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Capitulo 6

El estudio de la ética y la integridad
como valor posmaterial en sociedades
desarrolladas socioeconémicamente’

Gonzalo Pardo-Beneyto
Maria Angeles Abellan-Lépez

Introduccién

El presente capitulo tiene como objetivo principal formular un marco de ana-
lisis de los sistemas de gestién de la integridad. En este sentido, este trabajo tiene un
enfoque tedrico que sera definido empiricamente en sucesivas publicaciones. Dicho
capitulo, busca aportar una serie de instrumentos tedricos y practicos que sirvan para
la identificacion de estas politicas en sociedades avanzadas. En el caso espafiol ha
habido un interés ciudadano por asegurar una serie de valores en la gestién publica
que van mas alla del crecimiento material de las sociedades industriales. En tanto en
cuanto, el desarrollo econdmico y social es tangible, se genera una peticién popular
para asegurar valores éticos en el ambito politico-administrativo.

Espafia fue el epicentro, durante finales del siglo XX e inicios del siglo XXI, de
sendos casos de corrupcion que minaron la credibilidad y la legitimidad de sus insti-
tuciones. Fruto de este fuerzo surgieron una serie de estructuras, politicas y procesos
que buscaron la mejora de la legitimidad del entorno institucional (Abellan Lopez;
Pardo-Beneyto, 2021; Abellan Lépez; Pardo Beneyto, 2017). La necesidad de con-
tar con estos instrumentos obedece a un cambio en la percepcion de la ciudadania.
La modernizacién econdémica y social ha llevado a la demanda como comunidad de
instrumentos que preserven la ética y el buen gobierno de las instituciones (Collins;
Uhlenbruck; Rodriguez, 2009; Inglehart; Welzel, 2006; Villoria; Guichot, 2017).

' Este trabajo se enmarca en el proyecto de investigacion emergente “Los sistemas de gestion de la in-
tegridad en el ambito local de la Comunitat Valenciana (2015-2022): Diagndstico, retos y experiencias
(GESINLOC)” con referencia CIGE/2022/127 y financiado por la Conselleria d’Innovacio, Universitats,
Ciencia i Societat Digital, Generalitat Valenciana.
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Desde una perspectiva académica el papel de la integridad y la ética en el
ambito espafiol es de reciente estudio. Asi, se encuentra un prolifico trabajo sobre la
materia realizado por autores como Villoria que ha publicado sendos trabajos relacio-
nados con la ética, la integridad y la corrupcion (véase, por ejemplo, Villoria, 2021a;
Villoria; Izquierdo, 2015; Villoria; Jiménez, 2012; Villoria; Van Ryzin; Lavena, 2013).

No obstante, el interés de la tematica de estudio es innegable si se tiene en
cuenta la necesidad de contar con marcos de analisis que sirvan para el estudio del
fendmeno de la integridad y la toma de decisiones sobre la materia. Este, sin duda,
servira tanto para el disefio como para la comparacién de otros sistemas de gestion
de la integridad (Noveck, 2022).

El siguiente capitulo se estructura de la siguiente forma: después de esta
introduccion se va a llevar a cabo una definicion del enfoque que regira la definicion de
elementos de analisis. Posteriormente, se va a definir la importancia de la innovacion
publica, asi como el papel de los sistemas de gestion de la integridad. Seguidamente,
se formularan una serie de consideraciones finales.

Instituciones, entorno e innovaciones

El neo-institucionalismo sociolégico es un enfoque maduro de las ciencias
sociales que es util para el estudio de los fenédmenos politico-sociales. Para este, tanto
los procesos de institucionalizacion como las instituciones en si son relevantes. Sus
estudios ponen el foco tanto en la organizacién como en el elemento social y cultural
(Greenwood et al., 2008; Greenwood; Meyer, 2008; Peters, 1999).

Con el objetivo de dotar de coherencia al enfoque, Scott (1995, p. 33-34)
definio las instituciones como

“[...] estructuras y actividades cognitivas, normativas y regulativas que proporcionan
estabilidad y significado al comportamiento social. [...] En esta conceptualizacion, las
instituciones son sistemas multifacéticos que incorporan sistemas simbdlicos, cons-
trucciones cognitivas y reglas normativas y procesos regulativos llevadas a cabo a
través de la configuracién y el comportamiento social. [...] Si bien construidos y man-
tenidos por los actores individuales, las instituciones asumen la apariencia de una
realidad impersonal y objetiva. Las instituciones viajan en diferentes medios de trans-
porte y pueden funcionar a multiples niveles del sistema mundial a subunidades de
las organizaciones”

En este proceso de cambio continuo, el entorno se convierte en un fenémeno
generador de innovaciones que lleva a las instituciones a cambiar. Su justificacion se
sustenta en la legitimidad o lo que es lo mismo, aquel recurso valioso para las insti-
tuciones en tanto en cuanto conecta a las instituciones con sus partes interesadas al
poder ser definida como (Dimaggio; Powell, 1983; Meyer; Rowan, 1977):“una percep-
cién generalizada o suposicion de que las acciones de una entidad son deseables o
apropiadas dentro de un sistema socialmente construido de normas, valores, creen-
cias y definiciones” (Suchman, 1995, p. 574).

El entorno como generador de innovaciones ejerce presiéon sobre la organi-
zacion lo que genera diferentes dinamicas isomorficas, a saber: a) la coercion obliga
a las instituciones a cambiar por los cambios legales y su ejercicio del poder; b) la
normalizacion genera dinamicas en la que la practica profesional y el intercambio de
ideas son elementos de modificacién de comportamientos y; c) el mimetismo que se
explica por la incertidumbre y se fundamenta en la imitacion (Dimaggio; Powell, 1983).
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No obstante, estas fuerzas no son automaticas y es que tanto el interés in-
dividual de aquellos que toman las decisiones como las caracteristicas de la propia
institucion llevan a que la difusién de innovaciones se adapte produciendo lo que ha
sido denominado por la literatura como traslacién. Esto se puede definir como la forma
en la que las innovaciones de otras instituciones se asientan en una nueva organi-
zacion, por lo que el qué y el quién definiran el como (Czarniawska; Joerges, 1996;
Czarniawska; Sevon, 2005; Dimaggio, 1988).

Una vez se ha explicado la forma en la que las innovaciones llegan a las
instituciones, es el momento de definir el concepto de innovacion y ver de qué forma
se concreta en el ambito politico administrativo.

La innovacion publica y la importancia de los cambios en la percepcion de las
instituciones

Las instituciones se adaptan al entorno por cambios en las demandas, el
incremento o la falta de recursos y la aparicién de eventos no programados. Ademas,
a esto hay que unir la iniciativa de la propia organizacién y su interés en inventar o
adoptar un nueva técnica (Schumpeter, 1939, 1943). Esto genera que las innovacio-
nes se produzcan en varios elementos basicos de cualquier institucion como son los
productos, los procesos, el marketing y la organizacion (OECD; Eurostat, 2007).

La innovacion en las instituciones publicas es distinta e idiosincratica si se
compara con la de una empresa privada, ya que el interés publico y la propia cultura
organizativa modifica los patrones en los que se genera (Halachmi; Bovaird, 1997).

Las politicas publicas son el output principal de cualquier institucion (Subirats
et al., 2008). La innovacion se introduce a través de la agenda y las necesidades y
expectativas que tenga la ciudadania. Su conformacion dependera de las soluciones
disponibles y del clima politico (Bryant, 2001; Kingdon, 2010). En este sentido, la inno-
vacion se convierte en un instrumento para reducir la complejidad del entorno actual y
dirigir los pensamientos hacia enfoques creativos y fuera de la dinamica sector publico
contra sector privado (Pont, 2017)

Otro tipo de innovacion es el que se lleva a cabo a través de la retérica en
la que los nuevos lenguajes y conceptos afectan al equilibrio l6gico del campo insti-
tucional (Bourdieu, 1997; Hartley, 2005). Dichos cambios generan nuevas formas de
entender los problemas y las soluciones y, por ende, modifica la forma en la que se
percibe el mundo. Asimismo, los valores culturales presentes cambian y modifican la
forma en la que se perciben las instituciones (Giddens, 1979).

No es dificil comprobar como dicha nueva retérica produce unos nuevos mar-
cos cognitivos que, en ultima instancia, cambian la percepcion sobre ciertos aspectos
de lo publico. Asi, el actor o los actores involucrados llevan a cabo la construccion
de un relato que cambia la forma en los que se entienden los aspectos normativos
propios de la sociedad y de la institucion (Graber; Dunaway, 2010). De hecho, hay au-
tores como Nooteboom (2001) que teorizan sobre el proceso de innovacioén y el papel
de la negociacion, el aprendizaje y la percepcion de los implicados.

Los sistemas de gestion de la integridad en el ambito publico como elemento de
lucha contra la corrupcion

La corrupcién ha sido uno de los principales problemas percibidos por la ciu-
dadania en los ultimos afos. Dicha situacion ha socavado la confianza y la legitimidad
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en las instituciones publicas (Armesto, 2019; Nieto, 1997; Morales Quiroga, 2009;
Warren, 2013).

Tanto la gran crisis de los primeros afios del 2000 como la crisis generada
por la COVID-19 y la Guerra de Ucrania han puesto de manifiesto la necesidad de im-
plementar reformas estructurales y cambios en la conducta de los cargos electos y los
empleados publicos (Villoria; Izquierdo, 2015). A este tipo de eventos que cambiaron
los sistemas de valores e hicieron aflorar necesidades materiales en una gran parte de
la sociedad, hay que sumar una crisis de percepcion de las instituciones politicas. La
corrupcioén es un fenémeno que esta influenciada por la cultura y la moral de un terri-
torio determinado (Rose et al., 2019), ademas, sus resultados son dificiles de medir,
lo que ha producido que se mida desde distintas perspectivas como: 1) la percepcion
(Calderdn, 2018; Johnston, 2005), 2) el papel institucional o, 3) las caracteristicas
endogenas que definen el comportamiento corrupto. La heterogeneidad causal del
concepto de corrupcién genera que este fendmeno sea definido en funcion de distin-
tos paradigmas. No obstante, desde la sociedad civil se ha caracterizado como 1...] e/
abuso de poder en el sector publico para beneficio privado sea directo o indirecto, con
incumplimiento de normas juridicas”(Martinez Kukutschka B., 2021). Lo bien cierto es
que dicho fendmeno, tal como indica (Philp, 2015) pone de manifiesto una vulneracién
de las normas e instituciones publicas a través del comportamiento individual que solo
busca satisfacer intereses privados propios o de un tercero. En este sentido, determi-
na tres elementos para que dicha situacion se dé: 1) un cargo publico ligado al interés
general a través de su mandato, 2) una subversién de este cargo y 3) una relacién
entre el servidor publico y el beneficiario de la corrupcion.

Los intercambios entre el cargo y el ambito privado solo buscan el beneficio
personal y particular del lider, dejando desatendidos los objetivos colectivos, se es-
tan generando riesgos éticos que pueden desembocar en casos de corrupcion (Della
Porta, 2011)

Las instituciones publicas no se han quedado quietas ante este fendmeno y
han tenido que hacer frente tanto al fendmeno de la corrupciéon como a los problemas
de malestar ciudadano y de deslegitimacion institucional. Aunque las organizaciones
burocréticas clasicas ya incluian instrumentos personales y organizacionales a través
de lanormay la jerarquia, parece que con el surgimiento de las administraciones post-
-burocraticas se ha puesto de manifiesto la necesidad de contar con instrumentos que
sirvan para proteger las instituciones y prevenir la corrupcién (Bafion; Carrillo, 1997)

El sistema de gestion de la integridad desde una perspectiva normativa

Los marcos actuales reflejan la conexién entre la gobernanza y la integridad.
En este sentido, la integridad es vista como una capacidad de los actores para alinear
sus visiones y actuaciones con el bien comun (Bhuiyan, 2022). Ademas, es un valor
construido socialmente y se desarrolla en conjuncion con las percepciones sobre la
corrupcion (Arellano Gault, 2017; Kerkhoff; Overeem, 2021). En cierto sentido, es un
concepto relacionado con lo que es percibido como integro o no y con lo que puede
ser apropiado en una sociedad dada (March; Olsen, 1984). No es de extrafiar, en con-
secuencia, que la formacion de la concepcion de integridad dependa de la cultura en
la que se genera y, por ende, sus instrumentos varien en funcion de las necesidades
de la ciudadania. La forma en la que estos se forman también depende de la vision de
los actores de la institucion, de sus propias estrategias, pero también de sus creencias
y sistemas de valores (Simon, 2000).
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Las concepciones actuales de integridad y su aplicacién al ambito publico
descansan sobre la idea de interés general (Demmke, 2020). Su asunciéon emana
de sendas recomendaciones realizadas por la ONU, la OCDE, la Unién Europea y el
Consejo de Europa (Cardona, 2017).

En un principio los aspectos éticos estuvieron relacionados con el compor-
tamiento individual y la forma en la que los individuos entienden el bien y el mal (Van
Steden, 2020). Los instrumentos en este sentido estaban centrados en la moralidad
(Plant, 2018)

Con el surgimiento de la burocracia weberiana clasica, los sistemas de con-
trol de la ética funcionarial estaban incluidos en el seno de la legislacion que regulaba
las actuaciones publicas. Asi, estos se fundamentaron en la neutralidad, las normas
y la eficacia administrativa (Bozeman, 2007; Thompson, 1985; Van Steden, 2020). En
este sentido, la nocién de integridad estaba ligada a la idea de interés general y la
forma en la que el empleado publico estaba ligado a unas normas que dejaban una
minima discrecionalidad a los empleados publicos (Beer, 1986; Herzfeld, 2002; Jones,
2009; Papadopoulos, 1997; Ripoll; Schott, 2020; Seibel, 2020).

La Nueva Gestion Publica remueve los cimientos de la ética publica y la in-
tegridad y genera una tension entre los valores éticos y de la eficiencia (Elcock, 2006;
Pollitt; Bouckaert, 2011). Con el surgimiento de la Nueva Gestién Publica, se quiebran
los instrumentos de control weberiano de forma parcial y se le vuelve a dar importan-
cia a los comportamientos individuales (Menzel, 2015). La libertad que se le dio a los
gerentes y directivos publicos, a través de la flexibilizacion de los postulados burocra-
ticos, necesito de lideres éticos (Scapin, 2016; Seibel, 2020). Asi, la compliance en
el comportamiento de los individuos éticos se baso en un sistema de instituciones y
leyes (Fourie, 2017).

A partir de esta conceptualizacion clasica, han surgido nuevas conceptuali-
zaciones mas amplias como es el caso de la nocion de integridad. Tal como afirma
Villoria (2021a), este término ha sido privilegiado por los organismos internacionales,
mas alla de otros como corrupcion o ética. En linea con lo anterior, este autor define
la integridad como una virtud racimo en la que estan incluidas otras caracteristicas
deseables. Desde su perspectiva, es una cualidad de los individuos que forman parte
de las instituciones publicas y que les hace tener un equilibrio entre sus deseos e im-
pulsos individuales y el interés general. Se convierte en una virtud global que esta pre-
sente en todas las facetas y contextos que forman parte de las instituciones publicas.
En casos de tension ética, el integro es capaz de conjugar los parametros propios de
la legislacion con una interpretacion empatica y asertiva, poniendo a prueba la capaci-
dad de mantener la eficacia ética en un entorno politico volatil y complejo.

Asi, Villoria afirma que:

“Al final, la integridad de la organizacién se consigue a través de la integridad de sus
miembros y, también, de la integridad que le demanden los otros pilares del sistema.
Es un modelo holistico porque cree que la integridad de la sociedad se alcanza a
través de la interaccion exégena entre los pilares en su capacidad de demandarse
mutuamente eficacia, capacidad y buena gobernanza y a través de la tensién endége-
na por promover integridad entre sus directivos y empleados. Todo ello al servicio de
una sociedad integra” (Villoria, 2021b, p. 226).

En este sentido, los sistemas de gestidon de la integridad son un sistema in-

terconectado en el que las personas, la organizacion, los procesos y los atributos se
interconectan como un todo (Von Bertalanffy, 1989).

90 Caminhos do desenvolvimento| Volume 1



Parte 2| Atuagéo do Estado na promogéo do desenvolvimento social

En relacién con esta evolucién de la concepciodn y aplicacion de los sistemas
de gestion de la integridad se encuentran una serie de clasificaciones y constructos
tedricos que ordenan la organizacion y el funcionamiento de estas instituciones.

En el afio 2000, Pope (2000) categorizo los sistemas de gestion de la integri-
dad a partir de una serie de pilares, a saber: ejecutivo, legislativo/parlamento, comi-
sion de cuentas, auditor general, servicio publico, judicial, medios de comunicacion,
sociedad civil, defenso del pueblo, agencias de control/anticorrupcion, sector privado
y comunidad internacional.

Segun este autor, todas estas instituciones e instrumentos relacionados es-
tan enfocados en la generacion de tres efectos positivos: 1) desarrollo sostenible, 2)
imperio de la ley y 3) calidad de vida.

En linea con la idea individual o institucional de los sistemas de gestiéon de
la integridad, hay autores que han caracterizado las medidas como de “High Road y
“Low Road” (Pliscoff Varas; Lagos Machuca, 2021). El primero de los conceptos se
circunscribe a los esfuerzos del individuo para valorar aquello que esta bien o mal a
través de su sistema de valores; mientras que el segundo denomina a aquellas insti-
tuciones y politicas que constrifien el comportamiento del individuo a través de instru-
mentos como el control y el castigo. En definitiva, estos ultimos obligan al individuo a
comportarse de una determinada forma (Bowman; Knox, 2008; Menzel, 2015; Rohr,
2017). En una linea similar, Giovanola (2011) delimita los instrumentos de integridad
aplicada al ambito politico en funcién de si se encargan de prevenir, controlar o ejerci-
tar sus funciones de manera ética.

Para Huberts (2020, citado en Bhuiyan, 2022) la integridad se compone de
una serie de visiones poliédricas. En concreto, este concepto se entiende como: to-
talidad, integracion en el entorno, responsabilidad profesional, actos conscientes y
abiertos basados en la reflexion moral, valor o virtud, conformidad con los valores
sociales y comportamiento moral ejemplar. Esto determina, en consecuencia, todos
los instrumentos de los sistemas de gestion de la integridad.

Una de las clasificaciones a observar es la llevada a cabo por Aldeguer-Cer-
da, Abellan-Lopez, Pardo-Beneyto (2020) en el que especializa la clasica taxonomia
de (Lowi, 1972). Esta ha partido de la combinacion de dos criterios. Por un lado, han
de aplicarse a la organizacion en su conjunto. Por el otro, esta incluido en el grado
de implicacion, activo o pasivo, en funcién del comportamiento del impulsor de las
medidas. Es decir, si existe un aparato de control y coercion sera activo mientras que
si se opta por un sistema basado en la autorregulacion sera pasivo. De este modo, el
resultado de combinar los criterios individual/estructural y pasivo/activo ofrece cuatro
categorias analiticas segun el grado de coercion ejercido aplicables al &mbito publico.

En concreto, las caracteristicas de cada una de este tipo de politicas es el
siguiente:

1) Politicas éticas que recaen sobre el individuo y tienen un caracter pasivo.
Estas son voluntarios y sin un control fuerte.

2) Politicas de apertura que buscan afectar a la instituciéon en su conjunto y que,
al igual que las anteriores, tienen un caracter pasivo. La coercién ejercida no
es fuerte y la medicion de su cumplimiento sin sistematica.

3) Politicas disuasorias/empoderadoras que estan centradas en el individuo y
que se controlan de forma activa por la institucion. Para su articulacion hay
un sistema de sanciones y de incentivos.

4) Politicas de control en el que la coercion es activa y esta centrada en las
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instituciones. Tanto los procedimientos como las estructuras son importantes

y ejercen un control interno y externo.

Todas las medidas, incluidas en este tipo de estructuras e instrumentos va-
riables, buscan la generacion de un marco en el cual un individuo pueda comportarse
correctamente, en base con las obligaciones y derechos individuales, asi como las
practicas reconocidas por toda la sociedad. Dicho comportamiento individual, entron-
ca con los valores sociales propios de la organizacién y generan una relacion en la
que hay vasos comunicantes.

Todas estas estructuras se detallan en una serie de instrumentos de interés
que forman parte de este subsistema ético (véase tabla 1).

Tabla 1 - Instrumentos ordenados segun la taxanomia de Aldeguer et al. (2020).

Politicas Eticas Politicas de Apertura

Cadigo Etico y estructuras éticas Transparencia

Cédigo deontoldgico e infraestructuras éticas Big Data/open data
Formacion Boletin de datos

Liderazgo ético Agenda abierta

Politica de regalos Registro de grupos de interés

Participacion ciudadana
Perspectiva social/medioambiental

Politicas Disuasorias/Empoderadoras Politicas de Control

Cadigo disciplinario - Responsabilidad adminis- Gestion del riesgo

trativa Rendicion de cuentas interna
Evaluacion del Desempefio - Beneficios moneta- | Rendicion de cuentas externa

rios y no monetarios Encuestas de clima ético organizacional
Clausulas éticas en la contratacién y las subven- | Gestién financiera austera

ciones Calidad de los servicios publicos

Buzon de denuncias antifraude Auditoria

Control automatico — algoritmos
Auditoria ciudadana

Fuente: elaboracion propia.
Consideraciones finales

El objetivo de este capitulo ha sido enunciar un marco de analisis de los siste-
mas de gestion de la integridad. Dicha aportacién es importante si se tiene en cuenta
que dichas cuestiones suelen estar a caballo entre la teoria politica y el analisis par-
cial de las politicas publicas. Sin duda, su contenido puede ser utilizado para analisis
posteriores en otros paises desarrollados o emergentes con problemas similares en el
ambito de la lucha contra la corrupcion. El estudio del ambito de las politicas de ética
publica y de gestion de la integridad es una necesidad en sociedades en los que los
valores materiales se van complementando por valores postmateriales. Asi, este texto
aporta valor en tanto en cuanto se centra en los resultados del desarrollo econémico y
social y los posibles problemas relacionados con la mala praxis y la corrupcion.

Una vez se ha tenido en cuenta este hecho se puede afirmar que la mayoria
de los instrumentos incluidos son fruto del trabajo realizado a nivel mundial y regional.
Todas las medidas puestas en marcha han llevado a generar una serie de sistemas
de gestion de la integridad unido al viaje de las ideas y su traslacion. Se puede ob-
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servar como el isomorfismo (coercitivo, normativo y mimético) ha llevado a que las
instituciones publicas estén explorando nuevas formas de entender la prevencion de
la corrupcion. Para ello, no solo se cuenta con unos mayores controles clasicos de le-
galidad, sino que se estan poniendo sobre la mesa alternativas que buscan implicar a
los servidores publicos. Su papel es claro: salvaguardar la integridad institucional y el
interés general. No obstante, su conformacion no solo tiene en cuenta los estandares
internacionales, sino que tanto la cultura organizativa como los intereses de aquellos
que comandan los gobiernos son importantes. De hecho, esto puede llevar a que las
instituciones publicas generen instrumentos que no sean efectivos, provocando una
aplicacion simbdlica o formal (Edelman, 1960; Meyer; Rowan, 1977). Sin duda, la
implicacion del personal de la institucion y su alta direccion son necesarios para que
las politicas de gestién de la integridad funcionen como un todo y generen comporta-
mientos éticos en la institucién correspondiente.
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