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DESPRE AUTOR

Francisco Cardona, expert internațional aso-
ciat la CIDS, este un specialist de renume în 
elaborarea și evaluarea reformelor din dome-
niul funcțiilor și administrației publice, în drept 
administrativ și justiție, politici anticorupție și 
consolidare instituțională. Experiența sa se ex-
tinde din țara sa natală, Spania, unde și-a con-
solidat o carieră în domeniul administrației pu-
blice, până la diverse organizații internaționale, 
cum ar fi Programul SIGMA (Suport pentru 
Îmbunătățirea Managementului și Guvernării/ 
Support for Improvement in Governance and Ma-
nagement) al OECD (Organizația pentru Coo-
perare și Dezvoltare Economică /Organisation 
for Economic Cooperation and Development), 
unde, timp de 15 ani, a fost analist principal 
în politici în domeniul guvernanței publice. La 
SIGMA a consiliat țările în tranziție din Europa 
Centrală și de Est, țările Nord Africane, în pri-
vința reformării și democratizării instituțiilor lor 
de stat. După ce a ieșit la pensie și s-a retras 
din OECD în anul 2013, Cardona și-a desfă-
șurat activitatea de consilier liber profesionist, 
pentru numeroase instituții. Pe lângă servici-
ile de consiliere acordate CIDS-ului, acesta a 
asigurat servicii de consiliere și expertiză pen-
tru Banca Mondială, Programul de Dezvolta-
re al Națiunilor Unite (UNDP/United Nations 

Development Programme), Organizația pentru 
Securitatea și Cooperarea în Europa (OSCE/
Organisation for Security and Cooperation in 
Europe), Organizația pentru Cooperare și Dez-
voltare Economică (OECD) , Organizația Tra-
tatului Altanticului de Nord (NATO/The North 
Atlantic Treaty Organisation), Consiliul Europei 
(The Council of Europe), Parlamentul European, 
Școala Regională de Administrație Publică din 
Balcanii de Vest (REsPA/The Balkan Regional 
School of Public Administration), Academia Folke 
Bernadotte din Suedia, Agenția pentru Coope-
rare Internațională Tehnică a Ministerelor Eco-
nomice și Financiare și a Ministerului pentru 
Dezvoltare Sustenabilă din Franța (ADETEF/ 
Agency for International Technical Cooperation 
of the Economic and Financial Ministries and 
of the Ministry for Sustainable Development of 
France), Institutul European al Administrației 
Publice din Barcelona și pentru alte instituții, 
concentrându-se asupra Europei de Est, Asiei 
Centrale, Africii Subsahariene, Americii Lati-
ne și zonei Caraibelor. Este licențiat în drept 
(a absolvit Universitatea din Valencia în 1976) 
și deține o serie de masterate în administrația 
publică.

CENTRUL PENTRU INTEGRITATE ÎN DOMENIUL APĂRĂRII 

Centrul pentru Integritate în Domeniul Apărării (CIDS) promovează integritatea, măsurile 
anticorupție și buna guvernanță în domeniul apărării. Prin conlucrarea cu partenerii norvegieni și 
cei internaționali, centrul caută să consolideze competența, să ridice nivelul de conștientizare și 
să asigure mijloacele practice, care să reducă riscurile de corupție. CIDS a fost înființat în 2012, 
de către Ministerul Apărării din Norvegia.

Opiniile exprimate în această broșură aparțin autorului. Acestea nu reprezintă, neapărat, opiniile 
exprimate de Ministerul Apărării din Norvegia și nici nu trebuie să fie atribuite acestuia.



CIDS, publică, cu mândrie, a opta broșură din 
seria ”Ghiduri pentru Buna Guvernanță” (GGG/
Guides to Good Governance). Obiectivul Centrului 
pentru Integritate în Domeniul Apărării la elabo-
rarea Ghidurilor pentru Buna Guvernanță a fost 
de a prezenta publicului larg aspectele cheie din 
domeniul bunei guvernanțe, într-un format con-
cis și prietenos cititorului. De regulă, ghidurile 
sunt succinte, dar, în același timp, nu simplifică 
în mod excesiv problematicile.

În acest al optulea GGG – “Despre Necesitatea și 
Rolul Codurilor de Etică” – discutăm despre rolul 
pe care etica îl are în sectorul public. Ne vom 
concentra atenția asupra conceptului de etică și 
modalitatea în care guvernele, în cadrul sisteme-
lor lor administrative, pot consolida standardele 
etice. Vom discuta despre două modalități prin-
cipale ale codurilor de etică:
1.	 codurile emergente dintr-o abordare cul-

turală, a căror bază este conformarea la 
etică și

2.	 codurile emergente dintr-o abordare cul-
turală, bazată pe integritate, în funcție de 
aspirații – etica în căutarea de a inspira 
comportamentul funcționarilor de stat.

Este posibil ca, pentru luarea unei decizii, etica 
din sectorul public să aibă un rol de consolidare 
a legitimității instituțiilor publice, prin aplicarea 
deciziilor nepărtinitoare și profesionale. Cei care 
acționează în numele instituțiilor publice trebu-

ie să fie trași la răspundere de publicul general. 
Aceștia trebuie să răspundă întrebărilor adresate 
de publicul larg. În acest context, este deosebit 
de important să existe orientări privind etica, cu 
scopul de a inspira atât mentalitatea, cât și com-
portamentul profesional al factorilor decizionali 
publici. Cu siguranță, Codurile de Etică repre-
zintă mecanisme utile de combatere, în sectorul 
public, a unui comportament lipsit de etică. Cu 
toate acestea, un atare mecanism devine și mai 
eficient atunci când el reprezintă o componen-
tă integrală a politicilor organizaționale ale unei 
instituții. Aceasta se realizează printr-o muncă 
susținută în vederea ridicării nivelului de conști-
entizare, de instruire asupra conținutului și de 
aplicare a acestor coduri. Mai mult decât atât, 
pentru promovarea înțelegerii și acceptării codu-
rilor de etici în rândul celor vizați, un aspect util 
este acela de a-i implica pe funcționarii de stat, 
de la toate nivelurile, în elaborarea și dezvoltarea 
unor astfel de coduri.

Ghidul “Despre Necesitatea și Rolul Codurilor de 
Etică” a fost scris de către Francisco Cardona.

CIDS ar fi bucuros să primească feedback la 
acest ghid. Oslo, 13 august 2019

Per Christensen
Director

CUVÂNT ÎNAINTE 
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1.	 Rezumat
Rolul eticii în sectorul public poate fi perceput 
drept acela de sporire a legitimității institu-
țiilor publice, prin folosirea unui raționament 
nepărtinitor și profesional, înainte de luarea 
unei decizii. Cei care acționează în numele in-
stituțiilor publice trebuie să fie trași la răspun-
dere de publicul larg și să răspundă întrebă-
rilor pe care publicul larg le adresează lor. În 
acest context, este deosebit de important să 
existe orientări privind etica. Scopul este de a 
inspira atât mentalitatea cât și comportamen-
tul profesional al factorilor decizionali publici.

Cu siguranță, Codurile de Etică reprezintă me-
canisme utile privind combaterea, în sectorul 
public, a unui comportament lipsit de etică. Cu 
toate acestea, un astfel de mecanism devine 
și mai eficient atunci când reprezintă o com-
ponentă integrală a politicilor organizaționale 
ale unei instituții. Aceasta se realizează printr-o 
muncă susținută în vederea ridicării nivelului 
de conștientizare, de instruire privind conți-
nutul și de aplicare a acestor coduri. Mai mult 
decât atât, este util ca funcționarii de stat, de 
la toate nivelurile, să fie implicați în elaborarea 
și dezvoltarea unor astfel de coduri. În acest 
mod, se va promova o înțelegere și acceptare a 
codurilor de etică în rândul celor vizați.

Francisco Cardona*

Consilier internațional  
Avocat, Expert principal în Guvernanță 
Publică și Management 

CUPRINS
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2.	�� Să înțelegem logica în privința rolului 
pe care etica îl are în administrația 
guvernamentală și publică

În domeniul bunei guvernanțe și administra-
ției publice, etica poate fi înțeleasă drept un 
ansamblu de valori, atitudini și standarde, care 
deservesc drept orientări privind comporta-
mentul și care sunt adresate funcționarilor de 
stat. Scopul eticii este de a se asigura că toate 
măsurile luate de funcționarii de stat se con-
centrează asupra deservirii interesului public 
– spre binele tuturor. În această privință, când 
ne referim la sectorul public, etica vizează un 
set de principii, valori și standarde, care ghi-
dează raționamentul și comportamentul ine-
rent funcției pe care funcționarii de stat o au 
pe plan profesional. Așadar, etica este strâns 
legată de profesionalismul în serviciul public.

Dacă ne referim la Rothstein și Sorak (2017), 
atunci vom putea argumenta că respectul pen-
tru standardele etice și competența funcționa-
rilor de stat reprezintă factorii esențiali pentru 
cetățeni, atunci când evaluează atât legitimita-
tea guvernelor cât și agențiile publice. Deseori, 
profesioniștii care lucrează în sectorul public 
au mari puteri discreționare (gândiți-vă la func-
țiile pe care le îndeplinesc judecătorii, doctorii, 
serviciile de securitate, profesorii și alți func-
ționari publici). Legislația și legile nu sunt ma-
șinării precise, iar implementarea acestora nu 
este, neapărat, ceva simplu de făcut. Funcțio-
narii de stat trebuie să-și ghideze abilitatea de 

a lua decizii. Aceasta trebuie să fie în conformi-
tate cu principiile stipulate de lege, respectând 
valorile etice. În opinia publicului, acesta repre-
zintă un aspect esențial atât pentru cetățeanul 
ca individ, cât și pentru legitimitatea generală 
a sistemului politic (Rothstein și Sorak, 2017). 
Puterile discreționare fără o structură etică – 
orientările puternice, bazate pe valori etice – 
pot avea efecte negative devastatoare asupra 
societății și structurii sociale.

*Opiniile exprimate în acest articol aparțin autorului. 
Acestea nici nu reprezintă, neapărat, opiniile exprimate 
de Centrul pentru Integritate în Domeniul Apărării (CIDS) 
sau Ministerul Apărării din Norvegia și nici nu trebuie să fie 
atribuite acestora.

La nivel de guvernanță de stat, funcționarii pu-
blici mai asigură și politicieni aleși, care sunt 
competenți în a analiza și consilia, în vederea 
elaborării de legi și politici. În mod frecvent, 
astfel de sfaturi și cunoștințele profesionale pe 
care se bazează aceștia, reprezintă rezumate-
le cunoștințelor de specialitate și studiilor. În 
societățile democratice, furnizarea politicieni-
lor aleși cu cunoștințe profesionale are un rol 
deosebit pentru funcționarii de stat de mare 
rang. Pentru un politician ales este important 
ca astfel de sfaturi oferite de funcționarii de 
stat să fie prezentate într-o formă nepărtini-
toare și imparțială, iar funcționarii de stat să 
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acționeze în conformitate cu un cod de etică 
care să-i împiedice din a-și promova propriile 
motive ideologice sau interese particulare. În-
tr-un mediu complex, care este caracterizat de 
multă incertitudine, etica administrativă joacă 
un rol fundamental, deoarece politicienii au 
nevoie de informații oneste referitoare la poli-
ticile și măsurile alternative.1

O administrație de stat profesională reprezintă 
elementul cheie pentru reducerea corupției. 
Pentru combaterea corupției, este important 
să existe o birocrație profesionalizată, în care 
funcționarii de stat să fie recrutați doar în 
funcție de calificările și competențele pe care 
le au, și nu în baza loialității personale sau a 
legăturilor pe care le au cu politicienii sau cu 
grupările de interese speciale (Cardona și Erik-
sen, 2015). Profesionalismul consolidează abi-
litatea funcționarilor de stat de a se folosi de 
raționamentul lor abil și nepărtinitor, cu scopul 
de a deservi, bine, publicul larg sau de a fi spre 
binele publicului.

Raționamentul profesional al funcționarilor 
de stat este important pentru desfășurarea 
îndatoririlor publice zilnice. Acesta este im-
portant deoarece dezvoltă logica morală sau 
etică, putând astfel decide ce este corect sau 
greșit. Raționamentului profesional i s-ar pu-
tea da următoarea definiție: aplicarea exper-
tizei, a cunoștințelor și a experienței, inspirate 
din standardele etice și de structura juridică, 
care au drept rezultat luarea unor decizii avi-
zate, privind direcția corespunzătoare în care 
să se acționeze, în împrejurări specifice și, 
deseori, neclare (în baza celor spuse de Ivan, 

1	  ��Această observație este valabilă în privința tuturor felurilor 
de situații și probleme publice. De exemplu, Teorell (2015), a 
argumentat, afirmând că unul dintre motivele de izbucnire a 
războaielor înterstatale ar fi acela că funcționarii de stat de la 
nivel înalt, care fuseseră recrutați din considerente politice și care 
acționează în calitate de consilieri pentru armată, au tendința de 
a furniza politicienilor informații care subestimează capacitatea 
militară a inamicului, supraevaluând, în schimb, capacitatea militară a 
propriului lor stat.

2016). Raționamentul profesional nu este “nici 
o chestiune de a aplica, pur și simplu, reguli 
generale la anumite cazuri și nici o chestiune 
legată de intuiție. Reprezintă o procedură de a 
aduce coerență la valori conflictuale, din cadrul 
structurii de reguli generale, acordând sensibi-
litate datelor și împrejurărilor mult contextuali-
zate ” (Kruse, 2011).

Raționamentul profesional poate să difere de 
la o profesie la alta. Cu toate acestea, întot-
deauna el se bazează pe cunoștințele și expe-
riența disponibilă. Îmi vine în minte “înțelep-
ciunea practică” a lui Aristotel. Este necesar 
ca cunoștințele care stau la baza unui raționa-
ment profesional etic să se bazeze pe dovezi, 
nu pe ghicit. Un raționament profesional, care 
să fie un ghid pentru luarea unei decizii, trebu-
ie să se bazeze pe dovezi. Raționamentul im-
plică aplicarea, cu conștiinciozitate, a celor mai 
bune practici dintr-un domeniu profesional, în 
combinație cu cunoștințele actualizate.

După cum au consemnat Vibeke și Turney 
(2017), în contextul comparației dintre imple-
mentarea politicilor de protecție a copilului 
din Norvegia și Anglia, există marea nevoie de 
dezvoltare a unor metode solide, astfel încât 
funcționarii de stat să ia măsuri discreționa-
re sigure. Când ne referim la implementarea 
unei politici defensive, într-un sector pe care 
autorii îl consideră ca fiind ”o problemă urâtă” 
, din cauza complexității acestuia, rolul rațio-
namentului profesional capătă o semnificație 
deosebită. Dar, după cum sugerează experien-
ța norvegiană, “o întrebuințare nerestricționată 
sau necontestată a raționamentului profesio-
nal poate fi, potențial, la fel de problematică 
ca și dependența excesivă de protocoale și 
proceduri”. Atunci, cum oare am putea noi să 
structurăm aplicarea raționamentului profesio-
nal în așa fel încât acesta să fie flexibil, sensibil 
la particularitățile situațiilor unice cu care se 
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confruntă practicanții, dar, în același timp, via-
bil, rezistent și responsabil? Răspunsul dat de 
Vibeke și Turney este de a propune o abordare 
pe care ei o numesc ‘Raționament profesional 
întemeiat’ (GPJ) - caracterizat printr-un “anga-
jament puternic față de responsabilitate și răs-
pundere epistemice” - (Vibeke și Turney, 2017, 
paginile 15-16).

În general, responsabilitatea epistemică se re-
feră fie la învinuirea sau iertarea persoanelor 
pentru convingerile pe care le au, atunci când 
există multe dovezi care să arate că convinge-
rile lor sunt greșite și nu se bazează pe cunoș-
tințe obiective. Indică spre responsabilitatea 
profesională a fiecăruia de a face o actualiza-
re a cunoștințelor pe care le are (McCormick, 
2015, Engel, 2009, Arendt, 1967). Răspun-
derea față de raționamentul profesional este 
legată de procedura prin care cadrele profe-
sionale sunt trase la răspundere pentru reco-
mandările pe care le fac, deciziile pe care le 
iau și modul în care acționează. În acest sens, 
responsabilitatea asigură un fel de ‘a fi răspun-
zător’, care ilustrează nevoia ca publicul să de-
țină controlul în ceea ce privește modalitatea 
în care sunt îndeplinite deciziile profesionale 
(Vibeke și Turney, 2017, pagina 16).

Pe scurt, dacă analizăm din punct de vedere al 
consolidării legitimității instituțiilor publice, prin 
utilizarea de raționamente profesionale nepăr-
tinitoare ca bază a luării de decizii, înțelegem 
rolul pe care etica îl are în sectorul public. Cei 
care acționează în numele instituțiilor publice 
trebuie să fie trași la răspundere de publicul 
larg și să fie deschiși la întrebările adresate de 
public. În acest context, un rol deosebit de im-
portant îl au orientările etice, care să inspire 
atât modalitatea de gândire, cât și comporta-
mentul profesional al celor care sunt implicați 
în luarea deciziilor publice.
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3.	�� Program guvernamental 
de consolidare a standardelor etice

În mare măsură, comportamentul etic în public 
este favorizat prin transparența procedurilor, 
deschiderea la dezvăluirile privind informațiile, 
ridicarea nivelului de conștientizare, o condu-
cere corespunzătoare și de structura juridică și 
organizațională a sectorului public. Protecția și 
promovarea eticii în sistemul de administrare 
publică se bazează pe trei piloni:

▪▪ stabilirea de principii etice și obiective, în 
cadrul structurii constituționale și juridice

▪▪ o gestionare eficace a resurselor umane sau 
a personalului

▪▪ cultivarea valorilor etice ale funcționarilor 
publici, îndeosebi a celor care dețin funcții 
de conducere.

Când ne referim la aplicarea în practică, com-
portamentul etic reprezintă rezultatul unei in-
teracțiuni complexe dintre o serie de factori. 
Deseori, cercetătorii și practicanții din cadrul 
sistemului de administrare publică atrag aten-
ția asupra faptului că, pe lângă consolidarea și 
aplicarea, cu fermitate, a structurii juridice, mai 
există și necesitatea unei abordări proactive. Și, 
cu scopul redresării, trebuie să existe măsuri 
care să descurajeze și să prevină un compor-
tament lipsit de etică. Abordarea proactivă de 
promovare a unui comportament etic în cadrul 
instituțiilor publice este corelat, în mod direct, 

cu factori precum: politizarea funcționarilor pu-
blici, asigurarea unor condiții corespunzătoare 
de muncă, a salariilor echitabile, a unei atmosfe-
re deschise și motivante de muncă, o comuni-
care, la toate nivelurile, care să funcționeze bine 
și care să fie activă, precum și existența unor 
exemple pozitive de urmat – îndeosebi a celor 
care dețin funcții administrative de conducere. 
În etapa finală, sistemul politic și politicienii aleși 
trebuie să respecte necesitatea de a exista inte-
gritatea profesională.

S-a remarcat apariția unui consens, conform 
căruia, doar instituționalizarea în sine a unor 
etici de mare nivel nu poate reprezenta o stra-
tegie de sine stătătoare. Mai degrabă, aceasta 
este corelată, îndeaproape, atât cu structura 
juridică, cât și cu organizarea și gestionarea 
organizațiilor publice. Există o strânsă legătu-
ră între comportamentul etic/lipsit de etică al 
funcționarilor de stat și trăsăturile specifice ale 
țării din punct de vedere instituțional și organi-
zațional. Aici includem și necesitatea ca func-
ționarii publici să aibă condiții bune de mun-
că. În contextul acestei structuri conceptuale, 
codurile de etică au fost proliferate în cadrul 
OECD și a statelor membre ale UE, sub formă 
de mecanisme care să sprijine și să consolide-
ze strategiile bazate pe o conștiință etică, în 
cadrul guvernelor acestora.
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Dacă în urmă cu câțiva ani aproape că nici nu 
existau codurile de etică, astăzi putem spune 
că doar puține guverne încă mai neglijează 
necesitatea de a investi în aceste mecanisme. 
Cu toate acestea, codurile de etică sunt meca-
nisme vii (acestea nu pot fi scrise odată pen-
tru totdeauna), iar ele trebuie să fie înțelese 
și acceptate de către acele persoane care le 
aplică. Codurile de etică trebuie să fie menți-
nute, cultivate și implementate cu fermitate. 
Acestea nu trebuie să servească drept fațadă. 
Acestea trebuie să le fie reamintite angajaților, 
cu regularitate și în mod sistematic. Totodată, 
angajaților trebuie să li se asigure sesiuni de 
instruire continuă, cu privire la modalitatea de 
aplicare în practică a acestor coduri de etică.

Pe scurt, putem spune cu certitudine că co-
durile de etică pot servi drept mecanisme 
utile de combatere a unui comportament lipsit 
de etică din sectorul public. Totuși, un ast-
fel de mecanism devine și mai eficient când 
reprezintă o parte integrantă a strategiilor 
organizaționale ale oricărei instituții. Aceas-
ta necesită o continuă ridicare a nivelului de 
conștientizare și de instruire privind conținutul 
și modalitatea de aplicare a acestor coduri. Mai 
mult decât atât, pentru favorizarea înțelegerii 
și acceptării codurilor de etică în rândul celor 
care sunt vizați, un aspect util este acela ca 
toți funcționarii de stat, de la toate niveluri-
le, să fie implicați în elaborarea și dezvoltarea 
unor astfel de coduri.
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4.	�� Ce înseamnă de fapt un cod de etică? 
Formulare, implementare 
și modalitățile de aplicare

Codurile de etică diferă de la o țară la alta. Este 
dificil să stabilim o “definiție universală”.2

Conform celor afirmate de Rothstein și Sorak 
(2017), în ultimele decenii, a existat un număr 
crescând de studii de cercetare, care și-au 
concentrat atenția asupra problemei privind 
valorile publice, cu scopul de a înțelege ma-
rea varietate de coduri etice, care ghidează 
conduita adecvată a funcționarilor publici. În 
pofida existenței codurilor etice în sectorul 
public de peste tot în lume, un punct neferi-
cit și central de concentrare și care reprezin-
tă literatura actuală se referă la țările vestice. 
Un număr mare de studii s-au descris ca fiind 
“globale” sau “internaționale”. Dar, aceste stu-
dii rămân focalizate asupra codurilor furnizate 
de guvernele din America de Nord, Uniunea 
Europeană (UE), sau, poate un pic mai general, 
statele membre ale Organizației pentru Coo-
perare și Dezvoltare Europeană (OECD). Chiar 
dacă ne uităm la acea gamă mai largă de țări 
OECD, există un punct de vedere părtinitor –
ne referim la țări care sunt destul de înstărite 
și stabile, care au beneficiat de aproape două 
decenii de încurajare OECD în ceea ce priveș-
te ”valorile fundamentale”.

2	  ��A se vedea un eșantion al codurilor de etică, privind 
eticele, în Observatorul OECD și Codurile de Conduită, 
accesând https://www.oecd.org/mena/governance/
observatoryonethicscodesandcodesofconductinoecdcountries.htm 

Țările din Europa de Est, Africa, Asia și din 
America Latină – fără îndoială, acele țări care, 
frecvent, au cea mai mare nevoie de conso-
lidare a unei mai bune înțelegeri a practicilor 
și codurilor din administrația publică elabo-
rate pentru prevenirea corupției, continuă să 
fie ignorate în majoritatea studiilor generale, 
comparative...3 De fapt, codurile din țările în 
curs de dezvoltare și din țările care nu apar-
țin OECD trebuie să fie incluse, cu scopul de 
a răspunde la eterna întrebare dacă nu cum-
va există o înțelegere universală referitoare 
la anumitele valori pe care funcția publică și 
sectorul public trebuie să le mențină. Sau oare 
răspunsul este specific culturii politice ale fi-
ecărei țări diferite și a regiunilor diferite din 
lume? (Rothstein și Sorak, 2017).

Pe plan global, există diferite interpretări legate 
de definiția codului de etică. Uneori, se consi-
deră că un document nu poate să dobândească 
statutul unui cod etic decât dacă a fost adoptat 
de Parlament (legea statutară) sau a fost accep-
tat de o autoritate precum Guvernul (de ex.: un 
decret guvernamental) sau ceea ce noi numim 
Biroul de Stat al Angajatorilor (de ex.: reglemen-
tările civile obișnuite ale unei țări pentru func-
țiile publice). Există totuși și cazuri în care, dacă 

3	  Pentru Europa de Est, a se vedea Palidauskaite, Jolanta (2006)
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un document nu a fost autorizat oficial, aceasta 
poate avea un statut ”în fapt”, drept cod de eti-
că (Moilanen Salminen, 2006).

Un cod de etică sau o declarație de valori, care 
sunt bine scrise, reprezintă un mecanism util, 
care clarifică valorile și standardele pe care se 
preconizează să le aibă o persoană care deți-
ne o funcție oficială. În majoritatea cazurilor, 
codul reafirmă și detaliază valorile și principiile 
care deja sunt cuprinse în legislație. Acest as-
pect este util deoarece, în multe țări, valorile și 
standardele relevante sunt împrăștiate în nu-
meroase documente juridice. Așadar, aceasta 
îngreunează nu numai localizarea informațiilor 
dar și o anevoioasă înțelegere a ideii generale 
privind valorile guvernatoare ale administrației 
publice (Moilanen și Salminen, 2006). Acestea 
fiind spuse, simpla reafirmare a prevederilor le-
gislative nu va adăuga nicio valoare.

În mod necesar, un cod public de etică include 
valorile fundamentale de la care se așteaptă să 
caracterizeze administrațiile publice.4 O decla-
rație care enumeră valorile publice și coduri de 
etică specifice poate fi considerată drept un pas 
constructiv în consolidarea unei mult mai preci-
se înțelegeri a ceea ce constituie un comporta-
ment etic, în administrația publică. Unele state 
membre OECD încep, deseori, să identifice va-
lorile lor fundamentale și să le promoveze prin 
publicarea unei declarații de valori. Prin urmare, 
pe măsură ce se avansează cu discuția referi-
toare la etica din sectorul administrației publice, 
guvernul va deveni mai bine pregătit pentru a 
introduce o serie de orientări mai sistematice 
și detaliate, sub forma unui cod de etică – prin 
participarea completă a părților interesate și a 
unei proceduri consultative, care include per-
sonalul, dar care poate include și participanți 

4	�� A se vedea, de exemplu, publicația canadiană “Codul de valori și 
etică din sectorul public” (2011) accesând: https://www.tbs-sct.
gc.ca/pol/doc-eng. aspx?id=25049 . Aceasta este o combinație 
scurtă, (10 pagini) de declarație de valori și cod de etică.

externi. Intr-adevăr, implicarea specifică a func-
ționarilor de stat vizați sau a reprezentanților 
acestora la elaborarea unui cod de etică, repre-
zintă un factor semnificativ care trebuie să fie 
analizat, cum, la fel de bine, reprezintă și impli-
carea activă a altor părți cheie interesate.5

Comparativ cu legile, care impun sancționarea 
prin nerespectare, funcția principală a coduri-
lor de etică este aceea de a-i ghida pe funcțio-
narii de stat în cursul desfășurării activității lor 
profesionale și cu scopul de a spori nivelul lor 
de conștientizare asupra aspectelor morale ale 
anumitor sarcini și situații. Așadar, un obiectiv 
principal este acela de a dezvolta sensibilitatea 
etică și de a înțelege raționamentul profesional 
– îndeosebi în situațiile unde apar dilemele pro-
fesionale – și de a asigura claritate privind res-
ponsabilitatea. În raport cu legile, care sunt obli-
gatorii, un cod de etică reprezintă un mecanism 
mai puțin puternic de combatere a greșelilor, 
deoarece acesta aduce cu sine o îndrumare mai 
puțin absolută. Este doar complementar unei 
legislații și altor reglementări deja existente.

În contextul de față, unul dintre principalele 
puncte slabe ale codurilor de etică este acela 
că, comparativ cu alte feluri de mecanisme, 
precum legile, ele implică mecanisme slabe 
de implementare. Asta înseamnă că, pe de o 
parte, acestea pot fi mai vulnerabile în ceea ce 
privește nerespectarea și violarea lor. Pe de 
altă parte, o implementare a acestora încunu-
nată de succes depinde, în mare măsură, de 
existența unui mediu de încredere și de abili-
tatea instituției de a promova aderarea la un 
cod. La rândul ei, existența încrederii depinde 
foarte mult atât de cultura politică și adminis-
trativă a unei țări, cât și de alți factori. Prin 
urmare, poate că va fi dificil, dacă nu chiar im-

5	�� O relatare interesantă și din punct de vedere critic asupra felului în 
care un sistem de integritate națională poate fi consolidat și văzut 
pentru Olanda în cele scrise de Huberts, L. și Hoekstra, A. (2016).
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posibil, să se implementeze cu succes o stra-
tegie de consolidare a eticii, doar în baza unui 
cod de etică, în cazul în care condițiile politice 
și administrative necesare, pentru încredere, 
sunt slabe sau lipsesc. 

O condiție prealabilă pentru existența unui cod 
de etică eficient este aceea prin care conținu-
tul acelui cod să fie exprimat în așa fel încât 
să poată fi înțeles cu ușurință și să fie imple-
mentat de către grupul țintă relevant. Codul 
trebuie să fie elaborat cu claritate, să fie coe-
rent, atotcuprinzător și să includă îndrumări de 
natură practică privind aplicarea. Prin coeren-
ță, codul trebuie să fie în armonie cu legislația 
și cu procedurile administrative relevante, cu 
scopul de minimalizare a ambiguității și de pro-
movare a unei înțelegeri generale.

Destul de des, redactarea și adoptarea codurilor 
de conduită au tendința de a deveni un scop în 
sine. Odată adoptate, ele devin, în mod frecvent, 
uitate. Cu scopul de a contracara aceasta și pen-
tru a face ca codul să devină un document viabil 
și o parte integrantă a structurii organizaționale, 
trebuie să se facă instruire. Acest tip de instruire 
trebuie să fie legat direct de conținutul codurilor. 
Totodată, trebuie să se ridice nivelul de conști-
entizare privind modalitatea în care trebuie să fie 
aplicate acestea. Instruirea și ridicarea nivelului 
de conștientizare trebuie să devină o sarcină 
continuă și permanentă.

O metodă de consolidare a aplicării practice a 
codului este aceea de adaptare a acestuia la 
dilemele reale, etice, cu care se confruntă func-
ționarii de stat, ori de câte ori își desfășoară 
activitatea zilnică. Aceasta poate fi considera-
tă și ca o metodă de instruire a funcționarilor 
de stat. Scopul unui astfel de instructaj nu este 
doar de a discuta despre dilemele existente în 
structura orientărilor etice, dar și de a instrui 

persoanele asupra felului în care să realizeze că 
se confruntă cu o dilemă, despre care trebuie 
să discute și care să fie concluzionată. Pentru a 
putea concluziona asupra unui lucru, trebuie să 
fii în măsură să identifici și să definești dilemele 
despre care trebuie să vorbești. Dacă orientări-
le etice oferă răspunsuri pentru dileme, atunci 
orientările sunt corespunzătoare.

Ca să se întâmple așa, codurile de etică trebu-
ie să devină o parte integrantă a mecanismelor 
instituționale diferențiate. Codurile trebuie să 
conțină răspunsuri la nevoile reale pe care le 
are și cu care se confruntă organizația. Aceasta 
înseamnă că ele trebuie să fie croite pentru sar-
cinile și responsabilitățile specifice unei institu-
ții. Putem găsi exemple de diferențiere organi-
zațională în Suedia, Norvegia, Australia, etc. Aici, 
fiecare organizație publică poate avea propriul 
cod etic pe care să-l implementeze.6 

Până în prezent, acest gen de practică s-a răs-
pândit în majoritatea țărilor OECD. Decizia de a 
concepe diferite coduri de etică pentru diferite 
categorii de personal și pentru medii instituțio-
nale diferite, pare să fie una logică. Ofițerii de 
poliție, judecătorii, profesorii sau funcționarii 
publici din diverse ministere și agenții pot avea 
foarte multe numitoare comune din punct de 
vedere al funcției lor de funcționari publici, dar, 
în activitatea lor zilnică, este posibil ca ei să se 
confrunte cu situații și provocări etice foarte di-
ferite. Prin urmare, decizia de a ajusta codurile 
de etică pentru diferitele categorii de personal 
și de a le croi conform parametrilor specifici 
ai instituției, pare să fie una bună. În schimb, 
aceasta necesită o nevoie anume de a implica 
direct și substanțial pe membrii personalului vi-
zat la redactarea codului de etică (o abordare 
ascendentă în ceea ce privește redactarea).

6	�� A se vedea, de exemplu: Valorile fundamentale ale Domeniului 
Apărării din Norvegia, accesând: https:// www.regjeringen.no/en/
dokumenter/Core-values-of-Norways-defence-sector/id2000424/ 
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5.	�� Două modalități principale 
ale codurilor de etică

OECD face deosebirea între două modalități ale 
codurilor de etică, care sunt diferite din punct de 
vedere cultural. Vom discuta despre acestea în 
rândurile de mai jos (Demmke și Bossaert, 2004): 

3.	 codurile emergente dintr-o abordare cul-
turală care se bazează pe conformitate în 
privința eticii, și

4.	 codurile emergente dintr-o abordare cultu-
rală care se bazează pe integritate, în baza 
eticii de aspirație. Cea din urmă caută să in-
spire comportamentul funcționarilor publici.

În principiu, prima este descendentă și se con-
centrează asupra regulilor și legilor. Cea de-a 
doua abordare se concentrează asupra încura-
jării de a se implica în etică, printr-un mai mare 
nivel de conștientizare, motivare și mecanisme 
de stimulare, bazându-ne pe responsabilitatea 
individuală a funcționarului de stat despre care 
este vorba, cu scopul de a preveni un compor-
tament lipsit de etică. Posibil că vom considera 
că o abordare ascendentă este mai bună. Cu 
toate acestea, problema care rămâne este ace-
ea de a găsi echilibrul potrivit dintre constrân-
gere, ca modalitate de prevenție, pe de o parte 
și, pe de altă parte, de motivare și angajamentul 
personal, drept mijloc de prevenție. Abordările 
descendente și ascendente nu se exclud una pe 
alta și acestea pot fi combinate.

În timp ce unele țări OECD se bazează mai 
mult pe o abordare susținută de conformita-
te, altele preferă să se bazeze pe abordări care 
sunt susținute mai mult de integritate. Rămâ-
ne încă de stabilit o justă combinație între cele 
două. Astfel, de exemplu Franța, Italia și Ger-
mania reprezintă o abordare relativ puternică, 
descendentă, care se bazează pe conformita-
te. Alte țări, precum Australia, Canada, Regatul 
Unit, Suedia și Norvegia prezintă o abordare 
ascendentă, de prevenție sau un amestec între 
cele două tipuri de abordări.

Fiecare abordare se confruntă cu propriile ei 
provocări. Abordarea care are la bază confor-
mitatea trebuie să se ocupe de punctele forte 
și cele slabe ale eticii bazate pe reguli. O astfel 
de abordare are tendința de a dezvolta coduri 
complexe, care subliniază conformarea la reguli. 
Astfel, se obține o trăsătură legalistă puternică. 
În acest context, persoanele au tendința să crea-
dă că dacă ceva nu este interzis în mod expli-
cit, posibil ca atunci să nu fie considerat ca fi-
ind greșit. Un alt punct slab este acela că, chiar 
dacă abordările legaliste pot ajuta la eliminarea și 
prevenirea celor mai grave fărădelegi, acestea nu 
sunt făcute pentru a promova atitudini și com-
portamente proactive din punct de vedere etic. 
În plus, organizațiile care se bazează doar pe sau 
îndeosebi pe o abordare legalistă, pot deveni vul-
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nerabile unui comportament care nu este etic, 
dacă membrii organizației percep eforturile de 
implementare a regulilor ca fiind tot mai reduse 
și că probabilitatea de impunitate crește. 

Abordarea care are la bază integritatea subliniază 
responsabilitatea personală și valorile care stau la 
baza legilor și regulilor, pentru gestionarea resur-
selor publice. Valorile etice implicate nu presu-
pun doar litera legii și regulile explicite. Se referă 
la spiritul și înțelesul lor fundamental, cu scopul 
de a-i motiva pe funcționarii de stat să le respec-
te. O abordare bazată pe integritate subliniază 
valorile care sunt promovate printr-un compor-
tament etic specific și care rămân legate de acele 
sectoare ale organizației care sunt mai solide, din 
punct de vedere funcțional. O trăsătură de bază 
a acestui tip de abordare care se bazează pe va-
loare este aceea de a încerca să se identifice care 
sunt valorile relevante și dorite și cum le consi-
deră funcționarii de stat care sunt implicați. În si-
tuații noi, ambele feluri de abordări, descendentă 
și ascendentă, pot fi adaptate codurilor de etică. 
De exemplu: emergența unor valori noi.

Studiul efectuat de Rothstein și Sorak (2017) a 
scos la iveală faptul că există un contrast între 
codurile care se concentrează asupra conformi-
tății juridice și cele care se concentrează asupra 
inspirării funcționarilor de stat să acționeze în 
conformitate cu anumite valori. Majoritatea ță-
rilor dispun de coduri care au la bază conformi-
tatea. În mod tipic, acestea sunt scrise mai mult 
în stil de documente juridice. Ele îi instruiesc 
pe funcționarii de stat în privința a ceea ce ei 
trebuie și nu trebuie să facă. Deși majoritatea 
codurilor inspiraționale provin din țări care sunt 
relativ înstărite în regiunea lor, dintre care multe 
aparțin OECD, codurile bazate pe conformitate 
și, în mod dominant, codurile legaliste, provin în 
principal din Africa, Asia și din țările europene 
care au făcut parte din Uniunea Sovietică.

Cel din urmă tip de coduri este mult mai indis-
pensabil în acele țări unde mediile legislative 
sunt slabe (OECD, 2000). Probabil că codurile 
optative reprezintă un lux pe care aceste țări nu 
și-l pot permite în momentul de față. O țară va 
putea să înceapă tranziția spre coduri mai op-
tative, numai după implementarea unui sistem 
puternic și înrădăcinat de legi și a unor meca-
nisme de integritate. Pe lângă slăbiciunea regle-
mentară, țările care se caracterizează printr-un 
mediu reglementar slab nu pot ignora, cu ușu-
rință, felul de preocupări economice care sunt 
mai puțin problematice pentru administrațiile 
publice ale națiunilor înstărite. În mod frecvent, 
țările menționate în cele din urmă sunt cu mult 
mai apropiate de moștenirea provocărilor din 
trecut, și, prin urmare, sunt mult mai accesibile 
din această cauză. Asta din cauza provocărilor 
anterioare cu care este posibil să se fi confrun-
tat (Rothstein și Sorak 2017).

Probabil că ne întrebăm dacă cumva orice fel 
de cod de etică ar putea deservi scopului său 
– în acele țări unde principiul de legalitate este 
slab sau în țările unde există o atitudine în ge-
neral negativă față de legi predomină, atât în 
politică cât și în administrația publică. În unele 
țări există tradiția nihilismului judiciar.7 În multe 
cazuri, este posibil ca răspunsul la întrebarea 
de mai sus să fie negativ. Probabil că asta ex-
plică și de ce, în aceste țări, așa-numitele co-
duri de etică tind să semene foarte mult cu le-
gislația. Ele se încadrează la categoria codurilor 
de etică care au la bază conformitatea, unde 
cerința de a respecta legea devine principala 
preocupare.

7	�� Nihilismul legal este o tendință care există în opiniile socio-politice, 
care neagă valoarea socială a legii și o consideră a fi cel mai puțin 
perfect mijloc de reglementare a relațiilor sociale și de rezolvare 
a conflictelor sociale. Deseori, fostele culturi comuniste au fost 
catalogate drept nihilism legal, îndeosebi Rusia, Ucraina, România, 
Bulgaria și spațiul balcanic.
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CONCLUZII / 
RECOMANDĂRI
▪▪ Din punct de vedere conceptual, coduri-
le de etică sunt greu de definit. Cu toate 
acestea, ele pot fi mecanisme utile care să 
ajute la implementarea unei strategii or-
ganizaționale de consolidare a eticii, atâta 
timp cât există în vigoare anumite condiții 
și îndeosebi încredere față de guvern și de 
instituțiile publice.

▪▪ Posibil că, la întocmirea unor coduri de eti-
că, este greu de obținut un echilibru între 
abordările descendente și cele ascenden-
te. Cu toate acestea, printr-o instruire care 
îmbunătățește raționamentul profesional 
și responsabilitatea epistemică (aderarea 
la fapte și cunoștințe obiective), se poate 
obține o combinație bună de structură ju-
ridică, practici care să permită gestionarea, 
în vederea obținerii unui personal bun și 
pentru promovarea unei atitudini etice a 
fiecărui funcționar de stat.

▪▪ Experiența și studiile arată că participarea 
activă a personalului, claritatea în limbaj și 
reala aplicare a dilemelor etice, de natură 
organizațională practică, pot contribui la 
succes, îndeosebi atunci când valorile pro-
movate de codurile de etică sunt consec-

vente cu cultura politică și administrativă a 
țării sau instituției.

▪▪ Experiența unor țări OECD arată că acel 
cod de etică care include o declarație scur-
tă, concisă de principii și standarde este mai 
eficientă și mai bine acceptată de funcțio-
narii de stat la care se aplică. Odată ce un 
cod de etică este înțeles cu ușurință, aces-
ta va fi implementat mai ușor și va deveni 
mai puțin susceptibil față de contradicțiile 
interne. Pe de altă parte, un cod care este 
lung, detaliat și complicat și care încearcă să 
abordeze fiecare situație care s-ar putea ivi, 
se poate dovedi a fi ineficace în realitate.

▪▪ În țările unde principiul legalității este slab, 
ar trebui să se consolideze mai întâi un sis-
tem puternic de legi, cu scopul de a conso-
lida mai întâi integritatea, înainte ca aceste 
țări să analizeze posibilitatea de a tranzita 
către coduri etice mai optative.

▪▪ În țările unde există o cultură slabă din punct 
de vedere juridic, când este vorba de întoc-
mirea unui cod de etică, probabil că ar fi mai 
bine să se recunoască, de la început, că ceea 
ce trebuie să se întocmească este o lege, 
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care să se concentreze asupra îndatoririi și 
disciplinei, inclusiv asupra mecanismelor de 
implementare. În acele țări, de regulă un cod 
de etică optativ nu va funcționa și nu va fi 
potrivit pentru a combate, în mod eficient, 
corupția, chiar dacă codurile optative sunt 
mai potrivite pentru promovarea integrității 
individuale din proprie inițiativă.
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