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Francisco Cardona, expert international aso-
ciat la CIDS, este un specialist de renume in
elaborarea si evaluarea reformelor din dome-
niul functiilor si administratiei publice, in drept
administrativ si justitie, politici anticoruptie si
consolidare institutionald. Experienta sa se ex-
tinde din tara sa natala, Spania, unde si-a con-
solidat o carierad in domeniul administratiei pu-
blice, pana la diverse organizatii internationale,
cum ar fi Programul SIGMA (Suport pentru
Imbunitatirea Managementului si Guvernarii/
Support for Improvement in Governance and Ma-
nagement) al OECD (Organizatia pentru Coo-
perare si Dezvoltare Economicad /Organisation
for Economic Cooperation and Development),
unde, timp de 15 ani, a fost analist principal
in politici in domeniul guvernantei publice. La
SIGMA a consiliat tarile in tranzitie din Europa
Centrald si de Est, tarile Nord Africane, in pri-
vinta reformarii si democratizarii institutiilor lor
de stat. Dupa ce a iesit la pensie si s-a retras
din OECD in anul 2013, Cardona si-a desfa-
surat activitatea de consilier liber profesionist,
pentru numeroase institutii. Pe langa servici-
ile de consiliere acordate CIDS-ului, acesta a
asigurat servicii de consiliere si expertiza pen-
tru Banca Mondiald, Programul de Dezvolta-
re al Natiunilor Unite (UNDP/United Nations

Development Programme), Organizatia pentru
Securitatea si Cooperarea in Europa (OSCE/
Organisation for Security and Cooperation in
Europe), Organizatia pentru Cooperare si Dez-
voltare Economicd (OECD) , Organizatia Tra-
tatului Altanticului de Nord (NATO/The North
Atlantic Treaty Organisation), Consiliul Europei
(The Council of Europe), Parlamentul European,
Scoala Regionalad de Administratie Publica din
Balcanii de Vest (REsPA/The Balkan Regional
School of Public Administration), Academia Folke
Bernadotte din Suedia, Agentia pentru Coope-
rare Internationald Tehnicd a Ministerelor Eco-
nomice si Financiare si a Ministerului pentru
Dezvoltare Sustenabild din Franta (ADETEF/
Agency for International Technical Cooperation
of the Economic and Financial Ministries and
of the Ministry for Sustainable Development of
France), Institutul European al Administratiei
Publice din Barcelona si pentru alte institutii,
concentrandu-se asupra Europei de Est, Asiei
Centrale, Africii Subsahariene, Americii Lati-
ne si zonei Caraibelor. Este licentiat in drept
(a absolvit Universitatea din Valencia in 1976)
si detine o serie de masterate in administratia
publica.



CUVANT INAINTE

CIDS, publica, cu mandrie, a opta brosura din
seria "Ghiduri pentru Buna Guvernantd” (GGG/
Guides to Good Governance). Obiectivul Centrului
pentru Integritate in Domeniul Apararii la elabo-
rarea Ghidurilor pentru Buna Guvernanta a fost
de a prezenta publicului larg aspectele cheie din
domeniul bunei guvernante, intr-un format con-
cis si prietenos cititorului. De regula, ghidurile
sunt succinte, dar, in acelasi timp, nu simplifica
in mod excesiv problematicile.

Tn acest al optulea GGG - “Despre Necesitatea si
Rolul Codurilor de Etica” - discutam despre rolul
pe care etica il are in sectorul public. Ne vom
concentra atentia asupra conceptului de etica si
modalitatea in care guvernele, in cadrul sisteme-
lor lor administrative, pot consolida standardele
etice. Vom discuta despre doud modalitati prin-
cipale ale codurilor de etica:

1. codurile emergente dintr-o abordare cul-
turald, a cdror baza este conformarea la
eticad si

2. codurile emergente dintr-o abordare cul-
turald, bazata pe integritate, in functie de
aspiratii — etica in cautarea de a inspira
comportamentul functionarilor de stat.

Este posibil ca, pentru luarea unei decizii, etica
din sectorul public sa aiba un rol de consolidare
a legitimitatii institutiilor publice, prin aplicarea
deciziilor nepdrtinitoare si profesionale. Cei care
actioneaza in numele institutiilor publice trebu-

ie sa fie trasi la rdspundere de publicul general.
Acestia trebuie sa rdspunda intrebarilor adresate
de publicul larg. In acest context, este deosebit
de important s& existe orientdri privind etica, cu
scopul de a inspira atat mentalitatea, cat si com-
portamentul profesional al factorilor decizionali
publici. Cu sigurantd, Codurile de Etica repre-
zintd mecanisme utile de combatere, in sectorul
public, a unui comportament lipsit de etica. Cu
toate acestea, un atare mecanism devine si mai
eficient atunci cand el reprezintd o componen-
ta integrald a politicilor organizationale ale unei
institutii. Aceasta se realizeaza printr-o munca
sustinutd in vederea ridicarii nivelului de consti-
entizare, de instruire asupra continutului si de
aplicare a acestor coduri. Mai mult decat atat,
pentru promovarea intelegerii si acceptarii codu-
rilor de etici in randul celor vizati, un aspect util
este acela de a-i implica pe functionarii de stat,
de la toate nivelurile, in elaborarea si dezvoltarea
unor astfel de coduri.

Ghidul “Despre Necesitatea si Rolul Codurilor de
Eticd” a fost scris de catre Francisco Cardona.

CIDS ar fi bucuros sa primeasca feedback la
acest ghid. Oslo, 13 august 2019

Per Christensen
Director
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1. Rezumat

Rolul eticii in sectorul public poate fi perceput
drept acela de sporire a legitimitatii institu-
tiilor publice, prin folosirea unui rationament
nepartinitor si profesional, inainte de luarea
unei decizii. Cei care actioneaza in numele in-
stitutiilor publice trebuie sa fie trasi la raspun-
dere de publicul larg si sa raspunda intreba-
rilor pe care publicul larg le adreseaz lor. In
acest context, este deosebit de important sa
existe orientari privind etica. Scopul este de a
inspira atat mentalitatea cat si comportamen-
tul profesional al factorilor decizionali publici.

Cu sigurantd, Codurile de Etica reprezintad me-
canisme utile privind combaterea, in sectorul
public, a unui comportament lipsit de etica. Cu
toate acestea, un astfel de mecanism devine
si mai eficient atunci cand reprezintd o com-
ponenta integrald a politicilor organizationale
ale unei institutii. Aceasta se realizeaza printr-o
munca sustinutd in vederea ridicarii nivelului
de constientizare, de instruire privind conti-
nutul si de aplicare a acestor coduri. Mai mult
decat atat, este util ca functionarii de stat, de
la toate nivelurile, sa fie implicati in elaborarea
si dezvoltarea unor astfel de coduri. In acest
mod, se va promova o intelegere si acceptare a
codurilor de eticad in randul celor vizati.

Francisco Cardona*
Consilier international

Avocat, Expert principal in Guvernanta
Publicd si Management




2. Saintelegem logica in privinta rolului

pe care etica il are in administratia
guvernamentala si publica

In domeniul bunei guvernante si administra-
tiei publice, etica poate fi inteleasa drept un
ansamblu de valori, atitudini si standarde, care
deservesc drept orientari privind comporta-
mentul si care sunt adresate functionarilor de
stat. Scopul eticii este de a se asigura ca toate
masurile luate de functionarii de stat se con-
centreaza asupra deservirii interesului public
- spre binele tuturor. In aceast3 privints, cand
ne referim la sectorul public, etica vizeazad un
set de principii, valori si standarde, care ghi-
deaza rationamentul si comportamentul ine-
rent functiei pe care functionarii de stat o au
pe plan profesional. Asadar, etica este strans
legatad de profesionalismul in serviciul public.

Daca ne referim la Rothstein si Sorak (2017),
atunci vom putea argumenta ca respectul pen-
tru standardele etice si competenta functiona-
rilor de stat reprezintd factorii esentiali pentru
cetateni, atunci cand evalueaza atat legitimita-
tea guvernelor cat si agentiile publice. Deseori,
profesionistii care lucreaza in sectorul public
au mari puteri discretionare (ganditi-va la func-
tiile pe care le indeplinesc judecatorii, doctorii,
serviciile de securitate, profesorii si alti func-
tionari publici). Legislatia si legile nu sunt ma-
sinarii precise, iar implementarea acestora nu
este, neapdrat, ceva simplu de facut. Functio-
narii de stat trebuie sa-si ghideze abilitatea de

a lua decizii. Aceasta trebuie sa fie in conformi-
tate cu principiile stipulate de lege, respectand
valorile etice. In opinia publicului, acesta repre-
zinta un aspect esential atat pentru cetateanul
ca individ, cat si pentru legitimitatea generala
a sistemului politic (Rothstein si Sorak, 2017).
Puterile discretionare fara o structura etica -
orientdrile puternice, bazate pe valori etice -
pot avea efecte negative devastatoare asupra
societatii si structurii sociale.

*Opiniile exprimate In acest articol apartin autorului.
Acestea nici nu reprezintd, neapdrat, opiniile exprimate
de Centrul pentru Integritate in Domeniul Apdrarii (CIDS)
sau Ministerul Apdrdrii din Norvegia si nici nu trebuie sd fie

atribuite acestora.

La nivel de guvernanta de stat, functionarii pu-
blici mai asigura si politicieni alesi, care sunt
competenti in a analiza si consilia, in vederea
elabor3rii de legi si politici. in mod frecvent,
astfel de sfaturi si cunostintele profesionale pe
care se bazeazd acestia, reprezintd rezumate-
le cunostintelor de specialitate si studiilor. Tn
societdtile democratice, furnizarea politicieni-
lor alesi cu cunostinte profesionale are un rol
deosebit pentru functionarii de stat de mare
rang. Pentru un politician ales este important
ca astfel de sfaturi oferite de functionarii de
stat sd fie prezentate intr-o forma nepartini-
toare si impartiald, iar functionarii de stat sa



actioneze in conformitate cu un cod de eticad
care sa-i impiedice din a-si promova propriile
motive ideologice sau interese particulare. in-
tr-un mediu complex, care este caracterizat de
multd incertitudine, etica administrativa joaca
un rol fundamental, deoarece politicienii au
nevoie de informatii oneste referitoare la poli-
ticile si masurile alternative.

O administratie de stat profesionala reprezinta
elementul cheie pentru reducerea coruptiei.
Pentru combaterea coruptiei, este important
sd existe o birocratie profesionalizatd, in care
functionarii de stat sa fie recrutati doar in
functie de calificarile si competentele pe care
le au, si nu in baza loialitdtii personale sau a
legaturilor pe care le au cu politicienii sau cu
grupdrile de interese speciale (Cardona si Erik-
sen, 2015). Profesionalismul consolideaza abi-
litatea functionarilor de stat de a se folosi de
rationamentul lor abil si nepartinitor, cu scopul
de a deservi, bine, publicul larg sau de a fi spre
binele publicului.

Rationamentul profesional al functionarilor
de stat este important pentru desfasurarea
indatoririlor publice zilnice. Acesta este im-
portant deoarece dezvolta logica morald sau
etica, putand astfel decide ce este corect sau
gresit. Rationamentului profesional i s-ar pu-
tea da urmatoarea definitie: aplicarea exper-
tizei, a cunostintelor si a experientei, inspirate
din standardele etice si de structura juridica,
care au drept rezultat luarea unor decizii avi-
zate, privind directia corespunzatoare in care
sa se actioneze, in imprejurdri specifice si,
deseori, neclare (in baza celor spuse de lvan,

1 Aceasta observatie este valabila in privinta tuturor felurilor
de situatii si probleme publice. De exemplu, Teorell (2015), a
argumentat, afirmand ca unul dintre motivele de izbucnire a
razboaielor interstatale ar fi acela ca functionarii de stat de la
nivel nalt, care fusesera recrutati din considerente politice si care
actioneaza in calitate de consilieri pentru armata, au tendinta de
a furniza politicienilor informatii care subestimeaza capacitatea
militard a inamicului, supraevaluand, in schimb, capacitatea militara a
propriului lor stat.

2016). Rationamentul profesional nu este “nici
o chestiune de a aplica, pur si simplu, reguli
generale la anumite cazuri si nici o chestiune
legatd de intuitie. Reprezinta o procedura de a
aduce coerenta la valori conflictuale, din cadrul
structurii de reguli generale, acordand sensibi-
litate datelor si imprejurarilor mult contextuali-
zate " (Kruse, 2011).

Rationamentul profesional poate sa difere de
la o profesie la alta. Cu toate acestea, intot-
deauna el se bazeaza pe cunostintele si expe-
rienta disponibild. Tmi vine in minte “intelep-
ciunea practicd” a lui Aristotel. Este necesar
ca cunostintele care stau la baza unui rationa-
ment profesional etic sd se bazeze pe dovezi,
nu pe ghicit. Un rationament profesional, care
sa fie un ghid pentru luarea unei decizii, trebu-
ie sd se bazeze pe dovezi. Rationamentul im-
plicd aplicarea, cu constiinciozitate, a celor mai
bune practici dintr-un domeniu profesional, in
combinatie cu cunostintele actualizate.

Dupad cum au consemnat Vibeke si Turney
(2017), in contextul comparatiei dintre imple-
mentarea politicilor de protectie a copilului
din Norvegia si Anglia, existd marea nevoie de
dezvoltare a unor metode solide, astfel incat
functionarii de stat sd ia masuri discretiona-
re sigure. Cand ne referim la implementarea
unei politici defensive, intr-un sector pe care
autorii il considera ca fiind "o problema uratd”
, din cauza complexitatii acestuia, rolul ratio-
namentului profesional capatd o semnificatie
deosebitd. Dar, dupa cum sugereaza experien-
ta norvegiana, ‘o intrebuintare nerestrictionata
sau necontestatd a rationamentului profesio-
nal poate fi, potential, la fel de problematica
ca si dependenta excesiva de protocoale si
proceduri”. Atunci, cum oare am putea noi sa
structuram aplicarea rationamentului profesio-
nal in asa fel incat acesta sa fie flexibil, sensibil
la particularitatile situatiilor unice cu care se




confruntd practicantii, dar, in acelasi timp, via-
bil, rezistent si responsabil? Raspunsul dat de
Vibeke si Turney este de a propune o abordare
pe care ei o numesc ‘Rationament profesional
intemeiat’ (GPJ) - caracterizat printr-un “anga-
jament puternic fata de responsabilitate si ras-
pundere epistemice” - (Vibeke si Turney, 2017,
paginile 15-16).

In general, responsabilitatea epistemica se re-
ferd fie la invinuirea sau iertarea persoanelor
pentru convingerile pe care le au, atunci cand
existd multe dovezi care sa arate cd convinge-
rile lor sunt gresite si nu se bazeaza pe cunos-
tinte obiective. Indica spre responsabilitatea
profesionald a fiecaruia de a face o actualiza-
re a cunostintelor pe care le are (McCormick,
2015, Engel, 2009, Arendt, 1967). Raspun-
derea fatd de rationamentul profesional este
legatd de procedura prin care cadrele profe-
sionale sunt trase la rdspundere pentru reco-
mandarile pe care le fac, deciziile pe care le
iau si modul in care actioneaza. in acest sens,
responsabilitatea asigura un fel de ‘a fi réspun-
zator’, care ilustreaza nevoia ca publicul s de-
tind controlul in ceea ce priveste modalitatea
in care sunt indeplinite deciziile profesionale
(Vibeke si Turney, 2017, pagina 16).

Pe scurt, daca analizam din punct de vedere al
consolidarii legitimitatii institutiilor publice, prin
utilizarea de rationamente profesionale nepar-
tinitoare ca baza a ludrii de decizii, intelegem
rolul pe care etica il are in sectorul public. Cei
care actioneaza in numele institutiilor publice
trebuie sa fie trasi la raspundere de publicul
larg si sa fie deschisi la intrebdrile adresate de
public. In acest context, un rol deosebit de im-
portant il au orientarile etice, care sa inspire
atat modalitatea de gandire, cat si comporta-
mentul profesional al celor care sunt implicati
in luarea deciziilor publice.



3. Program guvernamental

de consolidare a standardelor etice

Tn mare masurd, comportamentul etic in public
este favorizat prin transparenta procedurilor,
deschiderea la dezvaluirile privind informatiile,
ridicarea nivelului de constientizare, o condu-
cere corespunzatoare si de structura juridica si
organizationald a sectorului public. Protectia si
promovarea eticii in sistemul de administrare
publicd se bazeaza pe trei piloni:

m stabilirea de principii etice si obiective, in
cadrul structurii constitutionale si juridice

m o gestionare eficace a resurselor umane sau
a personalului

m cultivarea valorilor etice ale functionarilor
publici, indeosebi a celor care detin functii
de conducere.

Cand ne referim la aplicarea in practica, com-
portamentul etic reprezinta rezultatul unei in-
teractiuni complexe dintre o serie de factori.
Deseori, cercetatorii si practicantii din cadrul
sistemului de administrare publicd atrag aten-
tia asupra faptului ca, pe langd consolidarea si
aplicarea, cu fermitate, a structurii juridice, mai
exista si necesitatea unei abordari proactive. Si,
cu scopul redresarii, trebuie sa existe masuri
care sa descurajeze si sa prevind un compor-
tament lipsit de etica. Abordarea proactiva de
promovare a unui comportament etic in cadrul
institutiilor publice este corelat, iIn mod direct,

cu factori precum: politizarea functionarilor pu-
blici, asigurarea unor conditii corespunzatoare
de muncd, a salariilor echitabile, a unei atmosfe-
re deschise si motivante de munca, o comuni-
care, la toate nivelurile, care sa functioneze bine
si care s fie activa, precum si existenta unor
exemple pozitive de urmat - indeosebi a celor
care detin functii administrative de conducere.
In etapa final3, sistemul politic si politicienii alesi
trebuie sa respecte necesitatea de a exista inte-
gritatea profesionala.

S-a remarcat aparitia unui consens, conform
caruia, doar institutionalizarea in sine a unor
etici de mare nivel nu poate reprezenta o stra-
tegie de sine statdtoare. Mai degraba, aceasta
este corelatd, indeaproape, atat cu structura
juridica, cat si cu organizarea si gestionarea
organizatiilor publice. Existd o stransa legatu-
ra intre comportamentul etic/lipsit de etica al
functionarilor de stat si trasaturile specifice ale
tarii din punct de vedere institutional si organi-
zational. Aici includem si necesitatea ca func-
tionarii publici sd aibd conditii bune de mun-
ca. In contextul acestei structuri conceptuale,
codurile de etica au fost proliferate in cadrul
OECD si a statelor membre ale UE, sub forma
de mecanisme care sd sprijine si sa consolide-
ze strategiile bazate pe o constiinta etica, in
cadrul guvernelor acestora.




Daca in urma cu cativa ani aproape ca nici nu
existau codurile de eticd, astazi putem spune
ca doar putine guverne incad mai neglijeaza
necesitatea de a investi in aceste mecanisme.
Cu toate acestea, codurile de etica sunt meca-
nisme vii (acestea nu pot fi scrise odata pen-
tru totdeauna), iar ele trebuie s3 fie intelese
si acceptate de cdtre acele persoane care le
aplica. Codurile de etica trebuie sa fie menti-
nute, cultivate si implementate cu fermitate.
Acestea nu trebuie sa serveasca drept fatada.
Acestea trebuie sd le fie reamintite angajatilor,
cu regularitate si in mod sistematic. Totodat3,
angajatilor trebuie sa li se asigure sesiuni de
instruire continud, cu privire la modalitatea de
aplicare In practica a acestor coduri de etica.

Pe scurt, putem spune cu certitudine ca co-
durile de etica pot servi drept mecanisme
utile de combatere a unui comportament lipsit
de etica din sectorul public. Totusi, un ast-
fel de mecanism devine si mai eficient cand
reprezintd o parte integranta a strategiilor
organizationale ale oricarei institutii. Aceas-
ta necesitd o continua ridicare a nivelului de
constientizare si de instruire privind continutul
si modalitatea de aplicare a acestor coduri. Mai
mult decat atat, pentru favorizarea intelegerii
si acceptarii codurilor de etica in randul celor
care sunt vizati, un aspect util este acela ca
toti functionarii de stat, de la toate niveluri-
le, sa fie implicati in elaborarea si dezvoltarea
unor astfel de coduri.



4. Ceinseamna de fapt un cod de etica?

Formulare, implementare
si modalitatile de aplicare

Codurile de etica diferd de la o tara la alta. Este
dificil sa stabilim o “definitie universala”?

Conform celor afirmate de Rothstein si Sorak
(2017), in ultimele decenii, a existat un numar
crescand de studii de cercetare, care si-au
concentrat atentia asupra problemei privind
valorile publice, cu scopul de a intelege ma-
rea varietate de coduri etice, care ghideaza
conduita adecvaté a functionarilor publici. In
pofida existentei codurilor etice in sectorul
public de peste tot in lume, un punct neferi-
cit si central de concentrare si care reprezin-
ta literatura actuald se refera la tarile vestice.
Un numar mare de studii s-au descris ca fiind
“globale” sau “internationale”. Dar, aceste stu-
dii raman focalizate asupra codurilor furnizate
de guvernele din America de Nord, Uniunea
Europeana (UE), sau, poate un pic mai general,
statele membre ale Organizatiei pentru Coo-
perare si Dezvoltare Europeand (OECD). Chiar
daca ne uitdm la acea gama mai largd de tari
OECD, exista un punct de vedere partinitor -
ne referim la tari care sunt destul de instarite
si stabile, care au beneficiat de aproape doua
decenii de incurajare OECD in ceea ce prives-
te "valorile fundamentale”.

2 Asevedea un esantion al codurilor de etica, privind
eticele, in Observatorul OECD si Codurile de Conduits,
accesand https:/www.oecd.org/mena/governance/
observatoryonethicscodesandcodesofconductinoecdcountries.htm

Tarile din Europa de Est, Africa, Asia si din
America Latind - fard indoiald, acele tari care,
frecvent, au cea mai mare nevoie de conso-
lidare a unei mai bune intelegeri a practicilor
si codurilor din administratia publica elabo-
rate pentru prevenirea coruptiei, continua sa
fie ignorate in majoritatea studiilor generale,
comparative...® De fapt, codurile din tarile in
curs de dezvoltare si din tarile care nu apar-
tin OECD trebuie sa fie incluse, cu scopul de
a raspunde la eterna intrebare dacd nu cum-
va existd o intelegere universald referitoare
la anumitele valori pe care functia publica si
sectorul public trebuie sd le mentinad. Sau oare
raspunsul este specific culturii politice ale fi-
ecdrei tari diferite si a regiunilor diferite din
lume? (Rothstein si Sorak, 2017).

Pe plan global, exista diferite interpretari legate
de definitia codului de etica. Uneori, se consi-
derd cad un document nu poate sa dobandeasca
statutul unui cod etic decat daca a fost adoptat
de Parlament (legea statutard) 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-
tarile civile obisnuite ale unei tari pentru func-
tiile publice). Exista totusi si cazuri in care, daca

3 Pentru Europa de Est, a se vedea Palidauskaite, Jolanta (2006)



https://www.oecd.org/mena/governance/observatoryonethicscodesandcodesofconductinoecdcountries.htm
https://www.oecd.org/mena/governance/observatoryonethicscodesandcodesofconductinoecdcountries.htm

un document nu a fost autorizat oficial, aceasta
poate avea un statut "in fapt”, drept cod de eti-

ca (Moilanen Salminen, 2006).

Un cod de eticd sau o declaratie de valori, care
sunt bine scrise, reprezintd un mecanism util,
care clarifica valorile si standardele pe care se
preconizeaza sa le aibad o persoana care deti-
ne o functie oficiald. In majoritatea cazurilor,
codul reafirma si detaliaza valorile si principiile
care deja sunt cuprinse in legislatie. Acest as-
pect este util deoarece, in multe tari, valorile si
standardele relevante sunt imprastiate in nu-
meroase documente juridice. Asadar, aceasta
ingreuneaza nu numai localizarea informatiilor
dar si 0 anevoioasa intelegere a ideii generale
privind valorile guvernatoare ale administratiei
publice (Moilanen si Salminen, 2006). Acestea
fiind spuse, simpla reafirmare a prevederilor le-
gislative nu va adauga nicio valoare.

In mod necesar, un cod public de etic3 include
valorile fundamentale de la care se asteaptd sa
caracterizeze administratiile publice.* O decla-
ratie care enumera valorile publice si coduri de
etica specifice poate fi considerata drept un pas
constructiv in consolidarea unei mult mai preci-
se intelegeri a ceea ce constituie un comporta-
ment etic, in administratia publica. Unele state
membre OECD incep, deseori, s identifice va-
lorile lor fundamentale si sa le promoveze prin
publicarea unei declaratii de valori. Prin urmare,
pe masura ce se avanseaza cu discutia referi-
toare la etica din sectorul administratiei publice,
guvernul va deveni mai bine pregatit pentru a
introduce o serie de orientari mai sistematice
si detaliate, sub forma unui cod de etica - prin
participarea completd a partilor interesate si a
unei proceduri consultative, care include per-
sonalul, dar care poate include si participanti

4 Ase vedea, de exemplu, publicatia canadiana “Codul de valori si
etica din sectorul public” (2011) accesand: https:/www.tbs-sct.
gc.ca/pol/doc-eng. aspx?id=25049 . Aceasta este o combinatie
scurtd, (10 pagini) de declaratie de valori si cod de etica.

externi. Intr-adevar, implicarea specifica a func-
tionarilor de stat vizati sau a reprezentantilor
acestora la elaborarea unui cod de etica, repre-
zinta un factor semnificativ care trebuie sa fie
analizat, cum, la fel de bine, reprezinta si impli-
carea activa a altor parti cheie interesate.”

Comparativ cu legile, care impun sanctionarea
prin nerespectare, functia principald a coduri-
lor de etica este aceea de a-i ghida pe functio-
narii de stat in cursul desfasurarii activitatii lor
profesionale si cu scopul de a spori nivelul lor
de constientizare asupra aspectelor morale ale
anumitor sarcini si situatii. Asadar, un obiectiv
principal este acela de a dezvolta sensibilitatea
eticd si de a intelege rationamentul profesional
- Indeosebi in situatiile unde apar dilemele pro-
fesionale - si de a asigura claritate privind res-
ponsabilitatea. In raport cu legile, care sunt obli-
gatorii, un cod de etica reprezintd un mecanism
mai putin puternic de combatere a greselilor,
deoarece acesta aduce cu sine o indrumare mai
putin absolutd. Este doar complementar unei
legislatii si altor reglementari deja existente.

Tn contextul de fata, unul dintre principalele
puncte slabe ale codurilor de etica este acela
ca, comparativ cu alte feluri de mecanisme,
precum legile, ele implicd mecanisme slabe
de implementare. Asta inseamna cd, pe de o
parte, acestea pot fi mai vulnerabile in ceea ce
priveste nerespectarea si violarea lor. Pe de
alta parte, o implementare a acestora incunu-
nata de succes depinde, in mare masurda, de
existenta unui mediu de incredere si de abili-
tatea institutiei de a promova aderarea la un
cod. La randul ei, existenta increderii depinde
foarte mult atat de cultura politica si adminis-
trativd a unei tari, cat si de alti factori. Prin
urmare, poate ca va fi dificil, daca nu chiar im-

5 O relatare interesanta si din punct de vedere critic asupra felului in
care un sistem de integritate nationald poate fi consolidat si vazut
pentru Olanda in cele scrise de Huberts, L. si Hoekstra, A. (2016).



posibil, sd se implementeze cu succes o stra-
tegie de consolidare a eticii, doar in baza unui
cod de etica, in cazul in care conditiile politice
si administrative necesare, pentru incredere,
sunt slabe sau lipsesc.

O conditie prealabild pentru existenta unui cod
de etica eficient este aceea prin care continu-
tul acelui cod sa fie exprimat in asa fel incat
sa poata fi inteles cu usurintd si sa fie imple-
mentat de cadtre grupul tintd relevant. Codul
trebuie sa fie elaborat cu claritate, sa fie coe-
rent, atotcuprinzator si sa includa indrumari de
naturd practica privind aplicarea. Prin coeren-
ta, codul trebuie sa fie in armonie cu legislatia
si cu procedurile administrative relevante, cu
scopul de minimalizare a ambiguitatii si de pro-
movare a unei intelegeri generale.

Destul de des, redactarea si adoptarea codurilor
de conduitad au tendinta de a deveni un scop in
sine. Odata adoptate, ele devin, in mod frecvent,
uitate. Cu scopul de a contracara aceasta si pen-
tru a face ca codul sa devind un document viabil
si 0 parte integranta a structurii organizationale,
trebuie sa se faca instruire. Acest tip de instruire
trebuie sa fie legat direct de continutul codurilor.
Totodata, trebuie sa se ridice nivelul de consti-
entizare privind modalitatea in care trebuie sa fie
aplicate acestea. Instruirea si ridicarea nivelului
de constientizare trebuie sd devind o sarcina
continua si permanenta.

O metoda de consolidare a aplicarii practice a
codului este aceea de adaptare a acestuia la
dilemele reale, etice, cu care se confrunta func-
tionarii de stat, ori de cate ori isi desfasoara
activitatea zilnica. Aceasta poate fi considera-
td si ca o metoda de instruire a functionarilor
de stat. Scopul unui astfel de instructaj nu este
doar de a discuta despre dilemele existente in
structura orientarilor etice, dar si de a instrui

persoanele asupra felului in care sa realizeze ca
se confrunta cu o dilemd, despre care trebuie
sa discute si care sa fie concluzionata. Pentru a
putea concluziona asupra unui lucru, trebuie sa
fii in masura sa identifici si sa definesti dilemele
despre care trebuie sa vorbesti. Daca orientari-
le etice oferd raspunsuri pentru dileme, atunci
orientarile sunt corespunzatoare.

Ca sa se intdmple asa, codurile de etica trebu-
ie s& devind o parte integrantd a mecanismelor
institutionale diferentiate. Codurile trebuie sa
contind raspunsuri la nevoile reale pe care le
are si cu care se confruntd organizatia. Aceasta
inseamnd ca ele trebuie sa fie croite pentru sar-
cinile si responsabilitatile specifice unei institu-
tii. Putem gasi exemple de diferentiere organi-
zationalad in Suedia, Norvegia, Australia, etc. Aici,
fiecare organizatie publicd poate avea propriul
cod etic pe care sa-l implementeze.®

Pana in prezent, acest gen de practica s-a ras-
pandit in majoritatea tarilor OECD. Decizia de a
concepe diferite coduri de eticd pentru diferite
categorii de personal si pentru medii institutio-
nale diferite, pare sa fie una logica. Ofiterii de
politie, judecatorii, profesorii sau functionarii
publici din diverse ministere si agentii pot avea
foarte multe numitoare comune din punct de
vedere al functiei lor de functionari publici, dar,
in activitatea lor zilnica, este posibil ca ei sa se
confrunte cu situatii si provocari etice foarte di-
ferite. Prin urmare, decizia de a ajusta codurile
de etica pentru diferitele categorii de personal
si de a le croi conform parametrilor specifici
ai institutiei, pare s3 fie una bunéa. In schimb,
aceasta necesita o nevoie anume de a implica
direct si substantial pe membrii personalului vi-
zat la redactarea codului de etica (o abordare
ascendentd in ceea ce priveste redactarea).

6 Asevedea, de exemplu: Valorile fundamentale ale Domeniului
Apararii din Norvegia, accesand: https:/ www.regjeringen.no/en/
dokumenter/Core-values-of-Norways-defence-sector/id2000424/




5. Doua modalitati principale

ale codurilor de etica

OECD face deosebirea intre doua modalitati ale
codurilor de eticd, care sunt diferite din punct de
vedere cultural. Vom discuta despre acestea in
randurile de mai jos (Demmeke si Bossaert, 2004):

3. codurile emergente dintr-o abordare cul-
turald care se bazeaza pe conformitate in
privinta eticii, si

4. codurile emergente dintr-o abordare cultu-
rald care se bazeaza pe integritate, in baza
eticii de aspiratie. Cea din urma cautd sa in-
spire comportamentul functionarilor publici.

In principiu, prima este descendent3 si se con-
centreazd asupra regulilor si legilor. Cea de-a
doua abordare se concentreazd asupra incura-
jarii de a se implica in etica, printr-un mai mare
nivel de constientizare, motivare si mecanisme
de stimulare, bazandu-ne pe responsabilitatea
individuald a functionarului de stat despre care
este vorba, cu scopul de a preveni un compor-
tament lipsit de etica. Posibil cd vom considera
ca o abordare ascendenta este mai buna. Cu
toate acestea, problema care ramane este ace-
ea de a gasi echilibrul potrivit dintre constran-
gere, ca modalitate de preventie, pe de o parte
si, pe de altd parte, de motivare si angajamentul
personal, drept mijloc de preventie. Abordarile
descendente si ascendente nu se exclud una pe
alta si acestea pot fi combinate.

In timp ce unele tari OECD se bazeaz3 mai
mult pe o abordare sustinutad de conformita-
te, altele preferd sa se bazeze pe abordari care
sunt sustinute mai mult de integritate. Rama-
ne incad de stabilit o justd combinatie intre cele
doua. Astfel, de exemplu Franta, Italia si Ger-
mania reprezintd o abordare relativ puternica,
descendentd, care se bazeaza pe conformita-
te. Alte tari, precum Australia, Canada, Regatul
Unit, Suedia si Norvegia prezintd o abordare
ascendentd, de preventie sau un amestec intre
cele douad tipuri de abordari.

Fiecare abordare se confrunta cu propriile ei
provocari. Abordarea care are la baza confor-
mitatea trebuie sa se ocupe de punctele forte
si cele slabe ale eticii bazate pe reguli. O astfel
de abordare are tendinta de a dezvolta coduri
complexe, care subliniazd conformarea la reguli.
Astfel, se obtine o trasatura legalistd puternica.
Tn acest context, persoanele au tendinta si crea-
da ca daca ceva nu este interzis in mod expli-
cit, posibil ca atunci sa nu fie considerat ca fi-
ind gresit. Un alt punct slab este acela ca, chiar
dacd abordarile legaliste pot ajuta la eliminarea si
prevenirea celor mai grave farddelegi, acestea nu
sunt facute pentru a promova atitudini si com-
portamente proactive din punct de vedere etic.
In plus, organizatiile care se bazeaza doar pe sau
indeosebi pe o abordare legalista, pot deveni vul-



nerabile unui comportament care nu este etic,
dacd membrii organizatiei percep eforturile de
implementare a regulilor ca fiind tot mai reduse
si ca probabilitatea de impunitate creste.

Abordarea care are la baza integritatea subliniaza
responsabilitatea personala si valorile care stau la
baza legilor si regulilor, pentru gestionarea resur-
selor publice. Valorile etice implicate nu presu-
pun doar litera legii si regulile explicite. Se refera
la spiritul si intelesul lor fundamental, cu scopul
de a-i motiva pe functionarii de stat sa le respec-
te. O abordare bazata pe integritate subliniaza
valorile care sunt promovate printr-un compor-
tament etic specific si care raman legate de acele
sectoare ale organizatiei care sunt mai solide, din
punct de vedere functional. O trasaturd de baza
a acestui tip de abordare care se bazeaza pe va-
loare este aceea de a incerca sa se identifice care
sunt valorile relevante si dorite si cum le consi-
der4 functionarii de stat care sunt implicati. in si-
tuatii noi, ambele feluri de abordari, descendenta
si ascendentd, pot fi adaptate codurilor de etica.
De exemplu: emergenta unor valori noi.

Studiul efectuat de Rothstein si Sorak (2017) a
scos la iveala faptul cad exista un contrast intre
codurile care se concentreaza asupra conformi-
tatii juridice si cele care se concentreaza asupra
inspirarii functionarilor de stat sa actioneze in
conformitate cu anumite valori. Majoritatea ta-
rilor dispun de coduri care au la baza conformi-
tatea. In mod tipic, acestea sunt scrise mai mult
in stil de documente juridice. Ele ii instruiesc
pe functionarii de stat in privinta a ceea ce ei
trebuie si nu trebuie sa facd. Desi majoritatea
codurilor inspirationale provin din tari care sunt
relativ instarite in regiunea lor, dintre care multe
apartin OECD, codurile bazate pe conformitate
si, in mod dominant, codurile legaliste, provin in
principal din Africa, Asia si din tarile europene
care au facut parte din Uniunea Sovietica.

Cel din urma tip de coduri este mult mai indis-
pensabil in acele tari unde mediile legislative
sunt slabe (OECD, 2000). Probabil ca codurile
optative reprezintd un lux pe care aceste tari nu
si-I pot permite in momentul de fata. O tara va
putea sd inceapd tranzitia spre coduri mai op-
tative, numai dupa implementarea unui sistem
puternic si inrddacinat de legi si a unor meca-
nisme de integritate. Pe l1anga sldbiciunea regle-
mentara, tarile care se caracterizeaza printr-un
mediu reglementar slab nu pot ignora, cu usu-
rintd, felul de preocupari economice care sunt
mai putin problematice pentru administratiile
publice ale natiunilor instarite. in mod frecvent,
tarile mentionate in cele din urma sunt cu mult
mai apropiate de mostenirea provocarilor din
trecut, si, prin urmare, sunt mult mai accesibile
din aceasta cauza. Asta din cauza provocarilor
anterioare cu care este posibil sa se fi confrun-
tat (Rothstein si Sorak 2017).

Probabil cd ne intrebdm dacd cumva orice fel
de cod de etica ar putea deservi scopului sau
- 1n acele tari unde principiul de legalitate este
slab sau in tarile unde existd o atitudine in ge-
neral negativa fata de legi predomina, atat in
politica cat si in administratia publica. In unele
tari existd traditia nihilismului judiciar.” Tn multe
cazuri, este posibil ca rdspunsul la intrebarea
de mai sus sa fie negativ. Probabil c3 asta ex-
plica si de ce, in aceste tari, asa-numitele co-
duri de etica tind sa semene foarte mult cu le-
gislatia. Ele se incadreaza la categoria codurilor
de etica care au la baza conformitatea, unde
cerinta de a respecta legea devine principala
preocupare.

7 Nihilismul legal este o tendinta care existd in opiniile socio-politice,
care neagd valoarea sociala a legii si o considera a fi cel mai putin
perfect mijloc de reglementare a relatiilor sociale si de rezolvare
a conflictelor sociale. Deseori, fostele culturi comuniste au fost
catalogate drept nihilism legal, indeosebi Rusia, Ucraina, Romania,
Bulgaria si spatiul balcanic.




CONCLUZIIl /

RECOMANDARI

m Din punct de vedere conceptual, coduri-
le de eticad sunt greu de definit. Cu toate
acestea, ele pot fi mecanisme utile care sa
ajute la implementarea unei strategii or-
ganizationale de consolidare a eticii, atata
timp cat exista in vigoare anumite conditii
si indeosebi incredere fata de guvern si de
institutiile publice.

Posibil ¢, la intocmirea unor coduri de eti-
ca, este greu de obtinut un echilibru intre
abordarile descendente si cele ascenden-
te. Cu toate acestea, printr-o instruire care
fmbunatateste rationamentul profesional
si responsabilitatea epistemicd (aderarea
la fapte si cunostinte obiective), se poate
obtine o combinatie buna de structura ju-
ridica, practici care sa permita gestionarea,
in vederea obtinerii unui personal bun si
pentru promovarea unei atitudini etice a
fiecarui functionar de stat.

Experienta si studiile arata ca participarea
activa a personalului, claritatea in limbaj si
reala aplicare a dilemelor etice, de natura
organizationald practica, pot contribui la
succes, indeosebi atunci cand valorile pro-
movate de codurile de etica sunt consec-

vente cu cultura politica si administrativa a
tarii sau institutiei.

Experienta unor tari OECD arata ca acel
cod de etica care include o declaratie scur-
td, concisa de principii si standarde este mai
eficientd si mai bine acceptatad de functio-
narii de stat la care se aplica. Odata ce un
cod de eticd este inteles cu usurinta, aces-
ta va fi implementat mai usor si va deveni
mai putin susceptibil fatd de contradictiile
interne. Pe de altd parte, un cod care este
lung, detaliat si complicat si care incearca sa
abordeze fiecare situatie care s-ar putea ivi,
se poate dovedi a fi ineficace in realitate.

m In tarile unde principiul legalitatii este slab,

ar trebui sa se consolideze mai intai un sis-
tem puternic de legi, cu scopul de a conso-
lida mai intai integritatea, inainte ca aceste
tari sa analizeze posibilitatea de a tranzita
catre coduri etice mai optative.

m In tarile unde exist o culturd slab3 din punct

de vedere juridic, cand este vorba de intoc-
mirea unui cod de eticd, probabil ca ar fi mai
bine sd se recunoascd, de la inceput, ca ceea
ce trebuie sa se Intocmeasca este o lege,



care sa se concentreze asupra indatoririi si
disciplinei, inclusiv asupra mecanismelor de
implementare. In acele tari, de reguld un cod
de etica optativ nu va functiona si nu va fi
potrivit pentru a combate, in mod eficient,
coruptia, chiar daca codurile optative sunt
mai potrivite pentru promovarea integritatii
individuale din proprie initiativa.
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