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Presentacion

El nimero 1 del volumen 15 (1¢" semestre de 2020) tiene un punto de partida en las
jornadas “Los sistemas de integridad institucional en las administraciones publicas”,
organizadas por la EGAP en Santiago de Compostela los dias 2 y 3 de diciembre de
2019. El objetivo de las jornadas fue dar a conocer los aspectos generales de los siste-
mas de integridad en el sector publico (corrupcion, politicas de integridad, modelos de
prevencion de la corrupcion y sistemas de gestion en el cumplimiento), junto a otros
aspectos mas técnicos vinculados a la gestién de riesgos.

El Consejo de Redaccion de larevista Administracion & Ciudadania coincidié en que el
interésy laelevada calidad de las ponencias presentadas merecian ser objeto de mayor
difusioén, y paraello consideré que deberian ser publicadas junto a otras de igual calidad
en el presente volumen.
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En consecuencia, hay un hilo conductor que inicialmente parte de aquellas contribu-
ciones a las que se afladieron otras de reputados especialistas en la materia que vienen
acomplementar algin aspecto que, por su estrecha relacion con el eje tematico central
delasjornadas, se considerd que deberian ser abordadas también en el volumen, dando
asiunaimagen mas completade lo que hoy pueden considerarse los principales instru-
mentos que forman parte de los llamados sistemas de integridad del sector publico. De
este modo, la mayor parte de las contribuciones abordan las iniciativas legislativas y las
reformas mas sobresalientes e innovadoras encaminadas a fomentar los sistemas de
integridad institucional de lafuncién publica, como instrumentos para prevenir practicas
de corrupcién en sentido amplio (prevaricacion, cohecho, malversacion de caudales,
conflicto de intereses, etc.). A continuacidn, se hace una presentacion escueta de los
diferentes trabajos que componen este niimero.

Se ha subrayado que uno de los efectos mas perjudiciales del papel de la corrupcion
es socavar la legitimidad de los gobiernos locales y nacionales y lo que se ha dado en
[lamar buena gobernanza. Subvierte el proceso de toma de decisiones, distorsiona el
mercadoy el desarrollo econémico, induciendo a gastos y al despilfarro de los recursos
necesarios, y socava la legitimidad de los gobiernos. Cualquiera que sea la situacion
econdmica y politica de un pais, el impacto de la corrupcién puede ser muy grave. Las
declaraciones politicas de los principales organismos internacionales implicados en
la llamada lucha contra la corrupciéon (ONU, OCDE, FMI, Banco Mundial, Consejo de
Europa) insisten en que la implantacién de politicas de buena gobernanza debe ser
vigorosamente promovida, porque sin ellas toda iniciativa legislativa anticorrupcién
estd destinada a fracasar.

En esta linea, como dintel o primera contribucioén, se sitta el trabajo de Fernando
Jiménez Sanchez, quien con idéntico titulo nos recuerda que el mejor antidoto de la
corrupcion es la calidad de la gobernanzay, a tal efecto, el autor nos da las pautas de
cudles son, a su juicio, las variables de la calidad de la gobernanza.

Pero como también apunta Fernando Jiménez Sanchez, y en general de una forma
u otra la mayor parte de los autores y autoras que han participado en la publicacion, el
fendmeno de la corrupcion o de conductasirregulares en la gestién de lo pablicoesuna
tarea que solo puede combatirse si el conjunto de la sociedad se implica en la cultura
de laintegridad. Es decir, es una mision que incluye no solo a los poderes publicos, sino
también al sector privado, a la sociedad civil y a sus instituciones, y a las personas a
titulo individual. Pero, como es sabido, las practicas corruptas estan caracterizadas por
la clandestinidad. A menudo envuelven a un circulo reducido de iniciados, algunos de
los cuales, conociéndolas, no compartiéndolas y queriendo denunciarlas, se exponen
arepresalias y pueden ver amenazados su trabajo, su reputacion o sus ingresos. Este
Ultimo aspecto fue decisivo para que en el dmbito internacional y, en especial, en el
comunitario se disefnara la figura del alertador o whistleblower, como una herramienta
basica paralaluchacontralacorrupciéon en el sector privado y publico. La Directiva (UE)
2019/1937 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de octubre de 2019, relativa
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a la proteccién de personas que informen sobre infracciones del derecho de la Unién,
recoge el contenido minimo de los procedimientos de denuncia internay seguimiento.
Enlamedidaenquela Unién Europea conmina a los Estados miembros atransponer la
directiva alos ordenamientos internos antes de 2021, resulta de maximo interés la con-
tribucion de José Antonio Jiménez Campo, pues aborda este proceso de implementacion
al ordenamiento interno, reparando en el estatus axioldgico de la directiva en relacién
con la proteccion del denunciante y con los canales de denuncia y revelacion publica.

También enlaza con laideologia de lagobernanzala contribucién de Carlos Aymerich
Cano relativa a la exclusion de empresas de la contratacién publica derivada de con-
denas por corrupcién y fraude en la contratacion publica. Como es sabido, uno de los
sectores donde mas han incidido las iniciativas legislativas comunitarias y estatales es
en el dmbito delacontrataciony de las concesiones publicas. La Directiva 2014/24/UE,
sobre contratacién publica, y la 2014/23/UE, relativa a la adjudicacién de contratos de
concesion, adquieren granimportancia en relacion con la comision de delitos econdmicos
y corrupcion cometidos tanto por personas fisicas como por personas juridicas o incluso
por determinadas agrupaciones de interés econdomico (UTE). A la luz de los intereses
de la Unién Europea, la transparencia y publicidad deben garantizar procedimientos
justos, equitativos y no discriminatorios. Se considera especialmente que los conflictos
de intereses y otras conductas ilicitas son perjudiciales para el buen desarrollo de los
procedimientos de adjudicacién publica porque falsean la competenciay no garantizan
laigualdad de trato de todos los operadores econémicos.

Tales realidades han determinado que a través de la disciplina comunitaria se forta-
lezcalalegislacion de los Estados miembros en el dmbito de la contratacion publica para
prevenir conductas fraudulentas y, en especial, para que los operadores econémicos
que sean declarados culpables de corrupcion o fraude en detrimento de los intereses
financieros de la Unién Europea sean excluidos del mercado de la contratacion publica
comunitariay estatal. Y, en este punto, los instrumentos mas novedosos que incorporan
las directivas son la revitalizacion de las exclusiones para contratar con el sector pu-
blicoy laintroduccién del mecanismo de autocorreccién o self-cleaning para facilitar la
denunciay persecucién de conductas prohibidas. Ambas instituciones, recogidas en la
Ley 9/2017,de contratos del sector publico, son analizadas detalladamente por Carlos
Aymerich Cano con particulares referencias al derecho comparado.

Entrandoyaenla construccién de esos marcos o sistemas de integridad, Belén Lopez
Donaire, con el trabajo titulado “La prevencion de la corrupcion en la Administracion
publica: el método 9-4. ;Se pueden prevenir los ‘cisnes negros’ en la I-Administracion
publica?”, aborda la importancia de implantar esos marcos de integridad mediante la
transposicién de herramientas disefiadas para la empresa privada. A tal fin, la autora
analizaladimension éticaenla gestién publicay, como un proyecto a explorar, expone la
hipotesis de la utilizacion de un sistema de integridad institucional como recurso de un
modelo que permita trasladar las técnicas de la compliance (programa de prevenciony
gestion de riesgos) propias del sector privado empresarial al ambito de la Administracion
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publica, principalmente a través de cédigos éticos como instrumentos que permitan
al sector publico incorporar politicas de cumplimiento normativo. La autora se afana
especialmente en el andlisis de los requisitos legalmente exigidos en el sector privado
y su posible adaptacion a un contexto publico marcado por un esquema organizativo
fuertemente normativizado.

Un instrumento clave en la lucha y prevencién de la corrupcion son las llamadas
oficinas antifraude. Una experiencia pionera en Espana es la Oficina Antifraude de
Cataluia, organismo independiente de derecho publico creado como referencia de lo
dispuesto en el articulo 6 de la Convencién de las Naciones Unidas contra la Corrupcion
(Nueva York 2003). Sobre la naturaleza, origen y funciones de la Oficina Antifraude de
Cataluia, se recogen en la publicacion dos contribuciones: en primer lugar, la aportada
por su director, Miguel Angel Gimeno Jubero; y, en segundo lugar, lade Oscar Roca Safont
(director de Prevencion). La primera nos ofrece un retrato sintético pero concluyente
de su composicion, medios materiales y personales de los que esta dotada la oficina,
en especial de sus funciones de prevenciony de investigacidon de practicas irregulares.

Por su parte, la contribucion de Oscar Roca Safont analiza la prevencion de la co-
rrupcion desde la gestién de los riesgos de los conflictos de intereses. En esta tltima
década, todos los instrumentos normativos dictados por las distintas organizaciones
internacionales, tanto gubernamentales como no gubernamentales implicadas en la
lucha contra la corrupcién (OCDE, ONU, Consejo de Europa, UE) y, en especial, las di-
rectivas en materia de contratacion y concesiones publicas -a las que ya hemos hecho
referencia-, insisten enla prevencién no solo de las conductas de soborno, sino también
en la prevenciény sancién en todos los niveles de represion de los [lamados conflictos
deinterés, y paraello exigen el disefio de un mapa de riesgos de posibles practicas que
desvien la gestion de lo publico a intereses particulares por cuanto ponen enriesgo la
imparcialidad y profesionalidad de los servidores publicos. En la contribucién de Oscar
Roca Safont los y las lectoras encontraran una detallada explicacién de las fases por las
que atraviesa la metodologia de gestion de los riesgos para la integridad, asi como una
aproximacion conceptual y propuestas de actuacién sobre un riesgo que acostumbra
a ser transversal en muchos ambitos de la gestion publica.

Seguidamente, como pone de relieve Maria Begoia Villaverde Gémez, entre las re-
formas institucionales adoptadas parala prevencion de la corrupciony lafiscalizacién de
la posible gestién desleal del gasto publico, ocupan unlugar primordial los Tribunales de
Cuentas.En GaliciaeslaLey 8/2015, de 7 de agosto, de reforma normativa del Consello
de Contas de Galicia, para adaptarlo, segtn dice el predmbulo, “a las nuevas circuns-
tancias econémicas, politicas y sociales que han cambiado para bien de las demandas
ciudadanas de transparencia, honestidad y eficiencia del uso del dinero publico”. En
la contribucion de Maria Begofia Villaverde Gémez se despliega un andlisis detallado
de dicha normativa, destacando como las labores de las entidades fiscalizadoras son
multifacéticas, pues ya no se cifien a las propias de fiscalizacion de la actividad econé-
mico-financiera del sector publico autonémico y local, sino que, en el caso de Galicia,
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tras la reforma legislativa, las competencias del Consello de Contas se extienden al
control preventivo de la corrupcion. En este trabajo, la autora comienza por poner de
manifiesto los puntos de conexién y las diferencias entre ambas funciones, para luego
focalizar su atencion en las competencias del Consello de Contas en la prevencién de
la corrupcion (acciones, los diversos momentos de realizacion, la metodologia, etc.).

Por su parte, la contribucion de José Manuel Pumares Besteiro desciende aliin mas en
relacion con el enfoque de riesgos de prevencion de la corrupcién disenado por el Consello
de Contas de Galicia. El autor realiza una descripcién de las distintas fases del proceso de
identificacion, evaluacion y andlisis de los riesgos, la elaboracion de un mapa o catalogo de
riesgos que pueden tener lugar en el cumplimiento de diversas actividades publicas: en la
gestidon econdmico-financiera y presupuestaria de las entidades publicas, en la gestion de
personal,en el dmbito de las subvenciones y en materia de contrataciéon. También abordael
sistema de evaluacién y desarrollo del control interno, proponiendo acciones de mejora a
través de los documentos técnicos elaborados por el Consello de Contas y que estan desti-
nados aque las distintas entidades locales puedan llevar a cabo su propio andlisis de riesgos.

El volumen se cierra con una aportacién relativa al ambito del derecho comparado:
el magistrado italiano Giovanni Gallone nos ilustra sobre la experiencia anticorrupcién
en el ordenamiento de su pais. Como sefala el magistrado, el sistemaitaliano tiene dos
aspectos que contribuyen a dotar al modelo de caracteristicas absolutamente pecu-
liares respecto a las soluciones adoptadas en el entorno de los Estados miembros. Por
una parte, la existencia de una institucion centralizada, como es la Autoridad Nacional
Anticorrupcion (ANAC), creada por el Decreto-ley nim. 90 de 2014, que estd encargada
de la elaboracion del Plan Nacional Anticorrupcién y de sus sucesivas actualizacio-
nes. Este Plan Nacional detalla una serie de obligaciones para todos los niveles de la
Administracion publica en sentido amplio, pues se incluye a todo el sector institucional
empresarial. Por la otra, la existencia de los llamados Planes Trienales Anticorrupcién
(elaborados sobre la base de las indicaciones contenidas en los Planes Nacionales).

Como deciamos al principio, el volumen nacié de laidea de difundir entre un publico
mas amplio las contribuciones aportadas en unas jornadas focalizadas sobre los sistemas
deintegridad institucional,y de ahi pasé a la pretensién de ofrecer una publicacién con
una vocacion interdisciplinar, en la que se completen reflexiones tanto provenientes
del mundo académico como profesional, de modo que se garantice una diversidad de
enfoques sobre un mismo campo tematico. Una visién de conjunto nos permite decir
que hemos alcanzado el objetivo propuesto.

Por ultimo, el Consejo de Redaccién de la revista Administracién & Ciudadania quiere
expresar su agradecimiento a dofia Maria Begofia Villaverde Gémez, conselleira del
Consello de Contas de Galicia, por suinestimable contribucidon y apoyo en la organizacion
de las jornadas sobre “Los sistemas de integridad institucional en las administraciones
publicas”, realizadas en Santiago de Compostela los dias 2 y 3 de diciembre de 2019y
que, como se ha dicho, han sido el punto de partida e inspiracién de esta publicacién
gue ahora se presenta.
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