exclusién. Si a la autoridad local no le importa el presti-
gio que la credibilidad suscita, no serd posible ni eficaz la
rendicién moral de cuentas. En ese sentido, si no existe una
revalorizacién del concepto de prestigio, del nombre bien
habido, de la confianza personal y de la fidelidad, la demo-
cracia seguird la ruta de una formalidad politica sin conteni-
dos éticos eficaces, que la ley no puede suplir.

La burocracia, sujeto y objeto de la ética piblica

Uno de los fenémenos mds frecuentes en la administra-
cién de los intereses colectivos es el de la burocratizacién
del poder, y més atin, la tendencia de los funcionarios de ca-

rrera y empleados, sindicalizados o protegidos por leyes de
servicio civil y carrera administrativa, a constituir poderes
paralelos dentro de las organizaciones, que controlan y des-
vian las decisiones, condicionan su ejecucién, administran
la informacién y quitan transparencia y oportunidad a los
actos de gobierno.

Los gobiernos no existen sin administracién profesional.
Sin embargo, con frecuencia, la burocracia esta sindicaliza-
da y fuertemente protegida por los contratos colectivos y la
ley. Pero no se han examinado a profundidad los condicio-
namientos burocraticos que recaen sobre el poder legitimo
y la disolucién de la representatividad y de los programas de
gobierno en los memorandos, pricticas y secretos de la bu-
rocracia.

Max Weber estudi6 con detenimiento el tema en su cld-
sico libro ; Qué es la burocracia? y sostuvo, con razén, que
el poder politico formal -el gobierno electo y sus cuadros-
que se enfrenta con el funcionario adiestrado, incorporado a
la direccién administrativa e investido de la jerarquia formal
de un interlocutor vélido, estd en la situacién del aficionado
frente al experto. La burocracia guarda los secretos de la ad-
ministracién, custodia los archivos, protege la informacién.
Con frecuencia, el secretismo asociado al profesionalismo
del burdcrata constituye una verdadera fuente de poder y
origen de corrupcién.

De otra parte, defectos profundos de los sistemas electo-
rales son el populismo y el caciquismo, que derivan en el
clasico clientelismo, que llena de personal innecesario las
dependencias, distorsiona el gasto, confronta grupos huma-
nos e induce al amiguismo en la contratacién y a claras ma-
nifestaciones de corrupcién en el uso de los recursos, en el
manejo de concesiones, en el influjo politico partidista en
las decisiones, etc. La burocratizacién y el clientelismo son
dos facetas importantes de los cuadros de corrupcién en los
gobiernos y son formas de disolucién de la representativi-
dad democritica.

No puede haber rendicién de cuentas eficaz, ni estaran
los gobiernos en capacidad de corresponder a la lealtad que
le deben a la comunidad, ni transparentar procedimientos y
decisiones, ni ser eficientes, ni invertir razonablemente los
recursos, a menos que se regulen las atribuciones de la bu-
rocracia profesional y se racionalicen los regimenes laboral
o administrativo que amparan a los funcionarios. Estas son
medidas juridicas, pero, como en todo lo demas, los debe-
res y los limites legales serdn insuficientes e ineficaces si a
ellos no les acompaiian reglas de integridad que deben cum-
plir los titulares de los gobiernos frente a la burocracia y
desde la burocracia.

Los funcionarios deben ser sujetos de reglas de integri-
dad y la sociedad civil debe habituarse a dirigir sus exigen-
cias de comportamiento ético no solamente hacia los admi-
nistradores visibles de los gobiernos, que generalmente
proceden de elecciones o nominaciones publicas tempora-
les. Deben dirigir sus ojos, sus exigencias y las reglas bési-
cas de integridad a las burocracias de todos los niveles, por-
que mds alld de la corrupcién con ribetes politicos, hay la
otra, la corrupcién en la administracién, la corrupcién que
anida en los mandos medios, las obscuridades que prospe-
ran entre la abundancia de las reglas y la confusién de las
potestades. Una fuente de corrupcién es la abundancia de
basura legal, constituida por miles de reglas secundarias
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expedidas por la burocracia, que entorpecen la administra-
cién y confunden a los ciudadanos. Otra fuente es el des-
crédito de la ley y el ejercicio de potestades discrecionales
de todo orden, que colocan a la seguridad juridica en entre-
dicho y a los derechos subjetivos de los ciudadanos en
constante incertidumbre.

La integridad indica que el clientelismo habitual de los
partidos y otras corporaciones es conducta antiética y que
una demanda de integridad es, sin duda, el compromiso an-
te la comunidad de no acrecentar innecesariamente la buro-
cracia, de racionalizar el gasto, de transparentar los procedi-
mientos de incorporacién de personal y de respetar el profe-
sionalismo de la administracién. Tema arduo, sin duda, pe-
ro necesario este de dejar de considerar a los gobiernos co-
mo bolsas de empleo de los partidarios del lider de ocasién.

En varias reglas de integridad debe comprometerse la
burocracia de los gobiernos, a fin de profesionalizar de ver-
dad los procedimientos, dar trato razonable a los usuarios,
resistir a la tentacién de la coima, esforzarse por incorporar
una cultura de eficiencia y de excelencia en la prestacién de
los servicios ptiblicos, evitar el dispendio de los recursos y
colaborar con los gobiernos en los procesos de rendicién de
cuentas.

La burocratizacién de los gobiernos locales atenta con-
tra la eficiencia, pues entorpece, retarda y diluye la presta-
cién de servicios y la ejecucién de obras, con costos innece-
sarios para la comunidad; atenta contra la fransparencia,
pues el secretismo, los cédigos cifrados en comités y con-
tratos, la manipulacién de la ley y la abundante expedicién
de legislacién secundaria encubre a la burocracia y obscure-
ce la claridad de los procedimientos; atenta contra oportu-
nidad del servicio y su mejora; atenta contra la idoneidad
de la obra.

Por lo mismo, las reglas de la integridad deberfan apun-
tar a rescatar el sentido de servicio de la administracién, la
claridad de las reglas, la objetividad de las decisiones, de
modo de hacer posible la rendicién de cuentas y elevar el
aprecio general por la funcién piblica, tan venida a menos
en la mayorfa de nuestros paises, que para ello debe dar tes-
timonios coherentes y comprometedores.

La dimensién ética de los impuestos

La economia para funcionar bien necesita instituciones
eficaces, referentes éticos y prerrequisitos culturales. El
mercado opera fundamentalmente con intereses y su punto
central es el egoismo racional, el afdn de acumulacién y la
legitimidad de la ganancia. Pero no es menos cierto que el
mercado debe contar con una red institucional y con un am-
biente de habitos de honradez, fidelidad al cliente, respeto a
los contratos, espiritu de trabajo y eficiencia. Se requieren,
por supuesto, convicciones que sirven de soportes cultura-
les. Como bien escribié alguna vez Mariano Grondona, la
prosperidad econémica y el auge del mercado tienen como
condiciones esenciales valores no econémicos.

Los sistemas tributarios, al igual que el mercado, deben
contar con valores no econémicos, con referentes éticos que
permitan la funcionalidad impositiva. De lo contrario la ley
no opera y la defraudacién campea en la sociedad.

Cuando se discute el incremento de los impuestos, lo
que se expone como argumento Unicamente es el déficit

presupuestario, las necesidades crecientes, los gastos descu-
biertos. Las autoridades suponen, con frecuencia y descu-
briendo una notable superficialidad de andlisis, que los im-
puestos son solamente cuestién de cifras y de leyes. Quie-
nes estdn en los secretos de los indicadores del gasto presu-
men que la razén y la justificacién se quedan dnicamente en
las cifras que presentan. Pero esa no es la verdad completa.
El hecho cierto es que las cifras, al igual que las leyes, ne-
cesitan razones morales que las sustenten, porque la econo-
mia publica, sus presupuestos y demandas pueden ser técni-
camente impecables, pero éticamente lesivos.

Los impuestos son la clave sin la cual no funciona una
economfa libre y un Estado y un gobierno soberanos. Pero
los ciudadanos tienen que exigir a quienes ejercen el poder
la legitimacion social y moral del régimen tributario. La co-
munidad tiene derecho a saber -y los gobiernos estan obliga-
dos a explicar- cuél es el destino de los impuestos y tarifas,
cudl es relacién con el financiamiento de la obra puiblica.

Los impuestos, como casi todo, encierran un problema
ético vinculado, por una parte, con la transparencia en cuan-
to al destino de los impuestos y, ademas, con el comporta-
miento de los contribuyentes. Si para los ciudadanos es un
deber legal y moral pagar los tributos, para los gobiernos es
también obligacién moral justificar su empleo, y ésta es una
manifestacion concreta de la rendicién de cuentas.

Los gobiernos locales deberian tender hacia el autofi-
nanciamiento, es la mejor forma de iniciar con paso firme el
camino hacia la descentralizacién administrativa. Eso con-
lleva una apuesta a la integridad y a la transparencia. La cul-
tura tributaria de la que tanto se habla no es sino un conjun-
to de hédbitos y compromisos frente al gobierno, de lealta-
des, que deben nacer y desarrollarse en los contribuyentes a
tal punto que inhiban, por conviccién, las tentaciones eva-
soras. Eso, evidentemente esta vinculado con la credibilidad
del gobierno, con su prestigio.

En lo tributario, como en ningtin otro asunto, es claro el
vinculo ético que existe entre gobierno y ciudadania. Hay en
ese tema una especie de contraprestacion de lealtades y
confianzas, por eso, el mayor obstdculo para generar la cul-
tura tributaria es la poca o ninguna transparencia de los go-
biernos en cuanto al destino de los tributos, a la equidad y
generalidad de las reglas, a la eficacia de la recaudacién a
los que mds tienen, a la proporcionalidad de las tarifas. Los
llamados principios de la tributacién si bien inspiran a las
leyes, constituyen también principios, valores y referentes
que deben cuajar en la conducta de los administradores pu-
blicos y de los ciudadanos, antes que por medio de la ley, a
través de los compromisos ciudadanos y los deberes mora-
les de los gobiernos que deben coincidir en el mismo pun-
to: en la mutua confianza, de los unos para entregar sus re-
cursos a la administracién y de los otros para honrar esa
confianza empleando adecuadamente los fondos y dotando
a la comunidad de servicios apropiados y oportunos y de
obras ptiblicas idéneas.

Probablemente la falta de valores y referentes éticos, la
carencia de anclas culturales es lo que explica la debilidad
tradicional de los regimenes de derecho. All{ est4, quiz4, el
secreto de la ineficacia de las leyes y de esa sensacién ex-
tendida de fraude colectivo que tiene la gente cuando de ha-
blar de la politica se trata.
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Asi, pues, el buen gobierno no depende exclusivamente la ley. Depende de esa difusa, compleja e incémoda ética,
de la Constitucién ideal, ni de la perfeccién técnica de la las cuya ausencia todos lamentamos a la hora de hacer los ba-
leyes. Depende, en gran medida, de la buena fe de los go- lances después de los descalabros politicos y de las crisis fi-
bernantes, de los compromisos y lealtades de los goberna- nancieras.

dos, del valor de la palabra de la autoridad, de la eficacia de
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