XLIIL. LA POSIBILIDAD DE UNA ETICA
ADMINISTRATIVA*

Dennis F. THOMPSON

¢ ES POSIBLE una ética administrativa? Las objeciones mas serias surgen
de dos conceptos comunes de la funcién de las personas en las organi-
zaciones: lo que podriallamarse la ética de la neutralidad y la ética de la
estructura. Si se cree que la ética administratva es posible, habra que
rechazar estas dos ideas.

La ética administrativa implica la aplicacion de principios morales al
desempeno de los funcionarios en las organizaciones.! En la forma que
mds nos interesa aqui (la ética en las organizaciones puablicas), es una
especie de élica politica, que aplica los principios morales a la vida
politica. En términos generales, esos principios especifican a) los dere-
chos y deberes que los ciudadanos deben respetar cuando actian en
formas que pueden afectar seriamente el bienestar de otras personas y
de la sociedad, y b) las condiciones que las practicas y politicas deben
satisfacer cuando, de manera similar, afectan el bienestar de las personas
y de la sociedad. Los principios morales exigen una perspectiva desin-
leresada. En lugar de preguntar como una accién o una politica sirve al
interés de alguna persona o grupo particular, la moral pregunta si la

* Se reproduce con autorizacion de Public Administration Review. © 1985 por la Ame-
rican Society for Public Administration (asea), 1120 G Street NW, Suite 500, Washington,
12. C., 20005. Todos los derechos reservados.

! Puede suponerse que no hay una distincién filoséfica importante entre “ética” y
“moral”. Ambos términos denotan los principios de bien y mal en la conducta (o el
estudio de dichos principios). Cuando nos referimos a los de ciertas profesiones parti-
culares (por ejemplo, ética juridica o ética politica), “ética” es el término mds natural; y
cuando nos referimos a una conducta personal (por ejemplo, moral sexual), “moral”
|arece mds apropiado. Pero en sus sentidos generales, ambos son equivalentes. Para
varias definiciones de la naturaleza de la moral o de la ética, véase William Frankena,
I'thics, 2a. ed., Englewood Cliffs, N. |., Prentice-Hall, 1973, pp. 1-11; Alan Donagan, The
Iheory of Morality, Chicago, University of Chicago Press, 1977, pp. 1-31; G. ]. Warnock,
The Object of Morality, Londres, Methuen and Co., 1971, pp. 1-26.
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accion o politica sirve al interés de alguien, o si puede ser aceptada por
alguien que no sabia de su circunstancia particular, como raza, clase
social o nacionalidad. Los juicios morales presuponen la posibilidad de
que una persona haga el juicio, y de que una persona o grupo de perso-
nas sea juzgado.

El desafio mas general a la ética administrativa negaria la posibilidad
de una ética en absoluto, o la posibilidad de una ética politica. Aun
cuando sea un digno desafio, esto no debe constituir la primera preocu-
pacion de los defensores de la ética administrativa. Los teéricos (y los
practicantes, cuando piensan en la ética) han estado tan preocupados
por las objeciones generales a la ética, que han descuidado las que se
hacen especificamente a la ética en la administraciéon. No han consi-
derado lo suficiente que, aun si aceptamos la posibilidad de una mo-
ral en general e incluso en la politica, podemos albergar dudas sobre
ellas en las organizaciones.

Para precisar mas las objeciones a la ética administrativa, deberemos
suponer que se puede justificar la perspectiva moral, y que son validos
algunos principios y juicios morales. Pese a los desacuerdos sobre €]
modo de justificar la moral y sobre su alcance y contenido, compartimos
ciertas actitudes y creencias a las que podemos recurrir para criticar ¢
defender las acciones y politicas, desde una perspectiva moral.?

El desafio mas directo a la ética administrativa procede de qmenq
reconocen que la moral es perfectamente posible en la vida privada, pero
niegan que sea posible en la vida de las organizaciones. El desafio cons
siste en que, por su naturaleza misma, la administracion excluye el ejers
cicio de juicios morales. Consiste en dos objeciones basicas: la prime
poneen duda el sujeto del juicio (que puede juzgar); lasegunda, al objeto
de juicio (quién es juzgado). La primera afirma que los administradores
deben actuar de manera neutral, es decir, que no deben seguir sus pro4
pios principios morales, sino las decisiones y politicas de la ﬂrgatﬂm
cién. Esta es la ética de la neutralidad. La segunda afirma que nosonlos
administradores, sino la organizacién (y sus funcionarios formales) la
que debe ser responsable por sus decisiones y aplicacion de politicas,
Esta es la ética de la estructura. A cada una se le llama ética porque
expresa ciertas normas y prescribe ciertas conductas. Pero ningund

? Véase el método de “equilibrio reflexivo” presentado por John Rawls, A Theory
Justice, Cambridge, Mass., Harvard University Press, 1971, pp. 48-51. [Hay trad
al espafiol del Fondo de Cultura Econémica.)
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constituye una ética ni una moral, porque ambas niegan una de las
suposiciones del juicio moral: o una persona juzga o es juzgada.

LA ETICA DE LANEUTRALIDAD

La teoria y la practica tradicionales de la ética administrativa sostienen
que los administradores deben cumplir las érdenes de sus superiores y
aplicar las politicas de la dependencia y del gobierno al que sirven.®
Segin esta opinion, los administradores son éticamente neutrales por-
que no ejercen un juicio moral independiente. No se espera que acten
de acuerdo con principios morales propios, sino que pongan en accién
cualquier principio que se refleje en las 6rdenes y politicas que le encar-
garon aplicar. Sirven a la organizacién de mbdo que la organizacién
pueda servir a la sociedad. Los funcionarios estan moralmente obliga-
dos a servir de esta manera a la organizacién porque aceptaron de ma-
nera voluntaria su cargo: significa un consentimiento. Los funcionarios
saben de antemano cudles serdn los deberes de su cargo, y silos deberes
(o sus opiniones) cambian, los funcionarios, por lo general, pueden aban-
donar el cargo.

La ética de la neutralidad no niega que a menudo los administradores
deben aplicar su propio criterio en la formulacién de la politica. Perosu
objetivo debe ser siempre descubrir qué politica intentaran o intentarian
otras personas (por lo general, funcionarios elegidos); o, en el caso de
directivas en conflicto, interpretar legal o constitucionalmente quién
tiene la autoridad de determinar la politica. Segtin este punto de visita,
el empleo de poderes discrecionales nunca puede ser ocasion para apli-
car principios morales que no sean los ya implicitos en las 6rdenes y
politicas de los superiores ante quienes el funcionario es responsable
dentro de la organizacion. La ética de la neutralidad presenta al admi-
nistrador ideal como un instrumento perfectamente confiable de las
metas de la organizacion, sin introducir nunca valores personales en el
proceso de alcanzar estas metas. De este modo, la ética refuerza la gran
virtud de la organizacion: su capacidad de servir a todo objetivo social,

Y Para citas y anilisis de algunos autores que adoptan parte o toda la ética de la
neutralidad, véanse Joel L. Fleishman y Bruce L. Payne (comps.), Ethical Dilemmas and
the Education of Policymakers, Hastings-on-Hudson, N. Y., The Hastings Center, 1980, pp.
36-38. Véase John A. Rohr, Ethics for Bureaucrats, Nueva York, Dekker, 1978, pp. 1547.
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cualesquiera que sean los fines que favorezcan las personas que se en-
cuentran dentro de ella.

Una variacién de la ética de la neutralidad da cierto margen al juicio
moral individual hasta que la decision o politica es “final”. Segiin esta
idea, los administradores pueden plantear sus propias opiniones, dis-
cutir con sus superiores y refutar propuestas en el proceso de formular
una politica. Pero una vez que la decisioén o politica es definitiva, todos
los administradores se alinean y la aplican fielmente. Ademas, el des-
acuerdo debe ocurrir dentro de la dependencia y de acuerdo con las
reglas de procedimiento de ésta. Esta variacién arrincona la neutralidad,
pero una “neutralidad suspendida” sigue siendo neutralidad, y la op-
cién para el administrador sigue siendo “obedecer o renunciar”.*

Contra la ética de la neutralidad se pueden hacer tres tipos de criticas.
Primera, dado que la ética subestima la discrecionalidad que ejercen los
administradores, impide que los ciudadanos llamen a cuentas a los ad-
ministradores. La discrecionalidad de los administradores no se limita
a cumplir la intencién de los legisladores o de sus superiores en la orga-
nizacién, no sélo porque a menudo no hay ninguna intencion qué des-
cubrir, sino también porque los administradores pueden y deben tomar
la iniciativa al proponer politicas y movilizar apoyo para ellas . La ética
de la neutralidad no ofrece ninguna guia a toda esta vasta gama de
decisiones morales sustantivas a que los administradores regularmente
se dedican. Al reforzar la ilusién de que los administradores no ejercen
juicios morales independientes, los aisla de toda responsabilidad exter-
na por las consecuencias de muchas de sus decisiones.

Un segundo conjunto de objeciones se centra en la afirmacion de que
ocupar un cargo implica aceptar sus deberes, tal como fueron definidos
por la organizaciéon. Aunque pueda ser mas facil renunciar a un cargo
que ala ciudadania, paramuchos funcionarios eso es tandificil que el que
no lo haga no se puede tomar como aprobacion de cuanto la organiza-
cién emprende. Para la gran mayoria de los empleados de gobierno,
derechos intrinsecos (como pensiones y antigiiedad) y habilidades de
trabajo (que a menudo no son transferibles al sector privado) consti-
luyen poderosos incentivos para mantenerse en el puesto. Y aun si por

4 Véase George Graham, “Ethical Guidelines for Public Administrators”, Public Ad-
ministration Review, vol. 34, enero-febrero de 1974, pp. 90-92.

" Donald Warwick, “The Ethics of Administrative Discretion”, en Public Duties, Joel
Iolshman ef al, (comps.), Cambridge, Mass., Harvard University Press, 1981, pp. 93127, -
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su propia voluntad muchos estuvieran dispuestos a sacrificar su carrera
en aras de principios, no pueden pasar por alto su responsabilidad para
consus familias. Los altos funcionarios por lo general gozan de ventajas
que hacen dela renuncia una opcién mas factible. Pueden volver a puestos
(habitualmente mas lucrativos) en las empresas o en una profesién. Pero
su capacidad de hacerlo puede depender de haber servido lealmente al
gobierno, demostrando asi que saben “jugar bien en equipo” y que, por
tanto, de ellos puede depender cualquier organizacion, piablica o privada.

Ademas, la dinadmica de la toma de decisiones colectivas inhibe aun
alos funcionarios mas concienzudos de renunciar por cuestion de prin-
cipio. Muchas decisiones son incrementales, y su caracter objetable pue-
de manifestarse s6lo en su efecto acumulativo. Un funcionario que par-
ticipa en las primeras etapas de este tipo de intensificacion (como au-
mentos a la ayuda, recortes al presupuesto, compromisos con tropas),
tendra dificultades para objetar a cualquier paso ulterior. La diferencia
entre un paso y el siguiente es bastante pequena, y ciertamente no es
razon para renunciar por principio. Ademas, muchas decisiones y poli-
ticas representan compromisos, y cualquier potencial disidente se deja-
ra persuadir sin dificultad de que, como sus adversarios no lograron
todo lo que deseaban, él podra conformarse con menos de lo que sus
principios exigian. Por estas y otras razones, un funcionario puede que-
darse en el cargo aunque tenga objeciones a las politicas del gobierno;
por tanto, no renunciar no significa dar su consentimiento.

Los partidarios de la ética de la neutralidad atn pueden insistir en
que los funcionarios que no pueden cumplir con los deberes de su cargo
deben renunciar, por muy dificil que sea hacerlo. Pero como ciudada-
nos, debemos tener reservas para apoyar esto como principio general de
la ética administrativa. Si se pusiera en practica constantemente esta
idea, las oficinas piablicas s6lo quedarian pobladas, muy pronto, por
quienes nunca hubieran tenido una razén para disentir de ninguna de-
cision del gobierno. Hombres y mujeres de fuertes convicciones morales
renunciarian antes que continuar en el cargo, y perderiamos los servicios
de las personas que mas pueden aportar a la vida pablica.

Porque no deseamos expulsar de las oficinas a las personas de prin-
cipios, debemos reconocer que puede haber buenas razones morales
para quedarse en un cargo aun cuando se esté en desacuerdo con la
politica gubernamental. Este reconocimiento nos lleva a un tercer con-
junto de objeciones ala ética de la neutralidad: que simplifica las circuns-
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tancias morales del cargo pablico. Tiende a presentar a los funcionarios
como si estuviesen evaluando laarmonia que pueda haber entre sus prin-
cipios morales y las politicas de la organizacién, obedeciendo si los
principios y las politicas coinciden, y renunciando si divergen demasia-
do. Segin esta opinion, lo importante es que, al renunciar, la persona
expresa una “autonomia ética” que Weisband y Franck en su defensa
—por lo demés, muy valida— de las renuncias como protesta, definen
como “la disposicién a afirmar los principios propios, aun cuando ello
entrafie violar reglas, valores o conceptos de la organizacién, grupo de
compafieros o equipo”.®“La importancia social de la autonomia ética”,
escriben, “no se encuentra en lo que se afirma, sinoen el acto de afirmar”,
[.a ética de la neutralidad fomenta éste y otros retratos similares de un
funcionario aislado que afirma sus propios principios contra la organi-
zacion en el momento de la renuncia. Con ello, la ética pasa por alto
consideraciones importantes que un administrador con ética debe tener
en cuenta al cumplir con sus deberes en el cargo.

Ante todo, como funcionario, se tienen obligaciones para con los co-
legas, la dependencia y el gobierno en conjunto. Al aceptar un cargo y
emprender tareas colectivas en una organizacion, se dan a los demas
razones para confiar en una operacion continuada. Los colegas inician
proyectos, corren riesgos y hacen compromisos esperando que el fun-
cionario continte en el desempeno de su parte en la organizacion. Si
alguien renuncia, frustra estas expectativas y de hecho viola sus com-
promisos para con sus colegas. Una renuncia puede alterar muchas
actividades de la organizacion, algunas de las cuales acaso tengan ma-
yor importancia moral que la politica que ocasiond la renuncia, El ayu-
dante presidencial Alexander Haig estableci6 esta clase de argumento
enoctubre de 1973, en un esfuerzo por persuadir al procurador general
Elliot Richardson de despedir al fiscal especial Archibald Cox. Richard-
son afirm6 que antes que despedir a Cox renunciaria. Haig argumenté
que la renuncia o desobediencia en aquel momento pondria en peligro
los esfuerzos del presidente, que se encontraban en una etapa crucial
para llegar a un acuerdo de paz en el Medio Oriente.” Como puede
comprenderse, el argumento no convencié a Richardson (sus compro-

" Edward Weisband y Thomas M. Franck, Resignation in Protest, Nueva York, Pen-
guin, 1976, p. 3.

7 J. Anthony Lukas, Nightmare: The Underside of the Nixon Years, Nueva York, Bantam,
1977, p. 588,
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misos con el Congreso y con Cox eran demasiado claros, y demasiado
tenue la conexién entre su renuncia y el acuerdo del Medio Oriente),
pero la forma del argumento invocado por Haig era valida. Un funcio-
nario debe considerar sus compromisos para con todos sus asociados
en el gobierno y el efecto de surenunciasobre la direccién del gobierno en
general. Y los funcionarios también tienen obligaciones mas generales
para con el piblico. No sélo deben decidir si pueden, con la conciencia
tranquila, seguir asociados con la organizacion. Esto podria interpretar-
se como el simple deseo de mantener limpias las manos, una forma de
lo que algunos han llamado “autoindulgencia moral” ®

Una tercera forma en que la ética de la neutralidad deforma los debe-
res de los administradores publicos es en la limitacién de sus cursos de
accion a dos: obediencia o renuncia. Muchas formas de discrepancia
pueden ser compatibles con la permanencia en el cargo, desde la protesta
silenciosa hasta la obstruccién ilegal. Desde luego, algunas pueden ser
moralmente malas, salvo en circunstancias extremas, pero la ética de la
neutralidad no ofrece aqui ninguna guia porque excluye de antemano
la posibilidad de que haya una oposicion interna moralmente aceptable a
las decisiones de laorganizacién, por lo menos a las “decisiones finales”.

Sin embargo, el problema es saber como podemos dar a los funciona-
rios espacio para disentir, sin socavar la capacidad de la organizacion
para alcanzar sus metas. Si la organizacion esta buscando metas fijadas
porun publico democriético, la discrepancia de un individuo en la orga-
nizacion puede subvertir el proceso democratico. Hemos de insistir,
ante todo, en que los potenciales discrepantes consideren cuidadosa-
mente la base de desacuerdo con la politica en cuestién. ;Es moral o
simplemente politico el desacuerdo? Esta es una distincién elusiva, ya
que casi todas las decisiones politicas importantes tienen dimensiones
morales. Pero tal vez pudiéramos decir que cuanto mas directamente
parezca una politica violar un principio moral importante (como por
ejemplo, no causar dano a personas inocentes), mas justificable se vuel-
ve el disentimiento. A un funcionario deberian tolerarsele medidas mas
enérgicas de oposicion contra las de bombardear blancos civiles enuna
guerra de guerrillas, que contra las de reducir los aranceles comerciales

* Sobre “complicidad”, véase Thomas E. Hill, “Symbolic Protest and Calculated Si-
lence”, Philosophy & Public Affairs, otofio de 1979, pp. 83-102. Para una defensa contra el
cargo de indulgencia moral para consigo mismo, véase Bernard Williams, Moral Luck,
Cambridge, Cambridge University Press, 1981, pp. 40-53.
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y los impuestos a la importacion.? En casos de desacuerdo politico de
esta altima indole, la renuncia directa parece ser la accién méas apropia-
da (una vez que la decision sea final). Los discrepantes también deben
considerar si la politica a que se oponen es un incidente transitorio o
parte de una pauta continuada, y si lo malo de ella queda compensado
por el valor de las politicas restantes que la organizacién esté aplicando.
Ademas, los discrepantes deben examinar el grado de su propia parti-
cipacion y su papel: jcuan responsables (formal e informalmente) son
para con la politica? ;Qué diferencia estableceria su oposicién a la poli-
lica y a las otras medidas de la organizacion? ;Hasta qué punto viola esa
politica la ética de los grupos para con los cuales estan obligados (como
las normas de las profesiones juridica o médica)?

Estas consideraciones no solo determinan si un funcionario esta jus-
lificado al oponerse ala politica de la organizacién, sino también ayudan
a indicar qué métodos de disentimiento pueden estar justificados para
expresar su oposicién. Cuanto mas justificada sea ésta, mas justificado
estard el funcionario al valerse de métodos extremos. Los métodos para
disentir pueden disponerse a lo largo de un continuum, desde el mas
extremo hasta el mas moderado. Cuatro tipos mostrardn la gama de este
continuum, y plantearan algunas preguntas que debe considerar cual-
quier potencial divergente.

Ante todo, estan las formas de divergencia en que un funcionario
protesta dentro de la organizacion, pero atin ayuda a aplicar su politica,
0 —lo que es una medida ligeramente més enérgica— pide una asigna-
cién diferente dentro de la organizacién. En su forma mas débil, este tipo
no va mucho mas alla de la ética de la neutralidad. Pero, en contraste con
ella, si permitiria a los funcionarios abstenerse de toda participacién
activa en una politica a la que se opongan, y llevar adelante su protesta
mientras lo hagan de acuerdo con los procedimientos aceptados de la
organizaciéon.1?

Un peligro de esta forma de protesta es lo que se ha llamado la “do-
mesticacion de los discrepantes” .’ Un ejemplo es el de George Ball, que

’ Para un ejemplo de esto altimo, véase Weisband y Franck, op. cit., p. 46.

0 Véase Graham, op. cit., p. 92.

1! James C. Thomson, “How Could Vietnam Happen?”, Atlantic, abril de 1968, p. 49,
También véase Albert Hirschman, Exit, Voice and Loyalty, Cambridge, Mass., Harvard
University Press, 1970, pp. 115-119. [Hay traduccién al espaiiol del Fondo de Cultura
Econémica.]
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como subsecretario de Estado durante el gobierno de Johnson, atacé
persistentemente la politica del gobierno hacia Vietnam en reuniones
privadas:

En cuanto Ball empez6 a expresar dudas, quedé cilidamente institucionaliza-
do: se le alent6 a convertirse en el abogado del diablo sobre Vietnam |[....] El pro-
ceso de escalada permitié que repetidas veces, de tiempo en tiempo, se le
pidiera a Ball decir lo suyo; Ball se sinti6 bien... (habia luchado por la justicia-
los otros se sintieron bien (habian oido extensamente la opcién de las “palo-
mas”), y s6lo hubo un minimo de cosas desagradables.!?

De este modo, los disidentes pueden ser “neutralizados con eficacia”
y, contra sus intenciones, su discrepancia puede ayudar hasta a apoyar
la politica a la que se oponen. Por tanto, es importante considerar si este
efecto es inevitable y, si no lo es, descubrir las condiciones en que pueda
evitarse.

En una segunda forma de divergencia, los funcionarios, con el cono-
cimiento de sus superiores pero contra los deseos de éstos, llevan la
protesta fuera de la organizacion, mientras, por lo demas, cumplen sa-
tisfactoriamente con su trabajo. Desde luego, esta es laaccion adoptada
por la mayoria de los 65 Departamentos de Justicia que protestaron
contra la decision de autorizar plazos, antes de aplicar los decretos de
desegregacion en Mississippi, en agosto de 1969."* Los abogados firma-
ron y publicaron una peticién que denunciaba al procurador general y
al presidente por adoplar una politica que, en su opinién, violaba la ley
y les exigia actuar contra los canones éticos de la profesion juridica.
También creyeron que la renuncia no cumpliria con su obligacién de
actuar en forma afirmativa para oponerse a la ilegalidad. Varios discre-
pantes pidieron acciones mas enérgicas, que bloquearian directamente
la politica, y algunos pasaron informacion al Fondo de Defensa Juridica
de NAACP, que se oponia en los tribunales al Departamento de Justicia.
La mayoria de los abogados no quiso, empero, participar en estas accio-
nes mas enérgicas, porque la obstruccion debilitaria el apoyo del pablico
a su disidencia.

La eficacia, asi como la legitimidad de este tipo de divergencia, suele
depender de la existencia de algunas normas generalmente aceptadas,

2 Thomson, op. ciL., p. 49.
" Gary ]. Greenberg, “Revolt at Justice”, en Inside the System, Charles Peters y T. J.
Adams (comps.), Nueva York, Praeger, 1970, pp. 195-209.
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a las cuales los disidentes pueden apelar fuera de la organizacién. Ni
la ética profesional ni siquiera el derecho acaso basten, ya que las perso-
nas tal vez no se pongan de acuerdo sobre como interpretarlas; pero
apelar a esas normas puede por lo menos tranquilizar al pablico, al
hacerle ver que los discrepantes no estan aprovechando su cargo para
imponer los dictados de su conciencia privada sobre la politica publica.
Cuando quienes disienten se oponen a funcionarios elegidos democra-
ticamente, deben encontrar modos de mostrar que estin defendiendo
principios que todos los ciudadanos apoyarian.

La tercera forma de disentimiento es la obstruccién abierta a la poli-
tica. Por ejemplo, los funcionarios pueden retener o no aplicar conoci-
mientos que la organizacioén necesita para llevar adelante la politica,
negarse a apartarse para que otros puedan llevarla adelante o dar infor-
macién y otro tipo de ayuda a personas de fuera que estén tratando de
reinvertir esa politica. Muy pocos funcionarios pueden adoptar esta
estrategia durante breve tiempo, pero las organizaciones por lo general
pueden aislar a los discrepantes, encontrar a otros funcionarios que se
encarguen de sus tareas y movilizar su propio apoyo externo para con-
trarrestar toda oposiciéon que surja fuera de la organizacion. En cual-
quiera de estos casos, es poco probable que quienes disienten conserven
mucha influencia dentro de la organizacién. Para que la oposicién sea
eficaz y sostenida debe ser mas circunspecta.

Por tanto, nos vemos llevados a una cuarta clase de disentimiento: la
obstruccion encubierta. La revelacion no autorizada —la “filtracion” —
es el ejemplo mas sobresaliente. Las filtraciones varian mucho en pro-
posito y efecto. Algunas simplemente dan informacién a otras depen-
dencias que tienen derecho a recibirla; otras ponen en situacién compro-
metedora a funcionarios particulares dentro de una dependencia, pero
por lo demaés no subvierten las politicas de ésta; otras revelan informa-
¢ién a la prensa o al publico, reinvirtiendo a la postre una importante
politica gubernamental; y, en caso extremo, otras mas pasan secretos a
agentes enemigos, lo que puede contarse como traicion. Sin llegar a tal
exlremo, si deseamos decir que la revelacion no autorizada a veces se
justifica, aun cuando contravenga los procedimientos del gobierno o
viole la ley, como cuando se revelan documentos considerados secretos.

A veces se ha trazado una analogia entre la desobediencia del funcio-
nario y la desobediencia civil. Muchos teéricos de la democracia sostic-
nen que los ciudadanos de una democracia estan justificados si violun



LA POSIBILIDAD DE UNA ETICA ADMINISTRATIVA 871

la ley con objeto de modificar una ley o una politica, pero sélo en cierto
modo y en ciertas condiciones. Los ciudadanos deben 1) actuar publica-
mente; 2) no actuar con violencia; 3) apelar a principios compartidos por
otros ciudadanos; 4) dirigir su desafio contra una injusticia conside-
rable; 5) agotar todos los canales normales de protesta antes de violar
una ley, y 6) planear su desobediencia de modo que, junto con la de otros
ciudadanos, no altere la estabilidad del proceso democratico.!4

Aun si pensamos que la desobediencia civil es justificable, no debe-
mos creer que la del funcionario esté permitida. Los funcionarios no
pueden arrogarse los mismos derechos que los ciudadanos y, debe de-
cirse, la analogia en general no se sostiene. Pero esta analogia acaso no
se sostenga por la razén opuesta. En casos extremos de iniquidad del
gobierno, hay tantas cosas en juego que deberiamos dar a los funciona-
rios mayor espacio para la desobediencia del que concedemos a los
ciudadanos. En estos casos, debemos estar dispuestos a sostener que las
condiciones normales para la desobediencia civil son demasiado restric-
tivas para los funcionarios. Por ejemplo, si insistimos en que siempre se
manifieste en puablico, en realidad podemos suprimir muchas valiosas
criticas al gobierno. Temerosos de las consecuencias de la accién publi-
ca, los funcionarios discrepantes podrian optar por no revelar una infor-
macion que sus superiores habian declarado secreta, pero que los ciu-
dadanos deberian conocer. Laidea de relajar el requisito de publicidad
no seria proteger el derecho de los disidentes a la disidencia misma, sino
promover la discusiéon pablica de acciones discutibles del gobierno.
Podemos tratar de conservar alguna forma de la limitacién de publici-
dad, tal vez estableciendo una autoridad a quien un disidente pudiese
dar a conocer su identidad. Pero este requerimiento, asi como los demas,
debe formularse con el fin de maximizar la responsabilidad de los fun-
cionarios gubernamentales, y no con la idea de obedecer exactamente
las normas tradicionales de la desobediencia civil.

La tarea importante, respecto a la desobediencia y a las otras formas
de disentimiento, consiste en crear normas que puedanayudar a deter-
minar cuando es justificable cada una en diversas circunstancias. La
ética de la neutralidad hace innecesaria la tarea, al negar que la ética sea
posible en la administracion. Pero como ya hemos visto, esa misma
neutralidad administrativa no es posible ni deseable.

" yéase Rawls, op. cit., pp. 363-391.
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LA ETICA DE LA ESTRUCTURA

El segundo gran obstaculo a la ética administrativa es la idea de que el
objeto de juicio moral debe ser la organizacién o el gobierno en su con-
junto. Esta ética de la estructura afirma que, aun si los administradores
pueden tener cierto espacio para hacer un juicio moral independiente,
no se les puede hacer moralmente responsables de la mayor parte de las
decisiones y politicas del gobierno. Su responsabilidad moral y personal
sOlo abarca los deberes especificos de su propio cargo, por los cuales
también son legalmente responsables.

El juicio moral presupone una dependencia moral. Para elogiar o
censurar a alguien por un resultado, debemos suponer que la persona
es moralmente responsable de su accion. Supondremos 1) que las accio-
nes u omisiones de la persona fueron causa de ese resultado, y 2) que la
persona no actué con ignorancia excusable o bajo presion. En la vida
cotidiana, a veces no hacemos una critica moral porque creemos que una
persona no satisface una de estas normas o ambas. Pero dado que porlo
general intervienen tan pocos agentes y que la parte que desempenan
son bastante obvias, normalmente no nos quedamos indecisos ante la
posibilidad de que pudiera decirse que alguien debi6 haber causado un
resultado particular. El principal problema moral es saber qué era lo
correcto y no quién lo hizo. En la vida pablica, especialmente en las
organizaciones, el problema de identificar los agentes morales de des-
cubrir las personas moralmente responsables de una decisién o una
politica se vuelve al menos tan dificil como el de evaluar la moralidad
de ladecisién o la politica. Y si tuviera una informacién perfecta acer-
ca de todos losagentes del proceso organizativoque produjo un resultado
determinado, aun asi estariamos en problemas ante el modo de atribuir
esa responsabilidad. Como muchas personas contribuyen de muy di-
versas maneras en las decisiones y politicas de una organizacion, acaso
no podamos determinar ni siquiera en principio quién es moralmente
responsable de esas decisiones y medidas. A esto se le ha llamado “el
problema de las muchas manos”,’ y la suposicién de que no puede
resolverse subyace en la ética de la estructura.

Los partidarios de la ética de la estructura presentan tres argumentos

' Dennis F. Thompson, “Moral Responsibility of Public Officials: The Problem of
Many Hands", American Political Science Review, 74, diciembre de 1980, pp. 905-916,
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para negar la posibilidad de atribuir responsabilidades individuales en
las organizaciones y, por tanto, socavar la posibilidad de la ética admi-
nistrativa. En primer lugar, se arguye que ninguna persona es causa
necesaria o suficiente de ningan resultado de una organizaciéon.'® Las
aportaciones de cada funcionario son como las hebras de una cuerda.
En conjunto, tiran de la carga: pero ninguna por si sola podria hacer el
trabajo, aunque éste podria hacerse sin alguna de las hebras. Supéngase
que, durante muchos decenios, la c1A ha seguido la politica de derrocar
a los gobiernos del Tercer Mundo que se nieguen a cooperar con sus
operaciones, y supongamos ademas que muchos de estos intentos son
moralmente malos. En la actualidad, nadie que atn esté en la CIA inici6
la practica, y nadie en particular desempend un papel muy importante
en alguno de los intentos. Si algin agente no desempeni6 su parte, la
practica continuaria, y a menudo hasta podrian triunfar ciertos inten-
tos particulares. ;Coémo podremos decir que alguien es causa de esta
practica?

Un segundo argumento senala la brecha que hay entre la intencién
individual y los resultados colectivos. Los motivos personales de los
funcionarios son inevitablemente diversos (servir a la nacion, ayudar a
los ciudadanos, adquirir poder, lograr un ascenso, arruinar a un rival).
Muchas politicas loables se promueven por razones morales dudosas, y
muchas medidas perniciosas se promueven con las mejores intenciones.
En la actualidad, por ejemplo, bien podemos decir que en muchas orga-
nizaciones ningun funcionario intenta discriminar a las minorias en la
contratacion y el ascenso de empleados; y sin embargo, la pauta de
nombramientos y de ascensos aiin muestra que ciertas minorias estan
en desventaja. Aqui deseariamos tratar de condenar la pauta o la politica
(dice el argumento), pero no podriamos censurar moralmente por ellaa
ningun funcionario.

Un tercer argumento senala los requisitos de cada funcion. Los debe-
res del cargo y las rutinas de las grandes organizaciones exigen acciones
individuales que, aunque son inofensivas en si mismas o hasta —en
algun sentido— obligatorias, se combinan para producir decisiones y
politicas nocivas de la organizacion. Y aunque la politica de la organi-
zacién sea moralmente objetable, cada persona ha cumplido con su
deber moral de acuerdo con los requisitos de su cargo. La suma colectiva

¥ John Ladd, “Maorality and the ldeal of Rationality in Formal Organizations”, Mo-
nist, 54, octubre de 1970, pp. 488-516.
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es peor que las partes. En una revision de las politicas que condujeron
al desplome econémico de la ciudad de Nueva York a mediados del
decenio de 1970, poniendo en peligro el bienestar y las vidas de millones
de ciudadanos, un autor llegé a la conclusiéon de que no podia culparse
a nadie por las erroneas practicas presupuestarias que colaboraron al
desplome: “La estructura financiera, delicadamente equilibrada, era un
tipo de excrecencia evolutiva, que habia surgido de centenares de deci-
siones individuales”."”

Siaceptaramos estos argumentos, tendriamos que exculpar a muchos
funcionarios culpables. Sin cierto sentido de responsabilidad personal,
los funcionarios pueden actuar con menos escrapulos, y los ciudadanos
pueden censurar a los funcionarios con menor efecto moral. La respon-
sabilidad democratica probablemente se esté socavando. ; Cémo se pue-
de responder a estos argumentos, de modo que se pueda mantener la
responsabilidad individual en las organizaciones?

En primer lugar, no debemos evaluar la responsabilidad moral de un
funcionario exclusivamente por la parte proporcional que aporta al re-
sultado. “La responsabilidad no es una cubeta en que queda menos
cuando se ha distribuido algo.”'®Si un grupo de diez delincuentes mata
a golpes a unanciano, no castigamos a cada uno de los asesinos por sélo
una décima parte del asesinato (aun cuando ninguno lo haya golpeado
con fuerza suficiente para causarle la muerte). Ademas, al achacar una
responsabilidad no sélo debemos considerar los actos cometidos por los
individuos, sino también sus omisiones. Aun cuando en el ejemplo de
la c1A nadie iniciara la politica danina, podria culparse a muchos funcio-
narios por no tratar de contenerla. Reconozcamos que hay peligros en
adoptar un concepto de “responsabilidad negativa”.’® Uno de ellos es
que semejante concepto haria culpables a las personas casi por cualquier
cosa (pues parece no haber limite a los actos que un individuo no come-
te). Pero en las organizaciones, mas a menudo podemos senalar las

17 Charles R. Morris, The Cost of Good Intentions, Nueva York, W. W. Norton, 1980, pp.
239-240. Para otros ejemplos de andlisis estructuralista, véanse Herbert Kaufman, Red
Tupe, Washington, D. C., Brookings, 1977, pp. 27-28, y Richard ]. Stillman, Public Admi-
nistration: Concepts and Cases, 2a. ed., Boston, Houghton Mifflin, 1980, p. 34.

'* Robert Nozick, Anarchy, State and Utopia, Nueva York, Basic Books, 1974, p. 130.
[t lay traduccién al espaiiol del Fondo de Cultura Econdmica. ]

" Véase Bernard Williams, “ A Critique of Utilitarianism”, en Utilitarianism, ). J. C.
Snwarl and Williams, Cambridge, Cambridge University Press, 1973, pp. 93-118,
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omisiones especificas que constituyeron una diferencia que fue signifi-
cativa para el resultado, y que se pueden atribuir a personas especificas.
De antemano es posible predecir y especificar las pautas de omisiones.

La fuerza del segundo argumento, que sefiala la brecha entre la inten-
cioén individual y el resultado colectivo, se puede perder si atribuimos
simplemente menos peso a las intenciones que a las consecuencias, al
evaluar la culpabilidad moral de los funcionarios, por lo menos en dos
de los sentidos en que habitualmente se interpreta “intencién”: como
motivo y como meta directa. Con frecuencia ya es bastante dificil en la
vida privada interpretar los motivos de personas que conocemos bien;
en la vida pablica, puede ser imposible descubrir las intenciones de los
funcionarios, especialmente cuando los motivos de tantos de los que
cuestionan los motivos de los funcionarios son, asu vez, discutibles. En
la medida en que podemos descubrir motivos, éstos nos sirven para
evaluar el caracter y a veces predecir una conducta futura, pero la ética
administrativa haria mejor en concentrarse en las acciones y resultados
de la vida puablica.?®

;Y qué decir de los funcionarios que intentan directamente tener s6lo
buenos resultados pero, por causa de errores de otros o por otros factores
que no pudieron prever, contribuyen a una politica injusta o nociva?
Aqui, la cuestion clave no consiste en saber si los funcionarios en reali-
dad previeron ese resultado, sino si debieron preverlo.?! Podemos legi-
timamente exigir que los funcionarios puablicos se atengan a normas
superiores que las que usamos para juzgar a los ciudadanos ordinarios.
Podemos esperar que los funcionarios prevean y tomen en cuenta una
gama mas vasta de consecuencias, en parte por las obligaciones genera-
les del cargo publico. Cuando esta en juego el bienestar de tantos, los
funcionarios deben hacer esfuerzos excepcionales por prever las conse-
cuencias de sus acciones.

Ademas, la naturaleza de la propia organizaciéon a menudo impide
que los funcionarios aleguen en forma creible que no previeron lo que
sus acciones podian causar. Las organizaciones tienden a producir re-

2 Pero véase Joel L. Fleishman, “ Self Interest and Political Integrity”,en Public Duties,
Fleishman et al. (comps.), Cambridge, Mass., Harvard University Press, 1981, pp. 52-92.

21 Pero véase Charles Fried, Right and Wrong, Cambridge, Mass., Harvard University
Press, 1978, en especial las pp. 21-22, 26, 28, 202-205. Mas en general sobre las “intencio-
nes”, véanse Donagan, op. cit., pp. 112-142, y J. L. Mackie, Ethics, Nueva York, Penguin,
1977, pp. 203-226.
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sultados que siguen una pauta; por lo regular cometen los mismos erro-
res y del mismo modo. Aunque los funcionarios puedan afirmar una o
dos veces con razonable credibilidad, que no habria debido esperarse
que previeran el resultado danino al que contribuyeron sus acciones
bien intencionadas, tiene que haber un limite (bajo) al nimero de veces
que pueden alegar esta excusa para evadir su responsabilidad. En el
ejemplo de la discriminacién en el empleo, debemos decir que los fun-
cionarios debieron reconocer que los procedimientos de la organizacién
(combinados con fuerzas sociales) siguen produciendo resultados in-
justos en las decisiones que afectan al personal; se vuelven parcialmente
responsables de la injusticia si no dan pasos para combatirla dentro de
sus posibilidades.

Los requerimientos de un cargo aislan al funcionario mucho me-
nos de lo que implicé el argumento anterior.2 El ejemplo de la crisis fis-
cal delaciudad de Nueva York enrealidad va tanto encontra de ese argu-
mento como en su favor, El alcalde Beame fue uno de los funcionarios
que rechazaron toda responsabilidad por las practicas de contabilidad
—supuestamente enganosas—, por haber formado parte de rutinas de
la organizacién establecidas muchos afios antes, que no se podian alterar
cn mitad de una crisis. Pero Beame también habia sido contralor y habia
estado en la oficina del presupuesto durante los afos en que se iniciaron
esas practicas contables.” Al atribuir una responsabilidad a funciona-
rios publicos, debemos tener en mente que la responsabilidad es de las
personas y no de sus puestos. La responsabilidad no puede ser entera-
mente determinada por el cargo que desempefia una persona, y sigue a
la persona a lo largo del tiempo. A veces se pasan por alto estas caracte-
risticas de la responsabilidad personal. Se culpa a funcionarios pablicos
por un desempeiio inmoral (o incompetente) en un cargo, pero entonces
parecen comenzar con una hoja en blanco en cuanto dejan el antiguo
cargo y toman uno nuevo. Este reciclaje de figuras pablicas desacredi-
ladas queda reforzado por el habito de unir laresponsabilidad personal
a la del cargo. También se debe subrayar otra manera en que los funcio-

4 5obre la responsabilidad del cargo, véanse H. L. A. Hart, Punishment and Responsi-
bility, Nueva York, Oxford University Press, 1968, pp. 212-214, y R S. Downie, Rolesand
Vulues, Londres, Methuen, 1971, pp. 121-145.

2\ Dennis F. Thompson, “Moral Responsibility and the New York City Fiscal Crisis”,
ent Public Duties, Fleishman et al. (comps.), Cambridge, Mass., Harvard University Press,
1981, pp. 266-285.
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narios pueden dejar atras su cargo. Aun cuando una funcién limite plena
y legitimamente lo que puede hacer un funcionario, esto no necesaria-
mente acaba con toda responsabilidad personal. Los funcionarios pue-
den librarse de culpa por una decision particular, mas no por ello se
libran de la responsabilidad de tratar de modificar las limitaciones del
papel y de la estructura que ayudaron a producir esta decision, y no
quedan libres de responsabilidad por criticar esas limitaciones. La criti-
ca del propio pasado y del actual desempefio y las estructuras en que
ocurre ese desempeno pueden ser el dltimo refugio de la responsabili-
dad moral en la vida pablica.

La ética administrativa es posible —por lo menos, las dos principales
ideas tedricas que se oponen a su posibilidad no son convincentes—. No
estamos obligados a aceptar ni una ética de la neutralidad que suprimi-
ria el juicio moral independiente, ni una ética de la estructura que pasaria
por alto la intervencién moral del individuo en las organizaciones. Mos-
trar que la ética administrativa es posible no es lo mismo, desde luego,
que mostrar como hacerla real. Pero comprender por qué es posible la
ética administrativa es un paso necesario, no s6lo para ponerla en practi-
ca, sino también para darle un contenido significativo en la practica.



