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Resumo: Partindo das razons para a eleccion do Consello de Contas para realizar as funcions
da prevencion da corrupcion fronte a outros organos, quérese explicar neste traballo a estra-
texia elixida para o desenvolvemento destas novas funcions, baseada nun marco dinamico en
que as politicas de integridade se mostran como eixe central ao que se xunta a experiencia
fiscalizadora deste drgano de control externo, conxugando a aplicacion do modelo COSO e
as propias normas internacionais de auditoria, a vez que se presentan 0s primeiros avances
realizados.

Palabras clave: Integridade, corrupcion, control interno, riscos, plans de prevencion de ris-
cos, auditoria pablica.

Resumen: Partiendo de las razones para la eleccion del Consello de Contas para realizar las
funciones de la prevencion de la corrupcion frente a otros organos, se quiere explicar en este
trabajo la estrategia elegida para el desarrollo de estas nuevas funciones, basada en un mar-
co dinamico en el que las politicas de integridad se muestran como eje central al que se alina
la experiencia fiscalizadora de este 6rgano de control externo, conjugando la aplicacion del
modelo COSO vy las propias normas internacionales de auditoria, a la vez que se presentan
los primeros avances realizados.
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Palabras clave: Integridad, corrupcion, control interno, riesgos, planes de prevencion de
riesgos, auditoria pablica.

Abstract: Based on the reasons why the Consello de Contas was chosen to carry out the
functions of preventing corruption as opposed to other models, the objective is to explain
in this paper the strategy chosen for the development of these new functions, based on a
dynamic framework in which integrity policies are shown to be the central axis to which the
audit experience of this body is added, combining the application of the COSO model and the
international auditing standards, while presenting the first advances made.
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1 INTRODUCION

A corrupcién é unha das grandes preocupacions da sociedade actual. Os cidadans non
sé reclaman medidas punitivas —que o tempo puxo de manifesto que son insuficientes-
senén medidas preventivas, na lina de politicas de boa gobernanza que avanzan no
ambito internacional®. Este posicionamento social supon unimportante cambio, porque
para reducir a corrupcion é necesario que ser sinalado como corrupto sexa percibido
negativamente pola poboacion.

Asi, desde hai bastantes anos, as Nacions Unidas, a OCDE ou a Uniéon Europea (UE)
alertan de que debe actuarse sobre a corrupcion publica desde as institucions unindo
normas e politicas de integridade; sirva de exemplo o artigo 8.2 da Convencién das
Nacions Unidas sobre a corrupcion, que aconsella aos Estados parte “aplicar, nos seus
propios ordenamentos institucionais e xuridicos, cédigos ou normas de conduta para o correcto,
honorable e debido cumprimento das funciéns publicas”?.

Nesa orde de cousas ten o seu lugar a adopcion de politicas de prevencién da corrup-
cioén respecto de condutas irregulares no ambito do publico. As respostas que poden
darse paradesefnar modelos de prevencion, persecucién ou represién da corrupcién son
moi numerosas e, probablemente, deban asumirse varias férmulas de forma acumulativa.
Para abordar esta tarefa, convén, iso si, unha previa e mais profunda reflexién para o
desenvolvemento efectivo de medidas preventivas; entendemos que se debe partir de
identificar os supostos cualificables como corrupcién, asi como dunha eleccién reflexiva
de quén debe realizar tales funcidéns®. Ao noso modo de ver, a vaguidade e variedade
das solucions no presente non axudan a abordar axeitadamente esta tarefa.

Desde a perspectiva da auditoria publica, tamén debe terse en conta que a idea ori-
xinal da accountability evoluciona e exixe cada vez mais*, debendo cambiar a actuacion

1 32_% | A&C | ISSN-e: 1887-0279 | ISSN: 1887-0287 | Vol. 15_n. 1_2020 (xaneiro — xufio 2020) |



Consello de Contas de Galicia: fomento da integridade desde o control interno das entidades publicas

tanto dos encargados de render como dos chamados a controlar e avaliar a rendicion
de contas.

Todo iso examinarase desde o caso concreto do Consello de Contas de Galicia (CdC),
gue aposta polo desenvolvemento de politicas de integridade polas entidades publicas
como estratexia central para previr a corrupcién nas entidades publicas.

2 AQUEN LLE CORRESPONDE A FUNCION DE
PREVENCION DA CORRUPCION?

Tanto nos Estados da nosa contorna como en Espafia ensaianse diferentes vias nas
politicas dirixidas & denominada “loita contra a corrupcion”, aglutinando a stia dobre
vertente de persecucién e de prevencion, de modo que non estamos ante modelos que
poidan ser sempre equiparados®.

Asi, xunto a cofecida Oficina Europea de Loita contra a Fraude (OLAF) da UE, algiins
Estados comunitarios crearon organismos “antifraude” de distinto alcance. Italia, tomando
como referencia a citada OLAF, puxo en marcha a Autorita Nazionale Anticorruzione,
mentres que en Portugal se optou por un modelo novo, o Conselho de Prevencao da
Corrupcao, entidade administrativa independente que funciona “xunto co Tribunal de
Contas”, cuxa finalidade € a prevencidn da corrupcion e as infraccions conexas®. En Francia
créase a Agence francaise anticorruption’, con funcions de prevencién e deteccion da
corrupcion similares as atribuidas ao Conselho de Prevencao da Corrupcao, pero como
6rgano dependente dos ministros de Xustiza e Orzamentos.

Pola sta vez, impulsaronse distintas alternativas no noso pais. A primeira en nacer
foi a Oficina Antifraude de Cataluiia®, replicada noutras comunidades auténomas coa
Axenciade Prevencion e Loita contra a Fraude e a Corrupcion da Comunidade Valenciana®,
de Prevencion e Loita contra a Corrupcion das lllas Baleares'® ou a Oficina de Boas
Practicas e Anticorrupcién da Comunidade Foral de Navarra. No ambito municipal son
pioneiras a Oficina Antifraude do Concello de Madrid?*?, a Axencia de Transparencia da
Area Metropolitana de Barcelona®® e a Oficina paraa Transparencia e as Boas Practicas
do Concello de Barcelona®.

Mencidn 4 parte merece a atribucién de competencias de prevencion da corrupcion
as Institucions de Control Externo (ICEX), sendo Galicia a primeira en dotar un érgano
de control das ditas competencias; na actualidade a Audiencia de Contas® e a Camara
de Contas de Madrid® asumen algunha funcion de prevencién da corrupcion, mais
limitadas que as do caso galego.

Ao noso modo de ver, é demasiado pronto para valorar a eficacia de cada modelo?’.
Os seus resultados reais estan por descubrir, dado o escaso percorrido no tempo que
tivo calquera das experiencias; ademais, non sé non son comparables as funciéns e
instrumentos duns e outros, sendn que poden formular problemas en canto 4 stiacom-
patibilidade coas actuaciéns propias dos érganos xurisdicionais'® -e en particular coa
Fiscalia Anticorrupcion?’-,de maneira que o seu futuro desenvolvemento exixird cautela
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e unha correcta delimitacién para que se configuren como vias complementarias e non
reiterativas nas politicas fronte a corrupcion?. En todo caso, botase en falta a creacién
dundérgano de caracter estatal con finalidade exclusiva de persecucién e prevenciéon da
corrupcion?!, tras o frustrado intento de aprobacion dunha lei integral de loita contraa
corrupcion e proteccion dos denunciantes??.

3 POR QUE O CONSELLO DE CONTAS? AS RELAC!()NS ENTRE
FISCALIZACION E PREVENCION DA CORRUPCION

3.1 A orixe normativa: a Lei 8/2015, do 7 de agosto, de
reforma da normativa do Consello de Contas

Entendemos de interese sinalar como se chega a atribuir competencias de prevencién
da corrupcién ao CdC; paraiso, debemos remontarnos & Comision de estudo para a pre-
vencion da corrupcion do Parlamento de Galicia (2013), na cal varios comparecentes apostan
por darlle esta funcién ao CdC, tomando como exemplo o Tribunal de Contas portugués, do
que depende desde 2008 o Consello de Prevencién da Corrupcion. A grandes trazos, apunta
a Comisién que compre obrigar as administracions locais, provinciais e autonémicas
a elaborar plans de xestién de riscos de corrupcién e infracciéns conexas, seguindo
o modelo portugués, que pola sta vez se basea en recomendacions do Parlamento
Europeo dos anos 90.

Cabe formular, agora, as primeiras preguntas sobre o desefio adoptado?3: primeiro,
por que un modelo preventivo; e, segundo, por que o CdC.

En canto & primeira cuestién, o modelo preventivo encaixa no impulso da cultura
da integridade no contexto internacional: afirmase na exposicion de motivos da Lei
8/2015, do 7 de agosto, pola que se modifica a normativa do CdC, que “as novas cir-
cunstancias econdémicas, politicas e sociais, que cambiaron para ben das demandas
cidadas de transparencia, honestidade e eficiencia no uso do difieiro publico” exixian
unha resposta deste tipo.

En canto a por que o0 CdC, son basicamente dous os argumentos que se utilizan para
afirmar astaidoneidade. Asi, aludiuse ao aforro que supdn atribuir estas competencias
aun érgano xa existente, evitando a creacién dunha oficina ou axencia ad hoc. E claro o
menor custo econémico -e quizais tamén en tempo de posta en funcionamento- cando
se parte dunha estrutura xa creada e cun previo e significativo percorrido en lugar de
crear un 6rgano desde cero. Agora ben, iso non significa que non se necesiten novos
recursos, tanto humanos como materiais, e sobre todo tempo para que o modelo bote a
rodar con certas garantias: compre non s6 formacion especifica para afrontar as novas
competencias, senén tamén un novo enfoque no desempeno profesional, que deben ser
adquiridos con rigor e sen urxencias.
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Pero como dato fundamental débese facer mencién ao conecemento que nesta
materia debe atesourar o CdC como resultado do desenvolvemento da sua funcion
de fiscalizacién e as relacions adquiridas coas entidades do sector publico galego. Asi
pois, a experiencia do persoal auditor, unido & proximidade do propio CdC 4 realidade
econdémico-financeira cuxa integridade se trata de salvagardar, reforzan a atribucién
da nova competencia?“.

3.2 Aprevencion da corrupcion podese incardinar na fiscalizacion?

O CdC nace como érgano estatutario de natureza fiscalizadora, desenvolvéndose asta
organizacién e funcionamento nunha norma de rango legal?>. Sendo o principal labor do
CdC a fiscalizacién da actividade econémico-financeira do sector publico autonémico
e local, resulta que existe unha forte interrelacion coa actividade de prevencién da co-
rrupcioén; en efecto, os puntos de conexién entre ambas as dias funciéns son evidentes:

-revisanse os sistemas de control interno das entidades de cara ao seu reforzamento.

- tefien como obxectivo formular recomendaciéns de mellora das entidades publicas,
qgue no caso da prevencién da corrupcién buscan que as administracions conten con
politicas de integridade e procedementos de xestién que reduzan as oportunidades
de fraude.

De feito, a normativa do CdC prevé a interrelacion das duas funciéns:

- nos dous procesos € necesaria a revision do contorno do control interno, que
permite o seguimento dos sistemas ou plans de prevencién postos en marcha polas
entidades baixo revision.

- osresultados dos informes de auditoria ofrecen informacion sobre as necesidades
de mellora nos sistemas de prevencion.

Agora ben, tamén son destacables numerosas diferenzas entre fiscalizacion e pre-
vencién, precisamente polo caracter preventivo das segundas; tefien distintos efectos,
distinto enfoque, diversos momentos de realizacién, metodoloxia e resultado de actua-
ciéns que se sintetizan no cadro 1.

Cadro 1. Diferenzas prevencion da corrupcion-fiscalizacion

PREVENCION DA CORRUPCION FISCALIZACION
Enfoque Preventivo Verificador
Momento Previo A posteriori
Metodoloxia | Analitica Auditoria

Formulacion de areas de mellora, estratexias
Resultado e recomendacions, plans tipo ou guias Informe de fiscalizacion
metodoloxicas

Convén recordar que, de modo previo ou paralelo a aparicién dos novos érganos
anticorrupcion, algunhas normas ou disposicions softlaw?® aconsellaban a asuncion de
maiores funciéns en materia anticorrupcién por parte das ICEX. O certo é que existe
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debate doutrinal sobre o papel das ICEX naloita contra a corrupcién ou contra afraude,
con posturas que van desde os que entenden que estas nada mais tefien que achegar
na investigacion dos supostos de fraude ou corrupcion que a comunicacién dos que
se detectasen aos organos especializados con funcidns investigadoras?” ata os que
consideran que a actividade fiscalizadora inclte a deteccién da fraude como parte das
sllas competencias, de modo que os informes non sé deben identificar as practicasirre-
gulares que detecten, sendn que “tefien a obriga de orientar a actividade fiscalizadora
nesadireccion”?, realizando fiscalizacidons especificas sobre dreas de risco que inclien
afraude. Agora ben, iso sempre 4 marxe de supostos delituosos ou de responsabilidade
contable, cuxa cualificacién lles corresponde aos érganos xurisdicionais, no primeiro
caso, e ao Tribunal de Contas, no segundo?. Sexa como sexa -mera comunicacion ou
orientacién da actividade fiscalizadora-, esta claro que as ICEX participan na “loita
contra a corrupcién” en sentido amplo.

Pero, deben ter competencias especificas en materia de prevencion da corrupcion?®
As directrices adoptadas para a regulacién da auditoria en Espafa, en adaptacioén as
normas internacionais de auditoria, dispoien que se faga constar nos informes cantas
infraccions, abusos ou practicas irregulares se observasen®!. Neste mesmo sentido, as
actuais ISSAI apuntan a que se deben adoptar procedementos en que as ICEX parti-
cipen na loita contra a corrupcién; asi, na Directriz para a Auditoria de Prevencién da
Corrupcién (endiante, ISSAI 5700)%?, indicase que o papel das entidades fiscalizadoras
debe ser multifacético, incluindo, sen limitarse a elas, as seguintes actividades:

“(1) incorporar temas de corrupcion e de irregularidades no traballo rutineiro de auditoria
de EFS;

(2) aumentar a conciencia publica acerca da corrupcion e outras irregularidades, mediante
a divulgacién oportuna e ptblica dos achados de auditoria da EFS;

(3) mellorar métodos e ferramentas de combate d corrupcion e outros tipos de delito;

(4) proporcionar un medio para que denunciantes reporten instancias de infraccions; e

(5) cooperar con outras instituciéns no combate d corrupcion”.

Cremos que en la medida en que os informes de auditoria identifican as debilidades
de xestién ou de organizacién que podenimplicar unrisco de fraude ouirregularidade,
permiten identificar medidas a adoptar que no futuro eviten que se produzan tales
actuacioéns ou corrixir as medidas xa existentes, o que lle confirma 4 actividade de con-
trol un papel activo respecto da prevencién da corrupcion. Compartimos que as ICEX
deben orientar cada vez mais os seus traballos cara & deteccién das irregularidades,
mediante unha metodoloxia baseada na andlise de riscos, cuxa elaboracion deriva das
experiencias previas de fiscalizacion®. Asemade, a actividade do 6rgano de control
pode retroalimentarse das stas actuacidns de prevencion da corrupcion®. Isto é, xa
que se identificaron areas de risco de corrupcién, podese prestar especial atencion as
ditas areas en posteriores informes®,
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4 LINAS E ESTRATEXIAS DE I:\CTUACION DO CONSELLO
DE CONTAS NA PREVENCION DA CORRUPCION

41 Un marco normativo baseado na colaboracion

Ademais da regulacion contida na Lei 6/1985, segundo a cal as funciéns de prevencion
de corrupcién son encomendadas a todo o persoal do CdC®, o Regulamento de réxime
interno do CdC (RCC)?® confirma o papel de colaborador do CdC no desenvolvemento
de politicas de integridade polas entidades publicas sobre as seguintes lifas xerais:

1. Implantacién de sistemas de prevencion e elaboraciéon de manuais de xestion de
riscos de corrupcion: partese do diagnéstico da situacién das entidades, co fin altimo
de que estas cheguen a aprobar plans de prevencion da corrupcion® (art. 53-56 RCC).
O CdCinstara a que as entidades publicas galegas elaboren este tipo de documentos,
pero sobre todo debe acompafialas neste proceso, colaborando con elas mediante a
posta 4 disposicidon de modelos tipo e guias con recomendaciéns dirixidas a que todas
as entidades poidan establecer e manter un control interno efectivo no seu ambito de
actividade®.

2. Avaliacién de sistemas de prevencién que se adopten, mediante dous tipos de con-
trois. Un, aremision periddica dunha memoria de execucion das medidas plasmadas nos
documentos elaborados pola entidade ou recomendadas desde o CdC, que lle permitira,
se € 0 caso, 4 Seccién de Prevenciéon da Corrupcion efectuar propostas de revision e
adaptaciéndo plan drealidade de cada entidade, na procura de garantir a transparencia
e minimizar as posibilidades de fraude. Ademais, prevese realizar seguimentos puntuais
dos plans aprobados en todos os procedementos de fiscalizacion*, incluindo a activi-
dade de fiscalizacién en todo caso unha revisiéon do contorno de control interno que
implantase cada entidade e unha avaliacién dos riscos (art. 56 RCC).

3. Asesoramento sobre os instrumentos normativos axeitados para previr a corrup-
cion, tanto ao Parlamento na elaboracién de normas coa finalidade de prevencién da
corrupcién nas administracions publicas como as entidades que asi o requiran, elaborando
modelos, guias ou manuais de xestién de riscos de corrupcion (art. 57 RCC).

4.Fomento nasociedade civil -e en particular no dmbito empresarial- datransparencia
e o comportamento ético nas stas relaciéns co sector publico, nun marco de colaboracion
coas administracions implicadas (art. 52 RCC), mediante a difusion das actuacions de
prevencion da corrupciéon do CdC e dos distintos actores en que se detecten riscos de
corrupcion, tanto no sector publico como entre a cidadania®?. Con esta finalidade de
concienciacion, difundindo boas practicas e comportamentos éticos entre os cidadans
e empresas, poderanse realizar, entre outras actuacions, visitas de sensibilizacion e
concienciacion, actividades de formacion e estudo, programas de recofiecemento de
boas practicas ou calquera outra que permita consolidar unha cultura de integridade
no funcionamento das institucions publicas e a cidadania en xeral* (art. 58 RCC).
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Tamén se prevé colaborar con érganos de distintas entidades do sector publico
autondémico e local galego** (art. 59 RCC) e con entidades representativas de distintos
ambitos do sector privado (art. 60 RCC), promovendo, no primeiro caso, mecanismos
de autorregulacion relativos & implantacion, control e seguimento de plans de preven-
cionda corrupcion e, no segundo, dirixidos a evitar practicas irregulares, en especial en
empresas licitadoras e adxudicatarias de contratos, concesionarias de servizos publicos
e beneficiarias de subvencidns e axudas publicas.

Insistimos, pois, en que este modelo se basea na cooperacién coas entidades publicas
que ten como punto de partida un diagndstico da situacién inicial, para unha posterior
avaliaciéon dos riscos da actividade de cada entidade, dirixida a unha sucesiva implan-
tacién de plans de prevencion da corrupcion, que, nun contexto permanentemente
dindmico, seran obxecto de avaliacién para a sia mellora continua.

4.2 0 Consello de Contas e a prevencion da corrupcion:
a integridade publica como liiia directriz

Unha vez que a Lei galega 8/2015, do 7 de agosto, lle atrible ao CdC as competencias
de prevencién da corrupcion -sen que en ninglin caso se estendan a stia investigacion-,
debe desefnarse como levar a practica o mandato legal. Nesta reflexién tomaronse en
consideracion tres grandes lifas reitoras, que estan a servir para o desenvolvemento de
politicas de integridade publica no ambito internacional e que conectan directamente
coa funcién fiscalizadora previa do CdC.

En primeiro lugar, a parte da asuncién xeral dunha exixencia de comportamento in-
tegro ou ético -ou calquera das denominacions que se lles queiran dar aos paradigmas
de bo goberno que se aceptan na nosa contorna-, baseada na Declaracién da OCDE
sobre integridade publica, que propugna un marco de desenvolvemento dun sistema
de integridade publica, definido como a «aliflacion consistente e a adhesién a valores,
principios e normas éticos compartidos para manter e priorizar o interese ptblico sobre
os intereses privados no sector publico»**. Neste modelo acéptase que o cumprimento das
normas non é suficiente (ainda que si imprescindible), nin tampouco o é a transparencia,
4 que debe unirse eficaces mecanismos de rendicién de contas. Esta recomendacion
apunta a unha visidon estratéxica baseada nun «enfoque condutual e de xestion de riscos
e facendo especial fincapé en promover unha cultura de integridade en toda a sociedade»*®;
baséase nun enfoque integral no seu desefo asentado en tres alicerces: sistema, cultura
e rendicion de contas.

Un segundo punto basilar para a estratexia do CdC é a aceptacion do modelo COSO,
en que desenvolve unha nocién de control interno en sentido amplo e introduce unha
analise baseada enriscos operacionais. Responde tamén ao esquema de integridade ao
calapuntaa OCDE. O cofiecido como COSO (Comité de Organizacions Patrocinadoras
da Comisién Treadway) contén un Marco Integrado de Control Interno, publicado por
primeiravez en 1992, que conta con aceptacion mundial.
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Grafico 1
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Na sutia version COSO |11 (2013) establece un marco integrado sobre a base de cinco
compofentes que deben estar presentes en toda organizacion, ainda que entendidos
dun xeito flexible xa que presentara peculiaridades dentro de cada entidade. Sobre
eses cinco compofientes despréganse 17 principios que forman o marco integrado®’.

COSO utiliza un concepto de control interno amplo, entendido como o «proceso
levado a cabo polos 6rganos de goberno, a direccién e o resto do persoal dunha organizacion,
desenado co obxecto de proporcionar un grao de aseguramento razoable para a consecucion
dos obxectivos relativos ds operacions, d informacion e ao cumprimento». Isto é, simplifi-
cadamente: no ambito das entidades publicas o control interno non é desenvolvido
unicamente polos drganos da intervencién, senén que compete a todos os membros
da entidade, sexan cargos politicos ou empregados publicos.

O ultimo e terceiro elemento do desefio adoptado polo CdC refirese a aplicaciéon
das propias normas internacionais de auditoria, que son aceptadas por todas as ICEX
espafnolas como normas propias e que achegan a prevencion da corrupcion a tradicional
funcion de fiscalizaciéon. Cabe recordar que no ambito da fiscalizacién publica as normas
de referencia son as ISSAI. As ISSAI non son normas en sentido xuridico, sendn softlaw,
cunha importante funcion harmonizadora pola stia orixe cualificada (INTOSAI).

Pois ben, as ISSAlincltien claras indicaciéns sobre aimplicaciéon dos 6rganos de control
na loita contra a corrupcioén; cabe destacar a Directriz para a auditoria de prevenciéon
da corrupcion (ISSAI 5700), que afirma que o papel das entidades fiscalizadoras debe
ser multifacético, incluindo, entre outras, as seguintes actividades:

“(1) incorporar temas de corrupcion e de irregularidades no traballo rutineiro de auditoria
de EFS;

(2) aumentar a conciencia publica acerca da corrupcion e outras irregularidades, mediante
a divulgacion oportuna e publica dos achados de auditoria da EFS;

(3) mellorar métodos e ferramentas de combate d corrupcion e outros tipos de delito;

(4) proporcionar un medio para que denunciantes reporten instancias de infraccions; e
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(5) Cooperar con outras institucions no combate d corrupcion”.

Ademais, as actualizaciéns das ISSAI 9100, 9110 e 9120 inclien o marco integrado
de controlinterno de COSO, entendendo o control como un proceso integral desefiado
pola direccién para afrontar os riscos e dar unha seguridade razoable da consecucién
dos obxectivos da entidade (execucidn ética, eficaz e eficiente das operacidns, cum-
primento das leis e demais normas aplicables, e salvagarda dos recursos para evitar
perdas ou mal uso).

Destaca, nanosa opinion, como as ISSAl estableceron como elemento clave da audi-
toria externa o coflecemento do 6rgano de control interno: “xa se dixo: mellores érganos
de control interno, mdis doado é o control externo”. Asemade, establecen que forma parte
das tarefas do control externo a deteccién da fraude e a corrupcion, introducindo a
analise de riscos como elemento fundamental desta. Asumimos, pois, que os informes
de auditoriavanidentificar as debilidades de xestién ou de organizaciéon que podenim-
plicar unrisco de fraude ouirregularidade. A dita actuacion, dado que detecta os fallos
do sistema, permitird adoptar medidas que eviten que se produzan tales actuaciéns ou
corrixir as medidas xa existentes. De ai que se lle poida atribuir & actividade de control
un papel activo respecto da prevencién da corrupcion.

4.3 As propostas do Consello de Contas para a prevencion
da corrupcion nas entidades piblicas galegas

O CdC, actuando no marco das ISSAI -e polo tanto do modelo COSO- e sen perder de
vistaa culturadaintegridade como elemento nuclear, definiu as sias actuaciéns conforme
o esquema temporal das ISSAI: partese da avaliacion do control interno e a anélise de
riscos, en colaboracién coas entidades publicas, de modo que estas sexan capaces de
elaborar o seu propio plan de prevencion de riscos da corrupcién. Recordemos que neste
proceso a mision do CdC é colaborar no establecemento dun marco de integridade nas
entidades publicas que contribua a garantir unha correcta xestion das finanzas publicas*.

E mais, unha vez desefiados os plans de prevencion da corrupcion e demais instrumentos
normalizados, é a entidade, baixo o impulso dos seus 6rganos de direccién, a que debe
realizar aimplantacion das medidas propostas, incluindo ainformacién e difusiéon destas
entre todos os 6rganos xestores, periodo en que tamén poderian contar co apoio do CdC.

Enfases ulteriores, o CdC podera verificar a efectivaimplantacién dos plans de pre-
vencién da corrupcion e avaliar os resultados obtidos, e, se é o caso, propor melloras,
mediante o que podemos denominar avaliaciéon sistematica e seguimento dos plans.

Con esta finalidade, ata a data o CdC aprobou catro documentos, que poden con-
sultarse no seu portal web:

- Estratexia en materia de prevencién da corrupcion.

- Directrices técnicas para a avaliacién do control interno nas entidades publicas.

- Catélogo de riscos por areas de actividade.

- Metodoloxia para a administracién de riscos.
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Estes documentos deixan ben asentadas as linas que van rexer as futuras actuaciéns
do CdC, sobre a base de que en ninglin caso se trata de fiscalizar as estruturas das enti-
dades, posto que non se estd a auditar estas, senén de colaborar no fin tltimo de crear
unha cultura daintegridade.

No modelo adoptado partese da identificacion, anélise e avaliacion dos riscos ope-
racionais de cada entidade, coa finalidade de que aquela poida adoptar medidas de
supervision e control dos seus riscos concretos e plasmar tales medidas nun plan de
prevencion de riscos da corrupcion®.

E de forma complementaria, nunha fase ulterior, o CdC podera someter a revisiéon
os plans aprobados, recomendando posibles melloras, nun proceso dindmico e comple-
tamente aberto no tempo.

En definitiva, 0 CdC quere lograr que todas as entidades cheguen a ter documentada
por escrito a sUa propia estratexia, que inclta:

- medidas xerais, organizativas e de funcionamento dunha politica de integridade
institucional;

- identificacion, avaliacion e analise dos riscos;

- e as medidas adoptadas de supervisién e control dos riscos.

Nafaseinicial,0 CdC acompanara as entidades publicas galegas nunha avaliaciéon da
implantacién dos sistemas de control interno sobre a base dos cinco componentes pre-
vistos en ISSAI/COSO, a través dun diagndstico que permitaidentificar dreas de mellora
e realizar recomendacidns con este fin. Partese do exame do contorno de control e as
politicas de integridade, identificando as actividades relevantes da entidade, os riscos
qgue derivan do desenvolvemento de tales actividades, asi como as actuaciéns de control
que xa existan para previr os riscos que se detectasen; isto &, se hai normas, procesos,
estruturas que desenvolvan ese control interno de integridade institucional (grao de
cumprimento das normas de transparencia, procedementos e protocolos internos en
determinadas areas como a contratacion...), a existencia dun codigo ético (xestion de
conflitos de intereses, canles de denuncias...), a extension e calidade da Administracion
electrénica, a competencia profesional do persoal e a definicidon de estruturas e de
responsabilidades, etc.

Un segundo paso € a avaliacion de riscos sobre a base dos documentos elaborados
polo CdC e mediante cuestionarios remitidos &s entidades; mesmos instrumentos que
seinclien nafase compofiente, a actividade de control, identificando tamén as respostas
que se deron aos riscos detectados.

Analizase tamén a informacidn e comunicacién, examinado o fluxo de informacion
interna e externa da entidade, comprobando que se realiza por canles axeitadas e con
antelacion suficiente para poder péla en practica no desenvolvemento das funciéons
propias. A informacion debe fluir verticalmente nas duas direccions e horizontalmente.

Por dltimo, realizase a supervision de actividades, isto €, a autoavaliacion e avaliacién
dirixida a conecer se os elementos de control e prevencion estan presentes.
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Dos documentos técnicos elaborados ata a data debe destacarse que o catdlogo
de riscos recolle unha relaciéon de riscos elaborada sobre a base da experiencia fiscali-
zadora do CdC, ao teren sido detectados de forma recorrente en fiscalizacions. Ainda
que son os riscos mais habituais, non é unha enumeracién taxativa nin aplicable a todas
as entidades de forma integra, pois exixe que cada entidade valore se os seus propios
riscos encaixan e, se é o caso, introduza as modificacions que se adapten a sta estrutura
e obxectivos, con independencia de que os riscos xa se producisen no pasado ou non.
S6 dese xeito podera cofecer os seus riscos e adoptar medidas para eliminalos ou, de
non ser posible, mitigalos en caso de que se produzan.

Na analise de riscos que se pretende que sexa abordada en cada entidade incliense
todos os riscos de xestién, tanto os relacionados coa corrupcién e integridade como os
de cumprimento normativo en xeral, de boa administracion e de axeitada presentaciéon
dainformacion financeira, ao considerar que a administracion de riscos debe integrarse
nun proceso sistematico que conflie na creacion dunha cultura de integridade. Ainda
que as entidades publicas xa contan con medidas represivas para dar resposta aos
cumprimentos (sanciéns penais ou administrativas) a implantacién de modelos de
xestion de riscos permite maior adaptacion a contextos cambiantes e a stia adaptacion
as areas de maior risco de cada entidade, entre outros factores, como propiciar atoma
de decisidns éticas, etc.

Partese, tamén, de que son os xestores quen mellor cofiecen a organizacion e dispo-
fAen de maior informacién ou de acceso a esta, polo que deben ter un papel relevante
na identificacién dos factores de risco e a stia valoracion. O documento Administracion
deriscos intenta servir de guia nesta identificacion, e 4 vez axudar a delimitar o contido
que se espera que tefa un plan de prevencioén da corrupcién; para iso desefiouse un
esquema de andlise baseado na norma ISO 31000:2009, Xestion de riscos. Principios
e directrices.

Baixo estas lifas directrices danse os primeiros pasos; queda moito por andar ata
que todas as entidades publicas galegas elaboren os seus plans de prevencién de riscos
e impulsen unhadifusién global da stia propia politica de integridade publica. A este fin
vai colaborar sen dubida o CdC.

5 UNHA REFLEXION

As actuais actuaciéns de represién da corrupcion non son suficientes, polo menos no
modo en que estan desefiadas: as medidas sancionadoras existentes, lentas e escasas, non
bastan para desincentivar as practicas irregulares que desembocan en corrupciéon. Por
iso se aposta polas medidas preventivas, baseadas na cultura daintegridade. O retorno
4 ética convértese no camifno a percorrer nos proximos anos, exixindo un compromiso
global de todos os actores implicados: politicos, xestores publicos e cidadans. Sé unha
estratexia integral permitira conseguir algiin avance.
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E nesta lifia na cal se atopa o CdC coas suas especificas funciéns preventivas da
corrupcion, nas que esta moi presente a sensibilizacién dos cidadans e a colaboracién
coas entidades publicas no desenvolvemento de estandares de actuacion integra, me-
diante a andlise dos riscos existentes na actividade que tefia encomendada a entidade
de que se trate.

O CdC entende este novo marco como unha oportunidade para todas as partes afec-
tadas, xa que, dada a relacion inversamente proporcional que existe entre corrupcion
e boa xestion, o éxito da prevencion de actos corruptos nunha entidade publica vai dar
lugar aunha mellora da xestién publica e ao incremento da confianza dos cidadans nas
instituciéns, tan en cuestién nos ultimos tempos.
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NOTAS

1 Vid. Declaracion do Milenio das Nacions Unidas, aprobada pola Asemblea Xeral o 13 de setembro de 2000, http://www.un.org/spanish/
milenio/ares552.pdf ou a Declaracion da OCDE sobre integridade plblica http://www.oecd.org/gov/ethics/recomendacion-sobre-in-
tegridad-es.pdf; na Union Europea, a Comunicacion da Comision ao Consello, ao Parlamento e ao Comité Econdmico e Social Europeo
(COM(2003) 615 final ou a Comunicacion da Comision, do 25 de xullo de 2001, «A gobernanza europea - Un Libro Branco» [COM (2001)
428 final.

2 Vid. Instrumento de ratificacion da Convencion das Nacions Unidas contra a Corrupcion, feita en Nova York o 31 de outubro de 2003,
BOE 19 de xullo de 2006.

3 De acordo co artigo 6 da Convencion das Nacions Unidas contra a Corrupcion, cada Estado parte «garantira a existencia dun érgano
ou 6rganos, segundo proceda, encargados de previr a corrupcion (...)». Espafia ainda non deu resposta a esta exixencia, a pesar de
ratificar esta convencion en 2006.

4 Globalizacion economica, transparencia na xestion piblica, maior responsabilidade no exercicio dos cargos publicos, etc., dan lugar
a novas formulacions na rendicion de contas. Vid. Jiménez Hernandez, 2009: 9.

5 Véxase un estudo en detalle en Benitez de Palma, 2017: 9-19.

6 Lein.54/2008, do 4 de setembro, do Conselho de Prevengdo da Corrupgao. Dispofiible en: http://www.dgpj.mj.pt/sections/noticias/
lei-n-54-2008-de-4- de/downloadFile/file/Lei_54.2008.pdf?nocache=1220520469.41 (Ultima consulta 28/11/2019). Vid. o seu artigo 2,
onde se recollen as stas funcions.

7 Loin.2016-1691, du 9 décembre 2016, relative a la transparence, a la lutte contre la corruption et a la modernisation de la vie économi-
que. Dispofible en: https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cid Texte=) ORFTEXT000033558528 &categorieLien=id. (Ultima consulta
28/11/2019).

8 Lei14/2008, do 5 de novembro, da Oficina Antifraude de Catalufa.

9 Lei11/2016, do 28 novembro, da Axencia de Prevencion e Loita contra a Fraude e a Corrupcion da Comunidade Valenciana.

10 Lei 16/2016, do 9 decembro, de creacion da Oficina de Prevencion e Loita contra a Corrupcion nas Illas Baleares.

11 Lei foral 7/2018, do 17 de maio, de creacion da Oficina de Boas Practicas e Anticorrupcion da Comunidade Foral de Navarra.

12 Regulamento organico da Oficina Municipal contra a Fraude e a Corrupcion, Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid do 13 de xaneiro
de 2017, n. 11, cuxo texto foi impugnado.

13 Decreto de Presidencia do 14 de decembro de 2015, Boletin Oficial de la Provincia de Barcelona do 8 xaneiro de 2016.

14 Norma de aprobacion: https://bcnroc.ajuntament.barcelona.cat/jspui/bitstream/11703/104943/1/Creaci%c3%b3_Oficina_Transpar%-
c3%a8ncia_Bones_Pr%c3%aoctiques.pdf. (Ultima consulta 27/11/2019)

15 Artigo 5.j) Lei 5/2017, do 20 de xullo, de modificacion da Lei 4/1989, do 2 de maio, da Audiencia de Contas de Canarias.

16 Nova redaccion do artigo 4.2 da Lei 11/1999, da Camara de Contas da Comunidade de Madrid, dada pola Lei 9/2019, do 10 de abril.

17 Unha vision pesimista pode verse en Benitez de Palma, 2017: 9-18, e o sentir contrario en Ponce Solé, 2017.

18 O artigo 36 da Convencion das Nacions Unidas contra a corrupcion fai referencia a 6rganos especializados que conten con persoal
especializado na loita contra a corrupcion.

19 Ténase en conta que se importaron modelos doutros ordenamentos xuridicos como o portugués ou o italiano, onde a fiscalia ten un
papel diferente ao da fiscalia espaiola dentro dos procedementos xurisdicionais.

20 Sobre este caracter complementario vid. Villoria e Jiménez, 2012.

21 Destaca o intento da IGAE de fortalecer o Servizo Nacional de Coordinacion Antifraude, que conta cun ambito limitado aos usos
inadecuados dos fondos europeos.

22 De interese, a aprobacion da Directiva (UE) 2019/1937 do Parlamento Europeo e do Consello, do 23 de outubro de 2019, relativa a pro-
teccion das persoas que informen sobre infraccions do dereito da Union, que os Estados membros deben traspor no prazo de dous
anos.

23 Seguimos nesta analise a Moran Méndez e Garcia Garrido, 2017.

24 Arias Rodriguez, 2017.
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25 Lei 6/1985, do 24 de xuho, do Consello de Contas.

26 Como INTOSAI (International Organization of Supreme Audit Institutions), que agrupa as entidades fiscalizadoras superiores cuxo
Estado sexa membro da ONU ou dos seus entes especializados, que aproba directrices profesionais que non son normas no sentido
xuridico. Ao respecto, a Directiva 2006/43/CE do Parlamento Europeo e do Consello, do 17 de maio de 2006, relativa a auditoria legal
das contas anuais e das contas consolidadas, decantouse a favor da adopcion destas normas internacionais de auditoria polos Estados
membros. Sobre o tema, vid. Lopez Hernandez e Miguillon Roy, 2017.

27 Ramallo Massanet, 2011: 5-9.

28 Miguillon Roy, 2014: 32. Destaca que «as ICEX deben (...) informar debidamente das situacions irregulares detectadas», en aplicacion
das ISSAI (sinalando en particular a ISSAI-ES 200).

29 Miguillén Roy, 2014: 33. Vid. tamén ISSAI 5700: 16 (Ultima consulta 30/11/2019).

30 Fernandez Llera, 2011: 22.

31 Neste sentido, artigo 12.2. da Lei organica 2/82, do 12 de maio, do Tribunal de Contas.

32 http://www.issai.org/es/site-issai/issai-framework/4-directrices-de-auditoria.htm, 2016 (Ultima consulta 30/11/2019).

33 ISSAI 5700: 15 (Ultima consulta 30/11/2019).

34 Tal como apuntan as ISSAI. Vid. ISSAI 5700: 16 (Ultima consulta 30/11/2019).

35 Vid. Arias Rodriguez, 2017.

36 ISSAI 5700, 15 (Ultima consulta 30/11/2019).

37 Sobre a nova Seccion de Prevencion da Corrupcion, vid. art. 16 e ss. RCC. Créase en apoio dela unha Unidade de Prevencion da Corrup-
cion, asistida por unha Comision Técnica.

38 Publicado no DOG do 7 de marzo de 2017.

39 Sobre a funcion e contido destes documentos, vid. artigo 54.2 e 3 RCC.

40 Os ditos modelos e guias estean dispoiibles na paxina web do Consello de Contas: www.consellodecontas.es.

41 Vid. artigo 56.4 RRC.

42 Tamén desde a perspectiva da funcion fiscalizadora se entende que a difusion da informacion entre os cidadans axuda a crear con-
ciencia publica sobre a corrupcion, xera ambientes de maior transparencia e contrible finalmente a aumentar a rendicion de contas
(ISSAI 5700).

43 Sirvan de exemplo o premio Carlos Otero Diaz, premio de investigacion dirixido a traballos cuxo contido garde relacion coa prevencion
da corrupcion, cuxas bases se poden consultar en https://www.xunta.gal/dog/Publicados/2019/20191112/Anuncio010-041119-0002_
es.html.

44 Asinaronse diversos protocolos de colaboracion coa Xunta de Galicia, Fiscalia, deputacions provinciais galegas e a Federacion Galega de
Municipios e Provincias. Dispofiible en: http://www.consellodecontas.es/es/menus-consello/Prev.corrupcion/Documentos/protocolos.

45 OCDE, 2017: 7.

46 OCDE, 2017: 4.

47 Sobre este, vid. Instituto de Auditores Internos de Espana, 2016.

48 Consello de Contas, 2017: 1.

49 0 primeiro estudo aprobado polo CdC pode consultarse en Diagndstico sobre os sistemas de control interno e estratexia de prevencion
de riscos da corrupcion na Administracion xeral da Xunta de Galicia. Dispofiible en: http://www.consellodecontas.es/es/menus-consello/
corrupcion/actuacions.
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