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1. Introduccio

Per que hem de lluitar contra la corrupcié? Avui, és un imperatiu a totes les
democracies avangades. Pero, fins fa relativament poc, la corrupcio es veia, en el
millor dels casos, com un mal menor; i, en el pitjor, com el preu a pagar pel
desenvolupament economic. La corrupcié seria, segons aquesta perspectiva vigent
fins finals del segle XX en molts entorns socio-politics, I'oli que engreixa la (oxidada)
maquinaria de I'estat. Aquesta visio ha canviat radicalment. En aquest moment, la
corrupcio es considera com a un problema fonamental per un pais: no oli, siné sorra
a les rodes del desenvolupament d'un pais. En particular, és important que els
governs posin en marxa programes per lluitar contra la corrupcié per les segients
raons: la corrupcié debilita la democracia; la corrupcio te consequiéncies socio-
economomiques molt nocives; i, encara que la corrupcio real sigui minima, el que
importa son les percepcions de corrupcions. |, aquest, com subratllen nombrosos
estudis (Charron, Lapuente i Annoni 2019) sembla ser el principal problema de
Catalunya: els ciutadans perceben uns nivells de corrupcio tan elevats, o més, que
en paisos de 'Europa de I'Est. Pero, al mateix temps, els ciutadans experimenten en
el seu dia a dia una corrupcié molt baixa, similar a la dels paisos de I'Europa
occidental amb menys corrupcid, incloent els paisos nordics.

En primer lloc, la corrupci6 mina la confianga ciutadana en el seu sistema
democratic. El descobriment de casos de corrupcio ha ajudat a politics populistes
atot el mén, de la Hongria de Viktor Orban a la Veneguela de Chavez. Aquests liders
es catapulten al poder aprofitant que la ciutadania esta farta d'escandols de
corrupcio. |, després, amb I'excusa de lluitar contra la corrupcio institucionalitzada,
eliminen els pesos i contrapesos del sistema democratic. A les democracies
occidentals no som immunes a aquest problema. | podem empitjorar. El
percentatge de joves que recolzen el sistema democratic és molt inferior al de la
gent gran. | en gran part és degut a que els joves es veuen com a victimes d'un
sistema corrupte.

En segon lloc, la corrupcié agreuja un ampli ventall de problemes econdomics i
socials. L'evidéncia és molt solida al respecte: inclos si controlem per tot tipus de
factors, com la riquesa o el nivell educatiu de la poblacid, la corrupcié apareix com
un factor que retarda el progrés (Rothstein i Teorell, 2008; Holmberg, Rothstein i
Nasiritousi, 2009; Kaufmann et al., 2011). En particular, els paisos amb més
corrupcié tenen uns nivells més baixos de desenvolupament econdmic (Mauro,
2004), una major desigualtat en ingressos (Gupta et al., 2002) i pitjors resultats



ambientals (Welsch, 2004). A més, els seus ciutadans tenen una salut més pobra
(Holmberg i Rothstein, 2012), aixi com nivells més baixos de felicitat (Veenhoven,
2010) i de benestar subjectiu (Helliwell i Huang 2008; Samanni i Holmberg, 2010).
Aix0 és per queé la corrupcio altera els incentius i els desincentius per impulsar les
interaccions economiques (Rodriguez-Pose i Garcilazo, 2015). Si hi ha percepcioé de
corrupcio a les institucions publiques, els ciutadans calculen que tampoc els altres
ciutadans sén de fiar. Es per aixd que la corrupcié és el factor més important per
explicar per que els ciutadans d’'una determinada regio europea confien més els uns
als altres que els ciutadans d'altres (Charron i Rothstein, 2014). Es important
reafirmar aquest punt: dins la Unié Europea, la corrupcié sembla que varia no tant
d’'estat a estat com de regi6 a regié — o de comunitat autbonoma a comunitat
autonoma —. | les regions amb pitjor percepcié de corrupcié tenen pitjors resultats
a moltes altres dimensions del benestar ciutada (Unié Europea, 2014).

, en tercer lloc, no importa tan que la corrupcio sigui real o no. Com diu el famds
teorema de Thomas en economia, si creiem que una cosa es real, les seves
conseqiiéncies ho seran. Es ben igual que, en indrets com a Catalunya, el nivell real
de corrupcid, com a minim I'experimentat pels ciutadans, sigui baix. El que importa
son les percepcions que, de moment, continuen essent molt altes a les
comparatives amb altres regions europees (Charron, Lapuente i Annoni, 2019).

Com es lluita contra la corrupcié? En aquest informe veurem que no hi ha vareta
magica. Pero de I'experiéncia d'altres paisos podem extreure varies conclusions. En
primer lloc, la corrupcié és un problema universal, que, en algun moment o un altre,
han patit tots els governs del médn, inclosos els actualment modelics en la lluita
contra la corrupci6, com a Hong Kong i Singapur a I'Asia, Holanda i Suécia a Europa,
o els EEUU i Xile aAmerica.

En segon lloc, la corrupcio es combat millor indirectament — tractant de fomentar
el bon govern (entés com tenir unes institucions publiques imparcials, eficaces i
responsables — que directament — amb mesures destinades a enxampar als
corruptes. En altres paraules, premiar als bons (per exemple, els funcionaris publics
eficients tenen oportunitats de carrera en funcié dels seus mérits, i no de les seves
amistats) acostuma a funcionar millor que castigar als dolents (encara que aixo no
vol dir que la corrupcié nos’ha de castigar).

En tercer lloc, i com veurem amb detall en aquest treball, la corrupcié s’ha de veure
des de dos optiques complementaries, tal i com han identificat molts estudis. Per
un costat, tal i com argumenten sobre tot els economistes, la corrupcié és un
problema d’incentius. Per aix0, qualsevol estrategia marc contra la corrupcié ha
d’aconseguir que els actors potencialment involucrats (com a usuaris de



I'administracio, empresaris, funcionaris i politics) trobin que la corrupcié no valgui
la pena — o bé per que poden ser sancionats o simplement per qué no puguin dur a
terme un intercanvi corrupte —. Per0, per un altre costat, i com han assenyalat altres
cientifics socials, la corrupcié també és un problema de valors. Si, en una societat,
la corrupcié es normalitza fins al punt que es veu com una norma social, no hi haura
reforma institucional que pugui revertir-la.

En resum, de la revisié tant de la literatura academica com de les estrategies
anticorrupcié desenvolupades a diversos paisos del mon i per part de diverses
institucions, tan nacionals com internacionals, que fem en aquest treball,
aprendrem, primer, que la corrupcié és, o hauria de ser, una prioritat per qualsevol
govern democratic; i, segon, que la corrupcié es combat amb estratégies
complexes, que tracten d’actuar tant a nivell dels valors socials i la conscienciacio
ciutadana com dels incentius individuals.

Vv



2. Que ens diu la literatura sobre la lluita contra
la corrupci6?

Des de principis dels anys 90, un cop descoberts els importants impactes negatius
de la corrupcioé sobre el desenvolupament economic i social d'un pais, es van
comencar a desenvolupar les estrategies marc contra el frau i la corrupcié. Es
tractava de fons publics i privats destinats a definir projectes per reduir la corrupcid,
aixi com aliances de cooperacio entre agencies i institucions internacionals de
desenvolupament (Marquette i Peiffer, 2015). Anys després es van comengar a
impulsar avaluacions academiques d'aquestes reformes, per delimitar el seu
impacte i efectivitat. Tanmateix, mentre que cada cop tenim una literatura més rica
i extensa sobre com diagnosticar i mesurar la corrupcid, I'evidencia al voltant de
com avaluar les respostes al problema de la corrupcié és encara molt escassa. Aixo
representa un important repte en el moment de definir reformes i programes que
lluitin contra la corrupcid i el frau, al tenir un coneixement fins a dia d’avui limitat de
quins sistemes politics, institucions o processos son veritablement efectius per
reduir la corrupcio sistemica.

Aquesta seccid pretén sintetitzar els principals resultats que troba la literatura
academica especialitzada, i es construeix, més enlla dels estudis recollits a la
bibliografia d’aquest informe, en revisions d’estudis realitzades tan per cientifics
socials (Treisman, 2007; Olken i Pande, 2012; Gans-Morse et al., 2018), com per
institucions especialitzades en el problema de la corrupcié, com el U4 Anti-
Corruption Resource Centre (2012), el Department for International Development
(DFID) (2015) o Transparéncia Internacional (2016). En aquesta seccidé ens
preguntem qué determina I'éxit d’algunes mesures. Es a dir, qué funciona en la lluita
anticorrupcié?

2.1 Un enfocament teoric: com lluitem contra la corrupcio?

La recerca académica sobre com lluitar contra el frau i la corrupcié s’ha mogut al
llarg dels ultims anys entre dos enfocaments tedrics molt diferents. | aixd és
important per que la forma d’entendre les estratégies anticorrupcié determina el
disseny de les mateixes. Es, per tant, rellevant conéixer en primer lloc com creiem
qgue s’han d’'afrontar aquestes reformes.



En un primer moment, tants els investigadors academics com les institucions
internacionals, van afrontar la corrupcié com un problema d’incentius. Es partia de
la teoria del principal-agent, que assumeix que hi ha un agent amb capacitat de
decisié i que disposa de més informacio que el principal. Com el dentista que sap
de la salut de la nostra dentadura més que nosaltres i pot utilitzar aquesta
informacié per guanyar diners de forma oportunista. La (inevitable a la vida)
informaci6 asimetrica fa impossible que el principal pugui controlar les accions
preses per lI'agent, que té per tant poder per buscar el seu propi interes. Aquesta
teoria permet diferents interpretacions, pero la més utilitzada veu a la ciutadania
com el principal, que ha que controlar les accions dels politics o treballadors publics,
que serien els agents. Aquests poden abusar del seu carrec per obtenir un benefici
privat, al no poder els ciutadans controlar totes les seves accions.

La gran majoria de les intervencions per lluitar contra la corrupcié han tingut en
compte aquest enfocament principal-agent (Ugur i Dasgupta, 2011). Es basen, per
tant, en la creacié de mecanismes de control que permetin informar als electors
(el principals), o penalitzacions que desincentivin als politics i funcionaris (els
agents) de cometre actes de corrupcid. Tanmateix, no sén pocs els experts que han
destacat les limitacions que representa aquesta teoria (Rothstein, 2011; Persson,
Rothstein i Teorell, 2013; Marquette i Peiffer, 2015; i Sundell, 2016), com per
exemple, la falta d'un principal clar en alguns ambits, o, en entorns d'alta corrupciod,
que el propi principal participi en les activitats il-legals. Aquesta seria una de les
raons per les que les primeres estrategies anticorrupcio no van mostrar els resultats
esperats: no podem confiar en que els habitants d’'una ciutat (Marbella als 907?),
d’'una regié (Calabria als 20007?) o d’un pais (Bulgaria ara?) amb problemes extensos
de corrupcié actuin com a principals interessats en la minimitzacié de la corrupcid.
Es innocent crear una barrera artificial entre uns ciutadans-principals
completament benignes i uns oficials publics-agents malévols.

Es a partir d’aqui que es comencen a complementar les estratégies anticorrupcié
amb la visié de que és un problema d’accié col-lectiva (Ostrom, 1998). En aquest
cas, s'assumeix que un conjunt d’'individus té un objectiu comu, del que tots se'n
beneficiarien. De forma individual, intentar aconseguir aquest objectiu — per
exemple, la reduccio de les activitats corruptes o del frau — és costos, pel que sén
molts els que no esperen que els altres actuin en la recerca del bé comu. Per aixo
molts autors plantegen el problema des d'una perspectiva diferent, teninten compte
que la corrupcié pot tenir un component sistemic. Si es aixi, les politiques que
treballin amb incentius particulars poden no ser efectives, i sera necessari
modificar les normes socials i el comportament i la confianga de tots els individus.



Aix0 ens porta a un disseny de reformes que se centren en la cooperacié de tota la
comunitat (Marquette i Peiffer, 2015). Dins d’aquest grup s’inclourien mesures més
generiques i menys especifiques com els canvis de I'estructura salarial de tots els
treballadors publics, amb I'objectiu de modificar el comportament d’aquells que
estan a carrec del sistema.

L'enfoc de I'accio col-lectiva no posa el pes en la voluntat politica per acabar amb
la corrupcid, ja que entén que no es tracta només del desig — o mal comportament
— d’alguns. | és una perspectiva relativament nova en un camp de les estrategies
marc de lluita contra la corrupcid, dominat encara per la visio del principal-agent. Al
fugir de les reformes previes de control de dalt a baix, o de penalitzacio, I'enfoc de
I'accié col-lectiva planteja el disseny d'estrateégies més complexes, que afecten a
meés institucions i que pretenen aconseguir un canvi de valors socials i no només
de comportaments individuals.

Aquests no son, tanmateix, dos enfocs contradictoris. Existeixen formes de
complementar les estratégies anticorrupcié tant des de la perspectiva de la teoria
del principal-agent com de la visi6é de que és un problema d’'accié col-lectiva, ja que
totes dues aproximacions ens expliquen coses diferents de les dinamiques de la
corrupcié (DFID i UKAID 2015). Les intervencions governamentals haurien de
prendre per tant un enfoc mixt, valorant el paper tant dels individus com de les
comunitats, dels incentius i com dels valors.

2.2 Com promoure la bona governancga al Sector Public?

La governancga ens parla de l'eficacia, la qualitat i el bon disseny de la intervencio
publica, que li atorga legitimitat al Estat, i promou la confianca dels ciutadans en les
institucions. Una bona governanga explica per tant per que algunes estrategies
marc contra la corrupcid i el frau poden tenir éxit, o estar condemnades al fracas.
D’aqui ve la pregunta, com poden els paisos assegurar que les institucions ajudin a
lluitar contra la corrupcio? Sens dubte, un fort compromis politic és important, pero
també altres factors com la transparencia o la penalitzacio dels actes de corrupcio.
Cal considerarno només els marcs legals, siné també els processos de contractacio
i promoci6 dels treballadors publics, la importancia de la digitalitzacid i 'accés a la
informacio, les avaluacions i auditories internes, i la transparéencia. En base a la
literatura academica i a I'experiencia d’altres paisos, al llarg d'aquesta secci6 es
revisa l'evidencia existent en diferents arees de les politiques anticorrupcio: la
millora de les institucions, el canvi a I'Administracié Publica, la definicié dels
incentius adequats, I'establiment d'un control efectiu i el canvi de les regles del
sistema.



2.2.1 Millorar les institucions

El que millor funciona no és lluitar contra la corrupcié, sin6 prevenir-la i millorar la
qualitat de les institucions. Aquest és el punt de vista de molts dels academics que
estudien la corrupcid, des dels estudis d'economistes com Acumulo al 2003 fins la
visié d’'experts en administracié publica com Carl Dahlstrom i Victor Lapuente
(2017), o Alina Mungiu- Pippidi (2018). Els paisos que han sabut crear una bona
governanca ho han fet a partir de tenir les institucions adequades per aplicar bones
politiques, no per especificament lluitar contra la corrupcio, i aix0 vol dir
fonamentalment que les institucions de I'estat siguin imparcials, que no discriminin
entre ciutadans, o empreses, per raons de simpatia politica, d’etnicitat o
simplement perqué hagin pagat un suborn (Rothstein 2011). El bon govern és
important per que esta associat amb tots els indicadors que defineixen a les
societats avancades, des del creixement economic a la baixa desigualtat, tan a
nivell de paisos, com a nivell de regions (Charron, Lapuente i Annoni 2019).

En primer lloc, per construir bon govern es tracta d’'enfortir les institucions que
apuntalen I'Estat de dret a un pais, per, després, posar en marxa mesures mes
concretes, com una bona estratégia anticorrupcié. A principis dels anys 1990s, la
definicié d'institucions que generin una bona governanga es van centrar en el
disseny de normes clares de comportament, juntament amb endurir la legislacio i
les penalitzacions, i potenciar la investigacio criminal dels actes corruptes dins del
Sector Public.

Una década més tard, I'establiment de bones institucions va passar també pel
disseny de legislacions especifiques per lluitar contra la corrupcié aixi com
organismes amb aquesta finalitat concreta. Aquests organs especialitzats van
passar a formar part de I'Estat de dret. Aix0 ha generat a vegades problemes de
governanga, al no quedar clar els rols de les diferents institucions (les noves i les
que existien préviament) en les politiques anticorrupcié.

Dins de la definici6 d’estratégies marc contra la corrupcio i el frau, les mesures
relacionades amb la millora de les institucions i 'Estat de dret mostren cert éxit. La
creacio d'organismes especifics permet augmentar la sensibilitat social envers la
corrupcio, aixi com signar tractats internacionals, com podrien ser els de Nacions
Unides, que dinamitzen als actors a lluitar contra la corrupcié. També s’ha vist que
les estrateégies que busquen la creacié de capacitat institucional han provocat
millores significatives (Disch et al. 2009).



Aix0 no vol dir simplement traslladar institucions que funcionen en un pais a un
altre. Sind de tenir en compte el context, per tal de definir criteris que millorin el
disseny i gestid de les institucions existents.

La literatura especialitzada ha vist també en els Parlaments un rol important de
control i rendicié de comptes, que sovint no s’ha tingut en compte. Tanmateix, els
estudis del impacte o avaluacions del efecte que el Parlaments tenen en la lluita
contra la corrupcié sén també molt escassos, el que s’ha traduit en que moltes
estratégies marc hagin ignorat el seu paper (Stapenhurst, Jacobs i Pelizzo, 2014).
Ja sigui en la seva capacitat de creador de lleis, com en les seves funcions
representatives, o el seu rol de control, és imprescindible incorporar els Parlaments
en les estratégies nacionals o regionals (IPU, 2001; GOPAC, 2005). No es tracta
només que els parlaments sén essencials a I'hora de legislar en mateéria
d’anticorrupcid, transparéncia i blanqueig de capitals, siné també de pressionar als
governs per tal de ratificar instruments internacionals de lluita contra la corrupcio,
promoure estandards d'integritat pel sector privat, els ciutadans o d'altres
institucions (Mungiu-Pippidi, 2011; Chéne, 2017).

El paper del parlament és també important com a contrapés al poder de I'executiu.
Els estudis (comengant amb Andrews i Montinola 2004) troben que, quan el partit del
govern no té majoria absoluta a la camera de representants i, per tant, ha de confiar
o bé en recolzaments parlamentaris o bé en governs de coalicié (o en ambdues
mesures), un sistema politic té més capacitat de detectar els favoritismes i la
corrupcio. L’'Estat de dret es beneficia de que el poder estigui fragmentat. Aquest
argument, encara que sembli logic, va en contra d'una corrent habitual de
pensament que associa la governabilitat a la concentracié de poders — quan, en
realitat, concentrar poders implica augmentar la discrecio per prendre mesures que
beneficien a uns pocs (els votants o grups de suport del partit al govern) a expenses
de la majoria.

Com totes les mesures referents a la millora de les institucions, les intervencions
hande tenir un impacte en el llarg termini. En resum, la literatura especialitzada ha
demostrat que I'element indispensable del desenvolupament economic i social d'un
pais és tenir unes institucions imparcials, pel que la reforma institucional ha de tenir
un lloc primordial en qualsevol estratégia marc de lluita contra la corrupcio i el frau.

2.2.2 Canvis en I'’Administracio Publica

Tota estrategia marc que es plantegi reduir els nivells de corrupcié d’'un pais haura
de passar necessariament per la construccié del que podriem anomenar com a Bon
Govern a l'administracié publica d’'un pais (Dahlstrom i Lapuente 2017). Aix0



consisteix en aconseguir un canvi de cultura administrativa, fent que els poders
publics, els funcionaris i, en definitiva, tots els treballadors publics treballin sota una
optica de rendici6 de comptes — pero, i aqui esta la clau, no tots han de rendir
comptes al mateix principal —. En primer lloc, cal identificar quins sén els ambits
més opacs dins de I'’Administracio, com podria ser la contractacié publica, les
subvencions o la seleccio i promocié del personal, per tal d'actuar sobre ells.

Els canvis en I'Administracié aixi com de l'estructura laboral del sector public, a
través de simplificacions dels processos o les regulacions, I'aprofitament de la
tecnologia digital o la millora de la gesti6 dels recursos humans s’han mostrat sovint
més eficients per reduir la corrupcié que mesures directes com les lleis 0 agéncies
anticorrupcié (WB/IEG, 2008). Es tracta, de nou, de mesures de llarg termini, que
pretenen principalment modificar la cultura institucional de I'’Administracio, i que
requereixen d'adequar els objectius perseguits a les capacitats reals del Sector
Public.

L'impacte d'aquest tipus de reformes és sovint dificil d'establir, al entrar en joc
diversos factors. Tanmateix, s'observa que, en el cas que les institucions d’un pais
no siguin prou solides, és millor dur a terme reformes petites i acotades, amb una
intencié real de canvi, que no pas macro-reformes (Norad, 2009). Aix0 contrasta
perdo amb la visié d’'uns dels experts en corrupcido més prestigiosos del mon, Bo
Rothstein (2011), qui prefereix una profunda transformacié institucional en
comptes de petites reformes. Segons Rothstein, Suécia va passar de ser un Estat
amb forta presencia de corrupcié a finals del s. XIX a liderar els ranquing
anticorrupcié degut a un seguit de grans reformes institucionals simultanies (la
burocracia, lajusticia, o els organismes reguladors) que van canviar I'estat d’equilibri
envers la corrupcié del pais. Es a dir, en funcié del context, sera necessari identificar
tasques que siguin realitzables pels diferents nivells de 'Administracio, o plantejar
grans transformacions.

Molts dels estudis que analitzen les reformes de I'Administracio es limiten a les
institucions centrals, obviant la rellevancia de construir una bona governanga
regional i local. En aquest sentit, sense concentrar esforcos en reduir la corrupcié
als nivells inferiors de govern, molts dels guanys potencials de les reformes
anticorrupcié poden no arribar a realitzar-se (Kolstad i Fjeldstad, 2006). La
descentralitzaci6 de I'Administracio, per exemple, pot plantejar importants
avantatges per reduir la corrupcié. Augmenta la rendici6 de comptes, la
transparéncia i el coneixement de les preferéncies dels ciutadans - principals
beneficiaris de la lluita contra la corrupcié i el frau -. Si els ciutadans no estan
satisfets amb els serveis d'un burdcrata corrupte, podrien fins i tot traslladar-se a un
altre lloc, per que és més senzill rendir comptes a nivell local que nacional (Shleifer



i Vishny, 1993). Certs estudis demostren que a major grau de despesa a nivells sub-
nacionals, menor és la percepcié de corrupcié dels ciutadans d’un pais (Fiorino,
Galli, i Padovano, 2015).

Una mesura que es proposa sovint de cara a reduir la corrupcié publica és la de
racionalitzar les regulacions i burocracies governamentals, limitant aixi la capacitat
dels treballadors publics d’acceptar suborns (Gans-Morse et al., 2018). Es forca
I'evidéncia que demostra que la complexitat dins I'’Administracié és font de
corrupcio, i que la simplificacié de normes fiscals redueix la discrecionalitat dels
funcionaris (Toye i Moore, 1998; Ades i Di Tella, 1999; Mathur, 2012; Anand, 2015).
Fins i tot, pel que respecta a les percepcions de corrupcio de la ciutadania, que sén
majors als paisos amb mésregulacions (Djankov, et al., 2002). Malgrat tot, no podem
oblidar que aquest excés regulatori pot ser més aviat un resultat de la corrupcio,
que no pas una causa (Treisman, 2007). La discrecionalitat, tant de la classe politica
com dels burocrates, alhora d’aplicar aquestes regulacions pot tenir també un
important efecte sobre els nivells de corrupcié d’'un pais, pel que seria rellevant
explorar reformes que tinguessin en compte aquest factor (Chani Gao, 2008; Kwon,
2014).

Al considerar les reformes dins de I'’Administracié que poden contribuir a reduir la
corrupcio és imprescindible considerar I'estructura dels recursos humans: com sén
seleccionats, promocionats, premiats i castigats, els treballadors publics d’'un pais?
Sén varies les politiques anticorrupcié en aquest sentit que s’han dut a terme en
d’altres paisos, des de canvis a I'estructura de pagaments a la promocié laboral.

Pel que respecta a qui esdevé treballador public, cal analitzar les reformes dels
sistemes de seleccié de funcionaris. Malgrat existir certa de evidéncia de que els
sistemes basats en clientelisme (és a dir, anomenar als amics i companys de partit)
generen una provisio de serveis publics destinada a captar suport politic (Oliveros,
2016), no so6n molts els estudis que identifiquen una relacié directa entre els
sistemes meritocratics de seleccié de treballadors publics i reducciéo de la
corrupcié. No es tracta només de basar I'entrada a la carrera funcionarial en
examens, sin6 també plantejar I'opcié de realitzar entrevistes i seleccions de
curriculums de forma meritocratica (Sundell, 2014). Si que s'observa que on hi ha
sistemes de seleccio meritocratics les percepcié de corrupcié s6n menors, tant en
paisos de renda baixa, mitja i alta (Rauch i Evans, 2000; Dahlstrom et al., 2012).

De forma complementaria a la seleccié de treballadors en base al mérit, es planteja
la introduccié de criteris d’honestedat definits per psicolegs (Klitgaard, 1988). Es
tractaria de reduir el frau i la corrupcié dins de I'Administraci6 augmentant els
nivells d'integritat dels treballadors publics. No son gaires les reformes dutes a
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terme considerant aquest factor, per0 experiments recents demostren que
aquestes consideracions podrien ser efectives en contextos d'alta corrupcio
(Hanna i Wang, 2013; Gans-Morse et al.,2018).

Un component important de molts processos de canvi a I’Administracié s’han basat
en alteracions dels sistemes de salaris. L'idea es que els treballadors ben
remunerats, en base a un sistema de meérits i promocions objectives, seran mes
eficients i efectius alhora de proveir a la ciutadania dels bens i serveis publics. En
aquest sentit, I'increment dels salaris reduira la necessitat dels treballadors publics
d’acceptar suborns que complementin el seu sou, i augmentara el cost de perdre la
feina en el cas de ser descobert cometent un acte de corrupcié. S6n molts els
paisos — Espanyainclos — on els nivells inferiors de I'escala laboral del sector public
tenen salaris igual o més alts que al sector privat, pero a nivells superiors i carrecs
directius aquests s6n molt menys competitius. Tanmateix, I'evidencia empirica no
ha arribat a resultats del tot conclusius envers la relacié entre les remuneracions i
la corrupcié (Swamy et al., 2001) i només es demostra evident en contextos
concrets d'alta corrupcié i poca supervisié (Borcan el al., 2014; Foltz i Opoku-
Agyemang, 2015). Si que hi ha evidencia pero, de que els salaris més alts atrauen a
treballadors i politics més formats, que estan més temps al seu carrec i sén més
productius (Ferraz i Finan, 2008).

No es tracta només de quant cobren els treballadors publics, siné també de com
treballen un cop dins de 'Administracio. Per exemple, la rotacié de funcionaris s’ha
proposat sovint com una mesura anticorrupcio, evitant aixi que puguin crear xarxes
corruptes o clientelars. No son gaires els estudis que han avaluat aquest tipus
d’'estrategies, pero alguns experiments suggereixen que poden ser molt efectives
(Abbink,2004).

Una altra mesura sovint plantejada en I'analisi de les estrategies marc contra la
corrupcié i el frau te a veure amb la competéncia entre els funcionaris publics
(Klitgaard, 1988; Shleifer i Vishny, 1993). Si els ciutadans poden escollir canviar el
representant de I'’Administracié amb qui es relacionen, en el cas que aquest dugui
a terme practiques corruptes, els nivells de corrupcié poden reduir-se en gran
mesura (Gans-Morse et al., 2018). De nou, no és gaire I'evidéncia existent en
aquesta direccid, més enlla d'experiments realitzats en laboratoris (Ryvkin i Serra,
2015).

Dins les reformes de I'Administracio, una de les mesures que s’ha mostrat més
efectiva és la separacié de carreres entre els burocrates i els politics (Dahlstrom i
Lapuente 2017). Les administracions amb menys nivells de corrupcié sén aquelles
on la carrera professional dels funcionaris no depéen de la voluntat dels seus caps

11



politics. El cas extrem seria Dinamarca on, per sota del ministre, s'accedeix a tots
els carrecs per meritocracia, no per connexions politiques. Aixi, quan es prenen les
grans decisions de politiques publiques com, per exemple, construir una carretera,
hi ha representants de dos grups d'individus amb interessos professionals
diferents: els politics que volen acontentar als seus votants i grups d’interés (que
sons els qui determinen el futur dels politics), i els funcionaris que volen acontentar
als seus companys de professié (per que la reputacié professional determina el
futur dels funcionaris). D’aquesta manera, politics i funcionaris es controlen els uns
als altres.

La separacio6 de carreres actua aixi como un sistema de pesos i contrapesos vius -
en contraposicio als pesos i contrapesos legals, que son més passius. Pel contrari,
en paisos on hi ha una integracié de les carreres de politics i funcionaris — per que
el futur professional dels segons depéen de acontentar als primers — aquests
controls vius desapareixen. Tot el contrari. Si un funcionari, com ha passat a
Espanya, detecta que una obra publica és ineficient i faradnica, pero, al mateix
temps, és desitjada ferventment pel seu superior politic, és possible que no li digui
la veritat. |, si descobreix que el seu cap politic esta immers en un cas de corrupcio,
o simplement té la lleugera sospita que aquest podria ser el cas, lo més probable és
qgue no ho reporti a l'autoritat pertinent, per que, si cau el politic, ell també podria
caure.

La tecnologia ofereix importants avantatges de cara a modernitzar la gestié publica,
i que poden ajudar a reduir les oportunitats de corrupcid. Es tracta del conegut com
e- government, és a dir, I'is de les tecnologies de la informacid per proveir els serveis
governamentals, que es mostra com una important eina dins de les estrategies
marc de lluita contra la corrupcid. La digitalitzacio de I’Administracid, ja sigui per
realitzar compres publiques o per difondre informacio, s’ha vingut posant en marxa
en diferents paisos en els ultims anys, i son forces els estudis que acrediten la seva
efectivitat per reduir el frau (Andersen et al., 2011; Lio, et al., 2011; Elbahnasawy,
2014; Banerjee et al., 2016). Per exemple, la introduccié del comerg digital dins dels
processos de compres publiques augmenta la competencia i la qualitat dels
productes, reduint la discrecionalitat i les oportunitats de frau (Lewis-Faupel et al.,
2016). O fins i tot a través de les xarxes socials, que al publicar sobre empreses
publiques poden ajudar a reduir els escandols (Enikolopov et al., 2018). No es tracta
d’'una solucié infal-lible, ja que aquests sistemes també es poden trampejar (Ganie-
Rochman i Achwan, 2016), perd és sens dubte un element imprescindible a
considerar.

Com hemvist, les reformes de I'’Administracié Publica, dins les estrategies marc
anticorrupcié, no han estat ampliament analitzades per la literatura
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especialitzada. En part, aix0 és deu a que, al tractar-se d’estratégies indirectes,
entren en joc molts factors que dificulten I'avaluacié del seu efecte (TI, 2016).
Tanmateix, és imprescindible considerar el seu impacte, especialment en el
llarg termini, de cara a definir un marc estrategic de lluita contra la corrupcio i
el frau.

2.2.3 Definir els incentius adequats

Dins de les estrategies marc de lluita contra el frau i la corrupcid, un dels elements
que més tradicionalment s’han utilitzat és el fet de premiar la integritat i penalitzar
els comportaments il-licits. Aquest tipus de disseny institucionals, que sovint es pot
beneficiar dels avantatges que ofereix la tecnologia, permet definir els incentius
adequats per generar un comportament correcte dels treballadors publics, aixi com
d’altres agents socials. Recentment, la literatura especialitzada en experiments
socials mostra que el disseny d'incentius pot millorar els resultats de I'aplicacio de
les politiques publiques.

Més enlla de la definicié de I'escala salarial, de la que ja hem parlat a la subseccié
anterior, i que pretén modificar les motivacions extrinseques dels treballadors a
cometre actes de corrupcié, és important considerar també les motivacions
intrinseques. Existeix la creencga de que els treballadors public tenen una motivacio
personal per servir als seus co-ciutadans, ja sigui una sentit d'obligacié moral o el
desig d’ajudar als altres (Perry i Wise, 1990). Els investigadors especialitzats en
corrupcio sovint han obviat I'existencia d’aquest tipus de motivacions, i el mateix ha
passat en el disseny de les estratégies marc de lluita contra el frau (Gans-Morse et
al., 2018). Tanmateix, la poca evidéncia existent sembla indicar que considerar
aquest tipus de motivacions en les reformes institucionals pot tenir resultats
importants.

Per exemple, en experiments de laboratori, s'observa que la predisposicié a cometre
un acte de corrupcié es redueix si augmenta si els altres participants es veuen
negativament afectat pel mateix (Barri Serra, 2009). L'evidéncia sembla indicar que
els funcionaris més motivats de forma intrinseca a la causa publica accepten
menys la corrupcié (Kwon, 2014). Les experiéncies viscudes a Pakistan i la india
també mostren que tenir en compte la implicacié moral dels treballadors publics és
imprescindible perque les reformes anticorrupcio tinguin exit, que veuen en el fet de
participar en aquest tipus de campanyes un motiu d’orgull (Davis, 2004).

De la mateixa manera que incentivar el bon comportament dels treballadors publics,
ja sigui amb bons salaris 0 amb el sentiment de satisfaccié de formar part d'una
administracié6 neta, pot ajudar a augmentar ['efectivitat de les mesures
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anticorrupcio, desincentivar els comportaments il-licits es pot aconseguir també a
través de penalitzacions.

Si la corrupci6 és el resultat de I'oportunitat de ser corrupte, un cop calculat la
probabilitat i el cost de ser descobert, augmentar les penalitzacions hauria de
suposar una reduccié dels actes corruptes (Becker i Stigler, 1974). Sovint els
efectes dels incentius es justifiquen amb el conegut cas de les multes de transit
dels diplomatics de Nacions Unides a Nova York. Un cop es va treure la impunitat
davant les sancions, es van reduir el nombre de vehicles que aparcaven malament
(Fisman i Miguel, 2007). Els experiments mostren resultats en la mateixa linia. En
jocs de corrupcio, els participants estan menys disposats a pagar suborns si les
penalitzacions augmenten (Abbink et al, 2002). Tanmateix, alguna evidéncia
empirica sembla identificar forces dificultats per identificar quins sén els actes a
sancionar (Fjeldstad, 2003; Hasty, 2005).

|, de la mateixa manera, de cara a ser realment eficients, el mecanismes de control
- dels quals en parlem a la propera subseccié — tenen que comptar amb
penalitzacions (Olken, 2007). Per exemple, les auditories realitzades de forma
aleatoria a municipis brasilers van contribuir a reduir la corrupcié al fet d'incorporar
sancions als governs locals identificats com a corruptes (Ferraz i Finan, 2008;
Brollo, 2009).

Cal pero, al dissenyar mecanismes per desincentivar els actes il-licits, tenir en
compte que, malgrat tenir efectes en el curt termini, aquests poden reduir-se amb
el temps (Di Tella i Schargrodsky, 2003) o fins i tot causar noves formes de
corrupcié (Olken, 2007). De la mateixa manera, diferents estudis ens mostren que
un mal disseny dels incentius al definir marcs estratégics poden reduir I'eficacia
de les mesures anticorrupcié. Es important també garantir el compliment de les
estructures d’incentius per part de tots els agents implicats (Ansén et al., 2006;
Banerjee et al., 2007).

2.2.4 Establir un control efectiu

Un cop s’han dissenyat els incentius adequats, ja sigui per incentivar els bons
comportaments o per castigar-ne els dolents, és imprescindible realitzar un bon
control de les accions dels treballadors publics i dels politics. Aix0 afectara a la
probabilitat de ser descobert cometent un acte de corrupcio, el que hauria de
reduir els nivells de frau.

Les auditories i la vigilancia dels funcionaris és la mesura anticorrupcié que consta
amb més estudis quantitatius i d’avaluacioé del seu impacte. Aquestes auditories es

14



poden realitzar internament dins de '’Administracié o de forma externa. Es tracta,
de forma publica i independent, de controlar el comportament dels governants,
reduint aixi les oportunitats de corrupcio. En general, s'observa que les auditories,
internes i externes, aconsegueixen reduir els nivells de frau i corrupcié, com a minim
en el curt termini (Acconcia i Cantabene, 2008; Di Tella i Franceschelli, 2011; IMF,
2019). De novu, el cas de les avaluacions aleatories de Brasil ens mostra I'efectivitat
dels controls sobre I'accié publica, combinada amb penalitzacions adequades
(Ferraz i Finan, 2008; Brollo, 2009). De cara a donar suport a les mesures
anticorrupcio, cal tenir en compte pero, que el control sobre les accions dels
treballadors publics, malgrat reduir la corrupcid, pot afectar ala seva moral i limitar
el valor de les motivacions intrinseques de cara a donar suport a les mesures
anticorrupcié (Davis, 2004). Aquest és un resultat que es troba també en els
experiments realitzats en laboratoris (Schulze i Frank, 2003; Armantier i Boly, 2011).
Per aquesta rad, és necessari seguir estudiant els efectes d'aquestes mesures en
el llarg termini per poder avaluar el seu grau d’efectivitat real.

Pel que respecte a I'efectivitat de la legislacié del control dels nostres politics i
treballadors publics, la literatura especialitzada torna a mostrar que presenta
importants limitacions. Per exemple, les lleis en contra de I'enriquiment il-licit dels
politics només és efectiva dins d'una estratégia més amplia de lluita contra la
corrupcié (Muzila, 2012). No hi ha evidéncies tampoc de que aplicar regles més
estrictes respecte els conflictes d'interessos ajudi (Mungiu-Pippidi, 2017) i, com
hem vist, els paisos menys corruptes tenen regulacions més simplificades (Rose
Ackermann, 1978).

El control de I'Administracié — i també de la classe politica — es pot exercir també
des de la societat. En aquest cas, I'evidencia empirica no sembla arribar a resultats
tan prometedors com les auditories internes o vigilancia dels funcionaris, pero es
tracta de reformes que cal considerar. Malgrat fomentar la participacié ciutadana
en la supervisio de I'accioé dels seus governants, les mesures destinades a dissenyar
aquests mecanismes de control no semblem implicar una reduccié dels casos de
corrupci6 (Olken, 2007).

Un resultat interesant que troben diversos estudis és que, quan aquests controls
verticals (per exemple de la ciutadania als partits politics o funcionaris) no
funcionen, la rendicié de comptes horitzontal (per exemple, mecanismes de control
dins dels propis funcionaris) pot arribar a generar noves xarxes de corrupcié (Véron,
Williams, Corbridge, i Srivastava, 2006). En aquesta linia, alguns experiments
mostren que la combinacié de mecanismes de control horitzontals i verticals és
una de les estrategies més efectives (Serra, 2012).
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Els grau de rendicié de comptes dins de la propia Administracio Publica és per tant
un factor important per limitar les oportunitats de corrupcio. De fet, quan major sigui
el nexe entre la ciutadania i el sector public més grans poden ser les demandes
socials de reformes governamentals i de major qualitat en la prestacio dels serveis
publics (Norad, 2008). En aquest sentit, cal tenir en compte tots els agents i
institucions que contribueixen a la rendicié de comptes, des del Parlament al
sistema judici, passant pels mitjans de comunicacié o les organitzacions no
governamentals. Cal revisar com accedeixen cada un d’aquests organismes a la
informacié que necessiten, com recopilen noves dades, i com aquestes es
distribueixen després entre els ciutadans.

Sén diversos els estudis que identifiquen que quan les mesures de control es
complementen amb campanyes de disseminaci6 de la informacié a la ciutadania
els efectes sobre la corrupcié sén més elevats (Reinikka i Svenssoén, 2003; Bjorkman
i Svensson, 2009; Francken, 2009; Ferraz i Finan, 2011). La llibertat d'informacio és
un dels tres pilars més importants de la participacio de la societat civil (World Bank,
2000), pel que sén moltes les estratégies marc anticorrupcié que han posat el seu
focus en la transparéncia i accés a la informacio.

L'accés a les dades i I'is del diner public és imprescindible de cara a la rendicié de
comptes i la transparencia. Permet la creacié d’'una relaci6 més honesta entre
ciutadania i govern, augmentant aixi la confianga en I'execucid de I'Administracio.
Aquest tipus de reformes van des de la legislacio de lleis anticorrupcié fins a la
proteccié de la llibertat i independencia dels mitjans de comunicacio.

Pel que respecta als mitjans de comunicacid, existeix una evidéncia solida de que
la llibertat de premsa permet reduir la corrupcié (Reinikka i Svenssén, 2005;
Treisman, 2007; Di Tella i Franceschelli, 2011; Ferraz i Finan, 2011). Fins i tot, la
informacio proporcionada pels mitjans ajuda al votants a penalitzar els politics
corruptes a les eleccions (Costas-Pérez et al., 2012). Perd no sén molts els estudis
que avaluen l'efectivitat d'iniciatives especifiques relacionades amb les politiques
de transparencia.

La legislacié de mesures de transparencia i accés a la informacié mostren un suport
mixta. Alguns estudis troben que aquests mecanismes no poden complir les
expectatives que s’esperen d’ells (Malesky et al., 2012; Murillo, 2015). Sén mesures
generiques que sovint no sén suficientment concretes com per reduir els nivells de
corrupcio i frau, i que s’haurien de dirigir a arees especialment problematiques com
les contractacions publiqgues o la concessié de subvencions. De fet, les
percepcions de corrupcio entre la ciutadania poden fins i tot augmentar un cop
aprovades aquestes lleis, al incrementar-se I'exposicié de les activitats il licites
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(Cordis i Warren, 2014). No es tracta per tant d'obrir totes les dades perqué
automaticament augmenti la qualitat democratica d’'un pais, sin6 d’entendre en
quins casos la transparéncia és realment efectiva (Lindstedt i Naurin, 2010).

Estudis experimentals mostren que, quan els politics tenen dificultat per amagar els
guanys de la corrupcié — per exemple, per que son forcats a publicar els seu
patrimoni o els seus conflictes d’interessos, es pot reduir la corrupcié (Azfar i
Nelsoén, 2007; Djankov et al., 2010). Cal pero aquesta interrelacié entre la disposicié
d’informacié per part de '’Administracio i la interpretacié i disseminacio realitzada
pels mitjans de comunicacio o les associacions civils (Banerjee et al., 2015; Avis et
al., 2016). Per tant, I'efectivitat de les mesures relacionades amb la transparéncia i
I'accés a la informacié en la lluita contra la corrupcid, I'augment de la rendicio de
comptes, i de la confianga de la ciutadania, tindran efecte sempre que interactuin
amb d’altres institucions, des dels mitjans de comunicacié als Parlaments. No per
si soles.

Sén també varies les estrategies marc de lluita contra el frau, aixi com les propostes
fetes pels organismes internacionals, que han vist en la creaci6 d'agencies
anticorrupcié una forma efectiva de lluitar contra aquesta lacra. Els exemples de
Hong Kong i Singapur a la segona meitat del s. XX semblaven confirmar aquest
resultat. Sil'any 1990 nhomés 12 paisos tenien una agencia anticorrupcio, I'any 2008
aguest nimero s’acostava als 100 paisos (Mungiu-Pippidi, 2015). L'avaluacié de
I'accié d’aquest tipus d'institucions sén complicades (Meagher, 2005; Kuris, 2015),
i sovint no semblen obtenir els resultats esperats (Asibuo, 2001). L'evidencia
empirica ens fa tenir certes precaucions davant la creacié de noves institucions que
lluitin expressament contra la corrupcio. De fet, els paisos menys corruptes del moén
no compten amb agencies anticorrupcié (Mungiu- Pippidi, 2015).
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Es dificil traslladar el model de Hong Kong o Singapur a altres paisos, amb
singularitats i contextos molt diferents. Excepte aquestes comptades excepcions
aquestes ageéncies poden introduir a un nou agent susceptible de ser capturat pels
politics i governs corruptes. | no només aixo, es tracta d'un agent, a diferéncia dels
mitjans de comunicacio o els propis ciutadans, de facil captura, en estar organitzat
i centralitzat.

Per ultim, de cara al control de I'acci6 publica és imprescindible considerar també
el paper dels alertadors de la corrupcid. La percepcio de falta de proteccid legal dels
alertadors és una de les principals raons per les quals molts casos de corrupcio no
es denuncien (Zipparo, 1998). Els mecanismes dissenyats per promoure les seves
accions, com penalitzar el prendre represalies o anonimitzar les busties étiques -
sén sovint un element principal de la definicid de les estrategies contra la corrupcié
i el frau. Alguns experiments demostren que per potenciar les denuncies, mesures
com no penalitzar als oficials que reconeguin haver acceptat un suborn, poden ser
eficients (Abbink, et al., 2014). Sén pocs pero els estudis que han avaluat la seva
eficacia (Goel i Nelsén, 2014).

2.2.5 Canviar les normes socials

Malgrat que més estudis son necessaris, I'evidencia empirica sembla indicar que
algunes de les principals mesures aplicades en les estrategies marc contra la
corrupcié i el frau tenen una eficacia limitada. Fins i tot dins de la Unié Europea,
aquells paisos que posat en marxa una legislacio especifica per lluitar contra la
corrupcié no funcionen millor que els que no ho han fet (Mungiu-Pippidi, 2013). |
resultats similars podem trobar a Ameérica Llatina (Perla, 2016). Per aquesta ra¢,
alguns investigadors, seguint |la teoria del problema d'accio col-lectiva, es plantegen
que les reformes anticorrupcié realment efectives hauran d’anar acompanyades
de canvis socials i politics que canviin el marc d'accio. Es tractaria d'una estrategia
“big bang”, que modificaria alhora diverses institucions corruptes (Rothstein, 2011).
Es dificil identificar en quins contextos aquests tipus d'estratégies podrien
funcionar, sén pocs els casos on s’han donat, i menys els estudis que les han
avaluades (Teorell i Rothstein, 2015).

Si que hi ha un cert consens al considerar que les reformes anticorrupcié només
seran efectives si aquestes sén seguides per grans grups i actors socials,
especialment aquells que poden treure un benefici de la corrupcié. L'objectiu és
crear un nou marc d’integritat, modificant les normes socials que defineixen el
sistema establert. La falta d’'una cultura anticorrupcié és el que podria estar fent
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gue moltes mesures i politiques no siguin realment efectives. En aquest sentit
parlariem d’'aqueles regles informals que defineixen el comportament d'una
societat.

Quan, a mitjans dels anys 90s, molts paisos van comencgar a preocupar-se sobre
com reduir les percepcions de corrupcié de la seva ciutadania, Transparency
International va plantejar que, més enlla de mesures puntuals o simboliques, com
la creacio d'agéncies anticorrupcio o la definicio de legislacio especifica, era
imprescindible la definici6 de marcs de treball governamentals basats en els
sistemes i teories d'integritat nacional. Volien contemplar sistemes anticorrupcié
que es basessin en diferents actors i institucions, i les normes socials que els
regien.

Modificar les normes social requereix tenir en compte mesures que afectin a la
societat en el seu conjunt aixi com al comportament individual dels ciutadans.
Aquest tipus de mesures dependran de cada context, aixi com de la resistencia al
canvi dins la cultura existent (Bicchieri i Funcke, 2018). Es tracta de modificar
normes formals i institucions, perd amb l'objectiu de canviar també les regles
informals. Son estrateégies que inclouen alhora canvis legislatius, regles de
comportament dels lobbies o grups de pressio, o modificacions del sistemes
electorals o el grau de descentralitzacié d'un pais (TI, 2016). Dit aix0, a dia d’avui,
no existeix un acord entre els academics respecte les teories del canvi de les
normes socials.

Una de les maneres de posar en marxa o donar suport a aquest tipus d'estrategies
és amb el disseny de campanyes de comunicacid. Es poden dur a terme de forma
directe, a partir de plataformes i eines de difusié governamentals, o indirectes, a
través dels mitjans de comunicacié (Peiffer, 2018). En aquest sentit, és important
també intentar comptar amb la col-laboraci6 d’organitzacions de la societat civil, 0
en la subscripcio d'acords internacionals. Aquests, més enlla de les condicions que
imposin, poden ser vistos per la ciutadania com un compromis conjunt d'assumir
un marc d’integritat amb estandards de qualitat institucional (Rose-Ackerman i
Palifka, 2016). Es tracta pero d'acords de dubtosa eficacia de cara a reduir de forma
directe la corrupcié (Gilbert i Sharman, 2016).

Les normes socials poden ser un factor que no s’esta tenint prou en compte al
dissenyar estratégies contra la corrupcié i el frau. Es necessaria més evidéncia per
entendre fins a quin punt aquestes regles informals poden afectar a I'eficacia de les
mesures de corrupcid, o com poden ser modificades. El que si sabem és que la
creacio d’'una legislacié i regulacié més rigida i extensa no sembla ser el cami a
sequir, pel que una via a explorar és el de la integritat publica i social. L'esperancga
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és que afecti a les estructures politiques, economiques i socials, modificant aixi el
benestar economic i social.

3. Qué ens diuen les principals institucions que
lluiten contra la corrupci6é?

El nostre objectiu en aquest apartat és el de revisar les agendes i les estrategies
dels principals actors que treballen en politiques anticorrupci6. Entre elles es
troben, per exemple, el Banc Mundial, les Nacions Unides o Transparéncia
Internacional. Sén institucions que porten en alguns casos més de 20 anys lluitant
contra les practiques corruptes, quan la recerca acadéemica encara no s'havia
centrat en aquest camp d'investigacid. A partir d’aqui, I'evidencia de la relacié
negativa entre corrupcio i desenvolupament social i economic va ser cada cop més
solida, potenciant la proposta de mesures y politiques anticorrupcid.

A aquestes institucions es va crear un marc d’analisis dissenyat principalment per
economistes, on els enfocs basats en incentius van cobrar especial importancia.
S'intenta influir, des del sector public, en linterés particular dels diferents
participants en un acte de corrupcid. Aquest plantejament pero, presentava algunes
carencies. Especialment en contexts d’alta corrupcid, centrar-se en mesures
puntuals amb objectius de curt termini pot ser contraproduent, tornant-se en
accions condemnades al fracas. En aquests casos, les politiques anticorrupcié han
de tenir com a prioritat establir I'Estat de dret, enfortit les institucions de
participacié i rendicié de comptes, i limitar les intervencions governamentals en
favor dels mandats fonamentals (Luther i Shah 2000).

Des de llavors, les mesures anticorrupcio han pres un punt de vista més centrat en
I'accio politica, sense deixar perd la seva vessant economicista. Per exemple, al
World Development Report realitzat pel Banc Mundial I'any 2017, es destaca la
necessitat d'explorar quina és la tipologia adequada de les institucions
necessaries per lluitar contra la corrupcio, especialment en contextos d'alta
corrupcié, més que analitzar per qué els esfor¢cos per millorar certes institucions
funcionen en algunes situacions pero no en d’altres.

Al llarg d'aquestes ultimes déecades els enfocs han anat variant entre les diferents
institucions que lluiten contra la corrupcié. Per exemple, des de Transparecny
Internacional es va comengar per mesurar les percepcions de corrupcié i fomentar
una estrategia de base, mentre que el Banc Mundial es basava en un enfoc més
macro. Per aquesta rad és important coneixer I'estrategia de cada una d’aquestes
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Vv

institucions. Aixi podrem extreure els punts claus més rellevants per poder aplicar
a I'economia catalana.

3.1 El Banc Mundial

El Banc Mundial (BM) és una de les institucions pioneres en la lluita anticorrupcié.
De fet, és del propi BM la definicié que internacionalment s’utilitza per la corrupcio:
I'abus del carrec public pel benefici privat (Banc Mundial, 1997). A principis dels
anys 2000 van definir un marc general com a eina pels paisos per lluitar contra la
corrupcié. Se seguia en aquest sentit un enfoc similar al del economista Daron
Acemoglu, que basava la creacié d'una bona governancga a partir de la posada en
practica de les institucions i les politiques adequades. Es tractava d'un seguit de
mesures replicables, que havien tingut exit a d'altres paisos. Per exemple, es
proposava la creacié d'agéncies anticorrupcio, seguint models com el de Hong
Kong. Aquest plantejament, que posava el pes sobretot en les institucions
economiques, va ser forga criticat per simplista.

Des de llavors, el BM ha realitzat un important canvi en la seva manera d’afrontar la
lluita contra la corrupcid. Considera que molts dels principals obstacles per definir
bones politiques, i una bona governanga, son deguts a I'existéncia d’'una asimetria
de poder. Per aquesta rao, és necessari que els paisos es centrin en tres conceptes:
compromis, coordinacio i cooperacio. Per aconseguir-ho, tota bona estrategia ha de
considerar en els seglients pilars:

1. Alterar els incentius d'aquells que estan al poder, a través d'un foment de la
competencia politica, i introduint lleis d'informacio i transparéencia.

2. Modificar les seves creences i preferéncies.

3. Prendre en consideracié els interessos de participants préviament exclosos.

Aquests punts requereixen una important negociacié amb les elits socials, que pot
aconseguir-se a través de la implicacié de la ciutadania i la pressié dels actors
internacionals. En aquesta direccio, I'any 2017, el BM publicava linforme
Governance and the Law, on definia com es poden crear bones societats. Més enlla
del desenvolupament economic, o els avangos democratics, I'estudi posa un
especial pes en la governanca com a factor decisiu. Les bones politiques depenen
en gran mesura de qui -i qui no — s'assenta a la taula al definir-les. En aquest sentit,
consideren que moltes politiques anticorrupcié fallen degut a una desigual
distribucié6 de poder entre les persones i grups que interactuen, i que tenen
interessos diferents.
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Es important tenir en compte la reflexié que es fa actualment des del BM, a diferéncia
de la de fa unes décades, al considerar que sovint els governs tracten de millorar
les seves institucions copiant mesures que han funcionat a d’altres contextos. Aixo
tendeix a estar condemnat al fracas, al no tenir en compte els diferents
condicionants — ja siguin economics, institucionals o de drets politics — existents a
cada pais. Per exemple, mesures que han funcionat en paisos de rendes altes, com
la legislacié de castigs més severs, es mostren ineficients en paisos on no hi ha un
compliment efectiu de les reglesformals.

En aquest sentit, el BM també esta re-avaluant el rol que juga la legislacio per lluitar
contra la corrupcio, considerant que aquestes mesures legals interactuen amb
moltes d'altres normatives i marcs legals, ja siguin legals o informals, i que s’han de
tenir en compte al definir estrategies anticorrupcio.

Per tant, 'enfoc actual del BM veu la corrupcié com un problema d'accié col-lectiva,
on les mesures hauran de mobilitzar grups de ciutadans, no només individus.
Consideren també que es tracta d’'un problema de rendicié de comptes. Si no hi ha
una gran demanda social per controlar la corrupcio, a I'estar involucrats certs grups
estrategics, I'accioé col-lectiva esdevé impossible. Per aquesta rao, el BM considera
que el poder i la politica sén obstacles, pero alhora oportunitats, per crear una bona
governanga.

Al octubre del 2018, durant la 18a Conferencia Internacional Anti-corrucpid,
realitzada a Dinamarca i organitzada pel BM, es van definir sis reformes principals
de cara a lluitar contra la corrupcio:

1. Maximitzar la tecnologia i les corrents d’'informacié, com per exemple els
avantatges que ofereix el big data, per tal d'empoderar als ciutadans i
millorar la rendicié de comptes.

Prendre en consideracio el context i les causes historiques de la corrupcié.

Maximitzar els esforgos per tal de promoure els negocis nets, assegurant
la integritat en les compres publiques.

4. Millorar I'educacié i la transferencia d’informacié entre paisos.

5. Potenciar el treball de la lluita contra la corrupcio al sector privat.
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3.2 Les Nacions Unides

L'oficina de las Nacions Unides contra la droga i el delicte (UNODC) ha dut a terme
I'inica reforma universal contra la corrupci6 legalment vinculant, la Convenci6 de
les Nacions Unides contra la Corrupcié (UNCAC), un tractat multilateral per tal de
prevenir i combatre la corrupcidé politica. Malgrat la bona intencié d'aquest
document, els obstacles als que s’enfronten les seves propostes posen en dubte
I'eficiencia d’aquest tractat. Per exemple, Alina Mungiu-Pippidi i Ramin Dadasov
(2017) han demostrat que les eines anticorrupcié suggerides per la UNCAC només
funcionen quan el pais disposa d'un solid Estat de Dret.

Soén diversos els informes creats per 'TUNDOC de cara a definir estratégies marc per
lluitar contra la corrupci6é. Per exemple, el The Global Programme Against
Corruption, que I'any 2004 va establir que la dissuasié és un element molt important
per tal de definir una estratégia anticorrupcio. La corrupcio és un acte predeterminat,
pel que pot ser dissuadit. S'apropaven aixi també a un enfoc de principal-agent al
adoptar estratégies basades en els (des)incentius.

Deu anys després, des del Programa de las Nacions Unides pel Desenvolupament
(PNUD), s'utilitza un concepte més complex de corrupcié, més enlla del calcul
predeterminat d'un individu. Consideren que, sovint, la voluntat politica de lluitar
contra la corrupcio és molt feble i la capacitat de fer complir les noves lleis segueix
sent un treball en curs, incloent- hila capacitat de supervisié i compliment de les
agéncies anticorrupcié (PNUD, 2014). El problema no és, per tant, la legislacio, siné
la politica. Es per aquesta rad que proposen una estratégia en quatre passos:

1. Ampliar I'agenda politica i normativa sobre plans de desenvolupament
contra la corrupcié mitjangant la integracié de la lluita contra la corrupcio
enla prestacié de serveis i en altres sectors (per exemple, el canvi climatic
i la industria extractiva).

2. Des del punt de vista de l'oferta anti-corrupcié: reforcar les capacitats
estatals i institucionals per prevenir i combatre la corrupcid, treballant amb
els ministeris i les institucions de supervisio, inclosos els parlaments.

3. Des del punt de vista de la demanda anti-corrupcié: Promoure el
compromis civic i la responsabilitat social a través de I'apoderament de la
joventut i la dona i la participacié de la societat civil i dels mitjans de
comunicacio.

4. Millorar la gesti6 basada en resultats i l'eficacia institucional per a
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I'aplicacio efectiva d'iniciatives anticorrupcié i el seguiment dels seus
resultats.

Malgrat que l'estrategia de les NU segueix plantejant certes problematiques en
entorns d'alta corrupcio, la revisio feta al llarg de la ultima década permet una visio
més amplia i completa del problema. Com a minim, el concepte d’'accio col-lectiva,
de cara a les mesures per lluitar contra la corrupcio, s'ha posat sobre la taula.

3.3 La OECD

La Organitzacid per a la Cooperacio i el Desenvolupament Economic (OECD) té una
pla estratégic per combatre la corrupcié i promoure la integritat (Strategic Approach
to Combating Corruption and Promoting Integrity) que pretén adoptar mesures
coherents i millorar la coordinacié i transferéncia d'informacio entre els seus paisos
membres. El seu objectiu és el de convertir-se en referent mundial, liderant la
comunitat anticorrupcio.

L'any 2017 la OCDE va presentar un canvi d'estrategia en la seva lluita contra la
corrupcid, per enfortir els seus esforgos i a promoure la lluita contra el frau tant al
sector public com al privat. En les seves recomanacions proposen la creaci6 de
mesures internes de coordinacio per definir mesures en els camps de la integritat
del sector public, els casos de suborns estrangers, la transparéncia financera,
I'ajuda a desenvolupament, I'exportacié de credit, la competéncia i les compres
publiques, i la governanca de sectors extractius.

L'any 1999 la OCDE va intentar definir una resposta global a la corrupcio, amb la
creacié de la Convencié Anti-suborns de la OCDE (concretament, la Convention on
Combating Bribery of Foreign Public Officials in International Business Transaction).
Es un conveni que pretén limitar el suborn dels funcionaris publics estrangers en
les transaccions comercials, per tal de reduir la corrupcié publica i privada als
paisos de renda baixa. La van signar tots els estats membres de la OCDE, més set
paisos més. Ha definit unes regles i unes penalitzacions dins dels sector
empresarial i, de fet, les multinacionals semblen tenir una menor probabilitat de
participar en suborns en aquells paisos subjectes a la convencié (Jensen i Malesky,
2017).

De la mateixa manera que ho han fet altres institucions, la OCDE va afegir, de la
seva estratégia al 1998 a la definida I'any 2017, el concepte d'integritat, al evidenciar
que les mesures de control i sancié no estaven sent tant efectives com s’havia
previst.
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3.4 Transparencia Internacional

Transparencia Internacional (TI) és una organitzaci6 no governamental (ONG)
alemanya que ha liderat la mesura de les percepcions de corrupcié que es fan servir
per tal d'establir ranquings internacionals de paisos més i menys corruptes. La seva
estratégia anticorrupcié no s’ha modificat gaire des de principis dels anys 90s,
centrant els seus esforcos, com a associacié civil que soén, en la mobilitzacio i
I'activisme social. Més que assessorar als governs dels diferents paisos, adopten
un missatge cap a les generacions més joves, per tal de crear una nova cultura
anticorrupcio.

Des de Tl és resumeix la seva activitat de la segiient manera: construccio d'aliances
i actuar pas per pas i des d'una actitud no confrontacional. Consideren que la
corrupciéo només es pot atacar quan els representants del govern, el sector privat i
la societat civil treballen junts per tal de desenvolupar uns estandards i
procediments que tots posin en practica. En aquesta linia, creuen que la corrupcio
no pot modificar-se en uns pocs grans canvis, sind que s’han d'implementar
propostes projecte a projecte. Alguna de les mesures concretes que defensen des
de Tl per lluitar contra la corrupci6 sén les segients:

1. Seguir els diners derivats de la despesa publica.

2. Escoltar a la ciutadania pel que respecta a les males conductes amb els
diners publics.

3. Fer us dels beneficis que la tecnologia, i les xarxes socials, ofereixen per
lluitar contra la corrupcid.

4. Conscienciacio: dissenyar campanyes que sensibilitzin a la societat sobre la
importancia de la lluita contra la corrupcio.

5. Peticions i propostes socials.

3.5 LaUnidi el Consell d’Europa

La Uni6 Europea imposa a la Comissio Europea i als Estats membres I'obligaci6 de
combatre el frau o qualsevol activitat il-legal que perjudiqui a la Unié. Per tant, els
Estats son responsables d'establir sistemes de gestid i control de la corrupcié que
garanteixin que els programes compleixin tots els requisits de la normativa. De fet,
el Conveni relatiu a la proteccié dels interessos financers de les Comunitats
Europees estableix que el frau que afecti als ingressos o despeses dins de cada
pais han de ser punibles amb sancions penals.
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L'any 1999 la Comissié Europea va presentar una politica de tolerancia zero al frau
i la corrupcid, i va crear I'Oficina Europea de Lluita contra el Frau (OLAF). Les seves
competencies son la investigacié de la corrupcid i el frau, aixi com qualsevol altra
activitat il-legal que perjudiqui els interessos financers de la Uni6 Europea. L’ Oficina
Europea de Policia de la Uni6 Europea (Europol) també participa en aquesta
estrategia, prestant assistencia als paisos membres en la lluita contra el frau
relacionat amb la falsificacié de diners i I'impost sobre el valor afegit (IVA).

Pel que respecta al Consell d’'Europa, I'any 1990 va actualitzar la seva estrategia
anticorrupcid, adoptant nous tractats i instruments legals. Es van establir nous
estandards també contra el blanqueig de capitals, i es va crear el Grup d’Estats
contra la Corrupcié (GRECO) que pretenia millorar la capacitat dels estats membres
per lluitar contra la corrupcio i el frau. El van iniciar 17 paisos pero a dia d’avui hi
formen part 49. El GRECO controla, a través d'un sistema d’avaluacions peridodiques
i tematiques, el comportament de cada un dels paisos participants, i proposa
recomanacions especifiques.

3.6 El Fons Monetari Internacional

ElFons Monetarilnternacional (FMI) va definir el seu marc estratégic anticorrupcio
I'any 1997, i el van revisar al 2018. L'enfoc del FMI considera la corrupcié i mala
governanga com a consequéencia d'un mal desenvolupament economic.
L'objectiu de revisar el seu marc respon a l'evidencia que, en contextos on la
corrupcio és sistemica, el Fons té un risc reputacional al no veure un resultat exitos
de les seves mesures.

El nou pla es pot resumir en quatre estrategies diferenciades:

1. Analitzar la natura i severitat de les vulnerabilitats en materia de
governanga, especialment en les institucions fiscals, financeres, dels Banc
Centrals, els mercats regulats, I'Estat de Dret, el blanqueig de diners i el
finangament delterrorisme.

2. Analitzar les implicacions macroeconomiques de les vulnerabilitats de
governanga tenint en compte els estandards aplicables a les auditories o
usos dels diners del FMI.

3. Un marc d'assessorament sobre politiques i suport de la capacitat de
desenvolupament dels membres on es garanteix la implicacié del FML.

4. Mesures designades a prevenir que els actors privats ofereixin suborns o
proveeixin serveis per facilitat tractes corruptes.
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3.7 Carnegie Endowment for International Peace

El think tank Carnegie Endowment for International Peace, creat I'any 1910, ha
definit diferents reformes que poden contribuir a la lluita contra la corrupcio. En
primer lloc, ens parla de crear la voluntat politica, que sovint apareix com una
finestra d’oportunitat després del descobriment de escandols de corrupcié a una
societat. Aquesta podria ser la situacio en la que s’han trobat Catalunya i Espanya a
partir de principis dels anys 2000. Consideren — i no son els uUnics' - que aquesta
voluntat politica pot ser una eina util per lluitar contra la corrupcid. Es plantegen en
aquest sentit una visié centrada també en els incentius, modificant les estrategies
individuals, els valors, els interessos o les oportunitats de corrupcid. Un cop aquests
individus modifiquen les seves agendes politiques per produir el canvi, l'accio
col-lectiva apareix. Per aquesta rad, els paisos han de buscar estrategies
incrementals.

En segon lloc, consideren que es necessari crear una xarxa de reformistes, una
coalicié global contra la corrupcio. Es tracta d’'una estrategia, coordinada des de
Washington, que afecti als paisos amb alts nivells de corrupcid. L'impacte d’'aquesta
estratégia dependra de nou de la voluntat politica dels governants al carrec.
Carnegie parla també de les col-laboracions publico-privades, proposant als
governs que promoguin que les empreses tinguin les mesures anti-corrupcio en
consideracio, seguint I'estrategia seguida en la responsabilitat social corporativa.

La quarta mesura es basa en el lema pensa globalment perd actua localment.
Carnegie entén que les reformes en petita escala que son efectives en alguns llocs,
poden ser aplicades en d'altres. Per Carnegie cal també millorar la coordinacio
interna dins de cada departament governamental per lluitar contra la corrupcid. En
el cas dels EEUU proposen el segiient: a) construir un inventari accessible de
programes anticorrupcié; b) definir estrategies especifiques de cada pais o regio; c)
expandir la formacié i premiar el lideratge per promoure una governanga que
rendeixi comptes.

Com a sisena reforma proposen definir incentius positius pels reformistes en paisos
amb un elevat nivell de corrupcié. Per exemple, no establir cap acord de comerg
sense mesures de transparéncia o anticorrupcié. S’hauria de protegir també la

T El department d'ajuda d’Australia ha publicat un informe en la mateixa linea: Inside the
Black Box of Political Will (DLP 2018).
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seguretat en 'assisténcia, per aquells treballadors que es trobin en paisos amb un
alt nivell de corrupcio.

A l'estrategia del Carnegie Endowment for International Peace, es busca també
maximitzar les eines de sancié multilateral. Aquestes sancions i la creacio
d’'incentius haura dimpulsar també la rendici6 de comptes domeéstica. Per
concloure, el think tank parla de la necessitat de que les mesures anticorrupcio siguin
una norma a tots els sectors de I'economia i la societat.
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4.Conclusions

Paisos com Hong Kong, Singapur, Suécia, els EEUU, Dinamarca, Ruanda, Estonia o
Georgia han viscut una transicio de sistemes altament corruptes a d’altres on la
corrupcié i el frau tenen una presencia poc important. No ho han aconseguit d'una
unica manera, ni seguint el mateix tipus de canvis. Alguns van seguir el cami de les
grans reformes, creant aixi un “big bang” anti-corrupcié. Daltres van preferir seguir
un enfoc incremental, aplicant petits canvis i politiques per lluitar contra la
corrupcio i el frau. No hi ha, per tant, una recepta unica, perd podem aprendre de
I'experiencia d'altres paisos per, com a minim, no repetir els mateixos errors.

Hong Kong és el cas més paradigmatic al analitzar les estrategies marc
anticorrupcié. Fa més de quaranta anys era un dels llocs més corruptes del mén.
Després d'importants protestes socials derivades dels escandols de corrupcié I'any
1974 es va crear la Comissié Independent contra la Corrupcié (ICAC), institucié amb
grans poders per lluitar contra la corrupcio. | ho feia a partir de tres pilars: la
prevencid, el castig i I'educacié. Aquestes reformes van comengar a mostrar
resultats prometedors ja ala decada dels 70s, i el canvi cultural a Hong Kong és avui
en dia més que evident, amb una baixa tolerancia a la corrupcié per part de les
generacions més joves.

Des de llavors, sén molts els paisos que han intentat seguir el model del ICAC, aixi
com els organismes internacionals que I'han fet servir com a bona practica per
definir marcs estratégics anticorrupcié. Tanmateix, sovint aquestes reformes han
fracassat. L'exitds model de Hong Kong ha portat a vegades a que alguns paisos
intentin assumir reformes més amplies del que els hi permetia la seva capacitat
institucional i en general els resultats han estat decepcionants.

D’una banda, cal tenir en compte que no és possible traslladar un model d'un pais a
un altre, sense tenir en compte les particularitats del context politic, econdmic i
social. Per exemple, tant Hong Kong té poca poblacid, un elevat nivell de
desenvolupament econdomic, i unes institucions heretades del Regne Unit. D'altra
banda, sovint les reformes anticorrupcié han fallat com a conseqiéncia d’'un
problema d'implementacid. En aquest sentit, la governanca és un factor clau a tenir
en compte. Cal analitzar quin sén els actors disposats a implementar les reformes,
i a liderar els principals canvis.

Per tant, la solucié de cada pais o regié haura de derivar-se del mateix territori.
Sovint, els paisos que han passat d'un sistema clientelar a un on la corrupcié no té
un paper rellevant ho han fet amb un model de reformes combinades. Com el cas
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suec, en comptes d’'adoptar un enfoc directe d'evitar la corrupcio, es planteja una
estrategia indirecte on diverses reformes i politiques es duen a terme per
modernitzar les diferents institucions formals o informals — i reduir les
oportunitats a la corrupcié. Es a dir, ens traslladem d’un enfoc basat en la teoria
del principal-agent, on només cal definir castigs i incentius per evitar la corrupcio, a
la de que ens trobem davant un problema d’acci6 col-lectiva.

Malgrat haver de buscar la solucié dins de cada un dels paisos, els estudis que
avaluen l'efectivitat d'algunes mesures o programes marc anticorrupcié permeten
crear un full de ruta basat en I'evidencia, de cara a millorar la qualitat institucional
d’'un pais. Al llarg d’aquesta revisié de la literatura s’han identificat diverses mesures
gue semblen mostrar certa efectivitat, i d'altres que son fins i tot contraproduents.

Simplificar els processos burocratics i reduir les regulacions, aixi com la
discrecionalitat dels politics, sén mesures que tenen una demostrada evidencia de
cara areduir la corrupcid. També existeixen cada cop més estudis sobre I'efectivitat
de les politiques basades en el control, com les auditories, I'is de les tecnologies
de la informacié per potenciar I'e-government o la proteccié dels mitjans de
comunicacio. La separacié de carreres entre funcionaris i politics és una bona via
per evitar les oportunitats de corrupcid, aixi com revisar els sous publics, potenciar
les motivacions intrinseques del treballadors i seleccionar-los en base al merit.
L'accés a la informacid, o la proteccié dels denunciants també haurien de formar
part d'una bona estrategia per reduir el frau i la corrupcio.

Per contra, els estudis mostren que les reformes basades en un augment de la
legislacid, els controls ciutadans o les agencies d’anticorrupcié no permeten reduir
els nivells de corrupcio, pel que la seva aplicacié s’hauria de posar en dubte de cara
a definir una estrategia marc de lluita contra el frau.

Cal tenir en compte pero que l'avaluacié d'aquest tipus d’estrategies i reformes és
un camp d'investigacio que es troba encara en expansié. Al llarg de la ultima decada
s’ha viscut un augment d'estudis que intenten aportar evidencia empirica, i que
caldra tenir en compte al definir qualsevol lluita governamental contra la corrupcid.

Del que no hi ha dubte és que moltes d’aquestes mesures son necessaries, perd no
suficients. Les politiques anticorrupcié sén realment eficients quan es combinen
amb altres tipus de reformes — econdomiques, socials i politiques - destinades a
millorar la qualitat institucional d’'un pais. Es tracta d'un canvi gradual, i indirecte,
que porta temps, ion cal involucrar a diferents agents social i institucions.
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