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Introducere

Scopul acestei lucrari este sa dezbata modul de receptare, incorporare si implementare a Cadrului de Etica in
Statele Membre ale UE. Pe baza constatarilor unui studiu recent asupra situatiei moralitatii in sectorul public
din statele membre ale UE (Moilanen & Salminen 2007), lucrarea incearcd si aduca lumind asupra
problemelor legate de implementare si punere in aplicare. In final, in plus fatd de semnificatia Cadrului de
Etica, lucrarea urmareste de asemenea si sa discute principalele probleme si prioritati viitoare privind etica In
sectorul public care impune o atentie sporita, asa cum considera respondentii din tarile respective.

Inainte de aborda obiectivele lucrarii, este totusi necesard o descriere a studiului pe care se bazeaza aceasta
lucrare, precum si a metodologiei folosita in cadrul acestui studiu. Se va aborda pe scurt si Cadrul de Etica in
sine Tn vederea facilitdrii obtinerii unei imagini de ansamblu asupra acestuia anterior In vederea discutarii
sale ulteriore.

Privire de ansamblu asupra studiului si a metodologiei folosite in cadrul acestuia

Scopul studiului la care se face referire in aceasta lucrare este sa ofere o privire de ansamblu asupra situatiei
curente a moralitatii la nivelul sectorului public in statele membre ale UE. Urmareste de asemenea sa capteze
modificdrile care au aparut de la introducerea Cadrului de Etica si sa discute diferitele masuri care au fost
luate de statele membre incepand cu 2003 in vederea promovdrii principiilor etice in sectorul public.
Comandat de Ministerul de Finante si Presedintia din Finlanda, studiul a fost realizat de Timo Moilanen,
Asistent Superior la Universitatea din Helsinki si de Prof. Ari Salminen de la Universitatea Vaasa, n
colaborare cu Reteaua Administratiilor Publice din Europa (EUPAN) si Grupul sau de Lucru privind
Resursele Umane (HRWG). Cercetarea a fost de fapt o continuare a unui studiu anterior realizat Tn martie
2004 de catre Bossaert si Demmke (2005). Un raport complet asupra proiectului de studiu denumit ,,Studiu
Comparativ privind Etica in Sectorul Public in Statele Membre ale UE” a fost publicat ulterior in ianuarie
2007.

Proiectul de cercetare a demarat in aprilie 2006 si a fost finalizat in luna noiembrie a aceluiasi an.
Constatarile se bazeaza pe 28 de raspunsuri primite le chestionarele care au acoperit toate cele 27 state
membre ale UE si Comisia Europeand. Chestionarul s-a adresat reprezentantilor de stat care activeaza in
HRWG. Desi raspunsurile la anumite intrebari erau in mod obligatoriu subiective, respondentii au fost
solicitati sa raspunda astfel incat raspunsurile oferite sa reflecte, in masura In care era posibil, o privire de
ansamblu asupra administratiei din respective tiri. In majoritatea cazurilor, reprezentantii din HRWG au
completat ei insisi chestionarele. In anumite cazuri, ei au transmis mai departe chestionarul unor experti sau
grupuri de experti. In general expertiza si experienta respondentilor au fost suficiente pentru a raspunde
chestionarului. Chestionarele in format electronic au fost Thapoiate cercetatorilor prin email. Rata de raspuns
la chestionare a fost de 100%. Rezultatele proiectului se aplica foarte bine administratiilor centrale de stat din
fiecare tara, dar sunt mai putin riguroase cu privire la administratiile regionale sau locale.

Cadrul de Etica

Cadrul de Etica reprezinta un Cod European de Conduita care are caracter optional si neobligatoriu din punct
de vedere legal.'. El reflectd principalele valori si standarde comune pe care statele membre le considerd
importante pentru buna functionare a sectorului public. Dezbate pe larg valorile generale de baza,
standardele specifice de conduitd, masurile luate in vederea protejarii integritatii si masurilor de abordare a
situatiilor in care a fost posibila o incélcare a principiilor etice. Ajutd la structurarea discutdrii aspectelor
etice aferente sectorului public si poate fi folosit ca instrument sau ghid pentru elaborarea codurilor de
conduita la nivel national si sub-national. Directorii Generali responsabili pentru Administratia Publica, in
intdlnirea lor din noiembrie 2004, au convenit ca valorile comune incluse in Cadrul de Etica si au invitat
fiecare stat membru sd analizeze modul in care pot comunica in mod optim documentul cétre sectorul public.
Vom discuta continutul Cadrului de Eticd in mai multe detalii ulterior In cadrul acestei lucrari. Cu toate
acestea insa, este bine de semnalat aici ca Cadrul de Eticd nu este un document unic in sine. De fapt, in
ultima decada a aparut un numar de cadre si coduri de conduita aplicabile oficialilor publici. Spre exemplu,
Consiliul Europei a prezentat un Model de Cod de Conduitd pentru Oficialii Publici. [Recomandarea nr. R
(2000) 10], Parlamentul European a adoptat o decizie (6.9.2001) prin care aproba Codul European de Bun

! Cadrul de Etics este disponibil pe pagina de web a CIRCA (http://forum.europa.eu.int/). A fost de asemenea publicat Tn
Bossaert & Demmke (2005, 253-267).



http://forum.europa.eu.int/

Comportament Administrativ pentru institutiile si organismele Uniunii Europene, iar Natiune Unite au
publicat propriul Cod International de Conduita pentru Oficialii Publici (A/RES/51/59, 12.12.1996). In ciuda
unor anumite diferente, aceste coduri impartasesc ipoteze similare (compararea Bossaert & Demmke 2005,
170-171).

Coduri de conduiti in statele membre ale UE

Un cod de conduita bine elaborat si implementat este un instrument util care clarifica valorile si standardele
de comportament oficial. De cele mai multe ori etica administrativa se face o distinctie intre codul de etica,
codul de conduita si codul de reguli si reglementéri. Codul de eticd abordeaza principiile comportamentului
oficial si este de regula foarte abstract. La cealaltd extrema se situeaza codul de reguli si reglementari care
stabileste asteptdrile comportamentale si consecintele disciplinare, si are din acest motiv un caracter foarte
concret. Codul de etica este asociat cu ,,drumul principal” sau cu un regim etic bazat pe integritate, in timp ce
codul de reguli si reglementari este asociat cu un ,,drum secundar” sau cu un regim etic bazat pe
conformitate. Codul de conduita se situeaza Intre aceste doua extreme: contine norme de nivel mediu care
prevad atat valorile aspirationale, dar si asteptarile aferente. Din acest motiv, caracterul lor abstract difere de
la moderat abstract la moderat concret. Aceasta distinctie este un dispozitiv euristic, iar in practica acesti
termeni sunt utilizati intr-o maniera mai mult sau mai putin interschimbabila (Van Wart 2003, 333-334.).

in aceasta lucrare am adoptat o diferentiere intre declaratia privind valorile si codul de conduita®. Motivul
pentru acest lucru este c¢a in majoritatea cazurilor termenul de ,,cod de etica” a fost identificat ca fiind prea
puternic. Majoritatea acestor documente care includ una sau doud pagini se pretind a fi coduri de eticd, insa
ele nu specifica foarte clar care sunt principiile etice. Din acest motiv, am considerat ca este mai bine sa ne
referim la ele ca la declaratii ale valorilor n acest context. Declaratiile valorilor sunt folosite pentru a anunta
valorile de baza, dar de reguld nu furnizeaza si reguli detaliate privind modul cum aceste valori trebuie
adoptate 1n situatii practice. Spre exemplu, declaratiile valorilor prevad de reguld ca transparenta este o
valoare de baza, insa aceste declaratii nu furnizeaza linii directoare privind, spre exemplu, cat de deschisi
trebuie sa fie functionarii publici fatd de chestiunile cu caracter public care sunt incd in stadiu de pregatire.
Acest tip de linii directoare sau standarde detaliate de comportament pot fi identificate din codul de conduita.
Un cod de conduita poate fi privit ca o declaratie a valorilor extinsa care transforma valorile in practica.

Majoritatea statelor membre au introdus o declaratie a valorilor sau un cod de conduitid. Desi aceste
instrumente nu se exclud reciproc si pot fi utilizate simultan, de reguld codul de conduita include valorile de
baza, eliminand astfel necesitatea unei declaratii distincte. Aceste instrumente pot fi utilizate la mai multe
nivele: poate exista un cod general de conduita, coduri specifice de etica pentru filiale sau agentii. Codurile
cu caracter general se aplica functionarilor publici care lucreaza in administratia centrala de stat, in timp ce
codurile specifice ale filialelor se aplica functionarilor publici care lucreazd intr-o anumitd unitate
subordonata sau intr-un anumit sector, cum ar fi o unitate cu personalitate juridica. Codurile specifice
agentiei se aplica doar functionarilor publici dintr-o anumita organizatie.

Conform raspunsurilor primite de la statele membre, toate aceste optiuni diferite sunt cu adevarat utilizate.
Pe baza informatiilor colectate din date, jumatate dintre state foloseste declaratii de valori cu caracter
general, iar cealalti jumitate foloseste coduri de conduitd cu caracter general. In sapte cazuri sunt folosite
simultan ambele instrumente, in ciuda faptului c¢d un cod de conduitd acopera de reguld si aspectele ce fac
obiectul declaratiei de valori. De asemenea, declaratiile de valori si codurile specifice filialelor, precum si
cele specifice agentiilor sunt folosite pe scara largd. Cu toate acestea insd, statele membre lucreaza mai mult
la nivel general decat la nivel de filiald sau agentie. Spre exemplu, conform terminologiei adoptate in aceasta
lucrare, Estonia se bazeazd pe o declaratie de valori la nivel general, in timp ce Grecia a adoptat un cod
general de conduitd. In Danemarca Ministerul Afacerilor Externe (Danida) utilizeazi un cod de conduiti
pentru persoanele care au legaturd cu serviciile externe. Slovenia are un cod de conduita distinct pentru
personalul care lucreaza in politia si autorititile vamale. In multe tari organizatiile individuale si-au si
formulat propriile coduri specifice. Tn Olanda, toate administratiile guvernamentale trebuie si adopte o
politica privind integritatea, care include un cod de conduita privind integritatea cu caracter obligatoriu. Doar
in Cipru, Luxembourg si Portugalia pare sa nu existe o declaratie privind etica la nivel oficial sub forma unei
declaratii de valori sau a unui cod de conduita distincte.

2De fapt, termenul de declaratie de valori este mai des intalnit in etica afacerilor, unde se face o diferentiere intre
declararea valorilor de baza, codul de conduita si filozofia organizatiei. Aceste trei concepte sunt privite ca tipuri diferite
de coduri de etica (Boatright 2003, 399-400).



Cu toate acestea Insd, este necesara precautie 1n interpretarea acestor constatari. nu exista motive intemeiate
pentru a presupune cd numarul declaratiilor privind valorile sau codurilor de conduitd conditioneaza
cresterea gradului de moralitate in sectorul public. Situatie poate fi de fapt chiar si mai complexa. In anumite
tari, valorile si standardele de baza pot sa fie deja definite in mod explicit in legislatie, cum ar fi Legea
Functionarilor Publici. Mai mult, daca nu existd coordonare intre diferitele coduri aplicabile diferitelor nivele
ale guvernului (adicd general, filiala sau agentie), codurile pot sa ajungd si se suprapund, crednd astfel
confuzie mai degraba decat oferind indrumare. Se pare de asemenea cd exista si diferite interpretari cu
privire la ceea ce constituie un cod de conduita. In multe situatii, respondentii au considerat ci un document
nu poate si ajunga la statutul de cod de conduita decét daca a fost promulgat de Parlament (lege) sau acceptat
de o autoritate cum ar fi Consiliul de Stat (directivd sau decizie, in principiu) sau Biroul de Stat pentru
Angajati (reglementiri privind personalul). In anumite situatii respondentii au facut referite al un document
care nu a fost oficial autorizat, dar avea de facto statutul de cod.

In majoritatea cazurilor, codul de conduitd reafirma si elaboreaza valorile si principiile deja integrate in
legislatie. Acest lucru este util de vreme ce valorile si standardele relevante Tn multe tari sunt raspandite in
numeroase documente legale, ceea ce face dificild localizarea informatiilor si intelegerea ideii generale
privind corpul functionarilor publici. Declaratia de valori si codul de etica pot fi privite ca doua etape in
procesul de elaborare a principiilor etice la nivel oficial. Ca si prim pas, statele membre incep de regula prin
a identifica propriile valori de bazd si a le promova prin anuntarea unei declaratii a valorilor de baza.
Ulterior, pe masura ce discutarea eticii functionarilor publici avanseaza, statul este pregatit sa introduca linii
directoare mai sistematice §i mai detaliate sub forma unui cod de conduita. Noi ne asteptim sa mai existe si
un alt treilea pas in aceasta dezvoltare, si anume defalcarea codului la nivel de agentie pentru a se oferi linii
directoare mai specifice si mai detaliate pentru situatii practice care pot diferi de la agentie la agentie. Acest
lucru permite o abordare operationald a codurilor care probabil atrage dupa sine un angajament mai puternic.
Dezavantajul constd in faptul cad aceastd abordare accentueaza discrepantele care pot duce la fragmentarea
eticii sectorului public, daca nu exista coordonare.

Valorile de baza. La origine, Cadrul de Etica identifica sase valori de baza cu caracter general care trebuie
sa fie comune tuturor statelor membre. Aici le-am divizat n opt valori, pentru a facilita analiza. Aceste valori
sunt statul de drept (,,legalitatea”), impartialitatea /obiectivitatea, transparenta (,,deschiderea”), raspunderea,
profesionalismul (,,expertiza”), obligatia de diligentd, increderea (,,siguranta, responsabilitatea”) si politetea
(,,principiul deservirii”’). Daca presupunem ca acestea sunt valorile de baza, ele trebuie recunoscute integral
in fiecare tard. Conform datelor disponibile, valorile au fost bine reflectate in documentele oficiale, cu doar
cateva exceptii. Dupd cum era de asteptat, principiul statutului de drept a fost valoarea de baza recunoscuta
n cele mai multe dintre cazuri. De asemenea, impartialitatea /obiectivitatea, care se apropie destul de mult de
legalitate, ca si valoare, a ocupat un loc important. Chiar si valorile mai slab cotate, cum ar fi increderea si
politetea, par a fi bine recunoscute in statele membre. Cu toate acestea insa, multe tari au mentionat ca
raspunderea era cea mai noud dintre valori si era in curs de definitivare. Respondentii au fost de asemenea
intrebati cat de bine au fost reflectate valorile mai sus mentionate in practicile administrative. Pe baza
evaludrii realizate de respondenti, cele mai larg recunoscute valori in practica administratiei publice au fost
legalitatea, impartialitatea /obiectivitatea si profesionalismul, in timp ce raspunderea si politetea au fost cele
din urma. in concluzie, valorile de baza specificate in Cadrul de Etica au fost clar reflectate in documentele
oficiale ale statelor membre, iar practicile administrative par a urmari aceste valori de baza cu destul de
multa acuratete. Aceste constatari sunt compatibile cu cele ale altor studii (ex. OCDE OECD 2000, Bossaert
& Demmke 2005, 42-43; 163-165).

Standarde de comportament. Cadrul de Etica grupeaza standardele specifice de conduitd in sase mari
sectiuni. Respondentii au fost intrebati cu sunt reglementate aceste probleme etice 1n statele lor. (1) Tratarea
informatiilor confidentiale a fost reglementata prin lege in toate cele 28 de cazuri si a fost chiar elaborata mai
n profunzime printr-un cod de conduita in 13 tari. De asemenea, in majoritatea tarilor standardele privind (2)
acceptarea de cadouri sau favoruri, (3) evitarea conflictelor de interese — cum ar fi deciziile de achizitii,
activitatile externe si interesele financiare — si (4) reglementarile privind licitatiile au fost reglementate prin
lege. Reglementarile juridice de combatere a (5) angajarii tip ,,revolving doors” si reglementarile privind (6)
utilizarea resurselor publice, a echipamentelor si proprietatilor sunt prezente mai putin comune. Trebuie
remarcat ca toate standardele de mai sus sunt abordate si in codul de conduita, desi doar in ultimul caz codul
de conduita a fost instrumentul predominant. Cu toate acestea insa, pentru a intelege ce timp ce impact au cu



adevdrat aceste coduri comparativ cu legislatia, este necesara o analizd mai detaliatd. Dacd sunt folosite
corect, legislatia si codul de conduita sunt complementare intr-un mod foarte eficace.

Implementarea: masuri privind Resursele Umane

Trebuie remarcat faptul ca scrierea unui cod de conduitd este un lucru, iar asigurarea faptului ca toatd lumea
actioneazd 1n conformitate cu valorile si standardele include in acestea, este un alt lucru. Adica
implementarea unui cod este la fel de importanta ca trasarea valorilor si codurilor. Un mod important de
asigurare a bunei administratii, care de prea multe ori a fost neglijat, este integrarea acesteia in sistemele de
management, mai ales in politicile de resurse umane. Acest lucru este deosebit de important de vreme ce un
lider stabileste standardele pentru intreaga organizatie, prin propriul sdu exemplu. Cadrul de Etica prevede
cinci politici de resurse umane care sunt comune statelor membre. Datele colectate reflectd cd multe dintre
tari folosesc o componentd specifica in programele de instruire a managerilor pentru a promova cele mai
inalte standarde de moralitate. In jumitate dintre cazuri existd un proces generic cum ar fi programe de
instruire comune pentru functionarii publici de rang inalt. Programele de leadership pun accent pe faptul ca
liderul este cel care da exemplul si care este responsabil si ca personalul sau sa se comporte intr-o maniera
corespunzatoare. De asemenea, instruirea personalului pare a fi de natura sa rezolve problemele etice, spre
exemplu, cum trebuie evitate conflictele de interese.

Comunicarea valorilor i standardelor etice este o parte importanta a gestiunii personalului. Pe baza datelor
colectate 1n cadrul acestui studiu, in majoritatea tarilor observate, organizatiile pun accent pe integritatea
comunicdrii, accentuand necesitatea existentei unor valori si standarde clare, specifice si bine comunicate.
Aspectele etice pot fi avute Tn vedere si in procedurile de recrutare: sunt testate cunostintele privind aspectele
etice si ale integritatii si in cadrul evaludrii se folosesc dileme etice, spre exemplu. Ultima politica de resurse
umane, adica mobilitatea, pare a fi utilizata de toate statele. Ideea care a stat la baza acestei politici specifice
este utilizarea rotatiei functiilor in vederea prevenirii coruptiei si controldrii potentialelor conflicte de
interese. Politicile privind mobilitatea sunt utilizate pe scara larga, dar par a se axa prea mult pe planificarea
carierei i a ignora aspectele etice. Aceasta poate sa fie o politicd importanta Tn zonele expuse cel mai mult
la coruptie si frauda, cum ar fi achizitiile in constructii si achizitiile publice. Politica rotatiei pare a fi mai larg
pusd in practica in afaceri, companiile rotind permanent achizitorii pentru a evita relatii prea stranse intre
acestia si furnizori.

Punerea in aplicare

Exista diferite modalititi de lupta impotriva coruptiei si a altor forme de comportament lipsit de etica.
Respondentii au fost intrebati care sunt instrumentele folosite de tirile lor in situatiile de incilcare a
principiilor etice. Cele mai larg raspandite instrumente sunt masurile disciplinare si sanctiunile legale.
Masurile disciplinare variaza de la avertismente scrise la rezilierea contractului de munca, si sunt folosite de
fiecare tard. Sanctiunile legale, inclusiv masurile punitive previzute de Codul Penal au fost raportate de 25
de state. Sunt folosite pe scara larga si diferite sisteme de raportare, pe baza unor proceduri oficiale sau
neoficiale. In anumite tari existd un organism special care este responsabil de situatiile de incilcare a
principiilor etice. Cel mai putin utilizat instrument a fost consilierul confidentiale de integritate (CIC) care
este functional doar in sase state membre.

Probleme si prioritati viitoare

Principalele probleme si prioritati viitoare legate de etica in sistemul public, aga cum au fost ele raportate de
statele membre, par a fi foarte diverse. Cu toate acestea insa, pot fi identificate anumite tendinte comune. in
primul rand, se depun eforturi intense n statele membre in vederea introducerii codurilor de conduit. in al
doilea rand, numeroase tari lucreaza la imbunatatirea pregatirii profesionale pe teme de valori si standarde
etice. In al treilea rand, multe tari iau masuri de lupta impotriva coruptiei. in al patrulea rand, au fost luate
numeroase masuri de consolidare a diferitelor organisme responsabile pentru moralitatea in sectorul public.
In al cincilea rand, anumite probleme cum ar fi ,informatorii”, restrictiile impuse angajarii ulterioare
parasirii functiei publice si reglementarile privind lobby-smul nu au fost inca corespunzitor rezolvate si
numai cateva state membre par a se concentra asupra lor.



Observatii finale

Dupa cum se poate observa din dezbaterea precedentd, aspectele eticii In sectorul public reprezintd o
problema care este luatd in serios in fiecare stat membru. Cu toate acestea insi, statele membre sunt in
diferite stadii de dezvoltare, iar masurile considerate necesare intr-o tard pot fi considerate lipsite de
relevanta in alta. Cadrul de Etica are un impact mai mare in acele noi state membre care luptd in prezent
impotriva coruptiei. In cazul vechilor state membre, Cadrul are un impact mai redus de vreme ce valorile de
baza fac in mod traditional parte integrantd din cultura organizationald, iar multe dintre instrumentele
propuse in Cadru au fost deja folosite. Acest lucru ne da posibilitatea de a trage concluzia ca introducerea
Cadrului de Etica a fost utild n acele tari care sunt inca in procesul de consolidare a practicilor etice.

Autorii acestui studiu considera activitatea derulata in timpul Presedintiilor Olandeza si Irlandeza cu privire
la etica 1n sectorul public ca fiind foarte importante, iar introducerea Cadrul de Etica ca avand o contributie
remarcabild. Desi toate statele membre nu au nevoie de Cadrul de Eticd, el a fost de ajutor multora dintre

noile state membre in recunoasterea propriilor deficiente si in construirea propriilor sisteme de integritate.
Cadrul este un bun instrument de referinta si ajuta statele membre in elaborarea propriilor coduri de conduita.
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