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Resumo: Neste artigo encontrara o percorrido, ao longo dos seus primeiros dez anos, da Ofi-
cina Antifraude de Cataluna. A sGia constitucion, as stas funcions, as stas estratexias, as stas
propostas, 0s seus principais proxectos e futuros retos. Actla desde a sta dobre vertente de
loita contra a corrupcion: a prevencion e a investigacion de casos que danan a integridade
das institucions publicas e, entre outras consecuencias, minguan a confianza dos cidadans
nelas. Cunha clara vocacion de impacto cara a sociedade, a Oficina Antifraude de Cataluna
facilitalles ferramentas as institucions e aos seus servidores publicos para fortalecer os seus
sistemas de integridade e contrible a concienciacion da cidadania impulsando accions que a
impliquen nesta loita. A través da metodoloxia de analise de riscos, abordanse ambitos onde
0s riscos de corrupcion tenen mais incidencia. A contratacion publica, os conflitos de interese
son eidos en que a oficina traballou de xeito prioritario desde a perspectiva de prevencion.
De forma transversal, a preocupacion pola proteccion das persoas alertadoras foi, é e seguira
a ser un reto clave ao que non debe renunciarse na loita integral contra a corrupcion.

Palabras clave: Anticorrupcion, antifraude, integridade, prevencion, xestion de riscos, con-
flitos de interese, proteccion de alertadores, estratexia, cultura ética, transparencia.

Resumen: En este articulo encontrara el recorrido, a lo largo de sus primeros diez anos, de la
Oficina Antifraude de Cataluna. Su constitucion, sus funciones, sus estrategias, sus plantea-
mientos, sus principales proyectos y futuros retos. Actla desde su doble vertiente de lucha
contra la corrupcion: la prevencion y la investigacion de casos que danan la integridad de
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las instituciones publicas vy, entre otras consecuencias, merman la confianza de los ciudada-
nos en ellas. Con una clara vocacion de impacto hacia la sociedad, la Oficina Antifraude de
Cataluna facilita herramientas a las instituciones y a sus servidores plblicos para fortalecer
sus sistemas de integridad y contribuye a la concienciacion de la ciudadania impulsando
acciones que la impliquen en esta lucha. A través de la metodologia de analisis de riesgos,
se abordan ambitos donde los riesgos de corrupcion tienen mas incidencia. La contratacion
plblica, los conflictos de interés son ambitos en los que la oficina ha trabajado de manera
prioritaria desde la perspectiva de prevencion. De forma transversal, la preocupacion por la
proteccion de las personas alertadoras ha sido, es y seguira siendo un reto clave al que no
debe renunciarse en la lucha integral contra la corrupcion.

Palabras clave: Anticorrupcion, antifraude, integridad, prevencion, gestion de riesgos, con-
flictos de interés, proteccion de alertadores, estrategia, cultura ética, transparencia.

Abstract: In this article you will find the route, throughout its first ten years, of the Anti-Fraud
Office of Catalonia. Its creation, functions, strategies, approaches, its main projects and future
challenges. The priority goal of the Anti-Fraud Office is to prevent and investigate possible
cases of fraudulent use or allocation of public fundcases that damage the integrity of public
institutions and, among other consequences, undermine the trust of citizens in them. With
a clear vocation to affect society, the Anti-Fraud Office of Catalonia provides tools to institu-
tions and their public servants to strengthen their integrity systems and contributes to raising
public awareness by promoting actions that involve them in this fight. To tackle areas where
corruption risks have more incidence we use risk analysis methodology. Public procurement,
conflicts of interest are areas in which the Office has worked as a priority from a prevention
perspective. In a cross way, the concern for whistleblower protection has been, is and will
continue to be, a key challenge that must not be abandoned in the comprehensive fight
against corruption.

Key words: Anticorruption, antifraud, integrity, prevention, risk management, conflicts of
interest, whistleblower protection, strategy, ethical culture, transparency.
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1 A OFICINA ANTIFRAUDE DE CATALUNA

A Oficina Antifraude de Cataluiia foi creada pola Lei 14/2008, do 5 de novembro, tamén
chamada Lei de creacién da Oficina Antifraude (en diante LOAC).

A norma de apertura da mencionada lei configura a Oficina Antifraude como unha
entidade de dereito publico con personalidade xuridica de seu e plena capacidade de
obrar que se adscribe ao Parlamento de Cataluia.

De acordo coa lei, o seu obxectivo é previr e investigar posibles casos de uso ou
destinoilegais de fondos publicos ou calquera outro aproveitamentoirregular derivado
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de condutas que leven consigo conflito de interese ou o uso en beneficio privado de
informacions derivadas das funciéns propias do persoal ao servizo do sector publico.

Tamén se encomendan a Oficina Antifraude funciéns indicativas que consisten na
recomendacién e o asesoramento as entidades incluidas no seu ambito de aplicaciéon
para a adopcién e o impulso de medidas contra a corrupcién entendida nun sentido
amplo, e en favor da transparencia. A singularidade da Oficina Antifraude radica en
gue é un organismo novo e creado ad hoc ao abeiro da Convencién das Nacions Unidas
contra a Corrupcion, feitaen Nova York o 31 de outubro de 2003. E, pois, pioneira non
s6 no ambito territorial catalan, sendn tamén no estatal, xa que satisfai o mandato que
deriva da prevision contida no artigo 6 deste tratado internacional.

Os trazos caracteristicos da institucion que determinan a natureza son os seguintes:

- Tratase dun 6rgano unipersoal. Ainda que se denomine «oficina», esta enca-
bezado pola figura do director ou directora. Sen prexuizo de que a entidade
tefia que dispor os recursos humanos e os medios materiais necesarios e axei-
tados (art. 24.1 da Lei 14/2008) organizados baixo a estrutura que desefie a
direccioén, a esta correspondelle en exclusiva -sen prexuizo tampouco do uso
de férmulas de delegacion- a adopcién das decisidons mais representativas da
actuacién da oficina.

- Eunhainstituciéon dotada de independencia funcional e con autonomiainstitu-
cional. S6 desde a sta posiciéon de independencia, garantida legalmente, pode
cumprir de xeito eficaz as funcions que ten asignadas.

- E un érgano de control externo. O control e a supervisién integran, de xeito
salientable, o nlcleo das suas atribucidns. Este elemento definitorio, certamente,
é compartido no noso sistema institucional para outros organismos, cos que
necesariamente debe complementarse e colaborar.

- Tratase dun érgano especializado. E a especializacién no seu ambito de actua-
cién un dos trazos diferenciais respecto doutros organismos que poidan ter
atribucions de control similares.

- Enultimo termo, arelevanciainstitucional da figura do director ou directorada
oficina e, por extensién, desta resulta innegable en vista do predmbulo da Lei
7/2009, do 13 de maio, de modificacién da Lei 14/2008, do 5 de novembro. O
feito de que, adiferenza doutras institucions con funciéns de control e supervi-
sion, a Oficina Antifraude non conste expresamente considerada no Estatuto de
autonomia pouco ou nada afecta 4 configuracion e a funcionalidade do 6rgano,
ainda que é evidente que a siianormade creacién -unhalei ordinaria- non goza
da blindaxe propia da norma institucional basica.

A Oficina Antifraude cumpriu en 2019 os seus primeiros 10 anos de existencia. E un bo
momento parafacer balance da stia traxectoria partindo da premisa de que, tratandose
dunhainstitucién de nova creacién, debeu facer fronte a diversas circunstancias propias
do encaixe institucional e as propias da posta en marcha de calquera organizacion que
empeza a despregar as suas funcions.
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11 Dous elementos estratéxicos: a prevencion e as investigacions

A Oficina Antifraude ten como funciéns basicas as de previr e investigar casos de co-
rrupcioén, pero imos entrar un pouco mais detalladamente na stia descricién.

111 Investigacions

No ambito das investigacidns determinase a verosimilitude dos feitos ou as condutas
que foron obxecto de denuncia. O resultado desta analise comportard a posta en marcha
de actuaciéns indagatorias ou de investigacién, ou o arquivo do caso. Superada a fase
de verosimilitude, inicianse actuacions indagatorias ou de inspeccion de posibles casos
concretos de uso ou destino irregular de fondos publicos. Tamén das condutas opostas
4 probidade, ou contrarias aos principios de obxectividade, eficacia e submision plena
4 lei e ao dereito.

A Oficina Antifraude actua de oficio, por propia iniciativa ou por denuncia (desde
2016 admitense denuncias andnimas), ou ben en virtude dunha solicitude razoada
dunhainstitucion ou autoridade publica. Tras comprobar a verosimilitude dos feitos, a
oficina pode levar a cabo, entre outras, as seguintes actuacions:

Realizar visitas de inspeccion, sen aviso previo, a calquera oficina ou centro adscrito
aun servizo publico, co fin de efectuar comprobaciéns in situ e examinar documentos,
sexa cal sexa o seu formato.

Levar atermo entrevistas persoais a todos aqueles que poidan proporcionar informa-
cionrelevante paraainvestigacion, ou a aquelas persoas que, no desenvolvemento das
actuacions en curso, poidan estar implicadas de xeito individual nos feitos investigados.

Acceder a calquera informacion que conste en poder dos érganos, os organismos
publicos ou as persoas fisicas ou xuridicas, publicas ou privadas, afectadas pola actua-
cién da investigacion.

As actuaciéns de investigacion réxense polos criterios de celeridade, economia,
simplicidade, eficacia e maxima discrecion.

11.2 Prevencion

Na stia misién de axudar na construcién, consolidacién e mellora dos sistemas de inte-
gridade institucional, a Oficina Antifraude, mediante a Direccién de Prevencién, ofrece
asistencia e apoio 4s administraciéns e outros entes que configuran o sector publico de
Cataluia, entre outras formas, estudando, promovendo e impulsando boas practicas
que contribtian 4 mellora da calidade na prestacién do servizo publico. Tamén colabo-
ra na formacién e asesoramento do persoal ao servizo das administraciéns, elabora
ferramentas e recursos e formula propostas e recomendaciéns de acordo cos riscos
detectados e a partir do seguimento da actividade da mesma oficina.

A sociedade, entendida nun sentido amplo que inclie o sector privado, a sociedade
civil e os individuos, tamén é destinataria da acciéon preventiva da oficina mediante a
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sensibilizacion e promocion da sta implicaciéon non sé no seu tradicional papel de con-
trol, senén, fundamentalmente, alentando estes actores non institucionais a actuar de
xeito integro.

Todo este conecemento estd 4 disposicion da cidadania porque a finalidade Gltima
da Oficina Antifraude é impactar na sociedade e contribuir do xeito mais relevante
posible 4 stia concienciacién e participacidon na loita contra a corrupcién e o fomento
xeneralizado da integridade, tanto nas institucions publicas como na estrutura social
da que todos formamos parte.

Os documentos, ferramentas e referencias que xerou a Oficina Antifraude ao longo
dos seus primeiros dez anos de funcionamento atépanse na sta paxina web: https://
www.antifrau.cat/es

1121 Recomendacions. Alegacions a normas

A Oficina Antifraude leva a cabo accidns co obxectivo de que as normas tefian presente
a perspectiva de integridade, para xestionar os riscos da corrupcién e minimizar os
contextos propicios airregularidades.

De acordo co previsto nos artigos 13.2 d) e 32 das Normas de actuacion e de réxime
interno da Oficina Antifraude de Catalufia (NARI, de aqui en diante), a oficina formula,
con caracter de proposta, alegaciéns e suxestions dirixidas aos poderes publicos no
relativo a disposiciéns normativas vixentes ou en tramite de aprobacién. En xeral, a
actuacion da oficina prodtcese en relacién con disposicidons normativas en tramite de
aprobacién, xa sexa pola solicitude do ente impulsor ou ben por iniciativa propia, como
parte dos tramites de audiencia e informacién publica.

Para formular as alegacions e suxestidns correspondentes, a oficina toma en consi-
deracion o texto dainiciativa normativa e a restante documentacion que dese a cofiecer
o ente impulsor, e non se prexulgan futuros pronunciamentos da Oficina Antifraude de
Cataluna.

11.2.2 Formacion

Aformacionéundos piares estratéxicos da Direccién de Prevencion da Oficina Antifraude,
na slia misién de contribuir a que as institucions publicas sexan mais resistentes aos
riscos de corrupcioén.

Formar en integridade é clave no proceso de sensibilizacién das institucions e das
persoas que forman parte delas, e contrible de xeito significativo a iniciar os cambios
na cultura ética organizativa. A experiencia demdstranos que a formacion actiia como
detonante, como primeiro impulso para iniciar os cambios na cultura da organizacion,
e require continuidade con actuaciéns ulteriores que, de xeito coherente, contintien o
proceso de sensibilizacion.

Aformacion oriéntase tamén & adquisicion de cofiecemento especializado no dmbito
daprevencion e aloita contra a corrupcion, asi como ao desenvolvemento e a potencia-
cion de determinadas habilidades dos seus destinatarios.
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11.2.3 Seguimento das investigacions

Mediante a actividade de seguimento, a Oficina Antifraude comproba se os entes inves-
tigados aplican as medidas que se lles recomendaron. As actuaciéons de comprobacién
comportan tanto a solicitude de informacion as autoridades ou entes concernidos
como a valoracién da sua resposta co fin de determinar se as medidas adoptadas son
congruentes e suficientes.

O artigo 13 f) das NARI establece que lle corresponde & Direccion de Prevencion
propor melloras en procedementos e practicas administrativas, co fin de garantir a
transparencia e reducir as oportunidades de fraude en cumprimento do que se prevé
no segundo inciso do artigo 1.2 da Lei da Oficina Antifraude de Cataluia.

As actuacions de investigacidon permiten detectar e diagnosticar patréns de conduta
e comportamentos dos entes investigados e das stas autoridades e funcionarios, que
posibilitan que antifraude efectle propostas de mellora nos procedementos e nas
practicas dos entes que conforman o ambito subxectivo de actuacién. Estas propostas
poden xurdir tanto da explotacién dainformacion e a valoracién dos resultados obtidos
como doutros indicadores, resultantes do exercicio da mesma potestade indicativa
mediante o asesoramento normativo.

A fase de seguimento pédese definir como o elo que une a tarefa investigadora e a
tarefa preventiva da nosa institucion. A sinerxia entre as duas tarefas tamén debe per-
mitir que a oficina se retroalimente, tanto nas stias funciéns de prevencion -sinalando
areas e factores de risco- como na stia funcién investigadora, propondo actuacions de
investigacion en determinadas areas e elaborando recomendacions, criterios e doutrina
de caracter xeral que o persoal investigador poida empregar nas stas actuaciéns.

11.2.4 Concienciacion cidada

O fenémeno da corrupcién sé se pode combater se é o conxunto da sociedade o que
se implica na cultura da integridade. Iso non inclie soamente os poderes publicos e as
suas instituciéns, sendn tamén o sector privado, a sociedade civil e as persoas a titulo
individual.

As enquisas e outros mecanismos de medida de percepcidons demostran de modo
reiterado que ainda se da un nivel preocupante de tolerancia en canto a determinadas
manifestaciéns da corrupcion.

Traballamos para sensibilizar a opinién publica sobre os efectos nocivos da corrupciéon
e para aumentar a intolerancia da cidadania cara a actitudes compracentes. E o mellor
xeito de facelo comeza necesariamente coa educacién da xuventude.

1.2 O pulso da sociedade respecto a corrupcion

O barémetro que elabora a Oficina Antifraude de forma periédica desde 2010 ten
como obxectivo recoller as percepciéns e actitudes da cidadania arredor do fenémeno
da corrupcién en Cataluia.
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O estudo, elaborado pola Oficina Antifraude de Catalufia en colaboracion co Centro
de Estudos de Opinién (CEO) da Generalitat, realizase mediante a técnica de entrevistas
telefénicas a unha mostra significativa da poboacion de Cataluiia. O contido do baré-
metro estruturase nos seguintes bloques: concepto de corrupcion, a percepcién dos
niveis de corrupcion, cidadania, politica, administracions publicas, empresas e medios
de comunicacién, transparencia e conflitos de interese e loita contra a corrupcion.

1.3 Sector privado

Aimplicacién do sector privado é decisiva para unha boa gobernanza, e orienta 4 con-
secucion do ben comun. O esforzo que os operadores privados destinan a garantir a
integridade nas stias operacions considérase un verdadeiro activo para as empresas, xa
que, a parte de previr a corrupciéon no sector publico, permite mellorar a competencia
leal nun marco de igualdade e garantir os dereitos dos consumidores.

Por iso queremos facer promocién das boas practicas empresariais, impulsar meca-
nismos de autorregulacién -como as politicas de Responsabilidade Social Corporativa
(RSC), os estandares éticos ou os mecanismos de transparencia-, as actividades de
sensibilizacion e as accidns de formacién dos cadros directivos mais expostos a riscos
de corrupcion.

1.4 Implicacion da sociedade

Garantir un bo sistema politico e ofrecer 4 cidadania mecanismos de escrutinio suficientes
paraexercer un control saudable sobre os responsables de tomar as decisions publicas
constitlen un dos retos a que debemos enfrontarnos para alcanzar unha gobernanza
de calidade. Con estafinalidade, a oficina dirixese a diversas organizacions que resultan
fundamentais para a participaciéon politica e cidad, e son actores clave para o exercicio
do control do poder publico.

A experiencia acumulada ao longo dos dez anos de funcionamento da Oficina
Antifraude, tanto a nivel de investigacion como de actividade de prevencién, permitiu
identificar cales son aquelas areas de risco mais expostas a corrupcioén, a fraude ou a
outrasirregularidades.

Nesta lina, Antifraude presentou varios documentos con recomendaciéns e propostas
a persoal publico, politicos e ao Goberno da Generalitat.

2 PRIMEIROS POSICIONAMENTOS DA OFICINA
ANTIFRAUDE. UNHA ESTRATEXIA INCIPIENTE

Através daseleccién dos primeiros temas sobre os que emitiu opinion experta e funda-
mentada publicamente a Oficina Antifraude, marcou un primeiro posicionamento sobre
linas de traballo e necesidade de abordaxe desde as axendas publica e lexislativa. Dunha
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formaindirecta, poderiase considerar como uns primeiros apuntamentos estratéxicos,
quizais cun valor incipiente.

21 Garantir o acceso a informacion publica

Nos seus escasos meses de funcionamento, a Oficina Antifraude xa constatou a conve-
niencia de reforzar os mecanismos normativos e institucionais en favor da transparencia
na actuacién dos poderes publicos en Cataluia e en favor do acceso dos cidadans &
informacién en poder das administracions publicas. Asi mesmo, detectou a conveniencia
defortalecer os valores de transparencia e rendicién de contas por parte de autoridades
e funcionarios publicos. A preocupacion da Oficina Antifraude residia en que debia cu-
brirse estalagoatal como vina reconecéndose internacionalmente no ambito de acceso
a informacion como instrumento clave na prevencion e a loita contra a corrupcion.

Evitando unha andlise particularizada de casos contraidos, en canto ao alcance da
informacion solicitada, a lexitimidade esgrimida e outros condicionantes legais, o certo
é que diversos acontecementos neses momentos avalaban a necesidade de introducir
reformas nestes dmbitos ou, cando menos, xeneralizar e garantir a continuidade de
certas iniciativas de transparencia adoptadas.

Aorespecto, é oportuno recordar que un dos cinco factores de loita contra a corrup-
cién que tanto o Banco Mundial como a Unién Europea identificaban xa entén era que
a rendicion de contas por parte dos responsables politicos e das institucidns publicas
constituiaun requisito imprescindible para garantir unha mellora na transparencia das
politicas e actuaciéns de todos os organismos financiados con fondos publicos.

Por outrabanda, o Consello de Europa adoptou o mes de xuno de 2009 a Convencién
sobre o acceso aos documentos oficiais. Esta convencion foi inicialmente asinada por
12 paises. Para poder asinala e ratificala, Espafa debia aprobar unha lei de acceso &
informacién que cumprise os requirimentos minimos establecidos polo Consello de
Europa. Finalmente, isto aconteceu e Espafa aprobou a sua lei de transparencia e
acceso a informacion publica, a Lei 19/2013, do 9 de decembro. A lei que aprobou o
Parlamento de Cataluna foi aprobada o 29 de decembro de 2014 como Lei 19/2014,
de transparencia, acceso a informacién publica e bo goberno.

No contexto de 2009 e 2010, e cos ditos argumentos, a Oficina Antifraude xa pro-
puxera por na axenda politica a necesidade urxente de desefar e aprobar senllas leis
de transparencia, tanto a nivel estatal como autonémico.

2.2 Proteccion das persoas alertadoras

No dmbito internacional e no marco europeo, a proteccién efectiva do alertador era
considerada unha ferramenta basica para a responsabilizacion institucional activa na
loita contra a corrupcién, tanto no sector publico como privado.

Na maioria dos casos cofiecidos, aquelas persoas que pertencen ao circulo de iniciados
conecen unha conduta irregular e pensan en denunciala expéfiense a riscos persoais,
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conousen contrapartidas. As persoas que denuncian os seus superiores, companeiros,
asociados ou clientes poden ver como periga o seu traballo, a siia reputacion, os seus
ingresos e mesmo a sla seguridade, tanto persoal como familiar. E, a pesar da dificulta-
de, estes denunciantes en vez de ser escoitados e protexidos a mitido deben afrontar a
indiferenza, todo tipo de presidns, a perda de confianza e o desinterese na investigacion
do que foi ou dos que foron obxecto da stia denuncia.

Esta situacion provocaba un efecto desincentivador das denuncias potencialmente
canalizadas polos servidores publicos, que, a pesar de ter cofiecemento de condutas
fraudulentas e disposicién persoal para tomar partido activo, afastarse e contribuir 4
stia persecucion, non contaban nin contan co apoio necesario a causa dunha ancoraxe
normativa fragmentaria e insuficiente.

Por iso, e dado que a regulacién desta figura e a siia conseguinte proteccién foi
obviada en numerosos ambitos en que haberia que normativizar, se considerou basico
incorporala &s NARI (art. 25).

Dez anos despois deste posicionamento, a oficina segue insistindo na importancia
clave que supén a proteccién das persoas alertadoras, amparadas agora pola Directiva
europeade 2019, que cominaos Estados a traspor adirectiva e lexislar antes de rematar
2021 (Directiva da Unién Europea 2019/1937 do Parlamento Europeo e do Consello
Europeo do 23 de outubro de 2019, relativa as practicas das persoas que informen
sobre infraccidns do dereito da Unién).

2.3 Fortalecer mecanismos de control interno nos entes locais

O terceiro posicionamento inicial da Oficina Antifraude foi relativo & provisiéninterina
e accidental de postos de traballo reservados a funcionarios con habilitacion de carac-
ter estatal nas entidades locais. A aplicaciéon estrita e recta da normativa legal vixente
constituia a primeira medida efectiva para loitar contra a corrupcion. Especificamente,
a normativa que regulaba os érganos de control interno das administraciéns publicas
estaba chamada a desempenar un papel decisivo.

Non € infrecuente que saisen a luz noticias relativas & ausencia de aplicacion dos
controis internos de que dispufian as entidades locais. Constatdbase entén que, se
estes controis tivesen sido oportunamente operativos, se terian podido evitar desde
un principio casos de corrupcion e non cando xa era demasiado tarde e acababan lega-
lizados ex post como un mal menor. A isto engadiase a non-aplicacién dos controis das
comunidades autdbnomas sobre os concellos e outras corporacions locais.

Correspondialle, pois, 8 Administracién autonémica velar permanentemente tanto
polo exercicio efectivo dos seus propios mecanismos de control sobre os entes locais
como polo uso que estes facian dos seus controis internos. Isto que se acaba de expor
non é posible sen un presuposto basico consistente en que as persoas que tifian que
levar a cabo funciéns tan importantes de control interno necesariamente debian ser
nomeadas con plena suxeicion a legalidade. S6 asi podia quedar garantida aindependencia
e a capacidade necesarias para o correcto exercicio da funcién de control.
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Nas corporacions locais estas funcions estan reservadas 4 escala de funcionarios da
Administracién local con habilitacién de caracter estatal.

Non obstante, na Administracion local atopamonos con que unha porcentaxe elevada
de postos de traballo reservados a funcionarios con habilitacién de caracter estatal se
encontrabanvacantes. Cando se produce esta circunstancia, e o lugar non pode ser cu-
berto por unfuncionario de habilitacion estatal, mediante as férmulas de nomeamento
provisional, acumulacién ou comisién de servizos, a normativa prevé a posibilidade de
que poida ocupar o lugar accidentalmente un funcionario da propia Administracion
local con capacidade suficiente, ou interinamente unha persoa en posesion da titulacion
exixida para o acceso a subescala, sempre con respecto aos principios de igualdade,
mérito, capacidade e publicidade.

Por todoiso, e dada aimportanciadas funciéns de control interno sinaladas, desde a
Oficina Antifraude, entendeuse que fose conveniente unha verificacién do cumprimento
da normativa regulatoria no caso de nomeamentos accidentais e interinos en postos
de traballo reservados a funcionarios de habilitacion estatal.

3 NECESIDADE DE FUNDAMENTAR UNHA PRIMEIRA ESTRATEXIA

Os primeiros pasos de funcionamento da Oficina Antifraude debian guiarse baixo duas
I6xicas; por un lado, a normativa que a dotaba das funcidns basicas de actuacién e,
polo outro, a elaboracién dunha estratexia que facilitase a actuacién preventiva ante
instituciéns e actores clave.

Nese primeiro desefo da estratexia de prevencién configuraronse algunhas linas de
traballo primordiais, tanto dentro das administracions e institucidns publicas catalas
-con directivos publicos, con érganos de control internos, no dmbito da contratacién
publica, na producién normativa, no fomento da transparencia- como no ambito mais
amplo da sociedade: a educacién secundaria e universitaria e a concienciacion cidada.

Estas linas de traballo concretaronse en actuaciéns de indole diversa, algunhas das
cales, con efectos a medio prazo, buscaban modificar os contextos xuridicos e econé-
micos que facilitan a corrupcién. Foron exemplos as achegas da Oficina Antifraude ao
marco normativo (alegacions ou suxestions aos anteproxectos de lei e proxectos de
decreto) ou 0 asesoramento as institucions, xa sexa en forma de resposta a consultas,
de acompafiamento en procesos de fortalecemento da integridade institucional ou ben
de informes con recomendaciéns. Outras actuaciéns cun horizonte a mais longo prazo
foron: aformacion, a educacion e a investigacién e divulgacion do cofilecemento, tanto
desde unha vertente mais técnica, relacionada cos mecanismos que si son adecuados
para obter resultados, como a vertente civica, os valores, coa meta ultima de arraigar
a conviccion de que “ser integro paga a pena”.

Nesa primeira etapa, por conseguinte, desenvolvéronse catro lifas estratéxicas:

- Integridade e funcién lexislativa: centrandose nas alegaciéns a normas,
basicamente.
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- Integridade e funcién publica: desenvolvendo as primeiras accions formativas
e de sensibilizaciéon a directivos e responsables publicos e a divulgacion de
mensaxes de sensibilizacién e transmisién de coflecemento e propostas da
oficinaatravés de relatorios, debates e unha xornada sobre o primeiro dmbito
derisco priorizado: a contratacién publica.

- Integridade e transparencia.

- Integridade e educacion (secundaria e universidades), mediante proxectos
piloto con colectivos de estudantes para traballar na potenciacién de valores
sobre aintegridade.

4 MODELO DE SISTEMA DE INTEGRIDADE INSTITUCIONAL

Aintegridade institucional é a coherencia e consistencia entre o que facemos e os valo-
res, principios e normas que rexen determinada institucion na consecucién do interese
xeral. O marco xuridico &, por suposto, un minimo ineludible, pero non o é todo. A ética
publica exixe que as decisidns ou eleccions que se fan sexan respectuosas e tefian coidado
dos demais. E iso non se logra sé suxeitandose 4 letra das normas, hai algo mais. E é que
as ameazas 4 integridade presentan manifestacions tan diversas como a corrupcion, a
fraude, as irregularidades ou as condutas impropias.

A Oficina Antifraude presenta un modelo que denomina o Sistema de Integridade
Institucional (SlI, en diante) e que nace da inspiracion noutros modelos como pode ser
o marco de integridade da Organizacién para a Cooperacion e o Desenvolvemento
Econdmicos (OCDE, en diante) das institucidns publicas pero adaptado & nosa realida-
de. Tratase dun modelo que establece as grandes lifas estratéxicas de actuacion que
debe considerar toda organizacién que queira fomentar a integridade, identifica as
areas de traballo concretas e achega un abano de ferramentas para que as institucions
publicas, en funcion das stas caracteristicas e diagnéstico, elixan e pofian en marcha
as mais axeitadas en cada caso. O Sll identifica que todas as organizaciéns publicas cun
alto nivel de integridade institucional traballan, formal ou informalmente, as tres lifias
estratéxicas ou eixes de actuacion, que son os seguintes:

41 Cultura ética organizativa

- Obxectivo: xestionar a cultura ética organizativa para asegurar que as pautas e
orientacions, formais e informais, que guian a conduta dos servidores publicos
no exercicio das stas funcidns estan alinadas cos principios e valores da ética
profesional publica.

- Areas de traballo: 1) principios e valores éticos organizativos, 2) liderado ético
institucional.
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4.2 Profesionalidade na siia xestion publica

- Obxectivo: garantir a eficiencia e a legalidade na xestién publica da institucion
para asegurarse de que alcanza os fins para os que foi creada.

- Areasdetraballo: 1) profesionalidade na xestion das funciéns e servizos publicos
que ofrece a cidadania e 2) profesionalidade na organizacion e xestion dos seus
recursos humanos.

4.3 Prevencion de riscos para a integridade

- Obxectivo: reducir a probabilidade de que os riscos para aintegridade da institucion
desemboquen en condutas ilegais, abusos da posicion publica en beneficio privado
e outras condutas impropias; e, se se chegan a producir, reducir a gravidade das
suias consecuencias.

- Areas de traballo: 1) anélise dos riscos para a integridade institucional e desefio
de plans de prevencion, 2) instrumentos de deteccion e resposta.

4.31 A analise de riscos no marco dun sistema de integridade

A OCDE define a xestiéon dos riscos para a integridade como «unha arquitectura e un
conxunto coordinado de actividades e métodos para identificar, analizar, avaliar, tratar
e facer o seguimento dos potenciais riscos relacionados coa corrupcion e a fraude, co
obxectivo de conseguir unha garantia razoable de que a integridade das instituciéns
publicas foi preservadan.

Para a Oficina Antifraude, a finalidade da xestién dos riscos para a integridade dunha
institucién é garantir que os recursos daquela organizacion e a capacidade de decision
se empregan para o «cumprimento e realizacién dos fins institucionais», sostendo e
priorizando o interese publico por enriba dos intereses privados.

A Oficina Antifraude propén unha metodoloxia que permita facer unha identificacion,
analise, avaliacién, planificacion e seguimento de actuaciéns, garantindo o desefo de
actuaciéns dirixidas a:

1. Reducir a probabilidade de que os riscos identificados se materialicen (plan de
prevencion).

2. Cando os riscos xa se materializaron, minimizar as stias consecuencias (plan de
continxencia).

5 CLAVES PARA UNHA ESTRATEXIA ANTICORRUPCION

Para establecer e impulsar unha estratexia anticorrupcién nun pais, cobmpre ter en
consideracién diversos aspectos fundamentais. O primeiro é ter claro en que contexto
se vai aplicar.
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O puntode partida é que hai que seguir o mandato das Naciéns Unidas que emanada
Convencién de 2003 contra a corrupciéon do 31 de outubro, na que comina os Estados
membros a formular e aplicar politicas coordinadas e eficaces contra a corrupcion que
promovan a participacion da sociedade, asi como a avaliar a stia eficacia. A dita conven-
cion, promovida pola Oficina das Naciéns Unidas contra a Droga e o Delito (UNODC,
en diante), presenta, con data de maio de 2020, 187 estados que a ratificaron.

No caso de Catalufia -0 noso ambito competencial de actuacién- convénter en conta,
ademais, que non é alleo 4s consecuencias da corrupcién cun nivel de intensidade se-
mellante aos paises e rexions da stia contorna. A crise de 2008, co efecto do incremento
das desigualdades, tivo como consecuencia unha perda de confianza nas institucions
gue ainda persiste no tempo.

Os custos econdmicos, sociais e politicos da corrupcién son elevados, ainda que
dificiles de cuantificar. Hai diversos estudos sobre iso, ainda que tomarei como referencia
os da Unién Europea, que os chegou a cuantificar en 120.000 milléns de euros anuais.

O segundo elemento a ter en conta é a implicacién dos actores clave tanto na
elaboracién da estratexia como na stia implementacion. A nivel institucional, deben
estar presentes non sé aquelas instituciéns independentes expertas na loita contra
a corrupcion, sendn que o poder executivo debe exercer o seu rol de liderado tamén
neste terreo e debe contarse sen ninglin xénero de dubidas co poder lexislativo e o po-
der xudicial. Para completar unha vision pluralista da definicién desta estratexia seria
conveniente articular formas abertas de participacién da sociedade, mediante achegas
individuais canalizadas polos medios dispofiibles de participacién ou via mediacién de
organizacions sociais, partidos politicos, asociacions, grupos organizados que trasladen
a sUa percepcion e vision.

O obxectivo final é conseguir un consenso suficientemente sélido que garanta unha
implicacién na implantacion, desenvolvemento e avaliacién da estratexia anticorrup-
cion que permita obter resultados tanxibles. E obvio que a tarefa non é doada, pero
o esforzo de todos estes actores marcara a determinacion deste pais para conseguir
avances e éxitos.

A dotacién de recursos suficientes é outra das claves do éxito. Unha estratexia sen
recursos é unha estratexia baleira, abocada ao fracaso. Quizais por iso é importante
priorizar ben as acciéns, seleccionar de xeito concienciudo cales son os dmbitos de
prevencién en que hai que traballar primeiro, porque son os que estan a xerar mais
casos, con mais impacto e manter a vista posta seguindo o curto, medio e longo prazo
como horizontes ineludibles.

6 AMBITOS QUE PRIORIZARIA A OFICINA ANTIFRAUDE

O punto de partida é asumir que todas as funcidns publicas son intrinsecamente vulne-
rables aos riscos para aintegridade. Ali onde hai acceso arecursos publicos e capacidade
de decision sobre eles sempre haberd a oportunidade de que quen é depositario dunha
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potestade acabe abusando para a obtencién dun beneficio particular. E esta a nocién de
corrupcion comunmente aceptada a nivel internacional por organismos como o Banco
Mundial ou pola ONG Transparency International e que a Oficina Antifraude adopta
como propia. Pola sta vez, tamén cofiecemos que a mellora da calidade institucional é
un elemento imprescindible para o éxito das politicas anticorrupcién, e que estes tipos
de melloras a mitdo son froito mais da constancia no tempo que de iniciativas puntuais.
Nesta continuidade, aimplicacién e participacion da sociedade civil no seu conxunto é
un requirimento importante, como mencionei anteriormente.

A experiencia acumulada ao longo dos dez anos da oficina, tanto a nivel de investi-
gacion como de actividade de prevencién, permitiu identificar cales son aquelas areas
de risco mais expostas & corrupcion, a fraude ou outras irregularidades. Neste sentido,
as materias que foron obxecto de investigacion nos uUltimos cinco anos responden as
seguintes medias porcentuais:

- Contratacion publica 36%

- Conflitos de interese e incompatibilidades 21%
- Funcién publica 17%

- Urbanismo 12%

- Subvencions 5%

- Outros 9%

Adoptar unha metodoloxia baseada na anélise de riscos, como xa mencionei anterior-
mente, e dos factores que son determinantes, axuda a entender mellor as dindmicas de
cadadreaderisco e, polo tanto, a concibir e adoptar, logo de avaliacion, aquelas medidas
preventivas tendentes a que o risco non se produza, asi como planificar aquelas acciéns
continxentes para cando non sexa posible evitar o dano e asi revertelo ou, polo menos,
atenuar as sUas consecuencias.

7 NOVOS RETOS DA OFICINA ANTIFRAUDE

Mentres escribo estas lifas, penso no camino percorrido pola institucion que tefio a
honra e aresponsabilidade de encabezar e representar. Penso no mandato que recibin
através do Parlamento de Catalufia e no espirito da LOAC e as stas NARI e nas minas
propiasdirectrices de traballo 4s que me comprometin ante os parlamentarios da comision
correspondente & cal rendo contas periddica e puntualmente. Taménfago un percorrido
rapido a todos os meus compromisos publicos, realizados directa ou indirectamente
ante a cidadania, e aos proxectos, lifas de traballo e directrices internas a través das
cales se expresa a Oficina Antifraude: os seus posicionamentos, o seu asesoramento 4s
institucions publicas, a formacién que ofrece e os casos de corrupcién que investigamos
e que contriblen afortalecer aintegridade das institucions e a sociedade. Sen esquecer
nunca a colaboracion estreita que mantemos con outras institucions, administraciéns,
organizaciéns,aacademiae a propiacidadania, que nos axuda a non perder orumboe a
buscar sempre a aplicabilidade en todo o que facemos, amaxima exixencia erigorosidade.
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Maliaiso, pensamos constantemente en novos retos, en ir mais ala para contribuir dunha
forma mais decidida e eficiente 4 loita contra a corrupcién. Seguidamente, e de forma
sucinta, expoio os que considero neste momento prioritarios.

7.1 Supervision no ambito da contratacion publica

AlLei 9/2017,do 8 de novembro, de contratos do sector publico, regulou novas obrigas
para os érganos de contratacion que agora tefien a obriga de previr os riscos de corrupcion,
fraude e outrasirregularidades na xestiéon da compra publica, e detectar e responder s
practicas que materializan estes riscos, en particular os conflitos de interese.

Isto require que todas as entidades adxudicadoras do sector publico catalan deban
identificar, analizar e avaliar os riscos especificos do seu abastecemento de obras,
subministracions e servizos. A partir deste diagndstico, poderanse desenar plans de
integridade que inclien medidas tanto preventivas (dirixidas a reducir a probabili-
dade dos factores de risco mais probables) como continxentes (dirixidas a detectar a
materializacion destes riscos e reducir a gravidade das stias consecuencias). Por iso, a
Oficina Antifraude traballa para facilitar cofecemento e ferramentas para que os en-
tes publicos poidan levar a cabo esta xestion de riscos a través do seu proxecto “Risco
para a integridade na contrataciéon publica”, do cal, no momento de redactar estas
linas, nos atopamos na fase final do proceso de diagndstico e xa compartimos cos seus
destinatarios boa parte dos resultados que estamos a obter e aplicacions practicas de
como deben aplicar esas ferramentas de xestidon de riscos nas suas institucions. Neste
sentido, véxase a Guia interactiva para a xestién de riscos para a integridade na contrata-
cién publica, accesible desde a paxina web corporativa: https://guies.antifrau.cat/es/
guia-integritat-contractacio-publica.

A experiencia adquirida en prevencion de riscos para a integridade na compra pu-
blica alerta da necesidade de medidas preventivas estruturais e urxentes e entre elas
destaca a necesidade de establecer tamén para o ambito autonémico un organismo
que supervise de xeito independente a practica e os procesos de contratacion publica
e facilite o labor que a nivel estatal realiza a Oficina Independente para a Regulacion e
a Supervision Pablica (OIReScon).

7.2 Constituirse en autoridade de proteccion de alertadores

As persoas alertadoras son unha peza clave naloita contra afraude e a corrupcién. Pero
denunciar casos de corrupcién pode devir arriscado, xa que quen denuncia comporta-
mentos ilicitos se expon a sufrir represalias no ambito profesional e mesmo no persoal.
A Directiva para a proteccion das persoas que informan sobre infraccions do dereito
da Unién (referenciada anteriormente e publicada no Diario Oficial da Unién Europea
con data do 26 de novembro de 2019) representa un gran logro para garantir unha
proteccion efectiva e equilibrada destas persoas. Unha vez que o Consello a aprobe,
os Estados membros terdn dous anos para facer a transposicién & normativa interna.
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Esta iniciativa normativa europea non ten un alcance xeral, pero, entre outras
cousas, volveu pér de manifesto o papel clave que desempenan as persoas alertadoras
para previr e descubrir infraccions, casos de fraude e corrupcion e outras condutas
que lesionen gravemente o interese publico. A Oficina Antifraude de Catalufia adopta
o termo “persoa alertadora” para facer referencia a quen advirte sobre comportamen-
tos indebidos, ao considerar preferible incluir un matiz positivo fronte a termos que
incorporan os prexuizos que, ainda hoxe, arrastra a denuncia, e tamén para indicar que
nos atopamos nun contexto mais amplo que o definido para a persoa denunciante no
dereito administrativo.

Ao meu entender, e asi 0 manifestei abertamente en diferentes comparecencias pu-
blicas ao respecto, aimplantacién de alternativas seguras ao silencio son clave: avanzar
na construcion dun marco normativo integral, introducir reformas organizativas que
complementen os cambios legais (incluidas as canles anénimas) e impulsar un cambio
cultural que reconeza o valor civico da denuncia. Cabe, asi mesmo, acompafar a persoa
alertadora en todo o proceso.

A constitucion dunha autoridade de proteccion das persoas alertadoras é, neste
contexto, unha medida fundamental para atenuar en tltimo termo a situacion de maxima
vulnerabilidade a que se enfrontan. Tratase de dotar dun novo instrumento institucio-
nal que permita afrontar as multiples formas de represalia e facilitar unha proteccién
integral as persoas alertadoras.

Para dispor de mais informacién e documentacion ao respecto, pddese consultar o
espazo destinado a esta drea de estudo na nosa paxina web: https://www.antifrau.cat/
es/prevencion/areas-de-estudio/proteccion-de-los-alertadores.html.

7.3 Xestion da declaracion de intereses e
resolucion de conflitos de interese

O deber de informacién sobre os intereses, a actividade e o patrimonio é un dos me-
canismos principais para a prevencion dos conflitos de interese que impulsan as admi-
nistracions publicas. Este deber de informar concrétase na declaracion por parte dun
servidor publico, con especial fincapé nos directivos ou altos cargos, da informacién
relativa aos seus intereses, actividades ou patrimonio co fin de poder identificar se se
produce algunha situacién que, de xeito efectivo, potencial ou aparentemente poida
implicar a existencia dun conflito de interese ou dun caso de corrupcion.

Informar sobre os intereses, actividades ou patrimonio convértese nunha ferramenta
que permite identificar e cofecer a posible existencia dun conflito de interese que afecte
a persoa interesada grazas 4 analise da informacion facilitada. Tamén permite identifi-
car casos de enriquecemento ilicito deses servidores publicos. Por iso, tan importante
é que o servidor publico facilite os datos relativos aos seus intereses, actividades ou
patrimonio como que estes datos sexan analizados para identificar posibles conflitos
de interese ou evidencias de casos de corrupcion.
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Dispor dunhainstitucion que centralice de formaindependente o rexistro de intereses,
que analice e realice seguimento destes datos e os avalie de forma continua ata que os
servidores publicos se desvinculen da Administracion publica permitiria xestionar de
xeito efectivo os conflitos de interese reais, potenciais e aparentes e evitaria que estes
riscos se convertan en casos de corrupcion.

Para dispor de mais informacion e documentacién ao respecto, pédese consultar o
espazo destinado a esta drea de estudo na nosa paxina web: https://www.antifrau.cat/
es/prevencion/areas-de-estudio/conflitos-de-interes.html.

Para finalizar, unha ultima reflexion de caracter contextual. A situacién & que anosa
sociedade se viu abocada como consecuencia da pandemia COVID-19 non sé nos fixo
reflexionar respecto aos novos retos éticos que deben asumir os poderes publicos, os
servidores dos diferentes ambitos involucrados en dar repostas eficientes, pero éticas
a cidadania (servidores publicos vinculados ao ambito sanitario, social, econémico, os
lideres politicos e os xestores publicos, entre outros), sendn que nos fixo reaccionar e
facer publicas unha serie de recomendaciéns dirixidas as instituciéns publicas que ato-
paron eco mais ala do noso ambito territorial competencial e féra das nosas fronteiras.

Ver enlace: https://www.antifrau.cat/index.php/es/antifraude-emite-documento-reco-
mendaciones-prevenir-riesgos-ejercicio-potestades-publicas-durante-crisis-COVID-19.

Resumo aqui as mais importantes.

Recomendaciéns inmediatas:

1. Reforzar aética e os valores do sector publico.

2. Crear espazos especificos COVID-19 dentro dos portais da transparencia
intelixibles para calquera persoa.

3. Extremar amotivaciéneatransparenciae garantir atrazabilidade daregulacién
aprobada durante o estado de alarma.

4. Velar pola asignacién transparente e eficiente dos fondos publicos.

5. Garantir que a celeridade non minglie a transparencia nin a idoneidade da
contratacién publica.

6. Dar exemplo de transparencia e rendiciéon de contas na xestion dos recursos
humanos necesarios durante a crise.

7. Reforzar os érganos de control interno.

8. Crear un mecanismo de coordinacién dos entes con responsabilidades de
supervision sobre o uso de fondos publicos durante a crise COVID-19.

Recomendaciéns de futuro:

A. Avaliar a eficacia e eficiencia das politicas publicas para a xestién da crise.
B. Garantir unha auditoria externa ampla e completa dos fondos destinados a
xestionar a crise da COVID-19.
C. Despregar un marco normativo eficaz para protexer as persoas alertadoras.
. Fortalecer o control politico sobre a xestién da crise COVID-19.
Mellorar a regulacion da actividade de lobby.
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O ultimo apartado do documento, a Oficina Antifraude dedicao 4s conclusions da
andlise realizada e asevera que a pandemia global de COVID-19 xerou unha situaciéon
de crise excepcional que pediu dos gobernos estatal, autonémicos e locais medidas
extraordinarias para frear a expansion da enfermidade e garantir a capacidade do sis-
tema sanitario de ofrecer unha resposta axeitada. Neste sentido, o documento sinala
que a situacién xerou un considerable incremento das necesidades da sociedade e,
polo tanto, tamén das necesidades dos entes publicos de adquirir con rapidez as sub-
ministraciéns, servizos e obras necesarios para responder axeitadamente. Sobre este
extremo asegurase: “os poderes publicos estan obrigados a actuar sempre de acordo
co interese xeral e, en momentos de crise que piden actuaciéns urxentes, a mitdo as
previsions xuridicas non son suficientes. O risco de abuso increméntase”. Na ultima
parte das conclusiéns do documento, dise que a Oficina Antifraude é consciente da
complexidade de xestionar esta crise sanitaria, econédmica e social; da dificultade de
tomar decisions con rapidez, nun contexto de incertezas e de graves consecuencias para
a cidadania. E engadese que, “como institucion especificamente dirixida a preservar a
transparencia e a integridade das administraciéns e do persoal ao servizo do sector
publico, asi como a previr o uso ou destino ilegais de fondos publicos ou calquera outro
aproveitamento irregular derivado de condutas que leven consigo conflito de interese
ou o usoda posicién ou cargo publico en beneficio privado, a Oficina Antifraude propén
estas recomendacions co convencemento de que adoptalas constituiria unha mensaxe
inequivoca ao conxunto da cidadania de que toda decision publica pode ser explicada,
gue ningun interese particular prevaleceu sobre o interese xeral”.

Permitanme que acabe cun anuncio. E un novo proxecto que nos ilusiona moito e que
pensamos que, como servizo dirixido a todos os servidores publicos de Catalufa, pode
resultar de moita utilidade: a apertura dunha canle de consulta de caracter ético que
se implantara nunha contorna formativa e de sensibilizacion, en que os consultantes
poderan atopar recursos de todo tipo, encaminados a reforzar a stia capacidade de
razoamento ético, aresolucion de dilemas, cuestions e problematicas de caracter ético.
A posta en marcha do servizo esté prevista para o primeiro semestre de 2021, logo da
realizacién da proba piloto con instituciéns colaboradoras que hai tempo xa traballan
no fortalecemento dos seus sistemas de integridade (SlI).
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