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Durant els darrers anys, s6n moltes les persones que després d’un curs o d’una
conferéncia, s’han acostat a la Direccié de Prevencié de I’Oficina Antifrau de
Catalunya per preguntar-nos «qué podem fer des de les institucions publiques
per evitar els riscos de corrupcié?» o bé «per on comencem?». Aquest article
pretén donar resposta a qliestions com aquestes. S’adreca especialment a aque-
lles organitzacions del sector public que volen sortir de formes d’actuacié me-
rament reactives davant dels casos de corrupcid, adoptar una actitud proactiva
davant d’aquests riscos i comprometre’s a enfortir la seva integritat institucional.

Tot i aixi, tant les premisses sobre les quals se sustenta el plantejament que aqui
llegireu com les linies d’actuacio i eines que es proposen sén perfectament apli-
cables —amb algunes adequacions— a les organitzacions del sector privat, amb
anim de lucre o sense. En aquests casos, les referéncies que al llarg d’aquest
article es fan a I'ética professional publica s’haurien de transposar a la deonto-
logia professional i la responsabilitat social corporativa de cada organitzacio,
segons el context.

Cal advertir, a més, que I'aproximacio a la prevencio de la corrupcié que es fa
a les pagines seglents és exclusivament institucional. Se centra en alldo que
poden fer les organitzacions publiques perqué esta al seu abast o a la seva
area d’influéncia, i deixa de banda aspectes clau que seria importantissim mo-
dificar des del punt de vista de la lluita contra la corrupcié i que evidentment
els afecten, perd que no estan en la seva area de gestio (per exemple, I'orde-
nament juridic o el funcionament dels organs de control extern o dels érgans
judicials, perd en podriem esmentar molts més). Fet aquest advertiment previ,
abans d’abordar el tema de com es pot prevenir la corrupcid, crec que val la
pena respondre a la pregunta que sovint sentim qiiestionant si efectivament la
corrupcio es pot prevenir.
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7.1 Es pot prevenir la corrupcié a les institucions publiques?

Els darrers anys, la corrupcio ha assolit una visibilitat, i fins i tot m’atreviria a dir un
protagonisme, en la vida publica que pocs hauriem gosat predir fa només una
decada. La cronica dels casos que han sortit a la llum, sumada a I'opinié o la va-
loracié d’aquests casos, ha proveit els mitjans de comunicacio de material sufici-
ent per omplir diariament innumerables pagines a diaris i revistes, aixi com hores
i hores d’informatius, entrevistes i tertulies a les graelles televisives i radiofoniques.
Aquest allau mediatic ha generalitzat la preocupacio per aquest fenomen entre la
ciutadania,®® i ha encés el debat al carrer i a les xarxes socials.

Era qlestié de temps, doncs, que aquesta preocupacié s’acabés traslladant
de la vida quotidiana a I'agenda publica en forma, primer, de manifestacions
meés o0 menys energiques contra la «xacra de la corrupcié» i, després, de pre-
sentacié publica de mesures diverses i plans anticorrupcid. El problema és
que, mentrestant, segueixen apareixent nous casos de corrupcio, la resolucio
dels ja antics s’eternitza, la percepcid social d’impunitat s’incrementa i el
discurs de les diverses autoritats publiques varia ben poc.

En aquest context, ens hem acostumat també a sentir o llegir tot tipus d’analisis,
opinions, critiques i fins i tot «receptes» de solucid, més o menys elaborades o
improvisades per autoritats publiques i professionals de les disciplines més di-
verses (el dret, I'economia, la ciéncia politica i la sociologia, el periodisme, etc.),
pero també representants de la societat civil organitzada i, fins i tot, ciutadans
del carrer. | malauradament, entre aquestes veus, mai no falten les d’aquells qui
afirmen que la corrupcié és un fenomen universal, consubstancial a la naturalesa
humana, i, per tant, conclouen —a cops explicitament, a cops implicita— que
no hi ha res a fer perqué de corrupcié sempre n’hi haura.

No podem refutar 'argument de la universalitat: s’han produit casos de corrupcio al
llarg de tota la historia, en tots els ambits geografics del mén i en tot tipus de régims
politics. | és igualment indiscutible la seva vinculacié a la naturalesa humana: on no
hi ha persones, és clar que no hi pot haver corrupcio! Ara bé, deduir d’aquestes
premisses que la corrupcio és inevitable, no solament és un fals sil-logisme; cada

65. Només cal veure I'evolucio de la preocupacio ciutadana per la corrupcio entre els barometres del
CIS del 2007 i el 2015, o veure les dades de I'enquesta 2014 de percepcio de la corrupcié publicada
per I'Oficina Antifrau de Catalunya.
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cop que es fa aquesta afirmacié estem proporcionant arguments per al conformis-
me amb I'statu quo actual i per al pessimisme respecte al futur de la cosa publica.

Perd abans d’abordar I'argumentacié de si és o no possible prevenir la corrupcid,
és indispensable aclarir el terme, ates que en la vida quotidiana sovint emprem
corrupcioé com a sindnim de frau o d’il-legalitat, pero a I'efecte del que aqui dis-
cutirem convé ser una mica meés precisos. Les definicions més ampliament ac-
ceptades coincideixen en el fet que tot acte de corrupcié constitueix un abus de
la posicio o carrec professional en benefici privat.®® En el cas de la corrupcio
publica, que és la que aqui ens ocupa, la posicid professional pot ser un carrec
representatiu (per exemple, un electe en un ple municipal), de designacio politica
(com ara un director general d’un departament de la Generalitat) o bé un lloc de
treball ocupat per un empleat public, sigui funcionari, laboral o eventual. A les
persones que ocupen aquests carrecs, a qui en endavant em referiré genérica-
ment com a servidors publics, en ser elegides, nomenades o contractades se’ls
atorguen uns recursos publics (materials, humans i economics) i una capacitat
de decisio (més o menys gran en funcid de la ubicacié jerarquica) i s’espera d’elles
que els emprin per assolir els fins previstos en les respectives posicions tot res-
pectant els principis, els valors i les normes que recull I'ordenament juridic. Perd
quan un servidor public fa o deixa de fer (accié o omissio) quelcom contrari a les
seves responsabilitats professionals per obtenir un benefici privat, aleshores par-
lem d’un acte de corrupcié.

Tornem ara a la pregunta inicial. Es inevitable que aquestes persones abusin d’aques-
ta capacitat de decisié i d’aquests recursos en benefici privat? Lexperiéncia ens diu
que no: diariament, milers de servidors publics duen a terme les seves funcions amb
la més estricta observanca de la llei i I'etica professional publica. El que si que és ine-

66. El debat académic sobre aguest terme ha estat intens i experts de disciplines diverses —el dret,
I’economia, la ciéncia politica, I'antropologia, la psicologia, etc.— emfasitzen matisos diferents. A
I’efecte practic, pero, les institucions amb més recorregut en la lluita contra la corrupcié empren de-
finicions molt similars a la que s’esmenta aqui i que ha adoptat I'Oficina Antifrau de Catalunya. El Banc
Mundial i 'OCDE, per esmentar-ne dues de les més actives, defineixen aquest fenomen com «I’abus
del carrec public en benefici privat» (http://www1.worldbank.org/publicsector/anticorrupt/corruptn/
cor02.htm), el primer, i com a «mal Us, actiu o passiu, dels poders dels servidors publics (homenats
o electes) per obtenir beneficis financers o d’altre tipus» (http://stats.oecd.org/glossary/detail.
asp?ID=4773), el segon. L'ONG Transparéncia Internacional, en canvi, assumeix una definicié no
restringida al sector public i explica la corrupcié com un «mal Us del poder encomanat/confiat per
obtenir guanys privats» (http://www.transparency.org/whoweare/organisation/fags_on_corruption/2/).
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vitable, valgui la redundancia, és que alla on hi ha capacitat de decisi6 i recursos
publics hi hagi risc que algu n’abusi en benefici particular. | amb aquesta paraula, risc,
canviem per complet la nostra forma d’acostar-nos al fenomen de la corrupcio: aban-
donem el conformisme i la mera reaccié davant els casos que sacsegen les nostres
institucions publiques per abordar el problema des de la prevencid i la gestié de riscos.

7.2 Els riscos de corrupcio: un enfocament preventiu

Que implica la prevencid? Comporta assumir que sempre hi ha riscos pero que
com a tals es poden gestionar, i aquest és el vessant constructiu d’aquest en-
focament. Aquesta aproximacié no és nova; ja fa decades que organitzacions
publiques i privades gestionen, per exemple, riscos laborals. Assumeixen, con-
tinuant amb I'exemple, que a qualsevol centre de treball hi ha el risc que es
produeixi un incendi. Un cop assumit que aquest risc es pot esdevenir, s’iden-
tifica la probabilitat que succeeixi i es prenen mesures per reduir-ne la proba-
bilitat (es prohibeix fumar; es revisen amb regularitat els sistemes eléctrics; es
fan servir materials ignifugs, etc.). Perd no s’aturen aqui; també es preparen
per si el risc s’arriba a produir i es cala foc, i per aix0 es planifiquen accions
per reduir la gravetat de les potencials consequiéncies d’aquell risc (sensors
de fum per a una rapida identificacio, extintors per apagar el foc; formacié al
personal per evacuar amb rapidesa el centre de treball i amb el menor nombre
de ferits possible, etc.).

Prevenir, per tant, no vol dir «pensar sempre malament», com algunes persones
comenten quan comencen a sentir a parlar de riscos. Vol dir, en primer lloc, ac-
ceptar que el risc és possible; en segon lloc, actuar per reduir la probabilitat que
passi (gestid preventiva) i, finalment, planificar que farem, si s’arriba a produir, per
reduir la gravetat de les conseqiiencies (gestié contingent).

Tornant, doncs, a les institucions publiques, assumir la visié preventiva vol dir ac-
ceptar que totes, absolutament totes, les funcions publiques son intrinseca-
ment vulnerables als riscos de corrupcié. Quan, des d’un ens public, es regu-
la un aspecte concret de la vida social o econdmica d’una societat, hi ha riscos
de corrupcid; quan es fomenta una activitat d’interés general amb subvencions,
premis, beques, etc., hi ha riscos de corrupcid; quan es compren o es contracten
béns o serveis, hi ha riscos de corrupcid; quan s’atorguen llicencies, autoritzaci-
ons, permisos, hi ha riscos de corrupcid; quan es realitzen controls o inspeccions



Els riscos de corrupcié: un enfocament preventiu 219

administratives, hi ha riscos de corrupcio; quan se sanciona una actuacié deter-
minada, hi ha riscos de corrupcio. El repte per a cada organitzacio publica sera,
per tant, identificar quins sén els riscos de corrupcié més rellevants atesa la
naturalesa de les seves funcions®” i comencgar a gestionar-los en funcié de la
probabilitat que es produeixin i de la gravetat de les seves conseqliéncies si
s’arriben a produir.

7.3 N’hi ha prou amb la prevencio de la corrupcio?

Pero, n’hi ha prou amb gestionar aquests riscos de corrupcié per garantir la in-
tegritat institucional d’'una organitzacié publica? Qué passa amb aquelles con-
ductes que es poden produir dins d’una institucié que no sén actes de corrupcio
—no son abusos de la posicié publica en benefici privat—, pero si que sén con-
traris a la norma o als principis i els valors que la inspiren? | qué passa amb
aquells petitissims abusos de la posicié publica en benefici privat, alld que la
majoria de les persones consideren «simples males praxis» o conductes impro-
pies d’un servidor public i que, atés I'escas perjudici que impliquen, no tenen
resposta sancionadora reglada, pero evidentment si que tenen impacte en les
organitzacions on es produeixen, sobretot si es «normalitzen»?

El que miro de posar en relleu amb aquestes preguntes és que els riscos de
corrupcié sén només una part, un subconjunt podriem dir, dels riscos per a la
integritat de les institucions publiques. O, dit d’'una altra manera, que l'auténtic
objectiu que des dels ens publics hauriem de perseguir és la integritat instituci-
onal. | és que les organitzacions integres sén les que poden garantir a la ciuta-
dania que empren les seves potestats i recursos per als fins per als quals foren
creades. Son les que poden ser transparents, poden retre comptes dels resultats
assolits i de la manera com ho han fet. Son les que acaben guanyant-se la cre-
dibilitat ciutadana i contribueixen a la bona governanga d’un pais.

Aixi, si estem d’acord que I'objectiu ultim és de fet fomentar la integritat al si de
les institucions publiques, les eines de prevencié sén aleshores tan sols un mit-
ja. |, tot i ser importantissimes, per si soles resulten insuficients. Lexplicacio és
senzilla: aquestes eines tenen efectes dissuasius respecte al comportament cor-

67. Evidentment no seran iguals els riscos, per posar exemples ben diferents, del cos d’agents rurals,
d’un centre de recerca d’una universitat publica, d’un organ judicial o d’'un ajuntament.
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rupte, il-legal o simplement impropi d’'un servidor public, pero cal quelcom més
que la dissuasio per afavorir la conducta integra de les persones que formen una
organitzacid!

Per aixd, abordar la prevencié dels riscos de conductes corruptes, il-legals o
impropies (en suma, els riscos per a la integritat) de manera aillada tindra un
impacte real escas si no es treballa conjuntament amb tots els altres elements
que son clau per a la integritat d’'un ens public. Cal, doncs, entendre com
encaixa la prevencio dels riscos per a la integritat institucional dins de tot el
sistema d’integritat d’una organitzacio.

7.4 Gestionar la integritat: el sistema d’integritat de les
institucions publiques

Que fa que en un mateix pais, en un mateix moment de la histdria, amb un
mateix marc normatiu i amb una mateixa cultura ética ciutadana hi ha hagi
organitzacions més integres que altres? Queé és el que fan millor? Institucions
amb llarga trajectoria en el foment de la integritat i la lluita contra la corrupcio
ho expliquen de diverses maneres. LOCDE ho conceptualitza a través del que
anomena marc de la integritat de les institucions publiques;®® el Bureau Inte-
griteitsbevordering Openbare Sector (BIOS) o Oficina Nacional d’Integritat
Neerlandesa ho explica amb la seva versié d’una infraestructura de la integri-
tat,®® i la Independent Comission Against Corruption (ICAC) of New South
Wales, a Australia,’® dibuixa un model de cercles concentrics per a la gestié
de la integritat. Aquests exemples, i altres models, tot i que graficament di-
versos i amb émfasis diferents, identifiquen en esséncia elements clau molt

68. Per saber-ne més sobre el seu integrity framework, consulteu http://www.oecd.org/gov/ethics/
integrityframework i en particular les seves publicacions Public Sector Integrity: A Framework for As-
sessment (2005) i Towards a Sound Integrity Framework: Instruments, Processes, Structures and
Conditions for Implementation (2009).

69. El BIOS és una oficina amb tasques exclusivament preventives i el seu web institucional ofereix
eines interessants. Vegeu: http://www.integriteitoverheid.nl/fileadmin/BIOS/data/Publicaties/Down-
loads/Tekst_Integrity_Infrastructure.pdf.

70. Molt recomanabile la visita al web de I'lCAC http://www.icac.nsw.gov.au/. | sobre el model a dalt
esmentat fan un brevissim resum al fullet: http://www.icac.nsw.gov.au/component/docman/doc_
download/1332-the-first-four-steps.



Gestionar la integritat: el sistema d’integritat de les institucions publiques 221

similars sobre els quals cal treballar per fomentar la integritat en una organit-
zacié i lluitar contra la corrupcid.

L'Oficina Antifrau de Catalunya coincideix amb la majoria dels elements nucle-
ars dels models abans esmentats, pero els adapta i els articula en un model
que denomina el sistema d’integritat institucional. Es tracta d’un model que
estableix les grans linies estratégiques d’actuacié que ha de considerar tota
organitzacié que vulgui fomentar la integritat, identifica les arees de treball
concretes i aporta un ventall d’eines perqué les institucions publiques, en fun-
cio de les seves caracteristiques i diagnostic, triin i posin en marxa les més
adequades en cada cas.

El sistema d’integritat institucional identifica que totes les organitzacions publi-
ques amb un alt nivell d’integritat institucional treballen, formalment o informal-
ment —de vegades fins i tot sense ser-ne conscients—, les tres linies estrategi-
ques seglents:

Les tres linies estratégiques o eixos d’actuacié

* Objectiu: avaluar la cultura ética organitzativa per assegurar que les pautes
i orientacions, formals i informals, que guien la conducta dels servidors
publics en I’exercici de les seves funcions estan alineades amb els principis

” . i valors de I'ética professional publica.

organitzativa * Arees de treball: 1) principis i valors étics organitzatius, 2) lideratge étic

institucional.

e Virtuts organitzatives: claredat, «debatabilitat» i congruéncia.

1. Cultura ética

¢ Objectiu: garantir I'eficiencia i la legalitat en la gestié publica de la
i : institucié per assegurar-se que assoleix els fins per als quals fou creada.
PR (O EESDLENIEIN « Arees de treball: 1) professionalitat en la gestié de les funcions i serveis
en la seva gestié publics que ofereix a la ciutadania i 2) professionalitat en I'organitzacié
pl]blica i gestio dels seus recursos humans.
e Virtuts organitzatives: viabilitat i recolzament de la conducta etica en
I'operativa institucional.

* Objectiu: reduir la probabilitat que els riscos per a la integritat de la
institucié s’esdevinguin (conductes il-legals, abusos de la posicié publica en
3. Prevencio de benefici privat i altres conductes impropies) i, si s’arriben a produir, reduir la
riscos per ala gravetat de les seves consequencies.
integritat * Arees de treball: 1) analisi dels riscos per a la integritat institucional
i disseny de plans prevencio, 2) instruments de detecci6 i resposta.

¢ Virtuts organitzatives: transparéncia i sancionabilitat.
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1a linia estratégica. Gestionar la cultura etica de I'organitzacié

Les politiques i els procediments d’una institucié publica defineixen com es volen
fer les coses en aquella organitzacio. Pero és la cultura organitzativa la que acaba
determinant la manera com realment es duen a terme: quines normes o estandards
de conducta s’obeeixen, quins es torcen o s’adapten i quins s’ignoren. Popular-
ment, aquest concepte s’acaba explicant com «la manera com es fan les coses
en “aquesta casa”».

Quan una persona entra en una organitzacio, una dels primeres coses que fa du-
rant el seu procés d’adaptacio és identificar aquestes normes, formals i informals,
que regulen efectivament la conducta per poder integrar-se en el grup de treball
al qual s’acaba d’incorporar. La necessitat d’encaixar-hi la «pressiona» perquée
s’adhereixi als estandards de comportament existents i es comporti de la mateixa
manera que el grup on ha d’encaixar. Es per aixd que la cultura organitzativa té un
pes especific tan important en el foment de la integritat institucional: perqué té
efectes directes sobre com actuen diariament i prenen decisions totes les perso-
nes que en formen part.

Que passa quan la cultura organitzativa s’allunya dels principis i els valors que el
nostre ordenament juridic estableix per a I'actuacio de les persones que ocupen
carrecs o llocs de treball publics i als quals en aquestes pagines em refereixo com
a «etica professional publica»? Quan la cultura ética d’una organitzacié tolera —o
de vegades fins i tot recompensa— comportaments impropis d’un servidor public,
abusos de la posicié en benefici privat o transgressions de la legalitat, aleshores
€s més probable que aquestes conductes s’acabin tornant a produir. | si no s’iden-
tifiquen i aturen, és questio de temps que es «<normalitzin» i es consolidin dins la
cultura organitzativa. En aquest context, una persona amb un fort sentit de I'ética
publica que s’incorpori a aquesta organitzacié pot mirar de canviar les coses, pero
si no se’n surt, no tindra més remei que adaptar-se a aquesta «manera de fer» o,
més tard o més d’hora, acabara marxant (voluntariament o no). | entre 'adaptacio
i la marxa es produiran, sens dubte, molts conflictes organitzatius i personals!

Si, en canvi, la cultura d’aquesta organitzacié encoratja i recompensa el compli-
ment de les normes i els procediments i I'aplicacié dels estandards etics profes-
sionals més elevats, aleshores esdevé molt més dificil que es produeixin les trans-
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gressions abans esmentades. | les persones que s’incorporin a aquestes
organitzacions, tot i que la seva ética individual sigui contraria a I'etica professio-
nal publica, es veuran pressionades per adaptar-se als elevats estandards de
conducta imperants o bé acabaran marxant.

Es per aixd que esdevé estratégic comencar a gestionar la cultura ética d’una or-
ganitzacio: és una eina economica perd molt potent per al foment de la integritat.”
Es la via per indicar clarament quin és el comportament que la institucié espera
de qualsevol servidor public que en forma part.

El primer pas és, per tant, veure quins estandards étics regeixen la cultura orga-
nitzativa i avaluar fins a quin punt esta en linia amb I'ética professional publica.
Aquest diagnostic haura d’avaluar com a minim els aspectes que es relacionen a
continuacio:

1. Sobre els principis i valors étics de la institucio:

a) Claredat. Estan explicitats de manera que totes les persones que en formen
part tinguin clars els estandards de conducta esperats en I'exercici de llurs
responsabilitats publiques?

b) Congrueéncia. Els principis i els valors que realment guien el comportament
i les decisions de les persones que formen part de I'organitzacié coincidei-
xen amb els principis i els valors generals de I'ética professional publica?

c) Comunicacio i assimilacid. S’han comunicat a totes les persones que
formen part de I'organitzacio? Formen part de la formacié inicial per a qual-
sevol persona que s’incorpora a la institucié?

71. La cultura organitzativa es consolida o evoluciona a mesura que les persones que en formen part
van corroborant o quiestionant, de manera reiterada i consistent, els comportaments acceptables en
aquella institucid i els que no es toleren. Un cop establerta una cultura determinada, aquesta cultura
es perpetua a través de la seleccid i la promocié del personal, de la «socialitzacié» de les persones
que s’incorporen a la institucio i, mitjancant la manera com els comandaments intermedis i els
directius i les autoritats es comporten, i com es dirigeixen, es recompensen o0 se sancionen els
diferents comportaments. Evidentment, la cultura d’una institucié pot canviar, perd aixd0 no
s’aconsegueix amb un unic curs de formacié o la simple publicacié d’un codi de conducta! Per aixo,
abans d'intentar fer canvis en aquesta cultura organitzativa és essencial entendre-la, esbrinar quins
elements I’han conformada i, fins i tot, en institucions molt grans, identificar si s’han consolidat
subcultures diferents.
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d)

Desplegament fins al nivell individual. S’ha facilitat algun instrument per-
que cadascuna d’elles reflexioni sobre com s’apliquen aquests principis i
valors genéricament redactats a les seves funcions i responsabilitats con-
cretes?

«Debatabilitat». Existeix alguna via o instrument perque, en cas que sor-
geixin dubtes o dilemes étics, els empleats puguin plantejar-los i aclarir-los
de manera oberta i sense represalies?

Assessorament. Hi ha mecanismes previstos perque alla on amb més
freqliéncia es plantegen dubtes o dilemes es revisin les explicacions es-
tandard o es dissenyin accions formatives per aclarir els aspectes més
complexos?

2. Sobre el lideratge étic en els diferents nivells jerarquics de la institucié:

a)

Consciéncia de responsabilitat etica. Autoritats, directius i comanda-
ments de I'organitzacié sén conscients que la seva conducta influeix direc-
tament la percepcié de qué és adequat fer i que no és tolerable en la vostra
organitzacio?

Exemplaritat. Han rebut alguna indicacié explicita que una responsabilitat
jerarquica més gran exigeix també exemplaritat davant dels seus equips i
de la resta de persones que, des de dins o de fora de la institucio, s’hi rela-
cionen?

Congruéncia. Sén congruents en la seva conducta amb els principis i els
valors de I'organitzacié? Sén congruents en la seva conducta amb el que
recomanen als seus equips de treball?

Capacitat d’orientacié als seus equips. Han rebut formacid i eines per
guiar les persones que formen part dels seus equips i fer-les reflexionar
sobre quins estandards étics espera d’elles I'organitzacié? Consideren que
aixd forma part de les seves funcions?

Resolucié de dilemes étics. Estan preparades per orientar els membres
dels seus equips en cas de dilemes étics? Consideren que aixo forma part
de les seves funcions?
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Vegem ara, breument, la importancia d’aquestes dues arees de treball i les eines
de qué disposen les organitzacions per fer-ho.

1. Cultura etica organitzativa

Principis i valors etics organitzatius Lideratge étic
Claredat i Comunicaciéi Resolucié de Avaluacio de Compromisi Sensibilitzacié Avaluacio de
. L . la cultura / . . < la percepcio
congruéncia assimilacio dilemes . o congruéencia i formacio .
clima étic de lideratge

Principis i valors organitzatius: treballar activament I'ética professional publica

Totes les persones que formen part d’una organitzacié actuen i prenen decisions
cada dia, en representacié o nom de l'organitzacio i, per tant, en benefici o perju-
dici també d’ella. Per aix0, cada organitzacié és responsable de garantir que totes
les persones que treballen per a ella sén capaces d’identificar quin és el compor-
tament que n’espera la institucio.

Si, a més a més, es tracta d’un ens public, és necessari que les persones tinguin
clar quins principis i valors publics estan «en joc» en I’exercici concret de les seves
responsabilitats professionals. | en cas de dubte, han de saber a qui adrecar-se o
com resoldre’l de manera que la integritat de la institucié no quedi quliestionada o
malmesa.

Per aix0, quan una institucié publica deixa que sigui cada persona de l'organitza-
cié qui, pel seu compte i risc, decideixi quina és la conducta que d’ella s’espera
en ocupar aquell carrec o lloc de treball i com pot resoldre els dilemes étics que
se li plantegin, esta renunciant a gestionar una de les arees clau per a la integritat
de l'organitzacié: la deixen a les mans de l'atzar, de I'encert amb qué s’hagin se-
leccionat les persones, de I'ética individual de cadascuna d’aquestes persones.
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Per aquesta rad, és indispensable que els ens publics assumeixin de manera activa la
tasca de sensibilitzar les persones que conformen l'organitzacié sobre la importancia
de regir la propia conducta en el lloc de treball d’acord amb els estandards més elevats
de I'etica professional publica, i oferir les orientacions necessaries en cas de dilemes.

Les principals eines de treball en aquesta area sén:

Instruments de clarificacié dels estandards étics: els codis son els més habi-
tuals. Cada institucio pot triar en funcio de les seves caracteristiques si ha de ser
un d’universal o bé ha de fer-ne diversos, per exemple tenint en compte subgrups
professionals amb caracteristiques molt diferenciades de la resta (codis deonto-
logics); o si 'enfocament ha de ser genéric i en positiu, centrant-se en els valors
inspiradors i els principis que cal observar (codis €tics), o si li convé més establir
un cataleg tancat de conductes concretes esperades o prohibides (codis de con-
ducta).

Instruments de comunicacié dels estandards étics: el primer sol ser la publi-
cacio dels estandards acordats, ja sigui en paper o electronicament, en la mateixa
forma de codi tal com s’han aprovat o bé amb tractaments diversos —sintesis per
a col-lectius concrets, llistes de preguntes més freqlients i llurs respostes, o bé
qualsevol altra que faciliti la maxima difusio. Després, cal integrar aquesta comuni-
cacio als processos formals d’incorporacié de les persones a la institucio; a la for-
macio especifica en assumir noves responsabilitats (processos de promocid), aixi
com a la formacié estandard arran de noves situacions produides, estandards re-
definits o noves respostes a conductes positives que es volen potenciar o a con-
ductes negatives que es volen eradicar. Finalment, cal posar en marxa accions per
assegurar que totes les persones que formen part de I'organitzacié han reflexionat
sobre com aquests estandards éetics genéericament descrits es concreten en llurs
tasques i funcions diaries (reunions d’equip de treball especifiques per tractar aquest
assumpte, tallers tranversals a la institucié o qualsevol altre que s’adapti a les ca-
racteristiques de I'organitzacié en questid).

Instruments de resolucié de dubtes sobre els estandards étics: persones o
grups, identificats com a referents per part de la institucié i formades a aquest efec-
te, a qui es pot acudir quan els dilemes sorgeixin en la linia jerarquica o bé quan es
requereixi una visio organitzativa que superi la de la propia unitat de comandament;
espais (comités o grups de treball) on es puguin analitzar els dilemes més freqlients
i veure quins canvis requereixin per la via de I'aclariment d’estandards o mitjangant
la revisié d’'una operativa institucional que n‘impedeix el compliment; formacio es-
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pecifica per adrecar dilemes étics freqiients que la institucid ha identificat com a
arees d’especial risc, etc.

¢ Instruments d’avaluacio dels estandards reals: a escala de tota la institucio, els
més comuns son les enquestes de clima étic i les de cultura organitzativa; a esca-
la d’unitats organitzatives concretes, les eines de supervisié propies de la direcciod
d’equips de treball son les més eficaces (seguiment de les feines i tasques, reunions
ad hoc, avaluacio de tasques, resultats i compliment d’objectius, si s’escau, etc.).

Lideratge étic

Aquesta és una de les arees de gestio clau en un sistema d’integritat institucional per-
queé l'estil de lideratge al capdavant d’una estructura organitzativa marca el to étic de
tota la institucid i la voluntat o no de fomentar realment la integritat. En parlar de lide-
ratge étic ens referim concretament a la capacitat de determinades persones en llocs
de comandament per:

e Distingir amb encert les conductes adequades de les impropies d’un servidor public
d’acord amb I'etica professional publica.

e Donar-ne exemple amb la propia actuacioé diaria.

e Persuadir la gent que els envolta (les persones sota la seva supervisio, els seus com-
panys i els seus superiors) envers el compliment dels estandards etics més elevats.

Lexperiéncia ens diu que el comportament i la comunicacié de les autoritats, directius
i comandaments d’una organitzacié és critica perqué la plantilla actui eticament. La
recerca academica duta a terme en aquest ambit explica de diverses maneres la forta
relacié entre el comportament dels liders d’una organitzacio i la conducta de la resta
de persones que la conformen, perd sembla que hi ha almenys aquests factors expli-
catius d’aquesta interrelacio:

1) La percepcié d’honestedat dels liders. La percepcié que les persones d'una
organitzacio tenen del comportament dels seus liders afecta directament la seva
conducta. Es més probable que facin el que veuen fer als seus supervisors i, en
particular, el que els comandaments més antics fan, que no pas que s’adhereixin a
la politica ética de la institucié. Sabem, a més, que la percepcio que els comanda-
ments i els directius encoratgen comportaments integres va acompanyada de la
percepcio que tota la plantilla, inclosos els liders, actua més honestament. Per tant,
aquesta percepcid que els superiors actuen de manera honesta esta relacionada
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directament, a més, amb percepcions positives sobre 'ambient de treball, sobre
les relacions entre els empleats i sobre la confianca i el respecte tant per als super-
visors directes com envers els executius amb més experiéncia i antiguitat.

2) El suport explicit a conductes étiques. El simple fet que els maxims responsa-
bles parlin sobre comportament étic de manera habitual —i evidentment actuin de
manera congruent, no cal dir-ho— té un efecte contundent sobre el comportament
de la plantilla. A més, com hem dit anteriorment, les actuacions de suport explicit
de les conductes etiques i les de rebuig explicit de les transgressions constitueixen
la forma més eficag de fixar elevats estandards étics en la cultura d’una organit-
zacio.

3) Lestil de lideratge. Els directius i els comandaments, amb el seu estil de lideratge,
poden influir en les dinamiques de grup a fi d'incrementar o reduir la probabilitat
que els grups de treball prenguin decisions mancades d’etica. Perd a més, algunes
linies de recerca han demostrat que els estils de lideratge més oberts (els que con-
viden a fer critiques a la propia visié i les accepten, animen a comentar objeccions
i dubtes i estableixen un clima de treball que facilita I'expressié d’'idees) incrementen
el potencial perqué els grups prenguin decisions &tiques. En canvi, els estils més
tancats (els que no encoratgen la participacio, desanimen la divergéncia d’opinions
i encoratgen la coincidéncia, sense subratllar la importancia de les decisions éti-
ques) incrementen el risc que els grups prenguin decisions mancades d’etica.

En conclusid, a les institucions publiques, tant les autoritats com els directius i els coman-
daments tenen un paper cabdal en forma de lideratge consistent, que ha de servir com
a model etic. | atesa la influéncia immediata de la seva conducta sobre el personal —i,
amb el temps, sobre la cultura &tica organitzativa— les institucions publiques no haurien
de renunciar a emprar les diverses eines al seu abast per potenciar el lideratge étic:

¢ Instruments de compromis amb P’ética publica. Els liders politics i els directius
i comandament publics sén responsables de mantenir alts estandards de conduc-
ta en 'acompliment de les seves responsabilitats oficials. Aquest compromis s’ha
de demostrar en la seva politica comunicativa i també en la seva actuacié diaria per
mitja del suport a conductes étiques i la reprovacio, la rectificacid i la sancié de les
impropies. Altres eines Utils en aquest sentit poden ser I'adopcié d’'una politica d’in-
tegritat institucional;? o bé donar més rellevancia organitzativa a les preses de

72. Estracta d’un document destinat a fer-se public on s’expressa el compromis d’una institucié amb
el foment de la integritat i la lluita contra la corrupcio, i s’estableixen les responsabilitats que els
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possessié dels carrecs directius de tot tipus i recordar en aquests actes que entre
les responsabilitats propies del carrec, la de I'exemplaritat i el lideratge consistent
amb els principis de I'etica publica tenen una rellevancia especial per a la integritat
de la institucio.

¢ Instruments de sensibilitzacié i formacid. Cursos de sensibilitzacié sobre lide-
ratge étic i responsabilitat directiva quan es pren possessié d’un carrec que impliqui
comandament sobre persones o recursos publics; formacié periddica sobre eines,
metodologies i habilitats relacionades amb el lideratge étic (per exemple, metodo-
logies de gestio de riscos de corrupcid, eines per identificar i donar resposta als
dilemes etics que sorgeixen en els equips de treball, etc.).

¢ Instruments d’avaluacié de la percepcié de lideratge étic. Incloure aspectes
relacionats amb I'exemplaritat, ’honestedat i la congruéncia de l'actuacié dels liders
amb els principis de I'ética publica en l'avaluacié de 'acompliment de directius i
comandaments publics. | també en les enquestes de clima é&tic o de cultura orga-
nitzativa.

Per resumir aquesta primera linia estratégica d’actuacid, gestionar la cultura ética d’'una
organitzacio significa treballar activament en la identificacio, la comunicacio i la reflexié
individual dels estandards étics que s’espera que tothom segueixi, oferir assessorament
o orientacié en cas de dilema i un clima que faciliti el debat dels dilemes étics, i treba-
llar perque el lideratge étic dins la institucié doni suport a aquells estandards. Per tant,
les virtuts organitzatives clau serien: claredat, «debatabilitat» i congruéncia en l'actua-
cio diaria, especialment d’autoritats, directius i comandaments, amb els estandards
fixats.

De totes maneres, els resultats d’aquesta gestié estaran estretament lligats amb els
resultats de les altres dues linies estrategiques: d’aqui el concepte de sistema d’inte-
gritat. Loperativa i els resultats d’aquesta organitzacié (segona linia estratégica) fan
viable aquesta cultura? | hi ha sistemes preventius (tercera linia estratégica) que des-
incentivin les conductes contraries a aquests estandards o transgressores?

Per aixd, una actuacio aillada en aquesta linia estratégica, per exemple, 'aprovacié d’un
codi étic, sera dificil que tingui resultats significatius si no es treballa per fomentar I'ac-
tuacié congruent dels liders de I'organitzacio amb aquest codi, la viabilitat d’aquesta

diferents servidors publics (politics, directius, comandaments intermedis, i la resta del personal) tenen
en aquest ambit de gestié.
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conducta en la gestié diaria i I'eficacia dels mecanismes de deteccio i resposta
—proporcional i sistematica— a les transgressions.

2a linia estrategica. Professionalitzar la gestié publica

Professionalitzar la gesti6 en les institucions publiques requereix que les persones
al seu servei estiguin plenament capacitades per dur a terme les responsabilitats
especifiques que els han estat encomanades. Des del punt de vista del sistema
d’integritat institucional és especialment rellevant la capacitat per:

¢ Planificar la manera més eficag, eficient i legal d’assolir els objectius de servei
que aquella organitzacio s’ha compromes a complir davant la societat (a través
de politiques publiques, programes i plans).

¢ Avaluar peridodicament els resultats obtinguts i revisar les actuacions previstes
en cas de desviacions importants.

* Retre comptes dels resultats aconseguits, mesurar I'impacte en la societat i
plantejar noves vies d’actuacio en cas de fallida, desviaments substancials o
aparicié de nous reptes.

e Ser transparent sobre els procediments seguits per assolir aquells resultats i
els recursos publics emprats en cada cas.

Els dos primers principis esmentats, planificacio i avaluacid, sén clau per reduir
ineficiéncies, infraccions i males praxis en una organitzacio. | és que I'experiéncia
demostra que I'operativa d’una institucio (I’organitzacié interna, els procediments,
I’assignacio de recursos, la qualitat de la comunicacio interna i externa, etc.) a
I’lhora d’oferir un bé o servei o dur a terme una funcié publica pot crear multitud
d’oportunitats per a conductes desviades dels estandards previstos. Com més
improvisacié, més oportunitats; com més planificacid, avaluacié i rectificacié o
millora —en definitiva, més professionalitzacio—, menys oportunitats.

Els dos segons, retiment de comptes i transparéncia, sén indispensables tant per
permetre I'escrutini public —el control de com s’estan gestionant els recursos
publics per assolir les finalitats previstes i si s’estan complint les «condicions» fi-
xades per I'ordenament juridic (legalitat) per a I'actuacié de les administracions
publiques—, com per reduir les oportunitats que I'obscurantisme, I'ocultacié i la
manca de motivacié de les actuacions donen a la corrupcio.
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El que el sistema d’integritat institucional posa de manifest és que allo que els
experts en gestio publica fa temps que prediquen respecte a la necessitat de pro-
fessionalitzar la gestidé en els ens publics, no solament garanteix que aquests
serveis seran de més qualitat i les funcions publiques es desenvoluparan amb més
eficiéncia i legalitat, siné que, a més, es redueixen les oportunitats per a actes
de corrupcié i altres riscos per a la integritat institucional i es fa més viable
que els servidors publics puguin mantenir elevats estandards de conducta.

Afirmar que cal avaluar i millorar la professionalitat d’aquesta gestié publica, fer-la
més transparent i retre’n comptes d’una manera més adequada no és cap novetat:
fa molts anys que en sentim a parlar en forums diversos sobre funcié publica. | el
mateix passa amb les eines a disposicié de les institucions per fer-ho. Per aixd, en
aquestes pagines no em detindré a descriure-les amb detall com faig a les altres
dues linies estrategiques, llevat d’alguns instruments o reflexions especificament
propis del foment de la integritat i la prevencié dels seus riscos dins de les dues
grans arees de treball: la gestio dels béns, serveis o funcions publiques que realitza
cada ens public, d’'una banda, i la gestié dels recursos humans que la fan possible.

2. Professionalitat en la gestio publica

Gestio de béns i serveis que Gestio de recursos humans que
fa viable la conducta ética recolza la conducta etica
Poli-  Organit- . Ava- Comu- Supervi- Ava-
. ... Assig- L. L ., Forma- . L.
tiques, zacidi luaci6i Comu- nicacié  Seleccié i sié luacié
. nacio . L . o Remu-
direc- proces- retiment nicacié6 externa i ) d’equips L de
L de ) .., conti- neracié
tius i sos de de interna  (transpa-  provisio de 'acom-
recursos o nuada .
plans treball comptes réncia) treball pliment

Gestio de béns, serveis i funcions publiques que fa viable la conducta ética

Ja hem dit que, en proveir béns i serveis publics o exercir funcions publiques, les
institucions requereixen alts nivells de professionalitzacié entre els seus servidors
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publics per garantir la legalitat i la maxima eficiéncia en la seva gestid. Pero, des del
punt de vista del sistema d’integritat, han d’assegurar-se, a més a més, que la forma
com es gestionen fa viable aquells elevats estandards de conducta que vol que re-
geixin la cultura organitzativa. Aixo implica revisar des d’aquesta perspectiva tot allo
que impacta en la seva operativa i resultats: les politiques, directrius, plans i progra-
mes que fixen qué ha de fer la institucid; 'organitzacio, els processos i els sistemes
de treball, que expliquen el com; l'assignacioé de recursos i la seva coheréncia amb
els objectius marcats en la seva planificaci6 i les necessitats ciutadanes; I'avaluacio
dels procediments i dels resultats obtinguts respecte als esperats, i la comunicacio
interna i externa (en especial pel que fa a transparéncia i retiment de comptes)...

Entre tots aquests elements, potser val la pena destacar la importancia d’establir
politiques internes per donar suport a la gestio eficient i ética i revisar que els pro-
cediments i els sistemes de treball existents les facin viables.

¢ Instruments de suport. Segons la naturalesa de les funcions de cada ens
public, de les seves principals arees de risc i de les seves caracteristiques or-
ganitzatives sera especialment necessari definir-ne unes o altres. Dificilment
requeriran les mateixes politiques —i encara menys en els mateixos termes—
ens publics tan diferents com GISA, el MNAC, I'ajuntament d’un municipi de
menys de 5.000 habitants o la Sindicatura de Comptes. Alguns exemples de
politiques internes de suport a la gestid ética serien les politiques especi-
fiques sobre I'acceptacié de regals i altres «beneficis», conflictes d’interessos,
segones ocupacions, informacié confidencial, etc. Sovint, aquestes politiques
son el resultat d’haver identificat determinats riscos per a la integritat i, per tant,
la seva existéncia, funcionament i revisié haurien d’estar previstos dins el pla
de prevencio de riscos (tercera linia estratégica).

¢ Instruments de viabilitat. Un cop identificades les politiques internes que en
cada ens public son més significatives per donar suport a la gestié ética, cal
verificar si 'operativa institucional les fa viables. Aix0 significa necessariament
revisar tot el que fa possible aquesta operativa: I'assignacio de recursos (ma-
terials, economics i personals) en les diverses arees i unitats en relacié amb
els objectius perseguits per la institucio i les demandes de la societat que ser-
veix; revisar els processos organitzatius (procediments reals) i els sistemes de
treball (organitzaci6 interna, comunicacio entre unitats, grau de transparéncia
i retiment de comptes, grau de planificacio, etc.), revisar I'eficacia dels controls
organitzatius, etc. Les eines, com déiem abans, sén les propies de I'avaluacio
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de la gesti6é publica. Simplement es tracta d’emprar-les mirant de constatar
que, més enlla de l'eficiencia i la legalitat, han de fer viable el comportament
etic requerit.

Gestié de recursos humans que déna suport a la conducta ética

La manera com es gestionen els recursos humans d’una organitzacié incideix
directament sobre la professionalitat i el talent del seu equip huma i, per tant, so-
bre la qualitat i la professionalitat de la gestio publica de la institucié. Perd també
sobre la seva cultura ética! Atés que les eines de gestio de recursos humans sén
conegudes per totes les organitzacions, es tracta de parar atencié sobre com
s’empren per comprovar que donen suport a la gestié ética i avaluar si els resultats
contribueixen positivament tant a la cultura ética organitzativa com a I'eficiéncia
de la seva gestio publica (és a dir, 'operativa i els seus resultats).

Des del punt de vista del sistema d’integritat institucional, sén especialment relle-
vants els punts seguents:

e Seleccid i provisid. Els principis d’igualtat, capacitat, mérit i publicitat en la
seleccid cerquen garantir que el millor personal accedira a les diverses posici-
ons i carrecs de l'organitzaci6 i, conseglientment, proveir-se de la millor gestid
publica possible, aixi com d’una linia de comandaments i directius conscients
de la seva responsabilitat de lideratge étic. Cada cop que una organitzacio
vulnera algun d’aquells quatre principis s’arrisca a no tenir la persona més
capagc possible i, probablement, a tenir una gestié menys professional; a més,
crea precedents d’irregularitats, s’arrisca a perdre credibilitat interna i questi-
ona els estandards étics de la cultura organitzativa. També la provisié de llocs
de treball de manera definitiva, en particular en els llocs de treball reservats,
per la seva naturalesa, a funcionaris de carrera és un factor clau per a la inde-
pendéncia, neutralitat i objectivitat en les arees més vulnerables als riscos de
corrupciod. Finalment, la recerca duta a terme durant els darrers anys apunta
que aquells paisos on la seleccié de directius es produeix per sistemes real-
ment meritocratics sén més eficagos en la lluita contra la corrupcié que aquells
on la direccidé de la gestié publica esta polititzada.”

73. Diversos investigadors del Quality of Government Institute de la Universitat de Goteborg a
Suécia han centrat la seva recerca en aquest ambit. Vegeu les seves publicacions a: http://gog.pol.
gu.se/publications/workingpapers.
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e Supervisié d’equips de treball. Persegueix garantir el bon funciona-
ment dels serveis mitjancant el seguiment i ’avaluacié dels resultats ob-
tinguts i el rendiment dels equips. Permet, a més, detectar i corregir, si
escau, les deficiéncies o desviacions per assegurar I’assoliment dels
objectius previstos i reconduir conductes.

e Formacié continuada. Es clau per garantir no solament I’actualitzacié
del coneixement d’'un marc normatiu en constant evolucid, siné també
I'estar el dia en aquells sistemes de gestidé que permeten una gestié de
més qualitat i més eficient. Part d’aquesta formacié continuada ha de
tenir integrada la formacié d’actualitzacié en temes d’ética, integritat i
lluita contra la corrupci6 apuntats en la primera linia estratégica del sis-
tema d’integritat institucional.

¢ Reconeixement. Ja hem esmentat abans la necessitat d’avaluar el ren-
diment dels equips de treball. Una de les eines més critiques és I'avalu-
acié de I'acompliment, que, ben gestionada, hauria de permetre iden-
tificar arees de millora professional de les persones en els llocs de treball
que ocupen perd també identificar i reconeixer conductes i rendiments
excel-lents. | és que si bé la manca de reconduccié davant de males pra-
xis 0 conductes impropies té forts efectes negatius sobre la cultura or-
ganitzativa, en el sentit que envia a I'organitzacié el missatge simple de
«treballar malament no té conseqlieéncies», la manca de reconeixement
davant de resultats excel-lents o conductes meritories envia un missatge
igualment decebedor a la cultura organitzativa, en el sentit que «esfor-
car-se i treballar bé no serveix de res». Per aix0, en aquesta area de
treball, els sistemes de reconeixement sén tan crucials com els meca-
nismes de sancié ho seran per a la prevencio (tercera linia estratégica
d’actuacio).

3a linia estratégica. Prevenir els riscos per a la integritat

Aquesta tercera linia estratégica ens porta de tornada a I'inici d’aquest ar-
ticle: a la prevencié de riscos per a la integritat i, entre aquests, els riscos
de corrupcio. | és que, com déiem al principi, totes les funcions publiques
sén intrinsecament vulnerables als riscos de corrupcio.
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El legislador és tan conscient d’aquest fet que el nostre ordenament juridic re-
gula com han de procedir les institucions publiques en determinats ambits d’ac-
tuacié fins a un nivell de detall que en altres cultures juridiques sobta. Estableix
I'obligacié de motivar qualsevol acte administratiu; descriu amb detall procedi-
ments administratius que considera critics amb 'objectiu de vetllar pel compli-
ment dels seus principis basics de funcionament (igualtat de tots els ciutadans
davant dels poders publics, objectivitat, neutralitat, imparcialitat, etc.); fixa tot
tipus de controls (interns i externs; ex ante, durant i ex post) per verificar-ne el
compliment; identifica aquelles decisions de rellevancia i risc especials i fa que
no depenguin d’una unica persona, siné d’un organ col-legiat. | podriem conti-
nuar amb la llista de previsions adoptades pel legislador i que posen de manifest
la consciencia d’aquestes vulnerabilitats intrinseques.

Des del punt de vista de les institucions que volen gestionar la integritat, aixo
significa que han de:

1) Prendre consciéncia que tots els carrecs i llocs de treball de la seva orga-
nitzacié posen a disposicio de qui els ocupa una certa capacitat de decisio
i uns recursos publics per poder acomplir les tasques i les funcions enco-
manades, tot i que, lIbgicament, ambdds variaran en relacié amb la posicid
jerarquica que ocupin.

2) Assumir que sempre hi haura el risc que alguna persona abusi del seu carrec
0 posicid en benefici privat (propi o de terceres persona), rad per la qual és
indispensable adoptar un paper actiu en la gestié d’aquests riscos per poder
ser eficacos en la seva prevencié.

El primer pas en aquesta linia de treball implica avaluar qué s’esta fent organitzati-
vament en els dos ambits seglients: la propia gestidé de riscos (analisi, disseny i
implantacié de plans preventius) i els mecanismes de deteccio i de resposta sanci-
onadora.

1) Gestid de riscos per a la integritat de la institucio

a) ldentificacio de les principals arees de risc. Estan identificades les prin-
cipals arees de risc per a la integritat de la vostra institucio? S’han analitzat
i descrit els riscos concrets en cada area?

b) Avaluacié de la probabilitat dels riscos. S’ha determinat el grau de pro-
babilitat que s’esdevinguin atés el funcionament actual de I'organitzacio?
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c)

d)

Avaluacio de la gravetat dels riscos. S’ha determinat el nivell de gravetat
d’aquests riscos?

Planificacié d’accions preventives. S’han previst accions per reduir la
probabilitat que aquests riscos s’esdevinguin, en concret aquells més pro-
bables i més greus? S’han designat responsables? S’han implantat ja?

Identificacid i avaluacio de les conseqiiéncies de cada risc. S’han pre-
vist i relacionat les consequéncies que tindria —per a la mateixa institucio
i, també, per als destinataris dels serveis i les funcions publiques que duu
a terme— el fet que aquest risc és produeixi? S’han avaluat la probabilitat i
la gravetat d’aquestes consequiencies?

Planificacié d’accions contingents. S’han planificat actuacions per reduir
la gravetat de les consequéncies identificades com a més probables i greus?
Quines alertes avisaran I'organitzacié que s’han produit? Qui és el respon-
sable de cadascuna? Quins recursos preveu l'organitzacié per a cada cas?

Revisio dels plans. Es revisen periddicament els plans de prevencio i con-
tingéncia per avaluar-ne I'eficacia? Qui és el responsable ultim? De quins
recursos disposa?

Mecanismes de deteccio i resposta davant d’actes de corrupcid, conductes
contraries a la normativa o impropies.

a)

Mecanismes de detecciod

i) Existéncia. Lorganitzacié disposa de mecanismes per identificar els
diferents tipus de transgressions?

i) Difusié. Tothom sap quins sén i com funcionen? Com es fa aquesta
difusio? Se n’ha testat d’alguna manera I'eficacia?

iii) Obligacié d’emprar-los. Tothom sap quan els ha d’emprar? Quin tipus
de casos la institucio espera que es reportin i per quina via?

iv) Percepcioé de funcionament. Esta ben vist fer-los servir? La percepcio
organitzativa és que son justos i eficagcos? (cultura organitzativa)

v) Mal us i represalies. Es preveuen conseqliencies pel mal Us d’aquests
instruments (per exemple, denunciants de mala fe)? S’han produit algun
cop represalies per I'Us adequat d’aquests instruments?
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b) Mecanismes de resposta

i) Investigacid. S’investiguen sempre els fets detectats a través dels me-
canismes de deteccio existents?

ii) Sancionabilitat. S’apliquen sempre les respostes sancionadores pre-
vistes per a cada tipus de transgressié identificat?

iii) Proporcionalitat. Les respostes sancionadores previstes per a cada
cas son proporcionals al perjudici causat i, en els casos de corrupcié, al
benefici privat extret?

=

Universalitat en P’aplicacid. Les respostes previstes per a cada cas
s’apliquen sempre igual, independentment de qui sigui la persona que
els duu a terme?

Vegem de quines eines concretes disposen les organitzacions en cadascuna
d’aquestes dues arees de treball.

3. Prevencio de riscos per a la integritat

Gestio de riscos per a la integritat Mecanismes de deteccio i resposta
Identificacié Identificacié Deteccio Resposta
de factors de risc de les consequéencies supervisio, investigacions,
i planificacié i planificacié sistemes de control, sancions, reportar
i implantacié i preparacio canals de queixes, a ens externs,
d’accions d’accions sistema intern revisié de controls
preventives contingents per reportar i processos

Gestié de riscos per a la integritat de la institucio

Les institucions publiques gestionen tot tipus de riscos; els riscos laborals, com
déiem al principi, en sén un bon exemple. Lordenament juridic actual no estableix
encara obligacions per gestionar de manera similar els riscos per a la integritat,



238 La prevencid institucional de la corrupcio. Estratégies de gestio

pero és forga evident la necessitat de fer-ho, ateses les greus repercussions que
tenen per a les mateixes institucions i per a la societat.

No especificarem aqui, com a eines, cap metodologia concreta de gestié de riscos.
Servira qualsevol que permeti identificar i avaluar els riscos i llurs consegliéncies
i, a partir d’aquesta diagnosi, decidir les actuacions que és prioritari emprendre
(tant preventives com contingents), tenint en compte el context de la institucio i
els recursos que l'organitzacié hi pot destinar, aixi com planificar la implantacio
(fixar responsables, terminis i resultats).

El que si que és important, amb vista a garantir I'éxit d’aquestes iniciatives, és que
la metodologia de gestié de riscos triada impliqui persones de les diverses arees
o unitats de l'organitzacid, per garantir una visio transversal de la institucio i que
en la identificacié i la valoracié dels riscos es tinguin en compte els diversos punts
de vista. Si aquestes persones hi participen des del principi sera més senzill im-
plicar-les també en el disseny i 'execucié dels plans d’actuacié. A més, les per-
sones que participen en aquests processos queden més sensibilitzades i poden
arribar a esdevenir referents per a la resta de I'organitzacié.

Mecanismes de deteccid i resposta
Les principals eines de treball en aquesta area sén:
¢ Mecanismes de deteccio

a) La supervisio quotidiana per part dels comandaments. Lestret segui-
ment per part dels caps de les activitats que fan les persones que confor-
men els diferents equips de treball és la principal font de deteccié de casos
a les organitzacions. Amb aixd coincideixen totes les institucions internaci-
onals que treballen en la lluita i la prevencio de la corrupcio.

b) Auditories i controls interns. Les auditories i els controls interns sén, pro-
bablement, els mecanismes de deteccié més coneguts i habituals als ens
publics. Perd no n’hi ha prou amb tenir-los: llur eficacia dependra de I'Us
que se'n faci. | és que més enlla de la identificacié d’incompliments legals i
formals en els procediments, sén eines molt Utils per a la deteccié de casos
de corrupcio i males praxis.

c) Busties i altres instruments de recepcio de queixes i reclamacions de
ciutadans i usuaris. Sabem que un sistema efectiu per gestionar les queixes
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i les informacions rebudes de ciutadans, usuaris, clients, proveidors o qual-
sevol extern a la institucié esdevé basic per a la qualitat del servei. Pero, a
més, proveeix d’informacié que pot ser Util a la institucié per detectar con-
ductes que posen en risc la integritat de la institucio. Lexperiéncia interna-
cional indica que el percentatge de casos de corrupcio detectats per aques-
ta via és baix. Tanmateix, si aquests mecanismes ja existeixen només es
tracta de gestionar-los eficagment com a font de potencials alertes, asse-
gurar que la informacio recollida s’empra per identificar tendéncies, arees,
funcions o llocs de treball on les queixes apunten possibles transgressions
i garantir que s’hi indagara posteriorment.

Un sistema intern efectiu per reportar resulta essencial per facilitar que
el personal comuniqui casos de corrupcio o altres transgressions i garantir
que aquestes persones siguin protegides. Lexperiéncia internacional recull
diversos tipus de sistemes com ara busties electroniques especifiques per
a aquesta finalitat, telefons gratuits amb linies obertes 24 hores, etc. Alguns
accepten denuncies anonimes; altres no ho fan pero si que asseguren pro-
tegir la identitat de qui reporta si el denunciant ho demana. Es tracta, pero,
de mecanismes de gestié molt complexa —cal vetllar per la seva aplicacio
imparcial perd també igual per a tothom, cal estar preparats per gestionar
adequadament les denuncies de mala fe, cal garantir la manca de represa-
lies, cal haver identificat préviament quin tipus de casos s’espera que es
reportin per aquesta via i cal treballar perque la cultura organitzativa accep-
ti com a valids aquests canals, etc.— i acostumen a resultar, per tant, forca
costosos no sols en termes econdmics sind també pels recursos que re-
quereixen (en forma de persones, temps i recursos materials). L'éxit de les
experiéncies conegudes, en canvi, varia molt segons els casos i en bona
part aquest éxit es deu a la manera com s’han implantat les experiéncies
en relacié amb la resta d’eines del sistema d’integritat de la institucié. Perd
en determinats tipus d’organitzacions (per exemple, les de dimensions molt
grans i amb cultures organitzatives on la transgressio i la corrupcid estan
fortament arrelades), poden ser un revulsiu imprescindible i alhora un senyal
inequivoc de la voluntat d’un nou lideratge étic institucional.

Mecanismes de resposta i sancid. La resposta efectiva a les al-legacions o
sospites de corrupcid, transgressions de la legalitat, males praxis o conductes
impropies esdeveé crucial. La informacio recollidai les lligons apreses amb cada
resposta haurien de formar part d’un procés continu de revisioé dels controls
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preventius per garantir que abasten tots els riscos i que son eficagos. Les eines
de resposta sén basicament quatre: investigacions internes, mesures sancio-
nadores, reportar als ens externs adequats i revisio dels controls per prevenir
la corrupcio.

a)

Investigacions internes. Decidir si s'emprén una investigacié interna és una
part fonamental de la resposta que una organitzacié déna a les conductes
detectades com a corruptes o que sospita que ho poden ser. El proposit
d’una investigacio interna és sempre establir que és el que realment va pas-
sar i identificar quines actuacions cal emprendre per protegir la institucié de
perdues o danys. Es tracta, per tant, d’un exercici d’indagacio de fets, no és
un judici ni un tribunal. Les investigacions poden descobrir fets i fins i tot
oferir recomanacions, pero la seva funcié no és actuar sobre els fets ni im-
plantar les recomanacions. Seran les autoritats, els directius o els coman-
daments (segons la gravetat dels fets) els responsables d’actuar sobre els
fets trobats i implantar les recomanacions rebudes. Qualsevol investigacio
interna s’ha de regir pel que podriem anomenar equitat o justicia procedi-
mental, és a dir: la persona investigada ha de tenir I'oportunitat de pronun-
ciar-se sobre les proves adverses trobades i abans que es prengui qualsevol
resolucio adversa. Les persones que investiguen han de ser objectives i
imparcials i qualsevol actuacié que es decideixi emprendre s’ha de basar en
proves (no en sospites ni especulacions). Una investigacié interna mal con-
duida pot tenir resultats que van des de conductes corruptes que quedin
impunes fins a persones investigades tractades de manera injusta, i, en tots
els casos, recursos de 'organitzacié desaprofitats o malbaratats.

Mesures sancionadores. Per tal que siguin eficaces, han de ser adoptades
pels organs competents d’acord amb la normativa. Es tracta d’'una eina de
resposta molt important perque incrementa la percepcioé del cost que té la
transgressio: la conviccid que la sancié sera imposada de manera efectiva
i que sera proporcional a la gravetat dels fets ocorreguts té un fort compo-
nent dissuasiu. Les sancions son, per tant, instruments contingents —de
resposta concreta a una transgressio demostrada—, pero també preventius
perqué dissuadiran d’altres d’emprendre actuacions similars. Per aixo és
tan important cuidar com aquestes respostes sancionadores es comuni-
quen a la resta de I'organitzacié un cop s’ha tancat una investigacio interna
perqué puguin impactar en la cultura ética organitzativa. En canvi, la manca
de resposta dona un missatge d’impunitat.
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c) Reportar als ens externs. Fa referéncia als casos en qué les institucions
han de passar la informacié recollida als ens externs competents (fiscalia,
organs jurisdiccionals, altres institucions de control extern, ens responsa-
bles de la recuperacié d’actius, etc.). Per garantir que aquesta resposta és
consistent, cada organitzacié hauria de disposar de directrius per guiar
aquest procés. Aix0 ajudaria a evitar al-legacions de biaixos en decidir
quines investigacions o assumptes es reporten i quines no. Un dels aspec-
tes més importants en reportar aquests casos és la promptitud o diligencia:
com més temps passa, més gravetat pot assolir 'assumpte i també es pot
complicar la identificacio de les persones implicades i la recollida de proves.

d) Revisié dels controls per prevenir la corrupcié. Lobjectiu és assegurar
que funcionen de manera adequada i que constitueixen el control adequat
per a aquella institucié. Aquesta revisio hauria de ser part de la rutina de la
gestié de riscos de corrupcio i dels processos d’auditoria interna. Alguns
exemples de controls que podrien ser susceptibles de revisar: sistemes per
reportar conductes corruptes, processos de gestié de queixes, auditories,
investigacions, procediments disciplinaris i tot el sistema de gestié de riscos.

En suma, tots aquests mecanismes sén eines clau de prevencié de la corrup-
cio i altres riscos per a la integritat si estan identificats, ben comunicats i ges-
tionats, i les persones que formen part de I'organitzacié perceben que «esta
bé» fer-los servir.

7.5 Atrevir-se a gestionar la integritat

Amb aquestes linies he mirat de transmetre quelcom que I'experiéncia a I’Oficina
Antifrau ens ha demostrat reiteradament: les actuacions estrictament preventives
de la corrupcio (les eines de deteccio i resposta o els processos de gestid de ris-
cos) son insuficients per garantir la integritat d’'un ens public. Aquesta integritat
institucional s’ha de guiar i orientar de manera clara, ha de tenir un suport jerarquic
i s’ha de fer viable operativament.

El grau d’integritat d’un ens public és, aixi, el resultat de I'actuacié diaria de totes
i cadascuna de les persones que treballen dins d’aquella organitzacio o per a ella:
des de la persona que n’exerceix la maxima representacio (conseller, alcalde,
president, director, etc.) fins a qualsevol empresa privada que ofereixi un servei
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public per compte de I'organitzacid, passant per qualsevol dels seus empleats.
Com més coheréncia o consisténcia hi hagi entre totes aquestes actuacions i els
principis, els valors i les normes de I'ordenament juridic, més integritat institucio-
nal trobarem.

La integritat institucional requereix, com hem vist, alguna cosa més que aprovar
una politica anticorrupcié o redactar un codi étic. Es produeix quan el funciona-
ment operatiu de la institucio (politiques, processos i procediments, sistemes de
treball, etc.), els estandards étics i les estratégies de prevencié de la corrupcio
estan plenament integrats per permetre assolir les finalitats per a les quals la ins-
titucio fou creada.

Val la pena comencar a treballar per gestionar activament aquesta integritat? Des
de I'Oficina Antifrau de Catalunya no en tenim cap dubte. Per aixd, sembla adient
acabar amb alguns arguments per conveéncer a qui encara tingui dubtes:

¢ Les organitzacions amb alts nivells d’integritat son més eficaces i eficients:
serveixen millor la ciutadania i esdevenen models de conducta.

¢ Els seus processos de decisié sén més senzills i consistents, i als seus emple-
ats els resulta més facil afrontar nous reptes, problemes i dilemes étics.

e Experimenten menys rotacio de personal. Els seus empleats estan més com-
promesos i satisfets, pateixen menys estrés i senten que tenen més oportuni-
tats de desenvolupament professional.

¢ Redueixen la probabilitat que sorgeixin casos de corrupcid i de patir greus
crisis institucionals derivades de no haver gestionat adequadament incidents,
denuncies internes o investigacions externes.

Soén, en suma, més competitives i tenen millor reputacio.

7.6 Bibliografia

Banc MunpiAL, http://stats.oecd.org/glossary/detail.asp?ID=4773.

BIOS, http://www.integriteitoverheid.nl/fileadmin/BIOS/data/Publicaties/Downlo-
ads/Tekst_Integrity_Infrastructure.pdf.



Bibliografia 243

ICAC, http://www.icac.nsw.gov.au/component/docman/doc_download/1332-the-
first-four-steps.

OCDE, http://www.oecd.org/gov/ethics/integrityframework.
OCDE (2005). Public Sector Integrity: A Framework for Assessment.

OCDE (2009). Towards a Sound Integrity Framework: Instruments, Processes,
Structures and Conditions for Implementation.

QuaLiTy oF GovERNMENT INSTITUTE DE LA UNIVERSITAT DE GOTEBORG, http://qog.pol.gu.se/
publications/workingpapers.

TraNsPARENCIA INTERNACIONAL (ONG), http://www.transparency.org/whoweare/organi-
sation/faqs_on_corruption/2/.



