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corrigiéndose mutuamente, pues uno recibe del otro la impronta de aquellos rasgos que

les complacen, por lo que “de los buenos, 1o bueno”.

Aristételes
Etica a Nicomaco

“La mas elemental prudencia aconsejaria alejarse; pero no hemos venido hasta aqui para

ser prudentes.”

Julio Verne
Viaje al centro de la Tierra
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RESUMEN

El presente trabajo presenta los resultados del analisis de la informacion
recogida en el proceso de elaboracion participativa de Codigos de Conducta en 10
Gobiernos Subnacionales en seis regiones del Per(, los cuales fueron elaborados con
asistencia técnica del Programa GFP Subnacional de la Cooperacion Suiza — SECO, del
2017 al 2019. En ese sentido, se ha analizado, aplicando métodos estadisticos, en qué
tipos de relaciones impacta de forma preponderante los valores considerados prioritarios
por las/os servidoras/es civiles consultadas/os en este proceso, asi como respecto de las
conductas consideradas como no éticas por estas/os.

De esta manera, los resultados muestran que las relaciones interpersonales son
preponderantes en la percepcion de las/os servidoras/es civiles, tanto a nivel de valores
institucionales como de conductas no éticas; en ese sentido, se encuentra que, en cuanto
a los valores institucionales, existe una asociacion entre aquellos valores vinculados a las
relaciones interpersonales y aquellos que escapan a lo establecido en el Cadigo de Etica
de la Funcion Publica. Se concluye que las relaciones interpersonales son relevantes para
configurar la percepcion de las/os servidoras/es civiles, siendo casi nulo el estudio de lo
entendido como ético en la funcién publica desde la perspectiva de las/os actores mas

relevantes del Estado.

Palabras clave: Etica en la funcion puablica, corrupcion, integridad, politicas pblicas,

valores, conductas.



ABSTRACT

This paper presents the results of the analysis of the information collected in the process
of participatory development of Codes of Conduct in 10 subnational governments in six
regions of Peru, which were developed with technical assistance from the Subnational
GFP Program of the Swiss Cooperation - SECO, from 2017 to 2019. In this sense, it has
been analyzed, by applying statistical methods, in which types of relationships the values
considered a priority by the civil servants consulted in this process have a preponderant
impact, as well as the behaviors considered as unethical by them.

Thus, the results show that interpersonal relationships are predominant in the perception
of civil servants, both at the level of institutional values and unethical behaviors; in this
sense, it is found that, in terms of institutional values, there is an association between
those values linked to interpersonal relationships and those that do not comply with the
concepts stablished in the Civil Service Code of Ethics. It is concluded that interpersonal
relationships are relevant in shaping the perception of civil servants, and that there is
almost no study of what is understood as ethical in the public service from the perspective
of the most relevant actors in the State.

Keywords: Ethics in public service, corruption, integrity, public policies, values,

behaviors.
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INTRODUCCION

La promocién de la integridad y la lucha contra la corrupcion tienen, desde el
2001, una historia de evolucién interesante y constante. Luego de la difusion de los videos
que destaparon una red de corrupcion al mas alto nivel, denominados “vladivideos”, el
Estado peruano inici6é un proceso de robustecimiento normativo e institucional; a fin de
evitar que una captura del Estado por intereses particulares de tal dimensién (destapada
por los videos mencionados) suceda de nuevo. Asi, el Congreso de la Republica abordd
diversas tematicas vinculadas a la ética en la funcién puablica, la transparencia, el acceso
a la informacion pudblica y la rendicion de cuentas, la gestion de intereses en la

administracion publica, la regulacion de las contrataciones del Estado, entre otros temas.

A nivel institucional, en el afio 2010 se cre6, mediante Decreto Supremo N.°
016-2010-PCM, la Comision de Alto Nivel Anticorrupcion (CAN) como un espacio de
coordinacion en materia anticorrupcion, que integra al sector publico, sector privado y la
sociedad civil (E. A. Munive, 2016). Después, en el afio 2013, se elevo la norma de
creacion de la CAN a rango de ley!. Esta Comision logré la elaboracion y posterior
aprobacién del Plan Nacional de Lucha contra la Corrupcidn, que tuvo vigencia desde el
2012 hasta el 2016, la Politica Nacional de Integridad y Lucha contra la Corrupcion en el

afio 2017 y el Plan Nacional de Integridad y Lucha contra la Corrupcion 2018-2021.

Sin embargo, este esfuerzo a nivel normativo e institucional no evitd que los

escandalos de corrupcion sigan surgiendo (ver el caso “Odebrecht” o “Cuellos Blancos

1 Ley N.° 29976, que crea la Comisidn de Alto Nivel Anticorrupcion.
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del Puerto”, como ejemplos recientes). Lo cual ha incrementado la desconfianza de la
ciudadania hacia sus instituciones, representantes y gobernantes?. En ese contexto, en los
ultimos afios, se han adoptado medidas que buscan revertir la citada problematica. Es asi
como, en abril de 2018, se aprobd el Decreto Supremo N.°042-2018-PCM, que cred la
Secretaria de Integridad Publica (SIP); constituido como ente rector de la tematica
anticorrupcion en la Presidencia de Consejo de Ministros (PCM).

Y en ese mismo mes se aprobd, mediante Decreto Supremo N.°044-2018-PCM,
el Plan Nacional de Integridad y Lucha contra la corrupcion 2018 — 2021, el cual establece
como temas prioritarios a abordar, los siguientes: 1) Obras de infraestructura, ii) Procesos
de contrataciones y adquisiciones, iii) Captura de la politica publica por parte de intereses
particulares, y iv) Provision de servicios publicos (pequefia corrupcion) (Presidencia del
Consejo de Ministros, 2018, p. 10). Asimismo, plantea dos enfoques: a) prevencion de la

corrupcion y b) combate contra la corrupcion.

Mientras que, el enfoque de combate contra la corrupcion cuenta con un eje y
cuatro objetivos especificos®; el enfoque de prevencion cuenta con dos ejes* que agrupan
nueve objetivos especificos. Este Ultimo enfogque aborda las siguientes tematicas: gestion
de riesgos, transparencia, acceso a la informacion pablica y rendicion de cuentas, cultura

de integridad puablica, gestion de conflictos de intereses, regulacion de la gestion de

2 Un estudio que emplea como base el Barémetro de las Américas en términos comparados para el caso
peruano (Carrion et al., 2020), muestra que, del 2017 al 2019, la confianza de la ciudadania en instituciones
publicas en el Perl se ha deteriorado. De las siete instituciones consultadas, sélo tres han mostrado un
incremento en el puntaje de confianza y solo una, en el afio 2019, supera los 50 puntos de 100 posibles
(fuerzas armadas). Por lo que tienen el punto mas bajo en el Congreso, con 20.9 puntos. Por otra parte, la
XI1 Encuesta Nacional sobre percepciones de la corrupcion en el Per(, aplicada durante el 2021 y publicada
por Proética, muestra que el 60 % de las personas encuestadas consideraba que el Congreso (Poder
Legislativo) era una de las instituciones mas corruptas del pais, seguido por el gobierno del ex presidente
Pedro Castillo (Poder Ejecutivo) (42 %) y el Poder Judicial (34 %).

3 Este eje se denomina “3. Capacidad sancionadora del Estado frente a los actos de corrupcion” y sus
objetivos especificos son: 3.1 Reforzar el Sistema de Justicia Penal; 3.2. Reforzar el Sistema Disciplinario;
3.3. Reforzar el Sistema Nacional de Control y; 3.4. Fortalecer los mecanismos para recuperacion de activos
y pérdida de dominio ante delitos agravados contra la administracion ptblica”

4 Estos ejes se denominan: “1. Fortalecer la capacidad de prevencién del Estado frente a los actos de

corrupcion.” Y “2. Identificacion y Gestion de Riesgos™.
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intereses, gestion de la informacion sobre la tematica, reforma electoral en el Peru

(vinculado al financiamiento privado de partidos), entre otros.

De igual manera, este Plan presentd la principal herramienta que se ha empleado
en los ultimos afios para implementar la gestion de la integridad institucional: el Modelo
de Integridad Pablica (MIP). Este Modelo, elaborado con base en diversos documentos
internacionales, tales como, el 1ISO 37001: Gestion Antisoborno, cuenta con nueve
componentes®. Los cuales presentan una serie de herramientas de aplicacion para una
gestion minima de la integridad en cualquier entidad puablica, tales como, la gestion de
riesgos, registros de visitas en linea, declaraciones juradas, codigo de conducta, entre
otros. Este Modelo fue profundizado a traves de la Directiva N.°002-2021-PCM/SIP; vy,
en la actualidad, es medida su implementacion de forma periddica, mediante el indice de
Capacidad Preventiva frente a la Corrupcion — ICP, liderado por la SIP-PCM.

Como se puede observar, este Plan, su Modelo y la normativa aprobada mas
adelante se encuentran orientados fuertemente al fortalecimiento de la capacidad del
Estado, para prevenir la corrupcion. Y, en ese sentido, establecen de manera clara la
voluntad de cambiar el paradigma reactivo con respecto a estos temas por uno proactivo.
Sin embargo, también se puede apreciar que, en afios de robustecimiento institucional y
normativo, ain no se ha logrado erradicar, en efecto, la corrupcion de la Administracion
Publica. Es asi como, en un reciente estudio publicado por la Contraloria General de la
Republica, se estimd que el perjuicio econdmico de la corrupcion en el Gobierno (a todo
nivel), durante el afio 2023, fue de méas de 24 mil millones de soles (Contraloria General
de la Republica, 2024).

A fin de abordar esta problematica social, la literatura sobre corrupcion en el
pais ha girado en torno a estudios sobre percepciones generales, bibliogréficos, de andlisis
juridico, econémico, histdrico, sobre estructuras de poder, entre otros. Por lo que es casi

inexistente el analisis de percepciones sobre qué significa una conducta no ética, y con

5 Los nueve componentes son: compromiso de la Alta Direccion; gestion de riesgos; politicas de integridad
y cumplimiento; transparencia, datos abiertos y rendicién de cuentas; controles externo, interno y
auditorias; comunicacion y capacitacion; canal de denuncias; supervisién y monitoreo del MIP y; encargado
del MIP.
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qué la relacionan las y los servidores publicos en el Perl. Sobre este tema, se ha
identificado un grupo de estudios que han tenido por objetivo recoger las percepciones
de las y los servidores civiles, respecto del clima ético en el servicio civil (Bellido et al.,
2019). Asi como de instituciones publicas especificas como la Policia Nacional del Perd
(Cayetano, 2015; Cuéllar, 2016; Villaordufia, 2016), el Poder Judicial (Frisancho, 2015;
Mujica, 2011), entre otros.

Sin embargo, la data recogida es producto de herramientas como entrevistas a
profundidad o encuestas a un nimero limitado de servidores y servidoras o en una sola
institucion publica. Por lo cual, ain no se encuentran estudios que empleen metodologias
que permitan recoger las percepciones especificas de las y los servidores civiles; respecto
de las conductas que consideran no éticas en su trabajo diario. En ese sentido, el problema
que se quiere abordar es identificar de qué maneras las y los servidores comprenden las

conductas éticas en las actividades que realizan en el marco de su funcién publica.

Si bien son percepciones, las cuales son sometidas a diferentes sesgos propios
de la subjetividad, es relevante conocerlas. A fin de analizar cémo es que las y los
servidores publicos comprenden la ética en su dia a dia, en las relaciones interpersonales
o con la institucion que desarrollan en su dia a dia, mas alla del instalado debate sobre la
mejora de los instrumentos de control y prevencién de la corrupcion. Es importante
conocer estas percepciones en la medida que seran estas y estos servidores quienes
tendran la responsabilidad de implementar, respetar y promover cualquier medida
institucional que se adopte respecto del tema. Las medidas de prevencién, deteccion y
sancion de la corrupcion dependen, en buena medida, de la voluntad de las y los
servidores civiles, de todo nivel, de implementar, respetar y promover estas. En ese
sentido, resulta importante conocer cOmo es que entienden la ética cada dia; a fin de que

la oferta de mecanismos, herramientas y decisiones de politica les afecte y movilice.

Dicho lo anterior, la pregunta de la presente investigacion es la siguiente: ¢Qué
tipo de relacion, entre interpersonales o con la institucién, influye principalmente en la
percepcion de las y los servidores civiles respecto a los valores institucionales y las
conductas no éticas, en diez Gobiernos Subnacionales (GSN) de seis regiones del Peru,

recogidas en el proceso de elaboracion de Cédigos de Conducta 2017-2019? La hipotesis
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principal, la cual guia la investigacion, es que la percepcion de las y los servidores
publicos, respecto a los valores institucionales y las conductas no éticas, recogidas en 10
GSN de seis regiones del Perl recopiladas en el proceso de elaboracion de Cddigos de
Conducta 2017-2019, estd influenciada en mayor medida por las relaciones
interpersonales que experimentan en su dia a dia con sus compafieras/os de trabajo y

jefas/es; asi como la ciudadania, que por sus relaciones con la institucion.

Para poder realizar esta investigacion se analizara una base de datos construida
a partir de data recogida en seis regiones del pais. A partir de sesiones participativas (focus
group) realizadas en el proceso de la elaboracion de Codigos de Conducta en Gobiernos
Regionales y Municipalidades Provinciales, se aplicara un analisis cuantitativo de la base
de datos, a fin de organizar y sistematizar la informacién. Para tal motivo, la presente
investigacion se dividira en cinco capitulos. El primero corresponde a un estado de la
cuestion que tiene por fin repasar qué enfoques se han empleado para abordar la ética a
la funcion publica en el Perd; donde se nota que el tratamiento ha estado fuertemente
relacionado a la corrupcion tanto en su percepcion por parte de la ciudadania o en

instituciones especificas, sus causas, practicas recurrentes.

En ese sentido, se aplican analisis cuantitativos (economeétricos, analisis de data),
cualitativos (estudios de percepciones, encuestas) y de revision bibliogréfica o juridica.
La conclusion general de este capitulo es que se ha observado que, aungue se han
realizado diversos estudios sobre el tema, ain no se conoce ni analiza lo que entienden
las y los servidores publicos por ética en la funcion publica y corrupcion en su dia a dia,
a nivel conductual. EI segundo capitulo es el marco tedrico, el cual comprende: a) ética
en la funcién publica y b) corrupcion. Estos dos conceptos son centrales para el estudio,
en la medida que la percepcion de las y los servidores respecto de las practicas no éticas

requieren un contraste tedrico con los conceptos de corrupcion.

Y, por otro lado, se requiere entender que el centro de la discusién respecto de
la ética en la funcidn pablica, en términos practicos, es la servidora y el servidor pablico.
Estudiar la ética en la funcion publica sin centrarnos en el actor més relevante (la o el
mismo servidor publico) puede limitar la comprension del concepto en la practica y

reducir la capacidad, a nivel teérico y de gestion, para combatir la corrupcion y promover
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la ética en la funcidon puablica. El tercer capitulo corresponde a la metodologia; en la cual
se sustentard y desarrollara el disefio empleado para lograr los fines de la investigacion.
Se explicara el método que se empleo para la obtencidn de la base de datos a analizar y

qué procedimientos se emplearon para su limpieza y sistematizacion.

Ahora bien, el cuarto capitulo se refiere al andlisis y resultados, en el cual se
presentara la informacion encontrada en la base de datos precitada y un analisis y
discusion de los resultados identificados, teniendo en cuenta que las percepciones de las
y los servidores publicos tienen su origen en su practica diaria del servicio publico, en sus
diferentes contextos. Se encontrara que las y los servidores publicos asocian fuertemente
los valores institucionales prioritarios y las practicas contrarias a la ética en la funcion
publica a las relaciones interpersonales que mantienen en su trabajo diario. Asimismo,
que los valores vinculados a las relaciones interpersonales no logran ser abarcados por el
Codigo de Etica de la Funcién Plblica; lo que revela una carencia en este importante

documento.

Por ultimo, el quinto capitulo, denominado “Conclusiones y recomendaciones”,
presenta los hallazgos principales de la investigacion. Los cuales revelan que las
percepciones de las y los servidores participantes en las sesiones participativas para la
elaboracion de Caodigos de Conducta, en diez gobiernos subnacionales, en seis regiones
del pais, estan fuertemente asociadas a las relaciones interpersonales que mantienen en
su dia a dia. Lo que muestra la necesidad de profundizar en las relaciones que existen

entre clima laboral y percepcion de la ética y corrupcion en el Estado peruano.

18



CAPITULO I: ESTADO DE LA CUESTION

La literatura, desde enfoques tanto cualitativos como cuantitativos, ha ensayado
diversos andlisis respecto de las formas en que opera la corrupcion, su tipologia, sus
efectos, sus causas, sus actores principales. Asi como, estudios referidos a la ética en la
funcién publica tanto en Perd. como en la regidn latinoamericana. Sin embargo, es posible
notar que la mayor cantidad de estudios realizados gira en torno a la corrupcion. No
obstante, son menos los que se orientan a estudiar las diferentes dimensiones de la ética
en la funcidn pablica; menos aln, desde una perspectiva contextualizada o desde la

percepcion de las y los servidores publicos.

El presente estado de la cuestion tiene por objetivo dar cuenta de estos estudios,
por lo que hace énfasis en aquellos orientados a la corrupcion pequefia o administrativa®.
Ademas, esta seccion tiene el objetivo revisar los temas que mas han interesado a la
academia en torno al tema mencionado en lineas previas, los métodos empleados para
lograr sus fines y los vacios encontrados en esta. Por tanto, este capitulo esta dividido en
seis subcapitulos sobre 1) percepcion de la corrupcion, que da cuenta de los estudios que
tienen por objetivo medir y analizar la percepcién de la ciudadania sobre la corrupcion,
asi como estudios que tienen como base esta informacién. 2) Tolerancia a la corrupcion,

donde se revisan estudios que, al tomar como base la percepcion de tolerancia a la

® La definicion y alcances de este tipo de corrupcion se explican con detalle en el marco tedrico (pp. 48-
50); sin embargo, se puede adelantar que este tipo de corrupcién se caracteriza por suceder en la relacion
que se establece entre servidoras/es civiles y ciudadania en los servicios que se brindan directamente a
estas/os. Tales como, fiscalizacién, tramites de diverso tipo, imposicion de multas, entre otros; asi como,

involucrar menores montos de dinero que la gran corrupcion o corrupcion politica.
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corrupcion, realizan estudios que relacionan conceptos como confianza interpersonal. 3)
Précticas de corrupcion, donde se encontrardn estudios que estudian qué practicas de
corrupcion se pueden encontrar en entidades de nivel nacional y subnacional, con base en

la evidencia documental y de primera mano (entrevistas).

Tambien, 4) redes de corrupcion, donde se encuentran estudios centrados en
comprender las redes complejas que se generan, tanto a nivel nacional, para realizar
acciones contrarias a la ética. 5) Sobre integridad en la funcion publica, que estudian el
alcance que ha tenido la normativa respecto de la promocion de la integridad a nivel
subnacional, asi como las capacidades estatales para promoverla en gobiernos locales y
la relacién entre clima laboral y la ética en la funcion puablica; y 6) un balance sobre la

literatura consultada y los vacios identificados en esta.

1.1 Estudios sobre la percepcion de la corrupcion

Los estudios —que pueden ser de alcance internacional o de aplicacion
domeéstica— méas mentados 0 mediaticos son, por lo general, los que miden la percepcién
de la ciudadania ante el fendbmeno de la corrupcion. Por ejemplo, en el caso de Proética
(2022) (Capitulo peruano de Transparencia Internacional), se realizaron preguntas de
percepcién de nivel de corrupcion, victimizacion, impacto de la corrupcién en la vida de
las personas, entre otros; que tienen como fin ayudar a comprender las percepciones que
tiene la ciudadania respecto de este tema. De la misma forma, el Latin American Public
Opinion Project’, conocido como el Bardmetro de las Américas, estudio realizado por la
Universidad de Vanderbilt, aborda la corrupcion de forma similar -aunque menos
exhaustiva que la encuesta de Proética-, donde se construyen indices comparables a nivel

latinoamericano (Boidi et al., 2023).

Por otro lado, un estudio realizado a nivel global, denominado Corruption

Perceptions Index (CPI), combind diversos métodos (entrevistas y encuestas) a diferentes

7 Para mayor informacién sobre esta encuesta, revisar el siguiente  enlace:

https://www.vanderbilt.edu/lapop/
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sectores de la sociedad en cada pais (Transparency International, 2023). A fin de contar
con un indice comparable a nivel mundial. En una escala de 0 a 100, donde O es
“altamente corrupto” y 100 es “muy limpio” (interpretable como muy integro). Los
resultados de estos estudios arrojaron una percepcion negativa del Perl en cuanto a
integridad. Por ejemplo, el CPI del afio 2023 mostr6 que, de los 180 paises incluidos en
el ranking, el Peru se encuentra en el puesto 121, con un puntaje de 33/100. En ese
sentido, se observa que el afio 2023 ha caido en tres puntos respecto del afio anterior,
Ilegando al puntaje mas bajo en los Gltimos diez afios, asi como una caida de 20 puestos
en un afio. Asimismo, se ubica por debajo del promedio global (43/100) y entre los paises

con nivel elevado de percepcion de corrupcion.

Por su parte, la Encuesta de Proética reveld que la corrupcion es el segundo
problema mas importante que enfrenta el pais, muy cerca de la delincuencia, que es el
problema que ocupa el primer lugar. Asimismo, la data mostré que el margen entre estos
dos temas se viene reduciendo con el tiempo (de cuatro puntos porcentuales en 2019 a
3% en el afio 2022), y que un porcentaje mayoritario de personas considera que la

corrupcién aumentara o se mantendra igual en los proximos cinco afios (82 %).

Los estudios de percepcion de la corrupcion permiten que las personas se
acerquen a la realidad de este problema. Sin embargo, como menciond Quiroz (2013),
“las percepciones son bastante impresionables y frecuentemente manipuladas” (p. 32).
Por lo cual, se hace necesario reconocer que los estudios de esta naturaleza, deben ser —
y son— complementados con investigaciones, que empleen otras herramientas
metodoldgicas y se enfoquen en mediciones de otros factores, que impactan en el

fendmeno de la corrupcién.

Dicho lo anterior, dos de las entidades con una percepcion mas negativa en
cuanto a integridad son el Poder Judicial (tercer lugar) y la Policia Nacional (sexto lugar).
Que, segln la encuesta de Proética (2022), tienen un 34 % y 22 % de percepcion de
corrupcion en la ciudadania. En ese sentido, un grupo de investigacion se han centrado
en realizar estudios cualitativos segun la percepcion de corrupcion en estas dos entidades.
Respecto de la Policia Nacional, los estudios se han enfocado en las percepciones de las

y los mismos actores (policias en funciones, cadetes y ciudadania) respecto de la
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corrupcidn. Por lo que se aplicaron herramientas como entrevistas y revision bibliografica
(Cayetano 2015, Villaordufia 2016, Cuéllar 2016).

Mientras que, Villaordufia (2016) describi6é y analiz6 la practica corrupta de
desviar los recursos asignados al combustible en la Policia en funcion de las deficiencias
administrativas de la institucion para el mantenimiento adecuado de las unidades de
patrullaje. Donde se encontré que la Policia solo cubre, administrativamente, el
combustible necesario, sin invertir casi en el mantenimiento de los vehiculos. Al aplicar
un analisis cualitativo de las percepciones respecto de esta conducta en las y los miembros
de la Policia, se concluy6 que la autopercepcion sobre la practica difiere de la narrativa,
sin duda, negativa en medios de comunicacién. En la medida que hay un discurso de
sacrificio o heroismo en tanto se percibe que este acto sirve, en muchos casos, para
mantener en funcionamiento los vehiculos que sirven para el patrullaje de la misma

Policia.

Por lo que se encuentra un proceso de institucionalizacion (en la medida que
hace afos la entidad no invierte en este mantenimiento), racionalizacion y socializacion
de esta practica. En ese sentido, el autor concluyd que se pueden encontrar dos
motivaciones para esta practica que son: a) el beneficio personal y b) el logro de los
objetivos institucionales. Y, en ese sentido, recomend6 afrontar estas deficiencias
administrativas y de gestion para elevar la efectividad de cualquier medida de control
aplicada sobre esta practica corrupta. Ahora bien, Cuéllar (2016), por su parte, estudio de
forma exploratoria y descriptiva, a través de entrevistas semiestructuradas a cadetes de
dos Escuelas Técnicas Superiores de Suboficiales de Lima Metropolitana, las
percepciones que tienen respecto de la corrupcion, el perfil que imaginan de sus

perpetradoras/es, entre otras preguntas.

Motivo por el cual, identificO que estas y estos cadetes tienen una postura
negativa respecto al problema. Donde se encontré que las motivaciones mas percibidas
son materialistas y egoistas (lo cual se sugiere diferente de las percepciones encontradas
en el estudio anterior); ademas de que se debe fortalecer las sanciones y controles a estas

conductas para reducir el nivel de corrupcion en el pais.
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Por su parte, Cayetano (2015) analizé la influencia negativa que tiene la opinién
publica sobre la corrupcion en la Policia Nacional en el servicio de esta institucion. Donde
se realiz6 una revision de fuentes secundarias y entrevistas a personal de la Division
Territorial Sur 2- Lima, que agrupa a diez comisarias de esta zona de Lima. El estudio
concluyd que, por un lado, existe una pérdida de identidad del personal policial con la
entidad; asi como, del principio de autoridad en la investidura policial, para lo cual se
estan implementando acciones de relacionamiento con las y los vecinos, a fin de revertir
esta condicion; asimismo, en la linea del estudio de Villaordufia, existe una suerte de
racionalizacion o normalizacion de algunas précticas corruptas originadas por las

deficiencias administrativas o descuido del personal por parte de la institucion.

Respecto del Poder Judicial, con un enfoque psicol6gico y experimental,
Frisancho (2015) se pregunt6 por las razones que motivan a las y los jueces a evitar
conductas no éticas. Donde exploran el reconocimiento de sus emociones morales ante
un dilema ético o acto de corrupcion. Para esto, se contd con la participacion de 13
juezas/ces en el estudio, ocho hombres y cinco mujeres, de la ciudad de Lima. Por medio
de entrevistas, donde se les mostraron tres vifietas que contenian transgresiones morales,
se exploraron sus respuestas frente a esto. El cual concluyé que las emociones que
detienen a las y los jueces de cometer actos refiidos con la ética estan relacionadas, en su
mayoria, a factores extrinsecos (miedo a que los descubran o la sancién); en lugar de

intrinsecos (culpa o verglienza de uno mismo).

Como es posible notar, la percepcion que tienen las y los actores en la sociedad
sobre lo que significa y como afecta la corrupcion es relevante, puesto que tiene
consecuencias importantes en el desempefio de las instituciones y en el relacionamiento

de estas con la ciudadania.

1.2 Estudios sobre la tolerancia a la corrupcién

Asi como, la percepcion de corrupcion, revisada en el apartado anterior, otra

pregunta recurrente en encuestas de percepcion es la que trata de medir qué tan tolerantes
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son las personas a ciertos actos de corrupcién (ante todo, los que son mas cercanos a la
ciudadania, a nivel administrativo o lo que se ha llamado microcorrupcion). En este punto,
la encuesta de Proética (2022) mostro que el porcentaje de personas con un nivel medio
de tolerancia es del 55 %; mientras que, el 13 % expresa alta tolerancia a estas conductas

y solo el 32 % de las personas se perciben definitivamente no tolerantes con la corrupcion.

Respecto a este tema, Cohaila (2020), a partir de las variables de percepcion de
tolerancia a la corrupcion, microcorrupcién, confianza interpersonal y la lucha
institucional contra la corrupcion, aplicé modelos de ecuaciones estructurales (SEM, por
sus siglas en inglés), a fin de profundizar en las relaciones entre estas variables y los
marcos tedricos que las sustentan. En consecuencia, se llegé a la conclusion de que el
modelo estadistico con buen ajuste revela que la tolerancia a la corrupcion tiene un efecto
inverso o negativo en la confianza interpersonal, mientras que los esfuerzos estatales para
luchar contra la corrupcidn y las practicas de microcorrupcion tienen un efecto directo o
positivo sobre la confianza interpersonal, donde esto- Gltimo es un resultado
contraintuitivo, aunque explicable desde un enfoque cultural de la corrupcion (entendida

como préctica de afianzamiento de lazos interpersonales en un marco institucional débil).

Por otro lado, al emplear un modelo economeétrico, Acufia (2016) estableci6 una
relacion causal positiva entre nivel de informalidad y tolerancia a la corrupcion. Por lo
que instrumentan la informalidad con tres variables (titulos de propiedad, existencia de
catastro distrital y recoleccion de impuesto a la renta en trabajadores independientes). Es
interesante tomar en consideracion que el autor, asimismo, encontr6 que otras variables
explican en medida interesante la tolerancia a la corrupcion, como son la confianza en las

instituciones y el nivel educativo.

En linea con lo anterior, Pozsgai (2015), desde una discusion mas bien
metodologica, propuso que es necesario realizar un estudio mas especifico respecto de la
tolerancia a la corrupcion, en especifico, el pago de sobornos y la diferencia entre
actitudes y acciones, a fin de entender mejor esta dimensién del estudio de la corrupcién.
Al analizar la data de LAPOP para el afio 2006 en el caso peruano, el autor llego a la

conclusion de que las actitudes, en cuanto a la corrupcion y las medidas en encuestas de
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percepcion, en el caso del soborno, solo pueden contribuir a medir el nivel de corrupcion

general, m&s no la probabilidad misma de que se lleve a cabo el acto corrupto.

De tal manera que, se puede apreciar que, a partir del estudio de la tolerancia a
la corrupcion, se pueden explorar relaciones o efectos sobre otras dimensiones relevantes
relacionadas con la integridad en la funcion publica, como la confianza interpersonal, en
las instituciones y las actitudes respecto a la microcorrupcion. Por lo que, la tolerancia a
la corrupcion es una variable que puede, involucrando otras, explicar diversos fendmenos
relacionados a la corrupcion como la probabilidad de realizar un soborno o la
informalidad. Y, por otro lado, la confianza interpersonal y la efectividad percibida de la

lucha contra la corrupcién.

1.3 Estudios sobre préacticas de corrupcion

Los estudios sobre préacticas de corrupcidn se han centrado en describir y estudiar
las formas en que la corrupcion se expresa en diversas entidades publicas, asi como las
consecuencias de estas practicas tanto en entidades publicas de nivel nacional como
subnacional. Riesco etal. (2015), bajo una investigacion econométrica, analizaron el
impacto que tiene el pago de sobornos a la policiaen la economia de los hogares peruanos
entre el 2005 y el 2013. Por lo que concluye que hubo una reduccion del porcentaje de

hogares que pag6 un soborno a la Policia (de 28.36 % a 22.56 %).

Asimismo, Cohaila et al. (2013a) constataron que en las denuncias referidas a
las coimas de transito que se registran en el sistema de justicia de Lima Metropolitana, la
mayoria de los conductores aceptan su responsabilidad y se acogen a la terminacion
anticipada. Sin embargo, son pocos los casos en los que los policias son denunciados por
coimas de transito en Lima, debido a las complicaciones probatorias para corroborar el
delito. Ante todo, los autores propusieron el uso de camaras de video y la realizacion de

operativos a policias intervenidos en flagrancia.
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En otro estudio, Cohaila et al. (2013b) notaron que a pesar de que la ciudadania
percibe al Poder Judicial como la institucion mas corrupta: “el universo de casos por actos
de corrupcion en agravio de este poder del Estado representa solo el 2.4 % de la carga
procesal de la [Procuraduria Pablica Especializada en Delitos de Corrupcion] PPEDC a
nivel nacional” (p. 13). En especifico, la investigacion se centra en los depositarios
judiciales® e identifican dos tipos de corrupcion en las que incurren las y los servidores

del Poder Judicial: venta de bien en custodia y uso indebido del bien en custodia.

En el caso de otras entidades de alcance nacional, la tesis de Hernandez (2012)
se centrd en la corrupcion en los procesos de seleccion de obras publicas en el sector
Transporte entre el 2005 y 2010. Esta investigacion, otra vez cualitativa, desarrollo
entrevistas a especialistas y a funcionarias/os y exfuncionarias/os de Provias; asi como la
elaboracion de ficheros sobre los archivos de denuncias. Su investigacion mostrd que,
entre los actos de corrupcién mas recurrentes, se encuentran sobornos, dadivas y tréafico
de influencias; y otras acciones que no son ilicitas, pero que van en contra de la ética

publica.

En una investigacion econométrica, Yamada y Montero (2011) se centraron en
las consecuencias negativas de la corrupcién y las trabas burocréaticas del Estado en el
acceso a servicios estatales a las poblaciones méas pobres del pais. Se ha encontrado que
los niveles de pobreza mayores reducen la probabilidad de acceso a servicios publicos,
incrementando la proporcion del ingreso destinado a pago de coimas por servicios. Estos
efectos estan relacionados directa o indirectamente con la corrupcién administrativa o

burocratica.

Asimismo, Maldonado (2011), mediante el modelamiento econométrico,
encontré que, en los municipios que recibieron ingresos extraordinarios por canon
minero, hay menos probabilidades de que las personas sean requeridas a pagar un soborno

a un/a funcionario/a municipal.

8 Un depositario judicial es: “[...] toda persona a la cual un determinado juzgado le ha encargado la
administracion y resguardo de un bien de manera temporal” (2013b: 7). Cabe mencionar que las y los

depositarios judiciales no son, per se, servidoras/es publicas/os.
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Esta seccion evidencio que, desde diversos enfoques metodoldgicos y tedricos,
se puede, por un lado, reconocer las practicas corruptas mas recurrentes en entidades
pablicas, asi como las consecuencias observables en la ciudadania. Es importante
identificar estos fendmenos, en la medida que permite reconocer la diversidad de
practicas y, por ende, aclarar el entramado complejo que estas implican para poder

abordar el tema de forma mas efectiva en la Administracién Publica.

1.4 Estudios sobre redes de corrupcion

Esta seccion tratard una forma particular de corrupcion en la que actores pablicos
(en particular, pero no exclusivamente politicos) y, en muchos casos, privados construyen
complejas redes de favores e intercambios corruptos, con el objetivo de acaparar los
recursos publicos en pro de intereses particulares. Sobre este tipo de corrupcion, lasy los
autores coinciden en analisis cualitativos de estas complejas redes, con el objetivo de
identificar las formas en que se conforman y operan para mantenerse. Por lo que toma en

consideracion la posicion de los diferentes actores y sus perspectivas.

Por tanto, al analizar a actores con poder de decision en el sistema politico, se
encuentra la teoria de la captura del Estado. Esta teoria postula que, en un modelo de
economia de mercado, de debilidad institucional (porosidad) e intereses econdémicos
potentes, las empresas 0 grupos empresariales penetran el Estado. A fin de satisfacer sus
conveniencias, a través de una diversa gama de acciones (como, por ejemplo, el pago de
sobornos, pero también el relacionamiento a nivel personal de los operadores de la
empresa y politicos de alto perfil). Con lo cual los Estados quedan “capturados” en una
red de intereses que pugnan por obtener para si los recursos del Estado (Durand, 2012).
En ese sentido, Durand (2016) sostuvo gque hay una captura del Estado por parte del sector

empresarial, en particular el minero.

En el caso de Odebrecht, Durand (2019) postuld que la empresa, aliada a sus

socios peruanos, montaron una operacion de captura corporativa que tuvo como gama de
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acciones el establecimiento de una red de influencias indebidas y excesivas. Por lo que
alterna entre mecanismos legales e ilicitos o0 no éticos, con el objetivo de obtener altas
tasas de ganancia a traves de la adjudicacion de proyectos de construccion de gran
envergadura (Durand, 2019). En ambas investigaciones, se puede identificar que esta
permeabilidad del Estado favorece el involucramiento de actores ilegales como el
narcotrafico y la mineria ilegal; como se menciond, también, en el Informe de la Comision

Presidencial de Integridad, publicada en el 2016.

Respecto del sistema de justicia, ente de alcance nacional y de historica
percepcion negativa en temas de corrupcion, se encuentra una investigacion realizada por
Mujica (2011), que se pregunta por la forma en que se pone en practica el poder y la
corrupcion en este aparato estatal. A traves de una metodologia etnogréafica concluy6 que
la corrupcion es organica al sistema, que establece normas no escritas entre la ciudadania
y autoridades. Asimismo, Mujica (2014), en un estudio que tiene por fin explicar la forma
en que la gestion de intereses (0 lobbying) opera en el Congreso de la Republica, encontrd
que, por un lado, esta actividad, a pesar de tener una regulacion (por ley) para su
profesionalizacion, opera de manera informal y orgénica. Por lo que tiene a los actores

clave en las y los mismos trabajadores del Congreso (asesores de congresistas, ante todo).

Y, por otro lado, al emplear el concepto de captura del Estado concluyé que,
debido al poco control de los partidos respecto de las y los congresistas, sobre todo, en
temas alejados de sus propuestas o prioridades partidarias, no se podria hablar de una
captura total del Estado; sino de una captura parcelada y orientada por intereses
particulares. Por otra parte, hubo trabajos Arévalo (2015); Melgar (2017) que, mediante
metodologias cualitativas (entrevistas), han analizado la importancia de las redes de
corrupcion (clientelares) en los gobiernos regionales, en particular sobre la gestion de

César Alvarez, expresidente Regional de Ancash (hoy en dia detenido).

Ambos estudios emplearon una metodologia cualitativa en sus tesis, mediante
entrevistas. Los dos investigadores encontraron que el régimen de Alvarez logrd
estabilidad durante casi dos gestiones debido a practicas de control violento (a través del
sindicato de construccion civil y red de sicarios), redes de influencia que llegaban hasta
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el nivel nacional y redes clientelares durante elecciones y de patronazgo (apoyadas en los

ingentes recursos con los que conto la region).

Respecto del proceso de descentralizacion y la expansion de la corrupcion,
Dammert y Sarmiento (2019) elaboraron un estudio que se basé en la revision de data
oficial y de periddicos locales. Por lo que llega a la conclusion que los esfuerzos del
Estado por combatir la corrupcion no han llegado al nivel subnacional. En donde los
movimientos regionales y familias (oligarquias, en términos de las autoras) han logrado
construir una red de clientelismo y corrupcién, en torno a lideres carismaticas/os y, en

varios casos, con grandes recursos economicos.

Por otro lado, desde una metodologia cualitativa (entrevistas a actores clave,
observacidn participante y revision de datos agregados) (Vega et al., 2018) seleccionan
cinco gobiernos regionales: Ayacucho, Cusco, Piura, Moquegua y Madre de Dios. Y
desarrollan un estudio con el objetivo de describir los circuitos por los cuales la
corrupcion opera a nivel regional. En resumen, se identificd que el “camino” de la
corrupcion inicia desde temprano (financiamiento de campafas) y se materializa, sobre
todo, en la contratacion de obras publicas; lo cual, erige a este en un proceso de alto riesgo
de corrupcion en sus diferentes etapas. Dicho lo anterior, no sorprende que el 58 % de los
4225 casos de corrupcion de autoridades y ex autoridades regionales y locales, analizados
en un informe del (MINJUS, 2018), estén relacionados con contrataciones que se realizan

con empresas privadas.

Por consiguiente, desde una perspectiva antropolédgica, Huber (2005) elaboro
una critica a las corrientes formalistas y juridicas, donde aposté por un analisis
etnografico de las formas en que la corrupcion se introduce en las préacticas cotidianas.
Por lo que realizé una investigacion de enfoque etnografico en la ciudad de Ayacucho.
Esta investigacion ayudd a comprender de forma contextualizada la corrupcion, en la
medida en que es posible comprender la complejidad de lo que significa la corrupcion en
diferentes espacios fisicos y sociales, ya que se entremezclan conceptos positivos como

la reciprocidad, con practicas como el nepotismo o el abuso de poder.

29



Desde un enfoque de analisis sociohistdrico de la corrupcién, el afamado trabajo
realizado por Quiroz (2013) brindé una importante entrada a la comprension de la
corrupcion en el Perd, desde la época virreinal hasta el afio 2000. Ademas, en la edicién
revisada, un epilogo con reflexiones respecto de los primeros afios del siglo. El autor
menciond que los modos predominantes de corrupcion han sido: a) ligados a los recursos
disponibles en el Poder Ejecutivo (expoliacion del Estado como botin en redes de
patronazgo); b) redes de corrupcién militar; ¢) manejo inadecuado de deudas interna y
externa, a favor de pequefios grupos de poder; d) sobornos en los procesos de

contrataciones publicasy-en-la-provision-de bienes y servicios publicos.

Asimismo, menciono otros costos indirectos de la corrupcién como la reduccion
de ingreso de impuestos debido al contrabando, debilitamiento del aparato de justicia y
las fuerzas del orden debido al narcotrafico y la pérdida de inversiones extranjeras y
nacionales a razon de la corrupcion (Quiroz, 2013). Si bien es cierto que, a través de una
revision exhaustiva de documentos historicos, el autor pudo sugerir que, en la historia del
Perd, se pueden identificar ciclos de corrupcion sistémica y, por otro lado, ciclos de
corrupcion percibida®. EI gran-aporte de este trabajo radicé en el uso analitico de
documentos historicos que no habian sido empleados para un analisis histérico de esta
envergadura. Lo cual brinda a la academia un recuento sistematizado y coherente de la

historia de la corrupcion en el pais.

1.5 Estudios sobre integridad en la funcién publica

Respecto de este topico, en particular, se identifican menos estudios en el Perq,
en la medida que la mayoria de contenido desarrollado sobre el tema es de naturaleza

% El autor explicd la diferencia entre estos dos ciclos en la medida que, el ciclo sistémico tiene que ver con
el desarrollo o evolucidn de las instituciones y la operacion de la corrupcion en los diferentes contextos, de
forma mas orgénica al Estado. Mientras que, el ciclo percibido es més volatil en la medida que se relaciona
con la percepcion de la ciudadania, respecto a la corrupcién existente, impresionable por destapes

periodisticos de corrupcion.
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didéctica: folletos, cartillas y, sobre todo, cursos orientados a esta tematical®. Sin
embargo, hay que mencionar un estudio realizado por Mujica y Zevallos (2016) que,
aunque aportd un analisis de la llamada “pequefia corrupcion™??, y discutio la definicion
formal de corrupcién contra lo percibido como corrupto por la ciudadania (donde se
encontr6 que la ciudadania percibe como corrupta la ineficiencia, las fallas de atencion,
entre otras), la aborda, en parte, como respuesta a la problemaética de la pequefia
corrupcion, y este enfoque permite desarrollar medidas preventivas de esta, que los

autores consideran de mayor eficacia para combatirla.

Por otro lado, Vega y Elias (2020) realizaron un estudio mediante una
metodologia cualitativa (revision de informacion oficial, entrevistas y observacion no-
participante), con el objetivo de comprender la capacidad de las municipalidades (sobre
todo, los concejos municipales) de seis (06) municipalidades de Lima Norte (Comas,
Carabayllo, Los Olivos, Independencia, Puente Piedra y San Martin de Porres) para
fiscalizar o promover normativas vinculadas a la integridad y lucha contra la corrupcion.
El andlisis mostré que, por un lado, no hay una preocupacion consistente en estas
municipalidades con la lucha contra la corrupcion (p. €j. ninguna tiene plan
anticorrupcion). Y, por otro lado, la misma disposicion “oficialista” por defecto de los
concejos municipales; la falta de experiencia de las y los regidores; la posibilidad de que
realicen su funcion a tiempo parcial; el reducido presupuesto para personal de asesoria;
deficiencias logisticas y de infraestructura; entre otras condiciones, dificultan su labor de

fiscalizacion, esencial para ejercer control politico sobre la o el alcalde.

Por otra parte, las comisiones no cumplen la funcién de fiscalizacion, por

confusiones generadas por la misma normativa. En conclusion, diversos factores, tanto

10 Un ejemplo es el Curso Internacional “Etica en la Funcién Publica”, dictado por la Escuela Nacional de
Administracion Publica (ENAP) y el Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo
(ICLAD],2020). Ninguno dista en los contenidos presentados.

1 Los autores definieron la pequefia corrupcién como intercambios ilegales y/o irregulares que implican
una accion u omision indebida para dar algun tipo de beneficio al corruptor, a cambio de montos mas bien
pequefios. Este tipo de corrupcidn suele estar ligado a la dacidn de servicios publicos en sus niveles mas
operativos (soborno para evitar multas o aceleracion de tramites) e involucra a los niveles mas inferiores

de la burocracia (Mujica & Zevallos, 2016).
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de disefo institucional, composicién de los concejos municipales, voluntad politica, de
idiosincrasia, deficiencias logisticas, entre otras, dificultan la labor de los concejos
municipales para impulsar la lucha contra la corrupcion en estas municipalidades. Sobre
este punto, desde un enfoque macro, Mavila (2012) realiz6 una amplia revisién
documental y concluyé que el Poder Judicial es una de las instituciones en las que la
corrupcion estd mas enraizada, y critica el énfasis punitivo de las acciones que han
buscado revertir esta situacion. En la misma linea, Pefia-Mancillas (2011) llamé la
atencion sobre el excesivo acento en lo juridico de las acciones anticorrupcion post

Fujimori, y que no se fomentd de manera suficiente la participacion ciudadana.

Respecto de los alcances y limites de la integridad en la realidad practica del
servicio civil, Velarde (2022) realiz6 un repaso teorico (descriptivo) de los principales
conceptos asociados a la integridad, asi como su potencial de respuesta al problema
publico de la corrupcion vy, en definitiva, el aporte de la integridad en el apartado
especifico de la toma de decisiones en la administracion publica. Por lo que llego a la
conclusién que este concepto permite comprender, de mejor manera, los dilemas a los
que se enfrentan las y los servidores civiles cuando sus principios morales colisionan (o
no) con el interés general. Por otro lado, Villoria'y Cruz-Rubio (2021), por encargo de la
Autoridad Nacional del Servicio Civil, elaboraron una guia para la toma de decisiones
éticas, en la cual se repasan las tres corrientes éticas occidentales mas relevantes y plantea

un modelo de toma de decisiones éticas en contextos dilematicos.

Desde el punto de vista del anlisis desde la gestion y politicas publicas, Munive
(2022) propuso los lineamientos para la construccion de un Sistema de Integridad Pablica
en el Perd. Lo cual deline6 aspectos tedricos y practicos para su construccion en nuestro

pais, a la luz del Modelo de Integridad Publica.

Por otro lado, existen reflexiones sobre la ética, la corrupcion y la funcion
publica que, de manera ensayistica, analizan su relacion e importancia (Ramén, 2014) o
esfuerzos tedricos por establecer una racionalidad detras de las iniciativas de implementar
la etica en la funcion publica tanto en el Estado peruano, en general (Merino, 2013), como
a nivel regional (Andifiach, 2001). De igual forma, a nivel latinoamericano se encontraron

trabajos que reflexionan sobre la implementacion de la ética en la funcidn puablica, en
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términos normativos, como en el caso de Uruguay (Correa, 2020) o en entidades concretas
como el caso de los carabineros de Chile, donde se realiz6 un andlisis de los elementos
formales (documentos normativos) e informales (cultura organizacional) y entrevistas;
por lo que llegd a la conclusion de que, a pesar de los casos de corrupcion identificados
en esta institucion y los diferentes dilemas a los que se enfrentan en su funcion, cuentan
con formacion suficiente y una cultura organizacional orientada a la integridad
(Cifuentes, 2009).

Respecto de la vinculacién entre clima laboral y ética en la percepcion de las y
los servidores civiles en regiones del Per(, el Unico estudio identificado es uno realizado
por la Autoridad del Servicio Civil — SERVIR (Bellido et al., 2019). En el cual se aplicd
una encuesta a 317 servidoras y servidores civiles de 14 regiones del pais. Las
conclusiones principales de este estudio fueron que, en percepcion de las y los servidores
civiles encuestados, la familia y educacion basica son los espacios donde se forma el
caracter ético; existe demanda de espacios de discusion sobre la ética en las instituciones
publicas; apatia respecto del involucramiento en denuncia de casos de corrupcion en las
entidades. Debido a que no hay seguridad respecto de la proteccidn al denunciante y por
la normalizacion de inconductas éticas; las compras publicas y favores personales son las
inconductas mas percibidas como recurrentes y; la percepcion de que la entrega de regalos
(vinculado al conflicto de intereses) suceden con mayor recurrencia entre personal de Alta

Direccion.

Por otro lado, otro estudio denominado “Estudio Nacional sobre Integridad en la
Funcién Publica 2022 se desarroll, en una alianza entre SERVIR y la Secretaria de
Integridad Publica. Sin embargo, los resultados no han sido publicados; por lo cual, no
sera considerado en la presente investigacion. Como se puede notar, los estudios
enfocados directamente en la ética en la funcidn puablica en el Pert son escasos, por lo
que tiene una relacion desproporcional con los que enfocan este tema desde el estudio de
la corrupcion en sus diferentes dimensiones (percepcion, practicas, consecuencias, entre
otros). Cabe mencionar que, el Unico estudio que exploré la relacion entre clima laboral

y ética en la funcién puablica es el publicado por SERVIR.
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1.6 Balance de la literatura consultada

De esta revision de literatura, en particular, en la que se denomina corrupcion
pequefia 0 administrativa debido a que es el tipo de corrupcion mas asociada a la funcion
publica cotidiana de las y los servidores civiles, se ha podido identificar que la mayoria
de las investigaciones han abordado el tema de la integridad en la funcién pablica desde
la perspectiva de describir y comprender la corrupcién. Por un lado, hay un grupo de
estudios que han tratado de estudiar el tema desde la percepcion de la ciudadania y
servidoras/es publicas/os; asi como, retratar como opera la corrupcion en estudios de
caso; construir modelos econométricos con el fin de establecer causalidad en contextos
particulares; el impacto 0 consecuencias de la corrupcion o; los circuitos de las relaciones
de influencia relacionados a la corrupcion, sobre todo, desde la teoria de la captura del
Estado. Asimismo, se encuentra-un grupo de estudios que apuesta por un enfoque
culturalista o antropoldgico de la corrupcion; por lo gue reclama una contextualizacién

de su estudio para una mejor comprension del fenémeno.

Ahora bien, se puede notar pocos estudios respecto del fenémeno de la
corrupcion a nivel subnacional, los cuales se han centrado en entender la operacién de la
corrupcion (Vega et al., 2018), explicaciones de sus causas (Acufia, 2016; Maldonado,
2011), estudios de caso que vinculan la corrupcidn en un marco mas amplio de analisis
(Arévalo, 2015). Asi como un estudio de corte etnografico sobre las percepciones de la

corrupcion en una region en particular (Huber, 2005; Melgar, 2017).

Como resultado, se han identificado pocos estudios dirigidos directamente a
estudiar la ética en la funcion publica en Perd, y solo un estudio que explora la relacion
entre el clima laboral y la ética en la funcidn pablica en Pert, como es el caso del estudio
reciente de (Bellido et al., 2019), que explora una relacién entre clima laboral y ética.
Aunque, sin emplear una metodologia que permita a la o el servidor civil establecer o
expresar qué conductas considera poco éticas en su entorno laboral; sino que, a través de

encuestas con opciones limitadas.
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En ese sentido, el abordaje de la comprension de lo ético o no ético desde la
servidora y el servidor civil, principal actor de la Administracion Publica, es casi
inexistente. Las investigaciones se han centrado en el estudio de sus causas, la
caracterizacion de la corrupcion desde sus practicas, la aproximacion de sus
consecuencias. Sin tomar en cuenta qué es lo que la servidoray el servidor civil entienden
por corrupcion en su dia a dia; siendo estas y estos los principales actores de
Administracion Publica y quienes toman, a diario, decisiones que impactan en el servicio

que se brinda a la ciudadania.

Por otro lado, es importante sefialar que el debate pablico se centra en los
mecanismos a implementar, las condiciones formales que las entidades tienen para
abordar la problemaética, entre otros temas relacionados, especialmente, con el disefio
institucional, normativo y el desarrollo de herramientas més sofisticadas. Sin embargo,
poco 0 nada se ha prestado atencion a la relacion que puede existir entre las relaciones
interpersonales en el ambiente laboral y la implementacidn de los diferentes mecanismos
para la lucha contra la corrupcion. Por lo que es el interés mayor, en las expresiones
pequefias de la corrupcion o que suceden en el ambito de la funcién publica diaria de las
y los servidores civiles. En ese sentido, como propuso Merino (2017), la ética en la
funcién publica desde la perspectiva de la virtud de la y el servidor publico, permite
comprender de mejor manera que, la ética es una construccion desde la servidora y el
servidor civil en su contexto particular, atendiendo a las particularidades de su
experiencia como empleada/o publica/o y, a la vez, como individuo gue se desarrolla en
un medio social. De tal manera que, la perspectiva mas situacional de la corrupcion
permite reconocer la subjetividad subyacente en la comprension de lo que es ético o no,
en diferentes contextos sociales y organizacionales. Como resultado, el enfoque de esta
investigacion es examinar las asociaciones que establecen las y los servidores civiles al
ser consultados/os respecto a los valores que consideran mas relevantes en su servicio
civil diario, asi como las conductas que consideran que no son éticas en su dia a dia. Con
lo cual se pretende conocer cuales son los temas que consideran relevantes al momento

de hablar de la ética en la practica diaria de sus funciones.
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CAPITULO Il: MARCO TEORICO

A fin de explorar qué percepciones tienen las y los servidores civiles respecto de
los valores institucionales y las conductas no éticas en labor diaria, es necesario describir
y discutir dos conceptos centrales y que, de alguna forma, se contraponen: a) ética en la
funcién pablicay b) corrupcion. De esta manera, ambos conceptos son antdnimos, debido
a gque donde existe la corrupcion, entendida de manera generalizada como el abuso del
poder para un beneficio privado, no es posible concebir la ética, en este caso, aplicada a
la funcién publica, entendida como el conjunto de valores y principios que debe orientar
a la'y el servidor publico, en pro del bien comun. Por tanto, para poder analizar estas
percepciones, sin duda apegadas a la practica diaria de la funcion puablica, es preciso
conocer qué conceptos permiten comprender las percepciones analizadas en el presente

trabajo.

Dicho lo anterior, conviene mencionar que, el centro de la presente investigacion
es la'y el servidor pablico como ejecutor central de la funcién publica, como hacedor de
lo que termina significando el Estado para la ciudadania. En ese sentido, es necesario
recuperar su protagonismo como reproductores y moldeadores, en el dia a dia, de lo que
se entiende por ético y corrupto. Mas alla de las discusiones teoricas o prescriptivas de lo
que implica la ética en la funcién publica o corrupcion, es lay el servidor pablico quienes
le dan contenido practico a estos conceptos, resignificandolos de acuerdo con su contexto
social y sus propias experiencias y conocimientos. La ética, entendida desde su punto de
vista mas practico, se asocia a lo que la o el servidor civil hace o deja de hacer en su
trabajo diario, dandole contenido a la ética percibida tanto por la misma ciudadania en
sus relaciones cotidianas con el Estado, como de la/del mismo servidor civil, como sujeto

ético central en la funcion publica.
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En ese sentido, a continuacion, se realizard un repaso de los origenes de la ética
en la funcion puablica, su relacion con el régimen democratico y los diferentes paradigmas
de la administracion publica, a fin de comprender el marco en el que se asienta la
experiencia cotidiana de la y el servidor publico. De este modo, se podran identificar
corrientes de pensamiento en cuanto al abordaje de la ética en la funcién publica; uno mas
orientado a las normas generales de conducta (normativo) y otro a las virtudes o valores
necesarios para ejercer de manera mas eficiente la funcion publica en cada contexto
(contextualista) (Merino, 2017) y se discutira qué enfoque resulta més adecuado para

abordar las percepciones de las y los servidores civiles.

Tomando en consideracion que el bien interno del servicio publico es el servicio
a la ciudadania (el interés general) (Merino, 2017) y la corrupcion es la declinacién de
este en favor de intereses particulares, es evidente que la corrupcion es la negacion de la
ética en la funcion publica, por definicion. De nuevo, es importante recalcar que resulta
fundamental comprender la corrupcion desde la posicion de las y los servidores publicos,

quienes se encargan de tomar decisiones a diario que materializan uno u otro concepto.

En consecuencia, se examinaran las definiciones existentes sobre la corrupcion
y los supuestos tedricos subyacentes, con el objetivo de mostrar la necesidad de
comprender la corrupcion (o, mejor dicho, el acto corrupto) como una practica social que
se enclava o rechaza en un contexto de interacciones complejas, que, en muchos casos,
supera sus supuestos mas econémicos o-juridicos (Huber, 2005). Es importante relevar
esta discusion en la medida que, como se ha identificado antes, existe escaso estudio
respecto de lo que entiende, en la practica cotidiana, la y el servidor publico como ético
y corrupto. Por lo que esta percepcion es fundamental para moldear las acciones

conducentes a promover lo primero y erradicar lo segundo.
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2.1. Etica en la funcion publica

2.1.1. La construccion tedrica y practica de la ética en la funcion publica

Los fundamentos filoséficos de la ética en la funcidn pablica actual tienen larga
data. Por un lado, se tiene la tradicion centrada en la accion virtuosa y en la excelencia
préctica (tradicién aristotélica), dotando de importancia al contexto en que estas acciones
se realizan (Radhika, 2012) y; por otro lado, las corrientes mas formalistas y normativas,
que establecen que la ética no se rige por los deseos o voluntad de cada individuo (por
ende, tampoco del contexto), si no, por una razon practica que se asocia con el deber
(universalizable) sin importar el querer individual de quien realiza la accion (tradicion
kantiana) (Cortina & Martinez, 2001; Merino, 2017).

Si bien la ética en la administracién publica moderna se remonta a la creacion
misma del Estado, la preocupacion académica, fuera del estudio de esta desde las ciencias
administrativas o juridicas y entendida como Etica en la funcién publica, no tiene mucha
antigliedad. En el caso de Estados Unidos, el primer pais donde esta preocupacion se
volcé en estudios de corte mas experimental y exploratorio, inicio recién en la década de
1970, luego del escandalo politico del caso “Watergate” (Martinez, 1997), mientras que,

en Europa, recién en la década de 1990 (Merino, 2017).

La razon para que esta rama de la ética aplicada'? tenga un despegue del analisis
econdmico-administrativo y juridico, hacia campos mas vinculados a la cultura
organizacional y la filosofia moral, tiene que ver con que, en un principio, la
administracion publica era entendida como un espacio separado de lo politico. En ese
sentido, las ciencias de la administracion ocuparon su preocupacion por desarrollar

aplicaciones de conceptos como la eficiencia, eficacia, economia, entre otros. Sin

12 |_as éticas aplicadas son una rama de la ética que tienen por objetivo dilucidar qué principios, valoresy,
en definitiva, conductas, son las consideradas buenas o correctas en los diferentes espacios de la vida
humana. Por tanto, asume que, dentro de un marco general de valores y principios establecidos para una
sociedad, es posible identificar ciertos énfasis en principios que seran Utiles, en términos practicos, para

diferentes espacios de la vida en sociedad (Merino, 2017; Martinez, 1997).
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embargo, el desarrollo de la administracion publica demostré que lo administrativo y lo
politico tienen puntos de encuentro recurrentes, impulsados, sobre todo, por la aparicion
-cada vez mas preponderante- de los niveles de administracion tecno-politicas, que hacian

de esta distincion una bastante difusa (Merino, 2017).

En ese contexto, Merino expuso las limitaciones del anélisis economico-
administrativo y del enfoque juridico, ya que, en el primer caso, el enfoque, que asume
que las y los servidores son movilizados por intereses individuales y que estos estan
alineados con realizar su trabajo de manera eficiente, no permite determinar como debe
comportarse la o el funcionario en el caso en que, racionalmente, sea conveniente actuar
de manera corrupta. Y, en el segundo caso, no permite dilucidar de manera clara cual es
la justificacion para que una o un servidor publico siga las leyes establecidas en el
ordenamiento juridico de su pais. En otras palabras, un andlisis tan solo juridico lleva a
la o el servidor a cumplir normas sin comprender la moral subyacente, o que hace

riesgoso ampararse exclusivamente en un enfoque juridico.

Por consiguiente, es conveniente abordar la necesidad de superar los enfoques
econdmicos, juridicos y administrativos, ya que no permiten reconocer la complejidad de
la corrupcion como una practica en un contexto social mas amplio; asi como,
motivaciones y consecuencias que tienen implicaciones culturales que pueden escaparse
a estos modelos mas materialistas o prescriptivos de comprension de la corrupcién.
Revalorar la experiencia ética de las y los servidores civiles permite aterrizar conceptos
de gran potencial de abstraccion en herramientas utiles, para dilucidar las buenas de las

malas decisiones en una base diaria.

2.1.2. Definiciones de la ética en la funcion publica

En primer lugar, Merino (2017) definio la ética para la funcién pablica como
“una ética aplicada que comprende al conjunto de orientaciones sobre como deben actuar
quienes ejercen funciones publicas, en el marco de un Estado democréatico y de las
organizaciones publicas que lo conforman” (p. 16). Asimismo, Bautista (2013) definid la

ética publica como dicha ética aplicada que:
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Muestra los principios, valores y virtudes deseables para ser aplicados en la conducta del hombre
que se desempefia en la vida publica. Se concibe como un area de conocimiento de contenido

universal que orienta hacia un espiritu de servicio publico. (p. 100)

Por otro lado, el Reglamento del Cadigo de Etica de la Funcién Publica en el
Perl la define como el “desempefio de los empleados publicos, basado en la observancia
de valores, principios y deberes que garantizan el profesionalismo y la eficacia en el
ejercicio de la funcién publica” (Presidencia del Consejo de Ministros, 2005, p. 2). Como
se puede observar, todas las definiciones de la ética en la funcion publica coinciden en
que es una ética aplicada que versa sobre los principios, valores y conductas que deben
ser observados por las personas que ejercen funcion publica, a fin de cumplir el bien
interno del servicio publico, que es el servicio a la ciudadania, el interés general y el bien

comun.

Asimismo, confluyen en la centralidad de la y el servidor publico para la
materializacion de este bien interno. En ese sentido, es relevante considerar a la o el
servidor civil como actor central para comprender lo que significa la ética en la funcion
publica; donde se asume que esta comprension puede acercarse o no a las definiciones

formales.

2.1.3. La evolucién de la ética en la funcion puablica segun los paradigmas de
Administracion Publica

En este punto, es necesario reflexionar sobre qué paradigmas de Administracion
Publica han existido y como estos han influenciado la comprension o el alcance de la
ética en la funcion puablica en las y los servidores publicos. Por lo que se entiende que,
para fines practicos, el alcance del Estado y la forma de operacion de este, tienen gran
influencia sobre qué valores o principios seran los mas relevantes (en teoria) para el
correcto desarrollo de la Administracion Pablica. Asi pues, Marifiez (2011), explico que
existen tres grandes enfoques de administracion puablica (Administracion Publica
Tradicional, Nueva Gestién Publica y Valor Publico); las cuales cuentan con una ética

intrinseca o subyacente.
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Sobre el primero menciondé que la probidad entendida como la observacion
irrestricta de las normas, era la principal y apenas unica obligacion ética de una o un
servidor publico; lo cual situaba su responsabilidad en el cumplimiento de las normas y
no mucho méas que eso. La nueva gestion publica, por otro lado, impulsé més la ética del
servidor hacia la elaboracion de productos (bienes y servicios), en una logica de provision
de servicios de calidad (légica traida desde el sector privado) y establecio la
responsabilidad ética del servidor en la resolucién de estos problemas organizativos y de
gestion para la eficiencia y calidad. Asimismo, la generacion de valor publico como forma
de administrar el Estado incorpora de forma mas clara la participacion de la ciudadania
en el proceso decisional, la rendicion de cuentas se vuelve multidimensional (vertical,
horizontal, ciudadana). Lo que centra la ética del servicio publico en el reconocimiento
de necesidades y expectativas de la ciudadania, lo cual tiene al ciudadano como centro y

fin del servicio pablico.

Asi pues, Villoria (2007) identificé que la preocupacion por la equidad,
participacion o la misma democracia, no fueron el centro de la ética en la funcion publica
bajo el modelo burocratico (o tradicional, en el sentido de Marifiez). Se limitaron a
comprender que la Administracion se encontraba en cuerdas separadas en cuanto a la
politica y que la democracia no era un concepto clave en la medida en que los valores del
servicio publico debian enfocarse en la mejor provision de servicios, lo cual supone, mas

bien, establecer procedimientos y no tanto fines.

Se considera oportuno reconocer que el desarrollo de la ética en la funcién
publica ha ido a la par del aumento de la complejidad de las funciones y dimensiones en
las que el Estado se ve involucrado con el tiempo, de los conceptos que han ido
estableciéndose como principios de la organizacion sociopolitica como la democracia y
los derechos humanos. Asi como, de la mayor comprension y autopercepcion, por parte
de las y los servidores civiles, de la centralidad del juicio ético de este actor para la

materializacion de la ética en la funcion publica.
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2.1.4. Eticaen la funcion publica y democracia

De lo descrito antes, es necesario reconocer que la ética en la funcion publica,
por un lado, supone una serie de imperativos éticos como la probidad, integridad,
responsabilidad, participacion ciudadana. Entre otros conceptos, la democracia y su
desarrollo va de la mano con la evolucion de la ética en la funcién publica. Sobre este
tema, (Rodriguez-Arana, 2013) menciono que la ética en la funcion publica y, mas all,
en la vida publica debe orientar a las personas a hacer “todo lo, (...), que implique
promocion de los derechos de la persona, todo lo que traiga consigo el fortalecimiento de
los valores democraticos” (p. 1). De igual forma, Seijo y Afiez (2008) establecieron una
relacién estrecha entre la ética en la administracion publica moderna y la garantia de los

derechos fundamentales y los valores democraticos.

Por consiguiente, Merino (2017) centrd la ética en la funcion publica en la
democracia moderna, donde se entiende gque esta democracia, entre otros elementos, trae
consigo conceptos como la participacion ciudadana, la rendicion de cuentas,
transparencia en el uso de los recursos publicos. Asimismo, conviene en que los derechos
humanos, que es un concepto que se ha desarrollado de la mano con el de la democracia,
aporta conceptos a la ética en la funcion publica, en la medida que el reconocimiento de
la dignidad del ser humano, la defensa de sus derechos fundamentales, son improntas
incorporadas a una democracia representativa moderna, existente ya en el marco
constitucional de los paises que tienen un paradigma de Estado democratico. Uvalle
(2014), en ese sentido, encontr6 que la democracia aporta una serie de asunciones
positivas respecto de la dignidad del ser humano, el reconocimiento de sus derechos
basicos y el interés primordial de su desarrollo pleno, en el marco de las libertades

individuales y derechos colectivos, el respeto y la civilidad.

Por otro lado, Villoria (2016) menciond que la Administracion Pablica debe
asumir responsabilidad por el desarrollo de la calidad democrética, entendida como la
construccion de sociedades basadas en los principios de “soberania popular, la igualdad
politica y las libertades civiles” (p. 12). En ese sentido, el autor mencioné que se deben
construir, y los funcionarios deben asumir los valores idoneos en la Administracion

publica, “de tal manera que acerque la democracia existente a una democracia de mayor
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calidad mediante millones de conductas cotidianas coherentes con tal marco axiol6gico”
(Villoria, 2016, p. 16).

En consecuencia, una ética en la funcion publica moderna debe tener en cuenta
los elementos fundamentales que conforman la democracia y los derechos humanos,
comprendidos, el primero, como la forma de gobierno que permite proteger y promover
el desarrollo pleno del ser humano, entendido como un fin en si mismo y como centro de

interés del Estado, Y, el segundo, como la definicidn de los derechos fundamentales.

2.1.5. Laéticaen la funcion publica desde la y el servidor civil

En este punto, cabe reflexionar respecto de quée consideraciones morales debe
atender la y el servidor publico para el ejercicio de su funcion. En ese sentido, Villoria
(2016) menciono que la'y el servidor publico debe, en el marco de una ética en la funcion
publica, promover la participacion de la ciudadania en torno a las decisiones publicas.
Asimismo, es necesario respetar y fomentar la. democracia como una forma de Gobierno
que permite el desarrollo del ser humano; asi como defender los derechos humanos como
el eje central del Estado y sus fines, estar en contra de las desigualdades y la arbitrariedad.
Asi como seguir los valores instrumentales (eficacia, economia, eficiencia, neutralidad u
objetividad), sin perder de vista que estos valores deben ser orientados, siempre, por los
que sean superiores, como el respeto del ser humano como fin en si mismo, el didlogo
basado en el reconocimiento reciproco, la autonomia, como el reconocimiento del
derecho a la autodeterminacion, y la libertad, como concepto fundamental para el logro

de todos los demas principios.

Por otro lado, Villoria mencion6 que es imposible establecer una ética exclusiva
en el servicio publico, en la medida que iria contra la realidad de que los valores y
principios deben asentarse en la pluralidad. A fin de no caer en marginalizaciones
arbitrarias, sino que se debe establecer una ética minima, dialégica, que permita
reinterpretarse de forma suficiente por los actores participantes del servicio puablico. En
cuanto a este punto, es preciso reconocer que, al final, la ética en la funcion publica es, o

deberia ser, una construccion social que tenga en cuenta tanto la moral puablica
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formalmente aceptada como la experiencia particular del servicio publico en el pais. Por
lo que se tiene esto Ultimo como un punto de agenda pendiente, en la medida que no se
ha identificado esfuerzos por conocer qué comprenden las y los servidores civiles por este

concepto.

2.1.6. Lahermenéutica critica como método para establecer una ética en la funcion

publica

Se debe tener en cuenta que es preciso abordar la ética en la funcién pablica
desde la perspectiva de la 'y el servidor civil, en el contexto de la democracia como sistema
politico y dador de un marco axiolégico y el paradigma de Administracion Publica, en el
que las y los servidores publicos desempefian su funcién. Queda pendiente revisar qué
marco analitico puede brindar una herramienta Gtil para establecer, de forma dialdgica y
contextualizada, los valores y principios necesarios para ejercer de mejor manera la ética

en la funcion puablica.

Como se ha mencionado antes, segin Merino (2017), se pueden identificar dos
grandes perspectivas para entender la ética en la funcion publica: a) universalistas —
formalistas y b) las sustancialistas-contextualistas. La primera, como su nombre lo indica,
se centra en identificar todos los conceptos universalizables que deben guiar al servicio
publico (transparencia, integridad, entre otros), donde se puntualiza que estos valores
tienen una justificacién moral, sin tener en cuenta el contexto en que se desarrollen. La
segunda perspectiva alude a que las practicas culturales especificas brindan un significado
particular a los diferentes conceptos que se pueden o no entender como éticos. Por tanto,
es necesario atender a sus singularidades (contextos) y, a partir de lo anterior, conocer los

esquemas morales que se puedan adaptar a estas realidades.

La propuesta metodoldgica de Merino gird6 en torno a emplear ambas
perspectivas, de tal manera que se puedan establecer valores minimos (ética de minimos)
que, a su vez, tengan exigibilidad legal (incorporacion a Constituciones y normas). Pero
que, puedan ser adaptables y atiendan a las diferencias que cada organizacion publica

tiene, de acuerdo con las realidades que enfrentan y sus propias practicas culturales. A
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este método se le denomina “hermenéutica critica”, el cual ha sido desarrollado, sobre
todo, por el Grupo de Investigacion en Eticas Aplicadas y Democracia, liderada por la
reconocida filosofa Adela Cortina. De esta manera, la hermenéutica critica como
propuesta metodoldgica para establecer una ética en la funcion pablica, asume que existen
dos momentos en el andlisis para una ética en la funcion puablica, la aristotélica

(sustancialista-contextualista) y la kantiana (universalista-formalista).

El momento aristotélico exige que, al afrontar el establecimiento de una ética en
la funcién publica, se identifique, primero, cuél es el bien interno que persigue una
organizacion publica. O sea, cuél es el bien superior sobre el que gira la organizacion,
diferenciandolo de los bienes externos que se puedan obtener de la actividad (dinero,
fama, estatus, entre otros). Luego, identificar los principios de nivel medio, los cuales
orientardn moralmente una accion determinada en esta organizacion; asimismo, los
valores que se deben alcanzar y las virtudes que es necesario tener para poder alcanzar

los bienes internos (Merino 2017).

Por su parte; el momento kantiano propone que toda actividad humana debe estar
regida por algunos principios generales que deben enmarcarla, de tal manera que se
entienden estos principios como aplicables a todos los individuos. Estos principios no se
deben entender de tal manera que sean exclusivos, impuestos; sin embargo, hay que
establecer una ética minima para reconocer a los individuos como interlocutores validos.
Esta ética minima debe ser validada por los interlocutores para que sea legitima. Tales
principios universales, como la libertad, solidaridad, respeto activo, entre otros, no
establecen con claridad la conduccion especifica en los diferentes ambitos de la vida,
tampoco las normas morales que se deben implementar para asegurarlos. Sino que

brindan principios de inspiracién para una amplia variedad de situaciones.

Como se ha mencionado anteriormente, la hermeneutica critica es un intento por
integrar ambos enfoques, de tal forma que se logre establecer, para las actividades
humanas (entendidas como actividades de caracter publico, aunque no siempre del
servicio publico), con un minimo de certeza, las metas que le dan validez social, las
normas éticas (0 maximas) que deben orientar la consecucion de estas metas, asi como

las virtudes necesarias para esa actividad en especifico y los fundamentos filoséficos de
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estas normas morales generales, a fin de que cuenta con una necesaria racionalidad y

validez conceptual.

Relacionado con el trabajo a desarrollarse en la presente investigacion, es
necesario reconocer que, de esta hermenéutica critica, el enfoque ha sido, en su mayoria,
dialdgico vy, en cierto sentido, contextualista. En la medida que los valores reconocidos
por las y los servidores publicos, en las sesiones participativas, han sido una construccion
entre las personas presentes en cada sesion. El esfuerzo posterior, de sistematizacion y
ordenamiento, se acerca mas a un desarrollo conceptual de los valores mencionados; sin
embargo, se partio, siempre, de lo mencionado por los servidores publicos y las relaciones

que establecieron con su entorno laboral.

De esta manera, es necesario mencionar que, en este punto, existe la
consideracién basica de que se debe atender a las particularidades de las organizaciones.
Como se verd con precision més adelante, a fin de identificar los valores mas
representativos de cada organizacion.

La idea central es que las éticas aplicadas “detectan hermenéuticamente en los distintos ambitos
de la vida social principios éticos y valores que se modulan de forma distinta en cada ambito; justo

los principios éticos y valores que constituyen la ética civica, comiin a todos los ambitos”. (Camps

& Cortina, 2007, como se cita en Merino 2017, p. 56)

De lo anterior, se desprende que los principios y valores éticos, que son
reconocidos de forma universal, como por ejemplo el respeto o la integridad, se
reinterpretan en los diferentes &ambitos de la vida social y, afiadimos, de las organizaciones
humanas. De esta manera, este analisis hermenéutico

Supone considerar las virtualidades de una nocién amplia de razdn practica, una “razon
experiencial” que nos permita comprender mas bien cada ambito y su peculiar racionalidad,

situandonos “en la realidad historica y vital de las comunidades y personas humanas en Sus

respectivos horizontes y contextos (Conill, 2003, como se cita en Merino 2017, p. 56).
En ese sentido, queda claro que la propuesta metodoldgica, por un lado, plantea

que la significacion que reciben los valores, al considerar su universalidad como

conceptos, puede variar en contextos organizacionales distintos. Y, por otro, establece los
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valores individuales que las personas integrantes de estas organizaciones deben tener,

para lograr el bien interno de cualquier organizacion publica, el servicio a la ciudadania.

De igual forma, es necesario recordar que la ética en la funcién publica es, en la
préctica, una construccion social que nace de las relaciones diarias y la experiencia de las
y los servidores civiles. Que, por un lado, es influenciada por los valores y principios
establecidos para su desarrollo (por ejemplo, el Codigo de Etica de la Funcion Publica) y
el paradigma de Administracion Publica en el que estan circunscritos. Asi como, por las
situaciones a las que se enfrentan y las decisiones que toman estas y estos en el dia a dia.

En ese sentido, se asume la propuesta conceptual de Merino como enfoque
conceptual mas pertinente para la presente investigacion. En la medida que, la
comprension de la ética en la funcion publica como, por un lado, el concepto que permite
el establecimiento de valores minimos aplicables a todas las personas pertenecientes a la
organizacion. Y, por otra parte, el resultado de la interpretacion de lo ético desde su
contexto particular, permite comprender la percepcion de las y los servidores civiles
respecto de los valores mas importantes en su organizacion y, por otro lado, las conductas

gue son consideradas no éticas.

2.2.Corrupcion

2.2.1. Dos enfoques sobre la definicién de corrupcion

La corrupcién es un concepto elusivo debido a que, segin Huber (2005), a
diferencia de las definiciones basadas en la decision racional de individuos y la
interpretacion economicista, supone una dinamica compleja de relaciones sociales que
varian de un contexto cultural a otro. Aunque, por lo pronto, el autor mencioné la
definicion basica de la corrupcion como “abuso del poder publico para beneficio privado”
(p. 3); no obstante, como afirmé Zegarra (1999), la corrupcién vista desde esta definicion

limita el concepto a las acciones de diversos agentes sobre la administracion pablica
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cuando en realidad, también existe corrupcion en el ambito privado®. Por otro lado,
Zegarra (1999) sefial6 que:
En la definicién de corrupcion se hace referencia a un beneficio privado, el cual no solo comprende
los ingresos pecuniarios. En otras palabras, cuando hablemos de corrupcién, no nos referiremos
tan solo al pago de sobornos. Los agentes publicos— burécratas, funcionarios, jueces o

autoridades— pueden intentar alcanzar diversos objetivos, los cuales, ademas de dinero, pueden

ser ocio, prestigio, poder, etc. (p. 10)

Cabe mencionar que, como se podra notar en los parrafos siguientes, el interés
se concentra en denotar las formas en que las y los servidores civiles se involucran en este
tipo de actos. En resumen, reconocer la centralidad de la actuacion de la o el servidor civil
en la materializacion de este fendmeno, como un agente fundamental. EIl primer enfoque
para presentar es el que asume que la corrupcion (publica) es un intercambio entre agentes
publicos y privados, en el cual el agente privado obtiene un servicio preferencial o
privilegiado, a cambio de un beneficio privado ilicito (pecuniario 0 no pecuniario)
(Zegarra, 1999). Que, en términos de Mujica, deriva en una relacion estrecha entre la
vision economicista y racional del “problema” de la corrupcién y la prescripcion legal
para “resolver el problema” como tal (Mujica, 2011); es decir, tratar a la corrupcion como
una enfermedad o fenémeno estandar, aislando sus variables para poder recetar el

medicamento “adecuado”.

La corrupcion, en el sentido.econémico, se entiende como una transaccion de la
cual se obtienen beneficios marginales y, asi, Zegarra (2002) planteé que la dindmica de
la corrupcion se basa en una “estructura de incentivos”, en los cuales el agente privado
tiene costos en términos pecuniarios, legales y morales (p. 42) y el agente publico
corrompido tiene costos en términos salariales, legales y morales (Zegarra, 2002). Es de
esta manera que, el autor creé un modelo econémico del mercado de la corrupcion con
beneficios y costos con intenciones de cuantificar y, a posteriori, diagnosticar el problema
para poder resolverlo con medidas que reduzcan los beneficios y aumenten los costos
(Zegarra, 2002).

13 Si bien esta acotacion es valida, la investigacion esta enfocada a revisar la corrupcion en la administracion

publica.
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Sin duda, estas posturas recuperan el caracter moral de los individuos (que estan
adscritos al esquema moral aceptado en la sociedad en que viven). Sin embargo, es una
variable dentro del modelo y, mas que esto, promueven una tendencia a la
homogenizaciéon de las causas, practicas y consecuencias de la corrupcion. Lo que
promueve una vision prescriptiva y estandarizada del fendmeno y sus medidas para
erradicarla. (Huber, 2005).

En ese sentido, la critica a la forma en que se ha asumido y tratado de combatir
la corrupcion (ante todo, para América Latina, desde la perspectiva de los organismos
internacionales como el Banco Mundial o el Banco Interamericano de desarrollo desde la
década de 1990), es que estos modelos no reconocen u obvian profundizar que las
préacticas corruptas “tienen su propia ldgica, sus propios mecanismos y realidades”
(Boehm & Lambsdorff 2009, p. 45). Y lleva el debate sobre la corrupcion del fenémeno
politico que supone a uno econémico, en el cual la corrupcion:

Desvirtla el funcionamiento del mercado, afecta la inversion, el crecimiento y la competitividad,
aumenta los costos de transaccion y amenaza la estabilidad macroeconémica. (...), de modo que
la gran mayoria de las publicaciones actuales sobre el tema, (...), utilizan hoy las metodologias de

la ciencia econdémica y analizan la corrupcion en términos de una eleccién racional individual, que

esta influenciada por incentivos negativos y positivos. (Huber 2005, p. 22)

En este sentido, la propuesta de comprension de este fenémeno, desde la
antropologia (una de las dos corrientes que se mencionaran en este apartado), asume que
es:

Una préctica social compleja con sus variaciones locales, donde se entremezclan précticas como
el nepotismo, el abuso de poder y la malversacion de fondos pablicos con estructuras particulares
de reciprocidad y de poderes locales. (...) la antropologia entiende la corrupcién no como una
practica objetiva, con indices estandarizados y mensurables, sino como “categoria cultural”
(Lomnitzs, 2000), con significados distintos para gente diferente y por razones diferentes, que

ademas varian con el tiempo y que pueden ser comprendidos solo en su contexto sociocultural e
histérico especifico. (Huber, 2005, p. 23)

Es justo la complejidad del concepto que ha limitado la cantidad de estudios que
aplican metodologias como la etnografia (tan empleado en la antropologia) para entender
la corrupcion. No obstante, esta disciplina se vuelve cada vez mas relevante en el tema,

lo que trae al debate que la asumida diferencia entre lo publico y lo privado en las teorias
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formalistas de la corrupcion no se sostiene en los diferentes contextos sociales (Torsello,
2011).

En ese sentido, el autor menciond que los enfoques antropolégicos de la
corrupcion tienden a estudiarla desde sus précticas, las cuales suelen ser encontradas en
sus trabajos de campo, como parte de la dinamica social. Por lo cual se explora el hecho
de que estas pueden tener significados o usos sociales mucho mas complejos que los
planteados por las teorias estandarizadas de la corrupcion; lo que a su vez desafia las
posturas moralistas totalizantes de la corrupcion, al encontrar que la especificidad social
dificulta asumir este tipo de posturas (Torsello, 2011). Por lo que, la corrupcion, en
contextos particulares, puede llegar a ser una practica que permite el desarrollo de valores
deseados como el mantenimiento de relaciones comunitarias o de solidaridad (pensando,
por ejemplo, en la entrega de regalos o en la contratacion de personal por afinidad

personal).

Por su parte, Arellano y Trejo (2017) encontraron cuatro ventajas de emplear el
enfoque antropologico al andlisis de la corrupcién, donde estos son: a) su cercania con el
objeto de estudio, lo cual les permite documentar diversos elementos de la realidad de
este problema que de otra.manera quedarian ocultos al analisis; b) la descarga del juicio
de valor o carga moral, lo cual permite comprender estos fenbmenos de manera mas
comprensiva; c) la documentacion de practicas 0 procesos gue suelen estar ocultos, por
la eminente carga moral que se les aplica y; d) el uso de métodos que permiten profundizar
de mejor manera en los procesos asociados a la corrupcién, tales como entrevistas,
observaciones, conversaciones informales, entre otros. Lo cual permite recoger las
nociones, sentidos comunes, idiosincrasia, entre otros elementos enclavados en estas

practicas que, de otra manera, seria dificil obtener informacion.

Dicho lo anterior, el enfoque antropoldgico permite una entrada interesante al
fendmeno de la corrupcion, puesto que concibe a la corrupcion en un entramado complejo
de relaciones sociales que va a definir, en la realidad, la nocidn real de lo que implica la
corrupcion en, por ejemplo, gobiernos locales o regionales, o incluso entidades de nivel
nacional, como el Poder Judicial (Mujica, 2011). Por lo que escapa, de esta manera, a las

nociones estandarizadas, en su mayoria, legalistas 0 econdmicas, de la corrupcion. De tal

50



manera que, el presente estudio se alimenta de esta perspectiva en tanto que, sin llegar a
tener un caracter etnografico, explora la percepcion de lo que no es ético en servidoras y
servidores publicos. Que, sobre todo, son individuos enclavados en un entramado cultural

que define, en su dia a dia, lo que se percibe como corrupto o ético.

En ese sentido, Diaz-Albertini (2017) reflexion6 sobre la relativizacion de la
norma en el Per(, donde explico que la o el “criollo” (quien logra sus objetivos, sin
importar mucho los medios o0 normas), a pesar de contar con admiracion en el Perud, no
explica el problema (por existir en paises de menores indices de corrupcion). Sino que,
se debe girar hacia los determinantes culturales que influyen en las situaciones especificas

en las que alguien decide actuar bien o mal.

Esta perspectiva también permite comprender mejor por qué las y los
ciudadanos, cuando se les pregunta sobre su comprension de la corrupcién, la asocian con
conceptos que pueden no estar directamente relacionados a la comprension formal de la
corrupcion, como ineficiencia o descuido al momento de solicitar un servicio (Mujica &
Zevallos, 2016). Dicho lo anterior, la Politica Nacional de Integridad y Lucha contra la
Corrupcidn, elaborada por la Comision de Alto Nivel Anticorrupcion (2017) define la
corrupcion como “el mal uso del poder publico o privado para obtener un beneficio
indebido; econémico, no econémico 0 ventaja; directa o indirecta; por agentes publicos,
privados o ciudadanos; vulnerando principios y deberes éticos, normas y derechos

fundamentales” (p. 16).

Si bien esta Udltima definicion se acerca mas a una vision legalista o
institucionalista de la corrupcion, permite englobar y profundizar en la naturaleza de la
actividad, sus actores, los tipos de beneficios y sus consecuencias. Asimismo, es preciso
reconocer que lo que se considera corrupto, de acuerdo con lo planteado por el enfoque
antropoldgico, debe ser confrontado con los diferentes contextos en los que las y los
servidores civiles operan, para poder comprender y abordar de manera mas eficaz el

fenémeno.
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2.2.2. Tipos de corrupcion: Grany pequefia corrupcion

Ahora, es necesario afiadir a esta definicion general que existen diferencias
conceptuales entre lo que se denomina Gran corrupcion y Pequefia corrupcién. La Oficia
sobre Drogas y Crimen (UNODC, por sus siglas en inglés) define la primera como una
forma de corrupcién que involucra a los mas altos niveles del Gobierno y genera abusos
del poder de mayor nivel; lo cual, a su vez, implica, por lo general, mayor cantidad de
dinero en juego. Por otro lado, la Pequena corrupcion “implica menores montos de dinero
y la oferta de pequefios favores. Estos, sin embargo, pueden acarrear considerables
pérdidas publicas” (UNODC, 2004, p. 23). Las cuales pueden estar relacionadas con
servicios publicos como salud, educacion, seguridad, regulaciones de diferente tipo, entre
otros; por ende, interacciones directas entre servidoras y servidores publicos y la
ciudadania (Comision de Alto Nivel Anticorrupcion, 2017).

Como se ha mencionado antes, el estudio de la corrupcion desde la antropologia
ha privilegiado el estudio de la pequefia corrupcion, a través de los estudios de caso
(etnogréaficos) en contextos particulares. Por lo que encuentra que, a este nivel de
practicas, no es posible hablar ligeramente de corrupcién como una transaccion mas (tal
como se pretende analizar desde el enfoque legal o econémico). Sino que, involucra
elementos culturales que pueden, incluso, resultar funcionales en diferentes contextos
(como la entrega de regalos a servidoras/es civiles en sociedades donde esta practica esta
mas ligada a la reciprocidad que a la nocion hegemonica de “intercambio corrupto”).
Cabe destacar que, al enfrentarnos a la percepcion que tiene una persona o un servidor
publico a nivel local o regional, es preciso tener en cuenta esta particularidad para

comprender de mejor manera la percepcion de corrupcion en el dia a dia.

En esa linea, Mujica y Zevallos (2016) exploraron la pequefia corrupcion desde
la perspectiva de la ciudadania, donde encontraron que “no todo lo que la ciudadania
percibe como corrupcidn es “corrupcion” en el sentido de la tipificacion penal” (p. 10).
Pero que, sin embargo, influye en su evaluacion del desempefio ético de una entidad
publica; por lo que llegaron a la conclusion que la eficiencia en procedimientos o calidad
de la atencion deben ser abordadas también en un modelo de gestion orientado a la

“integridad institucional”.
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Como se ha podido observar a lo largo del marco tedrico, toda corriente teorica,
desde las mas prescriptivas hasta las mas contextualistas (tanto de la ética en la funcion
publica como de la corrupcion) tienen a la o el servidor civil como el centro de atencién,
el agente fundamental. El cual, con sus decisiones tiene la capacidad de materializar la
ética en la funcion publica; en ese sentido, su directa implicancia en términos practicos
revela la importancia de sus percepciones sobre lo ético y lo corrupto, puesto que son

estas percepciones las que orientan sus decisiones diarias.

En conclusion, para fines de esta investigacion —sin perder de vista la definicion
mas formal de la corrupcién— la perspectiva que propone comprender la corrupcion
como una practica social que adquiere significado también, en su contexto social
especifico, brinda una perspectiva mas comprensiva, en la medida que la informacion que
sera analizada en la presente investigacion representa la percepcion de las servidoras y
servidores publicos respecto de lo que consideran no ético en su particular experiencia y
contexto. Asimismo, al ser las personas participantes, servidoras y servidores publicos de
nivel operativo e intermedio, y sus experiencias mas ligadas al servicio directo a la

ciudadania, se considerara el tipo de corrupcion denominada pequefia corrupcion.

53



CAPITULO IlI: METODOLOGIA

Como se ha identificado en el estado de la cuestion (Capitulo 1), los estudios
relacionados a la corrupcion giraron en torno a la historia de esta, asi como la descripcion
de las causas, consecuencias, formas coémo operan. En cambio, los debates concernientes
a la ética en la funcidn publica en Pert se han centrado en debates juridicos, ensayisticos
y, en un solo caso, centrados en la percepcion de lasy los servidores y, en otro, desde el
enfoque de la ciudadania, por-lo-que-utilizan metodologias-cualitativas, cuantitativas e
historiogréficas. Sin embargo, solo se ha identificado un estudio que aborde la ética en la
funcion publicay la corrupcidn desde la percepcion de las'y los servidores civiles (Bellido
etal., 2019). Aunque, se aplicaron encuestas, lo cual limito su capacidad de brindar su

propia percepcion sobre estos temas.

En ese sentido, se identifica una ausencia de estudios que aporten enfoques
centrados en la percepcion respecto de los valores que son considerados importantes, asi
como las conductas no éticas desde las y los actores mas relevantes en la Administracién
Publica, las y los servidores civiles. Es necesario mencionar que, a pesar del poco interés
mostrado por la academia y hacedores de politicas respecto del tema, esta es un area
relevante de analisis en la medida que, para poder abordar y combatir la corrupcion, es
importante reconocer e incluir en el disefio de las medidas pertinentes los temas que las 'y
los servidores civiles entienden por corrupcion, junto con, los valores que consideran
relevantes en su experiencia diaria de servicio publico; a fin de impactar con mayor
efectividad, en el ambito de la percepcion, en la valoracion de la integridad que tienen en

sus propias entidades.
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Dicho lo anterior, Mujica y Zevallos (2016) plantearon la relevancia de
comprender —mas all& de las definiciones penalistas de la corrupcion— qué percibe la
ciudadania por corrupcion, a fin de enfocar de mejor manera las medidas para su
erradicacion. Es importante saber que perciben las y los servidores puablicos por
corrupcion para entender mejor el fenémeno v, si procede, abordarlo con eficacia. Por lo
que se asume que este es un concepto culturalmente sensible, puesto que estas
percepciones definen como perciben el desempefio ético de su entorno laboral y, en
general, el desempefio de la entidad donde desarrollan su servicio publico. Y, mas adn,
teniendo en cuenta que “el comportamiento de las personas se basa en su percepcion de
lo que es la realidad, no en la realidad en si” (Robbins & Judge, 2009, p. 139). En ese
sentido, es de notar que estas percepciones podrian estar moldeando las condiciones para
el éxito o fracaso de la implementacion de cualquier mecanismo en la cultura

organizacional de las entidades publicas.

3.1. Preguntas de investigacion

Por tal motivo, la pregunta principal de la siguiente investigacion es: ¢Qué tipo
de relacién, entre interpersonales o con la institucion, influye principalmente en la
percepcion de las y los servidores civiles respecto a los valores institucionales y las
conductas no éticas, en diez Gobiernos Subnacionales (GSN) de seis regiones del Peru,
recogidas en el proceso de elaboracién de Codigos de Conducta 2017-2019? Asimismo,

las preguntas de investigacion secundarias son:

a. ¢Que tipos de relaciones interpersonales priman en la percepcion de valores
priorizados y conductas no éticas registradas por las y los servidores en las
entidades subnacionales de seis regiones del Perd, recogidas en el proceso de
elaboracion de un Cédigo de Conducta?

b. ¢Qué tanto los valores institucionales en el servicio civil percibidos por las y los
servidores de las diez entidades subnacionales de seis regiones del Perd, recogidas
en el proceso de elaboracion de un Cdédigo de Conducta abarcan o son

contemplados en el Codigo de Etica de la Funcion Plblica?
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3.2. Hipdtesis de la investigacion

La hipdtesis que guia la investigacion es que la percepcion de las 'y los servidores
publicas respecto de los valores institucionales y las conductas no éticas recogidas en 10
GSN de seis regiones del Peru, recogidas en el proceso de elaboracion de Cddigos de
Conducta 2017-2019, estd influenciada en mayor medida por las relaciones
interpersonales que experimentan en su dia a dia con sus comparieras/os de trabajo y
jefas/es, asi como la ciudadania, que por sus relaciones con la institucién. Asimismo, las

hipotesis secundarias son:

a. En la percepcion de valores priorizados y conductas no éticas de las y los
servidores civiles priman, como tema recurrente, las relaciones interpersonales
gue se suscitan en su trabajo cotidiano, teniendo mayor recurrencia las relaciones
con sus comparieras/os y jefes, y en menor medida con la ciudadania y
proveedores.

b. Los valores institucionales percibidos por las y los servidores civiles consultados,
vinculados a relaciones interpersonales con sus compaifieros y jefes, como con la
ciudadania, superan-o van mas alla de lo establecido en el Codigo de Etica y

Conducta.

3.3. Objetivos de la investigacion

El objetivo principal de la investigacion es identificar el tipo de relacion que
influye principalmente en la percepcion de las y los servidores civiles respecto a los
valores institucionales y las conductas no éticas en diez GSN de seis regiones del Perd,
recogidas en el proceso de elaboracion de Codigos de Conducta (2017-2019). En ese

sentido, los objetivos especificos de la investigacion son:

a. lIdentificar los tipos de relaciones interpersonales que priman en la percepcion de
valores priorizados y conductas no éticas, registradas por las y los servidores en
diez GSN de seis regiones del Perq, recogidas en el proceso de elaboracién de
Cadigos de Conducta (2017-2019).
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b. Dar cuenta si los valores percibidos como mas importantes por de las y los
servidores civiles en diez GSN de seis regiones del Per(, recogidas en el proceso
de elaboracion de Codigos de Conducta (2017-2019), son contemplados en lo

establecido en el Codigo de Etica de la Funcion Publica.

3.4. Instrumentos y proceso de recojo de informacion

Esta investigacion se basa en la informacion recogida por el Programa para la
mejora de la Gestion Descentralizada de las Finanzas Publicas (Programa GFP
Subnacional) de la cooperacion suiza — SECO. Que, entre los afios 2018 y 2019, disefi6 e
implementd una metodologia para la implementacion participativa de Codigos de
Conducta (Cori y Maldonado, 2018). En ese sentido, la presente investigacion plantea un
enfoque de analisis cuantitativo de la informacion recogida, centrandonos en los valores
priorizados y las conductas no éticas percibidas por las y los servidores publicos en estas

sesiones participativas.

Esta informacion fue recogida mediante sesiones participativas (focus group),
dirigidas por una o un moderador. Las cuales iniciaban con una introduccion que tenia
por fin revisar conceptos relevantes para la sesion como la mision y vision de la entidad,
la relacion de la ética con la cadena de valor pablico, la diferencia entre la ética y la
legalidad, el concepto de “valor” y las reglas de conducta de la sesion. Después, la sesion

se dividia en tres bloques:

a. Valores institucionales, que tiene por objetivo que el personal pueda
mencionar, sin obstaculos, qué valores considera importantes en el servicio
publico. Y, al final del bloque, votar por los que consideran prioritarios
respecto de todos los valores mencionados en el bloque (por lo que tiene la
oportunidad de votar por la mitad de los valores mencionados);

14 Cabe mencionar que la data recogida es propiedad del Programa GFP Subnacional, por lo que el
investigador present6 una carta donde solicita el uso de la informacion. A lo cual el Programa respondio
aceptando dicha solicitud (Anexo 1), con la condicion de que se maneje esta con reserva, y que no se
mencione informacién especificada de los GSN que participaron del Programa. Ante lo cual, no se

precisaran los nombres de las entidades, a fin de cumplir con el acuerdo de confidencialidad.
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b. conductas no éticas, en el cual se registra qué conductas consideran que se
deben erradicar o prevenir en la entidad por no ser consideradas éticas y;

c. conductas éticas, en el cual el personal tiene la oportunidad de expresar qué
conductas se deben promover en la entidad, por considerarse éticas. Para,
finalizar con un breve discurso de cierre sobre la ética en la funcion publica
por parte de la o el moderador.

El objetivo general de esta metodologia de recojo de informacion fue conocer
qué percibian las y los servidores civiles por €tica, qué valores consideraban importantes
y por qué, qué conductas consideraban no éticas y, por el contrario, éticas, sin condicionar
a una encuesta 0 cuestionario sus respuestas. Por lo que se logra, en la practica, un

ejercicio de razonamiento con mayor libertad y dialogico.

Todas estas intervenciones fueron registradas, por medio de una o un relator, a
través de matrices de recojo de informacion, las cuales fueron disefiadas, en especifico,
para este fin. EI Programa GFP Subnacional (2018) elabor6 una guia donde se detallan
las herramientas empleadas para esta actividad y pautas para su desarrollo®®. Por tanto, la
unidad de analisis de esta investigacion son las percepciones de servidoras y servidores
publicos, en diez gobiernos subnacionales, en las regiones de Apurimac, Cusco, La
Libertad, Lambayeque, San Martin y Piura. Para el recojo de informacion se llevo a cabo
185 sesiones participativas (focus group). En las cuales participaron 1985 servidoras y
servidores civiles de diez gobiernos subnacionales situados en seis regiones del Per(, en

el proceso de elaboracion de Codigos de Conducta.

Aunque el presente estudio se fundamenta en la informacion recopilada en las
sesiones participativas, para poder analizarla de manera rigurosa, de conformidad con los
objetivos de la investigacion, se ha realizado un arduo trabajo de limpieza de esta
informacion, construccion de una base de datos coherente y consistente; asi como su
sistematizacion, a partir de las variables definidas para el presente estudio. En ese sentido,

el trabajo aplicado a la base de datos, asi como el analisis de esta, no formaron parte del

15 Para conocer aspectos especificos de la metodologia para la elaboracion participativa de Cédigos de
Conducta, se sugiere revisar la Guia para la implementacién participativa de un Cédigo de Conducta,
disponible en: https://baselgovernance.org/sites/default/files/2019-02/guia-para-la-

implementacion_final_web.pdf
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proceso de elaboracion de los Codigos de Conducta precitados; por lo que, son originales

de esta investigacion.

En ese sentido, los valores recogidos, asi como su conceptualizacion por parte
de lasy los servidores, fue organizada, aplicando un analisis de agregacion, a fin de evitar
una excesiva dispersion de los conceptos (p. ej. se agrego las menciones al valor de la
puntualidad al valor de responsabilidad). Asimismo, se analizé cada valor, a fin de
identificar si este se encuentra, tanto en su denominacion como conceptualizacion, dentro
del alcance del Codigo de Etica de la Funcion Plblica y, de igual manera, en qué tipos de
relaciones impactarian estos (con jefas/es y comparfieras/os de trabajo; ciudadania;
proveedoras/es 0; con la institucién). Donde este mismo nivel de analisis es el aplicado a

las conductas no éticas identificadas por las y los servidores en las sesiones participativas.

Cabe sefialar que el andlisis de percepciones es fundamental, ya que no existe
informacion de primera fuente (de las y los mismos servidores civiles) respecto de como
experimentan y evaltan la ética en sus entidades. Esta percepcion es importante, en la
medida que, la dimensién técnica y ética de las y los servidores civiles configuran, en
conjunto, su identidad y, también en la forma en que perciben la ética en sus
organizaciones (Bellido etal., 2019). Dicho lo anterior, el enfoque propuesto en el
presente trabajo es inédito, dado que no se ha podido encontrar un estudio que aborde la
cuestion de la ética en las organizaciones publicas, desde el enfoque particular de la y el

servidor pablico.

El enfoque reivindica la percepcion de la y el servidor publico respecto de lo que
prioriza como valor prioritario en su servicio civil y lo que entiende por “no ético” o
incluso corrupto. Lo que da oportunidad de reconocer algunas practicas soslayadas en el
debate publico, pero que, impactan en gran medida en la percepcion de lo ético de la 'y el
servidor puablico. Este trabajo no pretende plantear conclusiones que puedan ser
generalizadas a todo el sector publico peruano; sin embargo, sugiere algunas relaciones
gue podrian ser exploradas con mayor atencion, a fin de mejorar la gestion de la integridad

y la lucha contra la corrupcion en las instituciones publicas.
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CAPITULO IV: RESULTADOS Y DISCUSION

El presente capitulo tiene por objetivo presentar y discutir los resultados
encontrados en el analisis aplicado a la informacidn, respecto a las menciones de valores
percibidos como més importantes para las y los servidores civiles de diez gobiernos
subnacionales en seis regiones del Peru, asi como las menciones a conductas no éticas.
En ese sentido, el capitulo se subdivide en tres subcapitulos; los cuales tienen por fin
responder a cada una de las preguntas de investigacion y presentar y discutir los
resultados. En primer lugar, se pretende identificar qué tipo de relacion influye
principalmente en la percepcion de las y los servidores civiles consultados, respecto de
los valores considerados mas importantes, asi como de las conductas no éticas

mencionadas.

Asimismo, se incorpora el andlisis de los valores priorizados y las conductas
percibidas como no éticas, a fin de establecer en qué tipos especificos de relacion
interpersonal estaria impactando principalmente su percepcién. Cabe recordar la
importancia de estudiar las percepciones a nivel organizacional, en la medida que la
expectativa de actuacion de las/os integrantes de una organizacion se ve fuertemente

influencia por su percepcion del entorno (Robbins & Judge, 2009).

Luego, se probara si las menciones de valores recogidas, por un lado, son
abarcados en lo establecido en el Cadigo de Etica de la Funcién Plblica. Para luego,
identificar si existe asociacion entre las relaciones en las que impactan estos valores y la
contemplacion de estos dentro de lo establecido en el CEFP. Tal como se ha mencionado
en el capitulo referido a la metodologia, estas menciones, a fin de generar un espacio de

confianza y confidencialidad en las sesiones participativas, no fueron vinculadas a las y
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los autores de estas. Por lo que, se presentara informacion cualitativa, que se ha
cuantificado para mostrar esta asociacion. Asimismo, cabe recordar que la condicion
presentada por el Programa GFP Subnacional para el uso de la informacién fue que esta

no se asocie con las entidades subnacionales participantes.

Por tanto, en este proceso, se registraron 1487 menciones a valores relevantes,
asi como 1435 menciones de conductas percibidas como no éticas. Recogidas en 185
sesiones participativas, en las cuales participaron 1985 servidoras y servidores civiles de
diez gobiernos subnacionales situados en seis regiones del Peru. Sobre este punto, cabe
mencionar que el total de servidoras/es publicas/os, al 2019 (afio-en el cual se concluyd

el recojo de informacion en el Programa GFP Subnacional), era de 1 513 899 16,

Sin embargo, antes de presentar y analizar los resultados de la investigacion,
conviene realizar una breve descripcion de la data encontrada, tanto sobre los valores
como las conductas a erradicar. En ese sentido, como se ha sefialado, los valores
mencionados por las y los servidores fueron agregados, en caso de que resultara
conveniente, a fin de posibilitar el analisis. Por lo cual, a continuacion, se presentan los

diez valores mas mencionados:

Tabla 1. Valores por nimero de menciones

Valor Numero de menciones Porcentaje

Respeto 288 19.37
Responsabilidad 266 17.89
Probidad 232 15.60
Compromiso 167 11.23
Equidad 77 5.18
Confiabilidad 48 3.23
Transparencia 48 3.23
Compafierismo 45 3.03
Lealtad 42 2.82
Empatia 40 2.69
Otros 234 15.74

Total 1487 100.00

Fuente: Elaboracion propia

16 El total de los participantes (1985 servidores/as civiles), por el nimero implicaria una muestra a un nivel

del 2.198 % de error con un nivel de confianza del 95 %, por la cantidad mas no por la representatividad.
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Como se puede observar, de los diez valores mas mencionados, destacan cuatro,
que registran 167 menciones a mas (por encima del 11 %): respeto, responsabilidad,
probidad y compromiso. Cabe mencionar que, estos cuatro se vieron beneficiados en el
proceso de agregacion, debido a que representan conceptos mas generales, Utiles para un
andlisis mas ordenado de la data existente. Por su parte, las conductas no éticas registradas
fueron agregadas en diferentes temas, a fin de resumir los resultados encontrados, los

cuales se presentan a continuacion:

Tabla 2. Temas por numero de conductas no éticas vinculadas

Tema NUmero de conductas vinculadas Porcentaje
Relaciones interpersonales inadecuadas 393 27.39
Falta de compromiso laboral 295 20.56
Abuso de poder 152 10.59
Discriminacion 150 10.45
Malas précticas y delitos financieros 149 10.38
Uso inadecuado de recursos publicos 105 7.32
Problemas organizativos 94 6.55
Desatencidn a la ciudadania 58 4.04
Acoso sexual 20 1.39
Conflicto de interés 16 1.11
Falsificacién de documentos 3 0.21
Total 1435 100.00

Fuente: Elaboracién propia

Como se puede observar, los cinco temas que destacan son los siguientes:
relaciones interpersonales inadecuadas, falta de compromiso laboral, abuso de poder,
discriminacion y malas practicas y delitos financieros. En términos generales, se ha
identificado que tres de estos cinco temas se vinculan fuertemente a las relaciones
interpersonales experimentadas en una base diaria por las y los servidores civiles
(relaciones interpersonales inadecuadas, abuso de poder y discriminacion). Lo cual
resultara interesante al analizar, en términos estadisticos, estas asociaciones con las

relaciones en las que impactan.
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4.1. Analisis de los tipos de relacion que influyen en las conductas no éticas
percibidas y los valores mencionados como prioritarios por las y los servidores

civiles consultados

El estudio tiene como fin identificar el tipo de relacion que influye
principalmente en la percepcion de las y los servidores civiles respecto a los valores
institucionales prioritarios y las conductas no éticas. Para lo cual, se mostrara el tipo de
relacion al que hacen referencia y los valores y conductas no éticas mencionadas por las
y los servidores, a través de la sistematizacion y analisis (prueba de intervalo de
proporciones). A fin-de-identificar si-los resultados permiten-identificar qué tipo de

relacién influye principalmente en su percepcion.

4.1.1. Valores

Segin Robbins 'y Judge (2009), los valores son ideas, construidas
intersubjetivamente (desde etapas tempranas de socializacion), respecto de lo que se
estima como correcto, tanto a nivel personal como a nivel social. La cual se puede medir
en cuanto a su contenido como a su intensidad, donde se tiene como resultado de estas
mediciones el sistema de valores de cada persona. Cabe mencionar que los valores,
ademas, tienen el poder de sustentar patrones de conducta en los individuos, en la medida
que son el filtro por el cual se estima la correccién o incorreccién de una situacion o
conducta (Robbins & Judge, 2009).

En ese sentido, durante la elaboracion de los Cdédigos de Conducta, se llevo a
cabo el ejercicio de enunciado de valores, junto a sus respectivas definiciones o
conceptualizacion por parte de los/as servidores/as publicas/os!’. A partir de las cuales,
para la presente investigacion, los valores fueron clasificados de acuerdo con el tipo o
tipos de relaciones a los que hacian referencia (relacion con compafieras/os y/o jefes/as;
relacién con la ciudadania; con proveedores; con la institucion). A continuacion, se

muestra las menciones de valores y el tipo o tipos de relacion al que hacen referencia:

7 Las cuales estan registradas en la Matriz de recojo de informacion elaborada para esta investigacion.
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Tabla 3. Valores mencionados por tipo de relacion al que hacen referencia

Relacion N.° de menciones de valores Porcentaje
Con comparieras/os y/o jefas/es 668 34.74
Con la ciudadania 418 21.74
Con proveedores 88 4.58
Con la institucion 749 38.95
Total 1923 100

Fuente: Elaboracidn propia.

Sobre los resultados presentados en la tabla anterior, se puede notar que, en total,
el 61.06 % de los valores mencionados estan referidos a relaciones interpersonales,
maxime, a la relacion con compafieras/os y/o jefas/es, con la ciudadania y proveedoras/es.
Esta informacion revela que, en un porcentaje apreciable, la percepcion de las y los
servidores consultadas/os se ve influenciada por las relaciones interpersonales que
desarrollan en su dia a dia; lo cual parece impactar en su propia evaluacion de la ética en
la institucion. Sin embargo, a fin de identificar si, estadisticamente, es posible identificar
diferencias significativas en los porcentajes de menciones de valores asignados a cada
dimensidn, se aplico la prueba de intervalo de proporciones, por lo que se obtuvieron los

siguientes resultados:

Tabla 4. Prueba de intervalo de proporciones

. N.° de menciones . Error estandar Limite Limite
Relacion Proporcion . - .
de valores de proporciones | Inferior superior
Relaciones
interpersonales 1174 0.61050442'1 111190032 | 0.58870916 | 0.632299683
Relacién con la institucion 749 0.38949558 | 0.011120032 |0.36770032| 0.411290842
Total 1923 1

Fuente: Elaboracién propia

De tal manera que, la prueba de intervalo de proporciones muestra que, a un

95 % de confianza, la proporcién de las menciones de valores referidos a la relacién de
las y los servidores con la institucion estaria entre el 36 % y el 41 %. Mientras que entre
el 58 % y el 63 % harian referencia a relaciones interpersonales, las cuales agrupan tanto

las relaciones con comparieras/os y/o jefas/es, como con la ciudadania y con proveedores.
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De los resultados observados, se puede inferir que existe una diferencia
significativa entre los valores asociados a las relaciones interpersonales respecto a los
asociados a las relaciones con la institucion. Lo cual revela, a su vez, una tendencia del
personal consultado a recurrir a sus experiencias de trato interpersonal en el momento en
que se les solicita evaluar los valores mas importantes en su servicio civil, lo cual tiene
sentido, a la luz de lo mencionado lineas arriba, respecto a los elementos de la realidad

que las personas consideran para construir su sistema de valores.

4.1.2. Conductas no éticas

En linea con lo anterior, para el caso de las conductas no éticas mencionadas por
las y los servidores se identifico a qué tipo de relacion hace referencia cada una de estas.

Tal como se muestra en la tabla siguiente.

Tabla 5. Conductas no éticas mencionadas por tipo de relacion al que hacen referencia

Dimensiones NUmero de conductas relacionadas (%)
Relaciones interpersonales 705 (49.13)
Relacién con la institucién 525 (36.59)
Relacién con ciudadania 154 (10.73)
Relacién con proveedores 51 (3.55)
Total 1435 (100)

Fuente: Elaboracién propia.

Respecto a las conductas mencionadas como no éticas, se identifica que las
relaciones interpersonales influyen fuertemente en la percepcion de las y los servidores
consultados. El 63.41 % de estas conductas se asocian con las relaciones interpersonales,
siendo 49.13% de las conductas mencionadas vinculadas a las relaciones entre
compafieras/os y/o jefas/es. Sin dejar de lado a la relacion con la institucion, que esta
vinculada al 36.59 % de las conductas no éticas mencionadas. De igual manera, a fin de
identificar la diferencia porcentual en términos estadisticos, se aplico la prueba de

intervalo de proporciones, por lo que se obtuvieron los siguientes resultados:
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Tabla 6. Prueba de intervalo de proporciones

. . Numero de conductas ., Error Estandar Limite Limite
Dimensiones - Proporcion - o .
relacionadas de proporciones inferior | Superior
Relaciones interpersonales 910 0.6341 0.0127 0.6092 0.6591
Relacion con la institucion 525 0.3659 0.0127 0.3409 | 0.3908
Total 1435

Fuente: Elaboracién propia

Asi, la prueba de intervalo de proporciones muestra que, a un 95 % de confianza,
la proporcion de las menciones de conductas referidas a la relacion con la institucion esta
entre el 34 % y el 39 %. Mientras que, entre el 60 % y el 65 % hacen referencia a
relaciones interpersonales (la cual engloba la relacién con compafieras/os y/o jefas/es,

con la ciudadania y con proveedores).

En cuanto a las conductas la diferencia es, incluso, mayor que con respecto a
valores, lo que revela que, al aterrizar en situaciones précticas de la experiencia del
servicio civil, las y los servidores civiles consultados acuden a las experiencias de sus
relaciones interpersonales. Lo cual hace notar la gran importancia que tiene para ellas y
ellos a la hora de evaluar el desempefio ético en sus organizaciones. Estos resultados, en
conjunto, permiten observar que las relaciones interpersonales que experimentan en una
base diaria las y los servidores civiles tienen un impacto significativo en su percepcion

sobre la ética en su organizacion, tanto a nivel de valores como de conductas no éticas.

4.2. Andlisis de los tipos de relaciones interpersonales que priman en la percepcion

de conductas no éticas y valores priorizados

Esta seccion de la investigacion tiene por objetivo identificar qué tipo de relacion
interpersonal influye principalmente en la percepcion de las y los servidores civiles
respecto de los valores institucionales prioritarios y las conductas no éticas. Para lo cual,
se realizara la sistematizacion y andlisis (prueba de intervalo de proporciones), a fin de
dar cuenta si los resultados permiten sefialar qué tipo de relacion interpersonal influye

principalmente en su percepcion.
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4.2.1. Tipos de relaciones que priman en la percepcion de conductas no éticas

Las conductas (en este caso organizacionales) suelen verse influenciadas por
nuestros sistemas de valores, a lo cual se afiadiria la carga social de esta en el ambiente
donde se desarrollan las personas (Ruiz & Ruiz, 2011). Por tanto, es esperable que se
encuentren resultados similares entre los valores priorizados y las conductas percibidas
como no éticas. A continuacion, se analizara si es posible identificar esa correspondencia
y en qué medida permite adentrarse en la vinculacion de las relaciones interpersonales y
la percepcion de lo ético en las y los servidores civiles participantes. Respecto a las
conductas mencionadas por las y los servidores consultados, se aplicé una prueba de
intervalo de proporciones; a fin de identificar qué tipo de relacion interpersonal tiene un

mayor nimero de menciones y si esta diferencia es significativa:

Tabla 7. Prueba de intervalo de proporciones por tipo de relacion interpersonal (conductas

a erradicar)

Tipos de relaciones | NUmero de conductas L Error Estandar | Limite | Limite

. . Proporcion - o :
interpersonales relacionadas de proporciones | inferior | Superior
Relacién con compafieras/os y/o

jefas/es 705 0.7747 0.0138 0.7476 | 0.8019
Relacion con ciudadania 154 0.1692 0.0124 0.1449 | 0.1936
Relacion con proveedores 51 0.0560 0.0076 0.0411 | 0.0710

Total 910

Fuente: Elaboracién propia

Asi, la prueba de intervalo de proporciones muestra que, a un 95 % de confianza,
la proporcién de las menciones de conductas referidas a la relacion con comparieras/os
y/o jefas/es esta entre el 74 % y el 80 %. Mientras que, entre el 14 % y el 19 % hacen
referencia a relaciones con la ciudadania y entre el 4% y 7 %, con proveedores. Al
respecto, los resultados mostrados permiten profundizar en los conceptos mencionados
con anterioridad. En la medida que, en la percepcion de las y los servidores civiles, las
conductas no éticas vinculadas a las relaciones con las/os compafieras/os y/o jefas/es
representan un porcentaje significativamente mayor que las conductas relacionadas

ciudadania y proveedores.
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Al respecto, Ruiz y Ruiz (2011) plantearon un modelo para medir el grado de
influencia de diferentes factores en el comportamiento ético de un/a trabajador/a. Donde
se encuentra que la influencia de las y los lideres y las y los compafieras/os de trabajo
resulta relevante para determinar la probabilidad de que una persona actte de forma moral
o inmoral en su organizacion. Lo cual muestra que las relaciones interpersonales son,
cuando menos, importantes, para determinar el estandar moral de las personas en estos
espacios. En ese sentido, se encuentra que, si las relaciones interpersonales moldean, en
cierto grado, el comportamiento ético de las y los servidoras/es civiles, también impactan

estas relaciones en lo que considerarian ético o no.

De acuerdo con la informacién analizada, aspectos como la discriminacion, el
maltrato (bullying laboral, incluso), la falta de reconocimiento, el favoritismo, abuso de
poder, entre otros, influyen significativamente en sus percepciones respecto a lo ético en
su dia a dia. Respecto a este punto, cabe recordar que lo percibido como falto de ética, e
incluso, corrupto, se va construyendo tanto desde lo normativo como en lo practico. No
se podria afirmar que la falta de saludo o el maltrato de la/el jefe son practicas
formalmente corruptas o delitos contra la Administracion Pablica. Pero es justo afirmar
que estas conductas influyen en lo que la/el servidor identifica como no ético en su

organizacion.

En ese sentido, es apreciable que lo que las y los servidores civiles realizan al
ser consultadas/os sobre conductas no éticas en su entidad, es contrastar la idea que tienen
de la/del funcionaria/o publica/o ética/o con lo experimentado. En cuanto a este tema,
Merino (2017) sefialé que la construccién de la identidad moral del/de la servidor/a civil
es intersubjetiva y que, en las relaciones interpersonales dentro de las entidades publicas,
se espera un nivel de respeto en sus relaciones interpersonales, sin importar el nivel
jerarquico. En ese sentido, se entiende el respeto interpersonal como uno de los pilares de

una moral colectiva en el Estado.

En ese sentido, la percepcion sobre la ética en las conductas en una organizacion,
en el presente caso, se ve afectada de forma significativa por las relaciones interpersonales
que desarrollan las personas que la integran. La corrupcién, como se ha revisado en el

marco tedrico, es un concepto de alcance amplio, que se define a partir de lo establecido
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como tal en los diferentes sistemas culturales. Por tanto, lo que corrompe al Estado no
solo es lo entendido formalmente como corrupto, sino que también lo que es percibido
como no eético. De tal manera que, las relaciones interpersonales y la transgresion a la

salud de estas, exhibe un impacto percibido significativo en la ética de la organizacion.

La Secretaria de Integridad Publica (2021), por su parte, establece una diferencia
entre conductas reprochables, inconductas funcionales y corruptas. Este contraste es util,
ya que se puede apreciar que la mayoria de las conductas asociadas a las relaciones
interpersonales no podrian definirse como corruptas, desde el punto de vista juridico, sino
como conductas reprochables o, incluso, inconductas funcionales. Sobre este punto, se
considera que —a falta de consultar al personal participante sobre esta diferenciacion—
no resulta importante si la conocen. En la medida que, lo no ético implica un espectro de
conductas de mayor alcance que lo juridicamente establecido como corrupto; por lo cual,

es natural que este tipo de conductas se asocien a la ética en la organizacion.

Ahora, es necesario mencionar que, la escasez de estudios respecto de la
percepcion de las y los servidores civiles sobre su experiencia, a nivel moral, deriva en
una complicacion para analizar de forma mas amplia los resultados. Sin embargo, resulta
reveladora la preocupacién demostrada de la y el servidor civil por la salud de sus

relaciones interpersonales, en comparacion a la relacién que mantienen con la institucion.

Dicho lo anterior, es justo sefialar que no se encuentra un desprecio o falta de
comprension de la importancia de las relaciones institucionales, que incluye conductas
relacionadas a la concepcion mas juridico-administrativa de la corrupcién, tales como el
peculado, fraccionamiento, direccionamiento, entre otros, puesto que, estas conductas son
mencionadas por estas/os. Empero, lo que puede sugerir la informacion recogida es que,
a diferencia de lo que sucede con este tipo de conductas, en detalle estudiadas y atendidas
desde la dimensidn preventiva y sancionadora de la promocién de la integridad y lucha

contra la corrupcion®®, no sucede lo mismo con las conductas no éticas relacionadas a la

18 Esto se puede identificar en los diferentes documentos de gestion publicados sobre la materia tales como
la Politica Nacional de Integridad y Lucha contra la Corrupcion, su Plan Nacional. Asi como, el aparato

sancionatorio a nivel administrativo y penal.
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dimensidn de las relaciones interpersonales, las cuales no cuentan con un relato desde la
ética en la funcion publica. Si no que, como se detallard mas adelante, desde el punto de

vista del Sistema Administrativo de Recursos Humanos.

En consecuencia, herramientas como los Cédigos de Conducta, ademas de
complementar, a nivel de los valores, al Codigo de Etica de la Funcion Publica, permiten,
como no logra el CEFP, profundizar en las relaciones interpersonales en cuanto a las
conductas no éticas especificas en este documento y contribuir a generar espacios

laborales percibidos como éticos.

4.2.2. Tipos de relaciones que priman en la percepcion de valores prioritarios

Por su parte, como se hamencionado en parrafos anteriores, los valores son ideas
que tienen la capacidad de moldear el comportamiento de las personas, a nivel individual,
y generar un nivel de control social; lo que pretende generar expectativas de actuacion en
diferentes contextos. En ese sentido, los valores en contextos organizacionales tienen ese
componente de control social. Sabiendo que aquellos con mayor capacidad de influencia
no son, siempre, los establecidos formalmente por las organizaciones; sino, los que, en
los circuitos informales de la organizacion, hayan logrado mayor importancia y/o
legitimidad.

Al haberse identificado una diferencia significativa en favor de las relaciones
interpersonales en el analisis respecto a las relaciones que mas influyen en la percepcién
de valores (apartado 4.1.1), es conveniente profundizar en qué tipo de relaciones
interpersonales se asocian, en esencia, los valores priorizados por las y los servidores
civiles consultados. Para tal fin, se aplico una prueba de intervalo de proporciones,

retirando del total de registros, los vinculados a las relaciones con la institucion:
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Tabla 8. Prueba de intervalo de proporciones por tipo de relacién interpersonal (valores)

Intervalo de confianza al 95 %
Relaciones en las que N.° de
impactan las menciones de| menciones | Proporcién | Error estandar Limite
valores. de valores de proporciones | Limite Inferior | superior
R/ela_lc;on/ con compafieras/os 668 0.56899489
Yo Jetasies 0.014453111 |  0.540666791 | 0.597322987
Relacion con ciudadania 418 0.3560477 |  0.013974842| 0.328657011|  0.38343839
Relacion con proveedores 88 0.07495741 |  0.007685181| 0.059894456 | 0.090020365
Total 1174 1

Fuente: Elaboracién propia

Asi, la prueba de intervalo de proporciones muestra que, a un 95 % de confianza,
la proporcion de las menciones de valores referidas a la relacion con compafieras/os y/o
jefas/es estéd entre el 54 % y el 59 %. Mientras que, entre el 32% y el 38 % hacen
referencia a relaciones con la ciudania y entre el 5% y 9 %, con proveedores. Entonces,
se puede observar una diferencia significativa a favor de las relaciones con compafieras/os
ylo jefas/es. Por lo que queda a una gran distancia estadistica de las relaciones con
proveedores.

Con la intencién de profundizar el analisis respecto de los valores priorizados, a
continuacidn, se llevara a cabo una evaluacion a la luz de los principios, deberes y
prohibiciones establecidas en el Cédigo de Etica de la Funcion Puablica. Para determinar
si este Gltimo abarca todas las relaciones en las gque impactan los valores priorizados por
las y los servidores civiles consultados en el marco de la elaboracion de Codigos de
Conducta en gobiernos subnacionales de seis regiones del pais, del afio 2017 al 2019.

4.3. Asociacion entre las menciones de valores por tipo de relaciéon al que hacen
referencia y el Codigo de Etica de la Funcion Publica

El Codigo de Etica de la Funcion Publica®®, como se ira detallando a lo largo del

presente apartado, representa el documento de mayor alcance para inspirar o regular la

19 Este Codigo fue aprobado en el afio 2002 -mediante la Ley N.° 27815- y cuenta con ocho principios, seis

deberes y cinco prohibiciones.
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actuacion ética de las y los servidores civiles en la Administracioén Publica peruana. En
ese sentido, se encuentra importante evaluar la asociacion que existe entre el contenido
de este documento y la percepcion de los valores mencionados por las y los servidores
civiles. Por tal motivo, se analiz6 si la denominacion y/o conceptualizacion brindada por
cada servidor/a civil se encontraba dentro del alcance de lo establecido por el Cédigo de
Etica mencionado de antemano. Asi como, si existe alguna relacion entre las relaciones a

las que impactan estos valores y la superacion de lo establecido en este Codigo.

Se ha establecido que, en los casos en los que los valores tienen un impacto en
las relaciones entre jefas/es y/o compafieras/os, asi como con la ciudadania (las cuales
denominamos relaciones interpersonales), los valores superan lo establecido en el Cédigo
de Etica de la Funcion Publica. Pasando lo contrario, en el caso de los valores que
impactan en las relaciones de las y los servidores civiles con la institucion. Asi, a fin de
determinar la existencia de asociacion entre las dimensiones a las que hacen referencia
las menciones de valores y la posibilidad de que estas vayan o no mas alla del Codigo de

Etica de la Funcion Publica, se utilizé la prueba chi cuadrado.

Dicha prueba tuvo como resultado el valor de 572.86, siendo que, con tres grados
de libertad, el valor de referencia para aceptar o rechazar la prueba es 7.81, siendo el
P.VALUE < 0.001, por lo cual se observa que las variables muestran asociacion entre
ellas. Después, se utilizd el coeficiente V de Cramer para determinar el grado de
asociacion de estas, donde se identifica una asociacion de intensidad moderada (0.55). A

continuacion, se muestran los resultados:

Tabla 9. Asociacion entre las menciones de valores por tipo de relacion al que hacen

referencia y el Cadigo de Etica de la Funcion Publica.

¢Vamas alla del Codigo de
tica de la Funcién Puablica? Si No Total

Relaciones en las que impactan

Relacion con compafieras/os y/o jefas/es 52.49 % 18.96 % 34.74 %
Relacion con ciudadania 31.27 % 13.26 % 21.74 %
Relacion con proveedores 5.30 % 3.93% 4.58 %
Relacion con la institucion 10.94 % 63.85 % 38.95 %

Total 100.00 % 100.00 % 100.00 %

Fuente: Elaboracion propia. N: 1923
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Respecto de los valores mencionados en las sesiones participativas, en el marco
de la elaboracion de Codigos de Conducta en entidades del nivel subnacional, se observa
que existe asociacion entre valores que superan lo establecido en el CEFP y los vinculados
a las dimensiones denominadas “relacién con compaifieras/os y/o jefas/es” y “relacion con
la ciudadania”, con 52.49% y 31.27%, respectivamente. Por otro lado, se identifica una
asociacion entre los valores que se encuentran dentro de lo establecido por el Codigo de
Etica de la Funcion Publica y los que impactan la relacion con la institucion, en un
63.85 %.

De tal manera, se puede observar una asociacion de intensidad intermedia entre
los valores que impactan en la relacién con la ciudadania y compafieras/os y/o jefas/es y
la superacion de lo establecido en el Codigo de Etica de la Funcion Publica. Esta
asociacion entre la superacion del CEFP y los que impactan relaciones interpersonales,
en particular, comparieras/os y/o jefes; asi como, con la ciudadania, sugiere que, el CEFP
no aborda con éxito los valores relacionados a la dinamica interpersonal del dia a dia. Si
bien, de forma genérica, el CEFP hace referencia a las relaciones interpersonales
(respecto de un trato solidario o justo entre compafieras/os, asi como la relacion con las y

los jefes), no profundiza en conceptos como la empatia, la reciprocidad, entre otros.

Se ha podido identificar, a través del analisis de la informacion obtenida, que las
conceptualizaciones realizadas por las y los servidores civiles consultadas/os, en cuanto
a los valores asociados a las relaciones interpersonales, estan relacionadas con temas
como la calidad del trato entre compafieras/os y jefas/es, ciudadania, igualdad de trato (no
discriminacion ni abuso de poder), empatia y cordialidad en la atencion a la ciudadania,

entre otros similares.

De esta manera, si bien el CEFP establece el respeto como un principio de la
funcién publica, no hace mencion del respeto interpersonal, sino que, al respeto por las
leyes y procedimientos. En general, el CEFP no hace mas que menciones generales sobre
el deber directo entre las y los comparieros de trabajo y jefas/es. Por lo que obvian
conceptos como la reciprocidad, empatia, camaraderia, entre otros, con ahinco

mencionados por las y los servidores civiles en las sesiones participativas.
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Se habia mencionado que el bien interno del servicio publico es el mejor servicio
a la ciudadania. Es la razon de ser del Estado, proveer de servicios a la ciudadania que les
permitan lograr su maximo potencial en la vida o, en el sentido aristotélico, la “felicidad”.
En ese sentido, aunque las y los servidores civiles no tengan siempre estos conceptos
formalizados como aprendizaje, resulta intuitivo que cualquier valor que atente contra
este fin se entienda como falto de ética. Por tanto, es posible entender el respeto
interpersonal, la empatia, entre otros valores, como propios de la ética del servicio civil.
Al respecto, Merino (2017) menciono que la ética aplicada a la funcion publica debe partir
del reconocimiento reciproco; que, desde luego, implica conceptos como la reciprocidad,
compasién, cordialidad, entre otros, dentro del espectro de la ética de la funcién publica.

El CEFP, por su parte, no incluye estos conceptos, en la medida que, por lo
analizado, se centra en las relaciones y afectacion institucional de la conducta de la y el
servidor civil. En ese sentido, la asociacion entre los valores que se encuentran dentro de
lo establecido por el CEFP, y los que se vinculan a las relaciones institucionales revela
esta fuerte tendencia del documento por abordar este tipo de valores. Al respecto cabe
sefialar que, por un lado, el Cddigo de Etica de la Funcion Publica tiene una intencion
universalista, en la medida que pretende abarcar a todo el sector pablico. En esa linea,
tiene sentido que las relaciones interpersonales se escapen, en una proporcién
significativa, a los conceptos ofrecidos tanto en el ambito de principios, deberes y
prohibiciones (las tres secciones principales del Codigo).

Asimismo, es posible identificar, al recoger lo mencionado por Marifiez (2011),
que existe una relacion clara entre lo establecido en el Cddigo de Etica de la Funcion
Publica y el paradigma denominado “Administracion Publica Tradicional”. Es apreciable
que la probidad es un valor predominante en este documento, lo cual se ratifica en su
orientacion, en su mayoria, institucional. Por lo que evita abordar cuestiones relacionadas
a las relaciones humanas del dia a dia de las y los servidores civiles; asi como cuestiones
relacionadas a conceptos de mayor amplitud como la democracia, la participacion, la

libertad, empatia, compasién y compromiso.

Por lo tanto, se puede identificar que, las relaciones interpersonales se han

abordado desde la perspectiva de la gestion de la cultura organizacional. El articulo 5°
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del Decreto Legislativo 1023 (2008) establece que uno de los subsistemas del Sistema
Administrativo de Recursos Humanos es el de la gestion de las relaciones humanas. En
consecuencia, la "Guia para la Gestion del Proceso de Cultura y Clima Organizacional
del Sistema Administrativo de Gestion de Recursos Humanos”, publicada por la
Autoridad Nacional del Servicio Civil (2017), establece que, para gestionar la cultura
organizacional, es necesario establecer valores y conductas deseables, las cuales, como
se puede apreciar en el ejemplo desarrollado en la misma guia, abordan las relaciones
interpersonales como un aspecto importante. Asi pues, se puede identificar que las
relaciones interpersonales se han encarado desde el punto de vista de gestion de recursos
humanos (cultura organizacional), y no tanto desde la dimension ética de la

Administracion Publica.

Esto se refuerza con los resultados encontrados respecto de la relacién con la
institucidn, en la cual, se observa que las menciones de valores recogidas no van mas alla
del CEFP, en otras palabras, estan implicadas en este documento. En ese sentido, los
resultados sugieren que el CEFP, por un lado, cubre de manera satisfactoria las relaciones
con la institucion que la/el servidor experimenta en su servicio publico. Por otro lado,
requiere una actualizacion, ya que las relaciones interpersonales también tienen un
impacto en el bien interno del servicio civil, el mejor servicio a la ciudadania. Asi como
explorar la implementacion de herramientas complementarias para abordar, como
organizacion, los valores orientados a este tipo de relaciones. Ahora bien, es necesario
anotar que metodologias participativas, como las empleadas para elaborar Cédigos de
Conducta, pueden ser reveladoras. Enla medida que visibilizan estas preocupaciones por

parte de la 'y el actor central del Estado, las y los servidores civiles.

Por su parte, en la dimension con los proveedores no se observa alguna
asociacion significativa. Sobre esto, es posible sefialar que, entre las relaciones
interpersonales, esta se ubica entre las mas fuertemente reguladas por las normas vigentes,
tales como, la Ley de Contrataciones del Estado y su Reglamento, asi como directivas
especificas sobre las diferentes modalidades de contratacidon. Al tener esta relacién un
involucramiento directo con el uso de los recursos financieros del Estado es de esperar
que las conductas funcionariales sean especialmente vigiladas y exista un aparato

sancionatorio establecido para su regulacion.
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Respecto a este tema, el estudio sobre percepciones de las y los servidores civiles
sobre clima ético, realizado por Bellido et al. (2019), en la pregunta referida a qué se
entiende por ética, la mayoria de las y los servidores encuestados escogié como primer
lugar la siguiente definicion “Etica es virtud, ser una persona virtuosa y tener un caracter
incorruptible”. Y, como segunda opcion “Etica es respetar la dignidad del ser humano y
actuar de manera coherente con este principio siempre”. Lo cual sugiere que, las personas
entienden la ética como una caracteristica intrinseca de nuestro caracter como individuos

y relacional, por su orientacion al respeto por la dignidad humana.

En ese sentido, es evidente que la dimension relacional de la ética, entendida
como un atributo del ser humano que se valida intersubjetivamente, tiene un alto impacto
en las percepciones de los valores que entienden como mas relevantes las personas
consultadas en este estudio. Asi pues, Schein (1997), respecto a la cultura organizacional,
entendid que esta se compone de un grupo de patrones de sentidos comunes compartidos
y validados por el grupo humano componente de una organizacion; en tanto le han
permitido resolver problemas de adaptacién tanto internos como externos. Lo cual, por
supuesto, tiene al componente ético de las relaciones interpersonales como un elemento
fundamental, en tanto que éste valida o invalida ciertas conductas, asi como los valores

gue guian estas.

El estudio de Bellido et al. (2019) muestra que el 85 % de las y los servidores
civiles encuestados considera que cuando la organizacion se rige por normas éticas, las y
los nuevos servidores civiles se veran motivados a seguir estas mismas conductas, lo cual
refuerza el andlisis previo. Los valores éticos que tienen como foco las relaciones
interpersonales son, por un lado, de un gran impacto en la percepcion de las y los
servidores civiles. Y, por tanto, tiene un alto grado de impacto en su percepcion respecto

de la salud de su cultura organizacional.

La ética en la funcion publica debe estar anclada, por un lado, a conceptos
generales de aplicacion (como podemos identificar en el Codigo de Etica de la Funcion
Publica), y por otro, al conocimiento y “sentir” o ethos generado en el contexto particular

de las organizaciones. Lo cual debe tener vias por las cuales expresarse, a fin de abarcar
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todas las relaciones que la/el servidor/a civil identifica al momento de reflexionar sobre

la ética en su organizacion.

Por lo mencionado con anterioridad, se puede observar que, 1) el CEFP responde
a necesidades morales que se reflejan en un paradigma de Administracion Publica
Tradicional, insensible a las exigencias éticas de la democracia compleja que se viene
desarrollando (mal que bien) en el pais. Y 2) su intencion universalista le obliga a
centrarse en las relaciones con la institucion de las y los servidores civiles. Por lo que,
hace falta evaluar la necesidad de actualizar el marco ético de la Funcion Publica; asi
como, implementar herramientas complementarias que permitan abordar valores
institucionales de un nivel mas relacional, como los Codigos de Conducta (Boehm,
2015)%°. Los cuales deben incorporar, de forma organica, la experiencia de servicio civil
de las y los servidores civiles, que, en definitiva, son quienes construyen los esquemas

morales en las organizaciones, en su trabajo diario.

20 En relacion con lo Gltimo, Boehm (2015) menciond que la gran diferencia entre los cédigos de ética y
los de conducta, reside en que los primeros asientan su importancia en la generacién de conceptos generales
de inspiracion del comportamiento. Mientras que, los segundos, en guias méas préacticas para el

comportamiento diario de la persona que pertenece a la organizacion en donde se implementa este cédigo.
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Se ha podido concluir que, a partir de la sistematizacion y el anélisis de los
resultados en cuanto a los valores priorizados y las conductas no éticas mencionadas en
el proceso de elaboracion de Codigos de Conducta en 10 GSN en seis regiones del Per(
2017-2019, la percepcion de las y los servidores publicos respecto de los valores
institucionales y las conductas no éticas esta influenciada en mayor medida por las
relaciones interpersonales que experimentan en su dia a dia con sus compafieras/os de
trabajo y jefas/es, asi como con la ciudadania, que por sus relaciones con la institucion.
Para el caso de los valores priorizados, el analisis estadistico exhibe que existe una
proporcion significativa devalores referidos a las relaciones interpersonales que las y los
servidores civiles experimentan en su trabajo diario en la funcion publica, siendo el
mismo caso para las conductas no éticas mencionadas en estas sesiones participativas. En
otras palabras, la percepcion de valores y conductas no éticas estd fuertemente
influenciada por las relaciones interpersonales que mantienen las y los servidores en su
ambiente laboral, asi como con la ciudadania, moldeando, de cierta forma su comprension
de lo ético en la cotidiano. Como se puede observar, los resultados son coherentes con la
hipotesis de que las relaciones interpersonales influyen de forma preponderante en la
percepcién de la ética de las y los servidores civiles en las entidades consultadas. Esta
vinculacion entre las relaciones interpersonales y la percepcion de la ética en una
organizacion se puede explicar desde posturas mas orientadas a entender la ética, como

una construccion intersubjetiva, mas que una prescripcion institucional.

Como se pudo apreciar en el estado de la cuestion elaborado para esta
investigacion, existe falta de investigaciones que registren, analicen y discutan la relacién

entre la percepcion de lo ético desde la posicion de lay el servidor civil y lo formalmente
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establecido como ético en la Administracion Publica peruana. En esa linea, se
recomienda, a nivel académico, continuar explorando la medida en que las relaciones
interpersonales vienen influyendo en la percepcidn del desempefio ético en las entidades
publicas. Y, en términos mas generales, la experiencia de la ética en el diaa diade lay el
servidor civil, por lo que se entiende que este ultimo es el actor principal de la
Administracion Publica.

A nivel de politicas, se recomienda que los entes rectores de la ética en la funcion
publica (Secretaria de Integridad Publica) y el Sistema Administrativo de Recursos
Humanos (SERVIR), inicien una discusion respecto de la relacion entre el clima laboral
y la percepcion de la ética en el servicio civil. En ese sentido, se recomienda valorar la
posibilidad de generar estudios y, luego, medidas para mejorar la percepcion de la ética
en las organizaciones publicas a partir de la mejora del clima laboral (relaciones

interpersonales) en estas.

Asimismo, se concluye que, en la percepcion de valores priorizados y conductas
no éticas de las y los servidores civiles priman, como tema recurrente, las relaciones
interpersonales que se suscitan en su trabajo cotidiano, teniendo mayor recurrencia las
relaciones con sus compafieras/os y jefes y, en menor medida, con la ciudadania y
proveedores. Estos resultados son coherentes con los presentados en las conclusiones
previas, en la medida que confirman el gran impacto que tienen este tipo de relaciones en

la percepcidn de lo ético de las y los servidores civiles.

Como se ha mencionado antes, se recomienda, a nivel académico, examinar
mediante metodologias cuantitativas, cualitativas y combinadas, qué tipos de conductas
no éticas son las percibidas como mas lesivas de la ética en la funcién publica. Con el
objetivo de incorporar en la discusién académica la percepcion de las y los servidores
civiles, principales actores de la Administracion Publica; puesto que, los estudios de sus
percepciones son casi inexistentes, a la vez que necesarios. En cuanto a las politicas, se
recomienda disefiar y aplicar metodologias participativas para la elaboracién de Cédigos
de Conducta que permitan incorporar conductas que, por lo general, son tratadas desde el
punto de vista administrativo y organizacional, como la discriminacion, el maltrato

(bullying laboral, incluso), la falta de reconocimiento y la falta de cordialidad, entre otras,
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a fin de incorporar estos conceptos en la narrativa sobre la ética en la funcion publica en

el pais.

Asimismo, se concluye que existe una asociacion entre los valores mencionados
que superan lo establecido en el Codigo de Etica de la Funcion Publica y los que estan
relacionados con las relaciones interpersonales, tanto con sus compafieras/os de trabajo
como con sus jefas/es; asi como con la ciudadania. Esta asociacién se manifesto,
principalmente, en los valores que no eran abarcados por lo establecido en el Codigo de
Etica de la Funcion Publica y su vinculacion con las relaciones de tipo interpersonal.
Asimismo, se identificod que, por el contrario, los valores asociados a las relaciones
institucionales eran, en efecto, abarcados por lo establecido en el Codigo de Etica de la

Funcién Publica.

Los resultados son coherentes con la hipotesis planteada, en la medida que el
Caodigo de Etica de la Funcion Publica presenta una estricta orientacion institucional. Lo
que deja de lado los valores que tienen vinculacién con las relaciones interpersonales que
experimentan las y los servidores civiles en su trabajo diario. Respecto de lo anterior, se
ha identificado que las cuestiones vinculadas a las relaciones interpersonales (entendidas
dentro del espectro del clima laboral), se han abordado desde el punto de vista
administrativo y organizacional y ha estado desprovisto de un relato ético desde la

Administracion Publica.

Por otro lado, se ha podido observar que el Codigo de Etica de la Funcion Piblica
representa principios de lo que Marifiez (2017) entiende como el paradigma de
“Administracion Publica Tradicional”, en la cual se asumia al/a la servidor/a civil como
un ejecutor de decisiones. Por lo cual, no tenia mayor exigencia moral que cumplir con
la norma (la preconizacion de la probidad como el respeto irrestricto de la ley). A nivel
académico, se recomienda profundizar los estudios respecto de la relacion entre las
relaciones interpersonales y la construccion de una moral de la funcién publica. Asi como,
profundizar en estudios respecto de la dindmica cotidiana de las y los servidores civiles y

su impacto en el desempefio de las entidades publicas.
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El Cddigo de Etica de la Funcion Pdblica es una norma muy importante para
establecer los pardmetros éticos del desempefio de las y los servidores civiles en el Estado
peruano. Es importante evaluar, nivel de politicas, la actualizacion de este Codigo. A fin
de incluir en este documento valores relacionados a las relaciones interpersonales, tales
como la empatia, compasion, cordialidad, respeto interpersonal; asi como, la
incorporacion de conceptos propios de paradigmas administrativos actuales como la
democracia, libertad, participacion, compromiso y valor pablico. En ese sentido, se
recomienda, a su vez, impulsar la implementacion de Codigos de Conducta que permitan
abordar valores organizacionales aterrizados a las experiencias de las entidades publicas.
Con la intencion de evitar la vaciedad practica de un Codigo que tiene por fin influenciar,

justamente, en las decisiones éticas diarias de las y los servidores civiles.
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Anexo N°1: Carta de aceptacidn de uso de informacion con

restricciones de confidencialidad

Sefior

Luis Felipe Maldonado Chung

Av. Universitaria N® 1951, Departamento 608
Pueblo Libre

Lima - Pend

Lima, ¢ de enero de 2020

Re: Autorizacién para usar informacién confidencial, recogida en el marco
de la asistencia técnica brindada por el Programa GFP Subnacional para la
elaboraci6n participativa de cédigos de conducta

Estimado sefior Maidonado,

Es grate dirigirme 3 d para saludarlo cordialmente, en relacién con su carta de fecha 8 de enero de 2020,

en iz cual solici

autonzacion para usar informacion confidencial para elaborar su tess y optar al titulo de

Licenciatura en Ciencia Politica.

Al respecto, se considera su compromiso de usar a informacion ec

fidencial, de propiedad del Programa GFP

Subnacional, solo con fines acadérm xara la efaboracion de su tesis de licenciatura y de emplearia con la

mas absoluta reserva, asi come ks onales que manifiesta en la mencionada carta. En aeste

sentido, por este medio, acojo favorablemente su soficitud

Le deseo éxitos en su investigacidn académica y le solicito pueda proporcionamos una copia de su tesis de
licenciatura, cuando esta sea culminada

opicia la ocasion para reiterarle Jos sentimientos de mi consideracion y estima,

Sin otro particuiar, h
A:wﬂuméy\/y /
J

[

7 1
Carlos/Vargas !&a%
Codirector /

Programa GFP Sdbnacional

Basel Institute on Governance sucursal Pery

Basal Institute o0 ¢
] ¢ Based, Switzarland | +41 41 2
foibaselzovemance ore | waw hacatunuamancs nrs

eenance
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