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Presentacion

O numero 1 do volume 15 (1° semestre de 2020) ten un punto de partida nas xornadas
“Os sistemas de integridade institucional nas administracions publicas”, organizadas
pola EGAP en Santiago de Compostela os dias 2 e 3de decembro de 2019. O obxectivo
das xornadas foi dar a cofiecer os aspectos xerais dos sistemas de integridade no sector
publico (corrupcion, politicas de integridade, modelos de prevencién da corrupcion e
sistemas de xestion no cumprimento), xunto a outros aspectos mais técnicos vencellados
a xestién de riscos.

O Consello de Redaccién da revista Administracién & Cidadania coincidiu en que
o interese e a elevada calidade dos relatorios presentados merecian ser obxecto de
maior difusién, e para iso considerou que deberian ser publicados xunto a outros de
igual calidade neste volume.
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En consecuencia, hai un fio condutor que inicialmente parte daquelas contribu-
cions as cales se engadiron outras de reputados especialistas na materia que vefen
complementar algln aspecto que, pola sUa estreita relacién co eixe tematico central
das xornadas, se considerou que deberian ser abordadas tamén no volume, dando asi
unhaimaxe mais completa do que hoxe poden considerarse os principais instrumentos
que forman parte dos chamados sistemas de integridade do sector publico. Deste xeito,
a maior parte das contribucidns abordan as iniciativas lexislativas e as reformas mais
sobresaintes e innovadoras encamifiadas a fomentar os sistemas de integridade insti-
tucional da funcién publica, como instrumentos para previr practicas de corrupcion en
sentido amplo (prevaricacion, suborno, malversacién de fondos, conflito de intereses,
etc.). A continuacion, faise unha presentacién concisa dos diferentes traballos que
componfen este nimero.

Sublinouse que un dos efectos mais prexudiciais do papel da corrupcion é socavar a
lexitimidade dos gobernos locais e nacionais e o que se deu en chamar boa gobernanza.
Subverte o proceso de toma de decisiéns, distorsiona o mercado e o desenvolvemento
econdmico, inducindo a gastos e 4 dilapidacion dos recursos necesarios, e socava a le-
xitimidade dos gobernos. Calquera que sexa a situacion econdmica e politica dun pais,
o impacto da corrupcién pode ser moi grave. As declaraciéns politicas dos principais
organismos internacionais implicados na chamada loita contra a corrupcion (ONU,
OCDE, FMI, Banco Mundial, Consello de Europa) insisten en que a implantacién de
politicas de boa gobernanza debe ser vigorosamente promovida, porque sen elas toda
iniciativa lexislativa anticorrupcion estd destinada a fracasar.

Nestalifia, como lintel ou primeira contribucion, sitlase o traballo de Fernando Jiménez
Sanchez, quen con idéntico titulo nos recorda que o mellor antidoto da corrupcién é a
calidade da gobernanza e, para tal efecto, o autor danos as pautas de cales son, ao seu
XUizo, as variables da calidade da gobernanza.

Pero como tamén apunta Fernando Jiménez Sanchez, e en xeral dunha forma ou
outraamaior parte dos autores e autoras que participaron na publicacién, o fenémeno
da corrupcién ou de condutas irregulares na xestion do publico é unha tarefa que sé se
pode combater se o conxunto da sociedade se implica na cultura daintegridade. E dicir,
€ unha misién que incliie non sé os poderes publicos, senén tamén o sector privado, a
sociedade civil e as stias institucions, e as persoas a titulo individual. Pero, como é sabido,
as practicas corruptas estan caracterizadas pola clandestinidade. A miudo envolven
un circulo reducido de iniciados, algtins dos cales, cofiecéndoas, non compartindoas e
queréndoas denunciar, expéfiense a represalias e poden ver ameazados o seu traballo,
a sUareputacién ou os seus ingresos. Este Ultimo aspecto foi decisivo para que no am-
bito internacional e, en especial, no comunitario se desenase a figura do alertador ou
whistleblower, como unha ferramenta basica para a loita contra a corrupcién no sector
privado e publico. A Directiva (UE) 2019/1937 do Parlamento Europeo e do Consello,
do 23 deoutubrode 2019, relativa 4 proteccién de persoas que informen sobre infrac-
ciéns do dereito da Uniodn, recolle o contido minimo dos procedementos de denuncia
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interna e seguimento. Na medida en que a Unién Europea comina os Estados membros
a traspor a directiva aos ordenamentos internos antes de 2021, resulta de maximo
interese a contribucién de José Antonio Jiménez Campo, pois aborda este proceso de
implementacién ao ordenamento interno, reparando no status axioléxico dadirectivaen
relacién coa proteccién do denunciante e coas canles de denuncia e revelacién publica.

Tamén enlaza coa ideoloxia da gobernanza a contribucién de Carlos Aymerich Cano
relativa 4 exclusién de empresas da contratacion publica derivada de condenas por
corrupcion e fraude na contratacion publica. Como é sabido, un dos sectores onde mais
incidiron as iniciativas lexislativas comunitarias e estatais € no &mbito da contratacion
e das concesions publicas. A Directiva 2014/24/UE, sobre contratacién publica, e a
2014/23/UE, relativa 4 adxudicacién de contratos de concesion, adquiren grande im-
portancia enrelacién coa comision de delitos econémicos e corrupcion cometidos tanto
por persoas fisicas como por persoas xuridicas ou mesmo por determinadas agrupacions
de interese econdmico (UTE). A luz dos intereses da Unidn Europea, a transparencia e
publicidade deben garantir procedementos xustos, equitativos e non discriminatorios.
Considérase especialmente que os conflitos de intereses e outras condutas ilicitas son
prexudiciais para o bo desenvolvemento dos procedementos de adxudicacion publica
porque falsean a competencia e non garanten a igualdade de trato de todos os opera-
dores econémicos.

Tales realidades determinaron que a través da disciplina comunitaria se fortaleza a
lexislacion dos Estados membros no dmbito da contratacion publica para previr condutas
fraudulentas e, en especial, para que os operadores econdmicos que sexan declarados
culpables de corrupcion ou fraude en detrimento dos intereses financeiros da Unién
Europea sexan excluidos do mercado da contratacién publica comunitaria e estatal. E,
neste punto, os instrumentos mais novidosos que incorporan as directivas son arevita-
lizacion das exclusiéns para contratar co sector publico e a introducién do mecanismo
de autocorreccién ou self-cleaning para facilitar a denuncia e persecucion de condutas
prohibidas. Ambas as duas instituciéns, recollidas na Lei 9/2017, de contratos do sector
publico, son analizadas detalladamente por Carlos Aymerich Cano con particulares
referencias ao dereito comparado.

Entrando xa na construcién deses marcos ou sistemas de integridade, Belén Lépez
Donaire, co traballo titulado “A prevencién da corrupcion na Administracion publica: o
método 9-4. Pddense previr os ‘cisnes negros’ na I-Administracion publica?”, aborda a
importancia de implantar eses marcos de integridade mediante a transposicion de fe-
rramentas desefadas para aempresa privada. Para tal fin, a autora analiza a dimensién
ética na xestion publica e, como un proxecto a explorar, expon a hipétese da utilizacion
dunsistemadeintegridade institucional como recurso dun modelo que permita trasladar
as técnicas da compliance (programa de prevencion e xestion de riscos) propias do sector
privado empresarial ao dmbito da Administracién publica, principalmente a través de
codigos éticos como instrumentos que lle permitan ao sector publico incorporar politicas
de cumprimento normativo. A autora afanase especialmente na analise dos requisitos
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legalmente exixidos no sector privado e a stia posible adaptacién a un contexto publico
marcado por un esquema organizativo fortemente normativizado.

Un instrumento clave na loita e prevencion da corrupcion son as chamadas oficinas
antifraude. Unha experiencia pioneira en Espana é a Oficina Antifraude de Cataluiia,
organismo independente de dereito publico creado como referencia do disposto no ar-
tigo 6 da Convencion das Nacions Unidas contra a Corrupcion (Nova York 2003). Sobre
a natureza, orixe e funciéns da Oficina Antifraude de Catalufa, recéllense na publica-
cion duas contribucions: en primeiro lugar, a achegada polo seu director, Miguel Angel
Gimeno Jubero; e, en segundo lugar, a de Oscar Roca Safont (director de Prevencion).
A primeira ofrécenos un retrato sintético pero concluinte da sia composicién, medios
materiais e persoais dos que esta dotada a oficina, en especial das stas funciéns de
prevencion e de investigacion de practicas irregulares.

Pola stia banda, a contribucion de Oscar Roca Safont analiza a prevencién da corrup-
cion desde a xestidn dos riscos dos conflitos de intereses. Nesta tltima década, todos
os instrumentos normativos ditados polas distintas organizacions internacionais, tanto
gobernamentais como non gobernamentais implicadas na loita contra a corrupcién
(OCDE, ONU, Consello de Europa, UE) e, en especial, as directivas en materia de contra-
tacion e concesidns publicas -as que xa fixemos referencia-, insisten na prevenciéon non
s6 das condutas de suborno, senén tamén na prevencion e sancion en todos os niveis de
represiéon dos chamados conflitos de interese, e para iso exixen o deseio dun mapa de
riscos de posibles practicas que desvien a xestion do publico a intereses particulares,
Xa que pofen en risco aimparcialidade e profesionalidade dos servidores publicos. Na
contribucién de Oscar Roca Safont os e as lectoras atoparan unha detallada explicacion
dasfases polas que atravesa a metodoloxia de xestién dos riscos para aintegridade, asi
como unha aproximacién conceptual e propostas de actuacién sobre unrisco que adoita
ser transversal en moitos eidos da xestién publica.

Seguidamente, como pon de relevo Maria Begona Villaverde Gémez, entre as re-
formas institucionais adoptadas para a prevencion da corrupcion e a fiscalizacion da
posible xestion desleal do gasto publico, ocupan un lugar primordial os Tribunais de
Contas. En Galicia é a Lei 8/2015, do 7 de agosto, de reforma normativa do Consello
de Contas de Galicia, para adaptalo, segundo di o predmbulo, “4s novas circunstancias
econdmicas, politicas e sociais que cambiaron para ben das demandas cidadas de
transparencia, honestidade e eficiencia do uso do difieiro publico”. Na contribucién de
Maria Begona Villaverde Gémez desprégase unha analise detallada da dita normativa,
destacando como os labores das entidades fiscalizadoras son multifacéticos, pois xa non
se cinguen aos propios de fiscalizacion da actividade econémico-financeira do sector
publico autondémico e local, sendn que, no caso de Galicia, tras a reforma lexislativa, as
competencias do Consello de Contas se estenden ao control preventivo da corrupcién.
Neste traballo, a autora comeza pondo de manifesto os puntos de conexién e as dife-
renzas entre as duas funcions, para logo focalizar a sta atencién nas competencias do
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Consello de Contas na prevencion da corrupcion (accions, os diversos momentos de
realizacidn, a metodoloxia, etc.).

Pola stiabanda, a contribucién de José Manuel Pumares Besteiro descende ainda mais
en relacién co enfoque de riscos de prevencion da corrupcién desenado polo Consello
de Contas de Galicia. O autor realiza unha descricion das distintas fases do proceso de
identificacion, avaliacién e analise dos riscos, a elaboraciéon dun mapa ou catalogo de
riscos que poden ter lugar no cumprimento de diversas actividades publicas: na xestiéon
econdmico-financeira e orzamentaria das entidades publicas, na xestion de persoal,
no ambito das subvencidns e en materia de contratacion. Tamén aborda o sistema de
avaliacién e desenvolvemento do control interno, propondo acciéns de mellora através
dos documentos técnicos elaborados polo Consello de Contas e que estan destinados
aque as distintas entidades locais poidan levar a cabo a sia propia analise de riscos.

O volume péchase cunha achega relativa ao eido do dereito comparado: o maxistrado
italiano Giovanni Gallone ilistranos sobre a experiencia anticorrupciéon no ordena-
mento do seu pais. Como sinala o maxistrado, o sistema italiano ten dous aspectos que
contriblen a dotar o modelo de caracteristicas absolutamente peculiares respecto
as soluciéns adoptadas no ambito dos Estados membros. Por unha parte, a existencia
dunhainstitucién centralizada, como é a Autoridade Nacional Anticorrupcién (ANAC),
creada polo Decreto-lei nium. 90 de 2014, que esta encargada da elaboracion do Plan
Nacional Anticorrupcién e das stias sucesivas actualizaciéns. Este Plan Nacional detalla
unha serie de obrigas para todos os niveis da Administracién publica en sentido amplo,
pois incliese todo o sector institucional empresarial. Pola outra, a existencia dos cha-
mados Plans Trienais Anticorrupcion (elaborados sobre a base das indicacions contidas
nos Plans Nacionais).

Como diciamos ao principio, o volume naceu da idea de difundir entre un publico
mais amplo as contribuciéns achegadas nunhas xornadas focalizadas sobre os sistemas
de integridade institucional, e de ai pasou & pretension de ofrecer unha publicacién
cunha vocacion interdisciplinaria, na cal se completen reflexions tanto provenientes
do mundo académico como profesional, de xeito que se garanta unha diversidade de
enfoques sobre un mesmo campo tematico. Unha visién de conxunto permitenos dicir
que alcanzamos o obxectivo proposto.

Por ultimo, o Consello de Redaccion da revista Administracién & Cidadania quere
expresar o seu agradecemento a dona Maria Begona Villaverde Gémez, conselleira do
Consello de Contas de Galicia, pola sta inestimable contribucién e apoio na organiza-
cion das xornadas sobre “Os sistemas de integridade institucional nas administracions
publicas”, realizadas en Santiago de Compostela os dias 2 e 3 de decembro de 2019 e
que, como se dixo, foron o punto de partida e inspiracién desta publicacién que agora
se presenta.
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