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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 3 de 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, sitiase 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, alglins 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 proteccidn 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 concesién, adquiren grande im-
portanciaenrelacién coa comision de delitos econdémicos 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. Pédense 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 ambito 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 stia 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 contribucién 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
econdémico-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 Administracion & 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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Resumo: Este artigo defende a necesidade de vincular o combate contra a corrupcion cun
obxectivo moito mais amplo, como é o da mellora da calidade da gobernanza, pero sen o cal
as estratexias anticorrupcion estan chamadas a fracasar. Os paises que mellor controlan a co-
rrupcion son tamén aqueles cunha maior calidade de goberno. Un poder executivo sometido
a limites efectivos no seu exercicio para garantir a salvagarda do interese publico en todas as
slas actuacions non so permite un mellor control da corrupcion, senon que, asemade, tamén
asegura uns mellores niveis de prosperidade, un maior grao de igualdade de oportunidades,
e, asi mesmo, unhas doses mais altas de confianza institucional e social.

Palabras clave: Corrupcion, gobernanza, calidade de goberno, estratexias anticorrupcion,
limites efectivos do poder.

Resumen: Este articulo defiende la necesidad de vincular el combate contra la corrupcion
con un objetivo mucho mas amplio, como es el de la mejora de la calidad de la gobernan-
za, pero sin el que las estrategias anticorrupcion estan llamadas a fracasar. Los paises que
mejor controlan la corrupcion son también aquellos con una mayor calidad de gobierno. Un
poder ejecutivo sometido a limites efectivos en su ejercicio para garantizar la salvaguardia
del interés publico en todas sus actuaciones no solo permite un mejor control de la corrup-
cion, sino que, al mismo tiempo, también asegura unos mejores niveles de prosperidad, un
mayor grado de igualdad de oportunidades, y, asimismo, unas dosis mas altas de confianza
institucional y social.
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Palabras clave: Corrupcion, gobernanza, calidad de gobierno, estrategias anticorrupcion,
limites efectivos del poder.

Abstract: This article sustains the need to link the fight against corruption with a much
broader objective such as that of improving the quality of governance. Without this broader
goal, anti-corruption strategies are bound to fail. Countries that best control corruption are
also those with the highest quality of government. An executive branch subjected to effec-
tive limits in its exercise in order to guarantee the safeguarding of the public interest in all
its actions not only allows better control of corruption, but at the same time also ensures
better levels of prosperity, a greater degree of equal opportunities, and also higher doses of
institutional and social trust.

Key words: Corruption, governance, quality of government, anticorruption strategies, effec-
tive limits to power.

SUMARIO: 1 Da loita contra a corrupcion a mellora da calidade da gobernanza. 2 Calidade
da gobernanza e prosperidade. 3 A calidade da gobernanza: un concepto tan decisivo como
complexo. 4 Conclusion. 5 Biografia.

1 DA LOITA CONTRA A CORRUPCION A MELLORA
DA CALIDADE DA GOBERNANZA

A receita mais frecuente 4 hora de trazar unha estratexia de loita contra a corrupcién
é o recurso a un paquete de reformas institucionais como, por exemplo, a creacién de
axencias anticorrupcién, o endurecemento das penas asociadas aos delitos como o
suborno, a malversacion, o trafico de influencias, etc., ou algunhas outras medidas téc-
nicas polo estilo, como leis de transparencia e acceso a informacion publica ou a obriga
de publicar as declaraciéons de actividade e patrimonio dos candidatos a ocupar cargos
publicos. Non obstante, o balance que pode facerse da eficacia deste tipo de reformas
para conter a corrupcion é mais ben pesimista. Neste texto trato de xustificar por que
estas medidas técnicas son insatisfactorias e avogo, seguindo as reflexions de Alina
Mungiu-Pippidi‘, por unha estratexia diferente se queremos aspirar a unha reducién
efectivadacorrupcién. En concreto, a clave para mellorar a efectividade da loita contra
a corrupciéon encéntrase na mellora da calidade de goberno.

Enfocar a persecucion da corrupciéon como se fose un problema meramente de técnica
xuridica ou criminoléxica adoita ser unha estratexia equivocada agas para unhas poucas
sociedades do planeta. Mungiu-Pippidi? advirtenos do erro de tomar a corrupcion como
unha enfermidade que supén unha ameaza para o mantemento dun corpo social que
ataentén estaba san. Basta botar unhaollada ao mapa da percepcion da corrupcion que
elabora cada ano Transparencia Internacional para que advirtamos que esta suposta
“enfermidade” esta tan estendida en todo o planeta que o verdadeiramente excepcional
e raro son os paises en que a suUa incidencia é reducida. A corrupcion non é unha enfer-
midade. E simplemente un epifenémeno dunha situacion social que adoita ser mais ben
aregra que a excepcion, tanto hoxe en dia como ao longo da historia da humanidade®.

A corrupcion é tipica de ordes sociais moi estables -lonxe, polo tanto, de atoparse
nunha situacién terminal- en que predomina unha léxica particularista no xeito en
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que se relacionan os distintos grupos que compofien tal sociedade. E dicir, é propia de
sociedades nas cales os intereses do grupo mais primario ao que se pertenza -afamilia,
o clan, a etnia, a confesién relixiosa, o partido politico, etc.- se pofen por enriba dos
intereses xerais dos que conviven baixo un determinado ordenamento constitucional.
Deste xeito, todas as relacions sociais que mantemos, incluidas as politicas, son penei-
radas por esta loxica: un ten que favorecer os membros do propio grupo por enriba de
calqueraoutra consideracion. Esta loxica é compatible con diversas ordes de gobernan-
za, desde as mais tradicionais, como os sistemas patrimoniais que tan acertadamente
estudou Max Weber?, ata as que Mungiu-Pippidi chama particularismos competitivos,
en que cabe unha competicién xenuina polo poder, pero nos cales os partidos que o
conquistan o utilizan para favorecer as suas clientelas 4 custa do interese xeral que se
comparte como sociedade.

As que xa son moito mais escasas son aquelas sociedades que foron capaces de
instaurar unha orde de gobernanza en que as fronteiras entre o publico e o privado son
moito mais sélidas —estan globalmente aceptadas- e en que os cidadans comparten a
expectativa de que os que alcanzan o poder politico non anteporien os intereses do seu
propio grupo aos da sociedade. Tratase dunha orde social na cal se da o universalismo
ético de que falaba Talcott Parsons®. Aquelas sociedades en que se logra instaurar esta
orde de gobernanza son sociedades con moita menos corrupcion porque é moito mais
doado detectalae areaccién contra estes comportamentos é contundente e compartida
pola gran maioria.

Basta unha ollada a alglns dos libros que se publicaron ultimamente sobre as pato-
loxias do noso sistema politico para ter un diagnéstico axeitado da nosa actual orde de
gobernanza®. Desde logo estamos lonxe dos niveis de corrupcion e particularismo que
tefien moitas outras sociedades do planeta, pero esta claro que, despois da nosa prome-
tedora transicién democratica e o noso esforzo para europeizarnos, estamos hoxe en
dia mais preto dun particularismo competitivo que dunha orde de universalismo ético.

O feito de que a corrupcion non sexa unha enfermidade senén un sintoma do tipo de
orde social que temos ten importantes implicacidns sobre o xeito en que hai que facerlle
fronte. Se pensamos na corrupciéon como unha enfermidade, damos por feito que, extir-
pado o tumor duns gobernantes corruptos, o corpo social recuperard o seu estado san.
Non obstante, a solucién non esta en substituir uns gobernantes corruptos por outros
que, chegado o momento, se comportaran conforme as mesmas regras de xogo: “agora
técanos a nés™”. Os poucos paises que conseguiron un control mais eficaz da corrup-
cion lograron esta meta construindo unha nova orde social baseada en regras de xogo
moi diferentes. Puxeron en marcha complexos procesos politicos e sociais de cambio a
favor dunha nova orde de gobernanza que deixa escaso espazo as loxicas clientelares.

O obxectivo das reformas exitosas non é polo tanto a corrupcién en si, senén o desterro
daléxica particularista. Paraiso, necesitamos un axente de cambio, que soamente pode
provir dunha sociedade civil organizada e consciente dos pasos que compre dar, que
aposte pola superioridade moral, politica, social e econémica dunha orde de gobernanza
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afastada do clientelismo e o particularismo. Sen esa demanda da sociedade civil, é moi
improbable que os gobernantes se decidan a pér en marcha reformas do tipo que en
teoria de xogos se denominan como “estratexia de Ulises”. Igual que fixo Ulises para
evitar que o cantico das sereas arrastrase a stia nave contra os acantilados, as boas
reformas anticorrupcion deben conducir as autoridades politicas a atarse ao mastro
que lles impida o uso clientelar dos recursos publicos. E dicir, a clave das reformas
anticorrupcién pasa por imposibilitar que os que dirixen unha Administracién publica
poidan facer un uso patrimonial desta para construir ou alimentar redes clientelares de
apoio social ou financeiro. Tratase de que os que se atopan nesa posicion non tefian a
posibilidade de caer nesa tentacion tan poderosa. En definitiva, esta estratexia consiste
en articular limites efectivos ao exercicio do poder dos gobernos® para asegurar que os
gobernantes non poidan antepor intereses particulares ao interese xeral da sociedade.

Este tipo de enfoque sobre o problema da corrupcion parece encaixar, ademais, moi-
to mellor coas propias percepciéns que os cidadans tefien sobre o fenémeno. Como o
Grafico 1 suxire contundentemente, os cidadans europeos, como os do resto do mundo,
conectan a corrupcion mais ben coa siavision de que a maior parte das democracias en
que viven sacrifican constantemente o interese xeral a prol dos intereses particulares
dos que tefien os contactos axeitados cos gobernantes de cada momento. Recollendo
o significado clasico da palabra corrupcién’, os europeos asocian este concepto a idea
de degradacién dun réxime democratico cuxo funcionamento na practica non cumpre
cos principios de igualdade politica sobre os que funda a stia lexitimidade. A experiencia
que estes cidadans acumulan é que, lonxe desaigualdade politica que proclaman, estes
réximes adoitan funcionar na practica sobre a base do favoritismo. Como deixa claro
o grafico, mais que coa estreita idea do suborno, a maior parte dos europeos asocian a
percepcién da corrupcién con esta traizén ao principio da igualdade politica. Asi, entre
0s europeos que consideran que a corrupcion esta moi estendida no seu pais, s6 un 6 por
cento recofecen que tiveron que pagar un suborno nos ultimos 12 meses para acceder
aalgunservizo publico, mentres que un 66 por cento cre que as conexions politicas son
necesarias parater éxito nos negocios e case un 80 por cento esta convencido de que o
favoritismo e a corrupcién prexudican a xenuina competicion das empresas no mercado.
E dicir, os europeos asocian mais claramente a percepcion da corrupcion coa deteccidn
de comportamentos particularistas que co uso do suborno.
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Grafico 1: Experiencia de corrupcion e percepcion de particularismo
e favoritismo entre os que perciben moita corrupcion (2013)
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Fonte: Eurobarémetro 79.1 (2013). Tomado de Mungiu-Pippidi, 2016.

Durante os ultimos case 30 anos, os estudos sobre a corrupcion alcanzaron un auxe
gue segue plenamente en voga a dia de hoxe. Ao longo destes anos realizaronse moitas
investigacidns sobre as consecuencias prexudiciais que ten para a prosperidade dos
paises e propuxéronse innumerables vias de reforma para loitar contra ela. Desde as
duas perspectivas, coincidese en sinalar como a calidade das instituciéns de gobernanza
€ un factor crucial paraaloita contra a corrupcion. Se se quere asegurar a prosperidade
e o benestar dun pais e, asi mesmo, se se quere loitar eficazmente contra a corrupcion,
aUnica via posible para os dous obxectivos pasa por mellorar a calidade da gobernanza
dun pais. Nas paxinas que seguen vanse destacar alguins aspectos desta dobre proble-
matica. Na seccién seguinte aténdese as razéns polas que a calidade das institucions de
goberno son un factor clave para a prosperidade. Finalmente, a Gltima seccién repasa
algunhas das principais achegas mais recentes & calidade da gobernanza.

2 CALIDADE DA GOBERNANZA E PROSPERIDADE

Hai mais de cincuenta anos alglins autores que estudaban o desenvolvemento politico
e econdémico en ciencia politica sostiveron que a corrupcién podia ser beneficiosa para
o crecemento econdmico ali onde o mal funcionamento das instituciéns gobernamen-
tais distorsiona os mercados. En tales circunstancias, a corrupcién serviria como graxa
para as engrenaxes destas institucions que funcionan mal, aumentando asi a eficiencia,
oinvestimento e, co tempo, o crecemento.
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Esta hipdtese sobre a “graxa das engrenaxes” foi formulada por primeira vez durante
adécadade 1960 por algiins académicos como Leff'°, Huntington!! e Leys*2. De acordo
coa tantas veces repetida expresion de Samuel Huntington, “en termos de desenvol-
vemento econdmico, a Unica cousa peor que unha sociedade cunha burocracia rixida,
hipercentralizada e deshonesta é unha sociedade cunha burocraciarixida, hipercentra-
lizada e honesta”. Non obstante, esta opinidén non conta xa con defensores no mundo
académico. De feito, desde mediados da década de 1990 en diante, un gran nimero de
solidos estudos empiricos foi acumulando unha evidencia incontestable sobre a altisima
correlacion entre os niveis de desenvolvemento econémico e humano, por unlado, e os
baixos niveis de corrupcion ou de alta calidade das institucions de goberno, por outro®.

Este debate acerca dos efectos da corrupcion e a baixa calidade das instituciéns de
goberno sobre o desenvolvemento tamén tivo un grande impacto sobre as teorias eco-
némicas que tratan de explicar por que atopamos niveis tan dispares de prosperidade
nas diferentes sociedades do planeta. Os primeiros modelos para explicar as diferenzas
nos niveis de desenvolvemento dos anos 1950 facian fincapé na acumulacion de factores
produtivos como o elemento clave. Os paises que reasignaban os factores de producion
(capital, traballo, terra) desde sectores tradicionais como a agricultura a actividades de
maior produtividade como a industria lograban maiores crecementos nos seus niveis
de renda. Mais tarde chamouse a atencién sobre aimportancia dos cambios tecnoléxi-
cos e como afectaban 4 produtividade total dos factores. Por ultimo, os modelos mais
sofisticados dos anos 1990 daban entrada xa 4 innovacion, pero seguian ofrecendo
explicaciéns acordes coa teoria econémica neoclasica. Deste xeito, un pais era mais
préspero cando os seus actores econdmicos mostraban unha maior preferencia por
asignar mais recursos a innovacion, pero non explicaban convincentemente estes au-
tores porque podia haber distintas preferencias cara a innovacién en diferentes paises.

Alista de factores que aparecia nestes modelos explicativos (innovacion, economias
de escala, educacién, acumulacion de capital, etc.) non eran realmente causas que ex-
plicasen o crecemento, senén que constituian eles mesmos o crecemento!. Faltaba,
polo tanto, unha explicacion mais basica que dese conta de por que os niveis de capital
fisico e humano ou de innovacién que ian en paralelo co crecemento eran diferentes
nuns ou outros paises. North e Thomas xa propuxeron entén que a variable explicativa
fundamental eran as instituciéns que se construiran nos distintos paises. A estrutura
institucional de cada pais seria a que incentivaba ou desincentivaba determinadas
decisiéns dos actores econdmicos que explicaban o crecemento.

Douglass North'> desenvolveu este argumento e definiu as institucions como as
regras formais e informais de xogo que estruturan a interaccién social. E dicir, tratase
dos incentivos e constrinximentos creados polo home que dan forma a sta interaccion.
As institucions, polo tanto, “estruturan os incentivos dos intercambios humanos, xa
sexa de natureza politica, social ou econdémica”’é. Deste xeito, as decisions que unha
sociedade toma sobre as institucions formais e informais que estruturan os comporta-
mentos dos seus membros serian a variable clave que explica as diferenzas nos niveis de
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prosperidade entre os distintos paises. A opcion por instituciéns econémicas dun tipo
ou outro (maior ou menor papel para os mercados na asignacion dos recursos, ou dere-
itos de propiedade ben protexidos, por exemplo) marcaria a maior ou menor presenza
dos factores de crecemento: innovacion, acumulacion de capital, desenvolvemento do
capital humano, etc.

Estas ideas de North foron comprobadas por unha longa lista de andlises empiricas
moi fundadas?’. O best-seller de Acemoglu e Robinson'® resume moitos destes achados
con numerosos exemplos da historia humana de todo o planeta, pero probablemente
sexa o texto de Acemoglu, Johnson e Robinson'? o que mais afondou nos mecanismos
causais polos cales as institucidons sexan o factor clave que explica as diferenzas nos
niveis de desenvolvemento.

De acordo con estes autores, as instituciéns econémicas son o factor clave do cal
depende a prosperidade: “Algunhas formas de organizar a sociedade animan a xente
ainnovar, a correr riscos, a aforrar para o futuro, a atopar formas mellores de facer as
cousas, a aprender e aeducarse, aresolver os problemas da accién colectiva e a producir
bens publicos; outras non”?. Polo tanto, hai conxuntos de instituciéons econémicas que
promoven a prosperidade e outros que non.

Para eles, as “boas” institucions econdmicas, as que xeran desenvolvemento, ca-
racterizanse por dous trazos basicos. Por unha banda, tratase de institucions que ga-
ranten e protexen os dereitos de propiedade dun amplo sector da sociedade fronte s
expropiaciéns arbitrarias que poderian sufrir a mans dos que tefian o poder necesario
para iso. E dicir, cantos mais individuos tefian garantidos os seus dereitos de propie-
dade, mais individuos habera nesa sociedade con incentivos para investir (en capital
fisico, pero tamén na stia propia formacion, ou sexa, en capital humano), para innovar
e desenvolver novas tecnoloxias mais eficientes e produtivas e, asi, para tomar parte
na actividade econdémica.

Por outra banda, unha segunda caracteristica destas “boas” institucions é que deben
acadar algun grao de igualdade de oportunidades, sobre todo de igualdade ante a lei,
para conseguir que os que tefian boas oportunidades de investimento se poidan bene-
ficiar delas sen temor a que os rendementos do seu esforzo e o seu talento vaian parar
a outras persoas ou grupos que teian o poder de facerse con tales beneficios. Cando
as instituciéns econdmicas relinen as duas caracteristicas, conséguese un bo funcio-
namento dos mercados e, con iso, unha asignacion eficiente dos recursos econémicos
nunha sociedade. S6 cando os individuos tefien garantidos os dereitos de propiedade
e hai suficiente igualdade de oportunidades existen incentivos para crear e mellorar
os mercados.

Acemoglu e os seus coautores non desdefian aimportancia que poden ter outros fac-
tores que escapan ao control dunha sociedade, como os relacionados coa sua situacion
xeografica (o clima, as enfermidades autdctonas...) ou as suas tradicions culturais (que
non se poden cambiar da noite 4 mafa), pero as stias analises encontran que un factor
endoéxeno froito dunha decision colectiva como o tipo de instituciéns que se constrien
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€ moito mais decisivo que os anteriores. Demostrariao o feito de que tantos paises
que comparten unha mesma situacién xeografica e unhas mesmas tradiciéns culturais
presenten niveis moi diferentes de prosperidade. Seria o caso, por exemplo, das duas
Coreas, pero tamén das diferenzas entre Costa Rica e a maior parte dos seus vecifios
centroamericanos, como Honduras, O Salvador ou Nicaragua e tantos outros casos.

Polo tanto, a prosperidade depende en gran medida dunha eleccién colectiva nunha
sociedade. En funcion do tipo de institucions econémicas polas que se opte, poderemos
ter un maior ou un menor nivel de desenvolvemento. Entén, por que hai tantas socie-
dades no planeta cuns resultados econdmicos tan pésimos? Por que non puxeron en
marcha as institucidons econdmicas que aseguran o crecemento? A clave para entender
isto estd nos efectos que producen as instituciéns econémicas. Por un lado, esté claro
que delas dependen o crecemento, o emprego, o benestar, etc. Pero, por outro, delas
tamén depende a distribucion futura dos recursos: a riqueza, o capital fisico, o capital
humano... Son as instituciéns econdmicas as que determinan como repartimos estes
recursos nunha sociedade. En efecto, as instituciéns econémicas non sé determinan
o tamano da torta, senén tamén como se reparte esta entre os diferentes grupos e
individuos dunha sociedade?!.

Este efecto distributivo que tefen as instituciéns econémicas da lugar a conflitos
sociais arredor delas. Non todos os individuos e grupos preferiran as mesmas institucions,
xa que distintos arranxos institucionais levan a diferentes distribuciéns dos recursos.
Polo tanto, a eleccién dun tipo ou outro dependera do poder relativo que tefia cada un
dos grupos enfrontados e isto traslddanos a esfera da politica. Como din estes auto-
res, o poder politico ten un efecto desmesurado sobre as instituciéons econémicas. A
eleccién das institucions econémicas depende da distribucién do poder politico nunha
sociedade. Deste modo, se o poder esta concentrado en poucas mans, sera dificil soster
instituciéns econdémicas que proporcionen proteccion dos dereitos de propiedade e
suficiente igualdade de oportunidades para o resto da poboacién. O mais probable en
tal caso é que se instauren institucions econémicas que lles permitan aos que tefien o
poder maximizar a sta capacidade de extraccion de rendas. Coniso desincentivarianse
0s comportamentos produtivos e, polo tanto, o crecemento econémico.

Pola contra, como dicia Joseph Schumpeter??, as institucions econémicas que fo-
mentan o crecemento xeran inevitablemente unha “destrucion creativa”. Ao incentivar
a innovacion constante, producese un fluxo de cambio case permanente que da lugar
a constantes transformacions da estrutura econémica, de tal forma que as novas tec-
noloxias, as novas actividades, etc., desprazan as vellas co conseguinte efecto sobre
a distribucién dos recursos. Por iso, os actores cuxa fonte de riqueza esta asociada &
vella economia resistiranse con forza aos cambios se tefen suficiente poder para iso
e dese xeito apostaran por unhas institucions econémicas que lles permitan seguir
acumulando mais recursos que os demais, ainda que necesariamente sexa 4 custa de
deter o motor do crecemento.
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A consecuencia é que o tipo de institucions politicas polas que se optara nunha so-
ciedade son esenciais para saber a que tipo de instituciéns econémicas se da lugar. As
instituciéns politicas determinan os limites que se lle pofien ao uso do poder e distriblen
o poder politico entre os distintos grupos e individuos que compofien tal sociedade. Polo
tanto, hai tres caracteristicas das instituciéns politicas que tefien un efecto decisivo
para a prosperidade dun pais.

En primeiro lugar, ali onde fixan limites efectivos ao exercicio do poder politico sera
mais probable que se xere unha situacién en que os dereitos de propiedade dun gran
sector da poboacion se vexan protexidos con suficiente garantia. Estes limites ao uso do
poder poden provir de dias fontes que con frecuencia aparecen conxuntamente: poden
deberse a que haxa unha distribucion bastante equitativa do poder nunha sociedade
ou a que exista algunha forma de separacién de poderes. O feito é que, cando as elites
politicas non tefen capacidade real de usar o seu poder para expropiar as rendas e os
activos doutros actores, mesmo os grupos alleos 4 elite poden ter dereitos de propie-
dade bastante seguros.

Ademais, en segundo lugar, onde o poder politico é compartido por un grupo moi
amplo, en que se atoparian aqueles que tefien as mellores oportunidades de investi-
mento (os mais innovadores, por exemplo), tamén é mais probable que os dereitos de
propiedade dun gran sector da sociedade acaben sendo suficientemente protexidos.

Por tltimo, naquelas sociedades en que hai institucions politicas que limitan as rendas
gue os que exercen o poder poden extraer dos demais, tamén serd mais probable que
xurdan e persistan as boas institucidons econémicas. No caso contrario, se o beneficio
que se pode obter da extraccion de rendas é moi substancioso e os limites para poder
facelo son débiles, isto levara a que os que teiien o poder ponan en marcha institu-
cions econdmicas que maximicen a stUa capacidade de extraccion en lugar daquelas
que promoven o desenvolvemento. Na literatura sobre a corrupcion cofiécese como
a “maldicion dos recursos naturais” esa situacion en que un pais descobre valiosos re-
cursos naturais (petroéleo, coltan, diamantes, etc.) que en lugar de mellorar o benestar
de toda a sociedade acaba conducindo a un proceso de cambio institucional no cal as
elites do pais reforzan a stia capacidade extractora desincentivando os comportamentos
produtivos da poboacién. Un dos poucos casos en contrario é o do descubrimento do
petréleo no Mar do Norte por parte de Noruega, cuxo achado chegou nun momento
en que as instituciéns politicas pluralistas e inclusivas eran tan sélidas que impediron
as condutas extractivas oportunistas.

Por todas estas razéns expostas por Daron Acemoglu e os seus colegas, a calidade do
goberno considérase hoxe en dia como o determinante mais decisivo da prosperidade.
Mesmo alglins economistas clasicos xa tifan esta intuiciéon. Adam Smith afirmouno moi
claramente en A riqueza das nacions?*: «O comercio e a manufactura rara vez florecen
moito tempo en calquera Estado que non goza dunha Administracién regular da xustiza
en que o pobo non se sinta seguro na posesion dos seus bens, en que a confianza nos
contratos non estea avalada pola lei e en que a autoridade do Estado non se empregue
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regularmente para facer cumprir o pagamento das débedas a todos aqueles que son
capaces de pagar. En poucas palabras, o comercio e as manufacturas non poden florecer
nun Estado en que non exista certo grao de confianza na xustiza do goberno».

Polo tanto, os dereitos de propiedade e a igualdade de oportunidades son cruciais
para a prosperidade, pero sé poden ser garantidos polas instituciéns politicas que
respectan o imperio dalei. A corrupcion nos réximes democraticos é unha ameaza moi
grave para o Estado de dereito, polo que é crucial combatela. A loita contra a corrupcion
e amellorada calidade das instituciéns de goberno son un elemento clave paraelevar o
nivel de prosperidade dunha sociedade. Os sistemas gobernamentais con baixo nivel de
corrupcion garanten un crecemento econdmico sustentable e unha distribucién xusta
da rigqueza. Polo tanto, a calidade das instituciéns gobernamentais é un factor deter-
minante da prosperidade. Pero o Unico xeito de construir instituciéns gobernamentais
de alta calidade e combater a corrupcion é a través de reformas politicas profundas
que melloran tanto o funcionamento imparcial das instituciéns gobernamentais como
a igualdade de oportunidades na sociedade. Estes dous elementos son cruciais para
lograr o alto grao de confianza social e a corrupcion de baixo nivel que unha sociedade
necesita para asegurar o logro dunha prosperidade sustentable.

Xunto con Francisco Alcal3, aplicamos estas ideas ao caso espaiol coa intencién de
calcular cal é o custo econdmico da debilidade relativa de calidade institucional que
podemos detectar en Espafa ao comparala co seu nivel de desenvolvemento econdmico
e co nivel de calidade institucional dos paises da nosa contorna?2?°, Ainda que Espafa
esta dentro do 20 por cento de paises cunha maior calidade institucional do mundo,
non obstante, obsérvase que ese nivel de calidade institucional esta por debaixo do
nivel de desenvolvemento econémico do pais, de tal forma que este déficit de calidade
institucional se converte nun lastre que resta capacidade para alcanzar toda a poten-
cialidade de crecemento, nivel de emprego e nivel de salarios dos cales seria posible
gozar nanosa sociedade. De acordo cos nosos calculos, se a nosa calidade institucional
mellorase ata acadar o mesmo nivel que ocupa a produtividade da nosa economia entre
os paises do mundo, isto traduciriase nun incremento da nosa riqueza (medida polo noso
PIB) dun 1% anual durante un periodo duns quince anos. Nesa investigacion realizamos
tamén unha modesta proposta de lifas de actuacion que poderian mellorar a calidade
institucional do noso pais. Pero, que deberiamos entender por calidade de goberno? A
este asunto dedicase a UGltima seccién do traballo.

3 A CALIDADE DA GOBERNANZA: UN CONCEPTO
TAN DECISIVO COMO COMPLEXO

Ainda que todos teflamos unha nocién sobre o que é e sexamos quen de advertir diferenzas
entre paises, definir con precision a calidade institucional é unha empresa complicada.
Os intentos académicos que se levaron a cabo son do mais variado e van desde modelos
moi complexos que tefien en conta unha multitude de dimensiéns e de variables (como o

28_% | A&C | ISSN-e: 1887-0279 | ISSN: 1887-0287 | Vol. 15_n. 1_2020 (xaneiro — xufio 2020) |



O antidoto da corrupcién: a calidade da gobernanza

de Leonardo Morlino?¢ para captar a calidade democratica), ata o outro extremoenque a
calidade institucional se fai depender dun sé factor (como a definicién de Bo Rothstein?’
sobre a calidade de goberno). Calquera aproximacion que se leve a cabo é susceptible
de critica, dado que cada unha delas ten vantaxes e inconvenientes. Asi, as moi amplas
adoitan ser excesivamente complexas e, as veces, dilien os aspectos mais esenciais do
concepto. Pola sia banda, aquelas que son tan reducionistas como a de Rothstein, que
define a calidade de goberno en funcién da capacidade para que o goberno trate con
total imparcialidade todos os cidadans, son moi Utiles pola sta claridade, pero poden
esconder a enorme desvantaxe de que se nos coe como un goberno de calidade aquel
que aplica con total imparcialidade unhas regras cuxo contido é inmoral?.

Alguns outros autores puxeron o foco mais ben sobre os principios que debe reunir
a accién dos poderes publicos para que poidamos falar de bo goberno. Asi, Marcus
Agnafors?’ estima que a calidade institucional se compdn de seis elementos principais:
unha base moral minima (o respecto aos dereitos humanos); un proceso loxico, transpa-
rente e xustificado para a toma de decisidns colectivas; o respecto da regra minima da
beneficencia (o goberno debe escoller sempre a alternativa que sexa mais beneficiosa
para os afectados polas stas decisidns que sexa material e eticamente posible en cada
momento); as decisidns publicas deben ser eficientes e sustentables, evitando o dano
as seguintes xeraciéns; o respecto escrupuloso ao imperio da lei e & imparcialidade no
trato dos particulares (sempre que se respecte unha base moral minima); e, por Gltimo,
débese contar coa capacidade e coa estabilidade que permitan unha implantacién
efectiva das decisidons tomadas de acordo coas regras anteriores.

Nesta mesma lina de sinalar os principios a que debe obedecer un sistema de goberno
para que se poida considerar un “bo goberno”, Manuel Villoria e Agustin Izquierdo tamén
seleccionan seis compoiientes. Tratase dos principios de integridade, imparcialidade,
efectividade, transparencia, rendicion de contas e, por ultimo, de responsividade (ou
receptividade) e participacion®.

Probablemente, o xeito mais estendido de entender a calidade institucional é a que
se deduce dos indicadores mundiais de gobernanza (WGlI, pola sta sigla en inglés) que
propuxeron no seu dia Daniel Kaufmann, Aart Kraay e Pablo Zoido-Lobatén3! para o
Instituto do Banco Mundial. Ainda que se criticou que as 3dimensiéns e os 6 indicadores
gue usan estes autores mesturan causas e consecuencias do bo goberno®, o seu uso esta
moi xeneralizado porque, desde que propuxeron o seu modelo, ofrecen unha cuantifi-
cacion anual de cada un deses 6 indicadores para mais de 150 paises en todo o mundo.

De acordo co seu esquema, a calidade da gobernanza constaria de 6 variables
agrupadas en 3 dimensions, a primeira das cales é a do proceso polo que se escolle, su-
pervisa e reelixe ou substitle os gobernos. Esta dimensién conta con dous indicadores:
as percepcions que haxa sobre a limpeza das eleccidns ou o protexidos que estean os
dereitos politicos e civis (voz e rendicion de contas) e as que existan sobre a probabilida-
de de que sexa desestabilizado o goberno por métodos inconstitucionais ou violentos
(estabilidade politica). A segunda dimensién ten que ver coa capacidade do sistema de
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goberno paraformular e pér en marcha politicas publicas axeitadas. Componse de duias
novas variables: as percepcions que haxa sobre a calidade dos servizos publicos e a pre-
paracion dos funcionarios, ademais do seu grao de independencia fronte aos intereses
particulares e a credibilidade dos compromisos publicos (eficacia gobernamental); e de
como valoran os observadores a habilidade do goberno para formular e implantar po-
liticas e regulaciéns ben fundamentadas que permitan e promovan o desenvolvemento
do sector privado (calidade regulatoria). Por Gltimo, a terceira dimension ten en conta o
respecto dos gobernos polas instituciéns que rexen as stas relacions cos cidadans nas
sUias interacciéns sociais e econémicas. Tratase das percepciéons que existan sobre a
preditibilidade e eficacia do sistema xudicial, asi como sobre o cumprimento dos con-
tratos (Estado de dereito), e sobre a extension dos abusos do poder en beneficio privado
(control da corrupcion).

Esta claro que, sexa como sexa que definamos a calidade institucional, aspectos tales
como o feito de contar cunhasélida estrutura de institucions de goberno independentes
que se controlen mutuamente, ou un sistema de xustiza ben dotado, rapido e eficaz,
unhas institucions publicas transparentes que garantan o acceso a informacion publica
necesaria para coiecer o que fan os gobernos co fin de poder avaliar o impacto real da
slla xestion, etc., son claves 4 hora de determinar que os gobernos levan a cabo politicas
que garanten aequidade, a eficacia, a eficiencia e que minimizan os riscos da corrupcion,
adilapidacién dos recursos publicos e o resto de impactos negativos que tantas veces
ten a accién dos poderes publicos.

Pero, probablemente, o autor que fixo unha contribucién mais decisiva nestes anos
para entender as implicacidéns que ten un sistema de gobernanza democratica de alta
calidade institucional fose Pierre Rosanvallon®? no seu libro sobre o bo goberno®.
Rosanvallon analiza maxistralmente a historia politica contemporanea de occidente
para diagnosticar as causas que conduciron aos alarmantes niveis de desafeccién po-
litica e ao auxe de diversos movementos populistas nos nosos paises. En consonancia
co que se sostivo na primeira seccion sobre o concepto de corrupcién que manexa a
maior parte dos cidadans hoxe en dia, Rosanvallon entende que as altisimas cotas de
desapego politico, o apoio crecente a forzas populistas e arevolta antielites que se vive
na maior parte dos paises occidentais reflicten o sentimento de abandono que sente
un ndimero crecente de cidadans nestes paises. Para cada vez mais persoas, as elites
politicas e administrativas e as institucions de goberno estan cada vez mais afastadas
das suas preocupaciéns e non responden s sias demandas e necesidades.

Por estas razéns, Rosanvallon propdén a necesidade de construir unha nova orde de
gobernanza democratica 4 que denomina “democracia de apropiacion” co que devol-
verlles aos cidadans a sensacion de que son eles realmente os que marcan o rumbo das
instituciéns publicas coas stas propias decisions. A andlise da evolucién institucional
da democracia liberal que leva a cabo nos primeiros capitulos do libro, onde recolle o
xa achegado noutras contribucidns previas, sérvelle para situar cal debe ser o eixe re-
formador sobre o que debe xirar a democracia de apropiacién. Fronte a moitas outras
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propostas que basculan sobre o reforzamento do sistema representativo do réxime
democratico, Rosanvallon pon o acento, acertadamente, nas reformas do poder execu-
tivo. En efecto, dada a crecente importancia do papel dos executivos nas democracias
liberais polo menos desde o final da Segunda Guerra Mundial en diante, en que ata a
propia creacién normativa depende cada vez mais dos gobernos, as reformas decisivas
son aquelas que tefien como obxectivo esta rama do poder.

De acordo con este punto de partida, ademocracia de apropiacién fundaméntase en
cinco principios que o autor desenvolve amplamente no seu libro: lexibilidade, responsa-
bilidade, receptividade, veracidade e integridade. A calidade da gobernanza democratica
depende entén de avanzar nas reformas necesarias para que o poder executivo respecte
estes cinco principios no seu funcionamento practico. As democracias que progresen
nesta lifla conseguiran reforzar unhainstitucion tan clave para o bo funcionamento da
democracia como intanxible e elusiva, a confianza dos cidadans que tan cuestionada
esta nos nosos dias. Deste xeito, ao avanzar no camino da calidade da gobernanza, os
espazos paraacorrupciéon veranse reducidos de xeito notable. De ai que esta estratexia
sexa moito mais decisiva para aloita contra a corrupcién que as que estamos mais habi-
tuados a escoitar e que retine listas de innovaciéns técnicas mais ou menos sofisticadas
e que, unhavez postas en marcha, acaban sendo desvirtuadas na practica politica cotia.

Polo tanto, a estratexia para loitar con éxito contra a corrupcion pasa por (re)con-
quistar a confianza dos cidadans no funcionamento dos gobernos. De feito, Bo Rothstein
e Eric Uslaner® decataronse de que existia unha serie de factores que distinguen moi
claramente as sociedades que tefien baixos niveis de corrupcion das que presentan
valores altos. Nas primeiras eses baixos niveis de corrupcion correlacidénanse con este
conxunto de factores: unha percepcion positiva sobre a imparcialidade e a eficacia
con que funcionan os gobernos; uns niveis altos de igualdade (sobre todo entendida
como igualdade de oportunidades); e uns altos niveis de confianza social xeneralizada.
En cambio, as sociedades con altos niveis de corrupcién correlaciénanse cos factores
opostos: percepcion dun funcionamento parcial e non moi eficaz dos poderes publicos;
gran desigualdade; e gran desconfianza social xeneralizada, acompanada esta por inten-
sos lazos de confianza particularizada no seo de grupos compofientes desa sociedade.

Deses tres factores, o mais decisivo é o da percepcion sobre o funcionamento eficaz
e imparcial dos gobernos. Os outros dous, a igualdade de oportunidades e a confian-
za, creceran na medida en que os gobernos funcionen de maneira que os cidadans se
sintan realmente ao mando deles. Isto non significa que sexan os propios cidadans os
que leven o dia adia do funcionamento de tales gobernos, é dicir, isto non significa que
Rosanvallon aposte pola superioridade da democracia directa, sendn simplemente que
“o que os votantes verdadeiramente queren é que os cargos publicos do goberno tra-
ballen con competencia e dilixencia, na crenza de que o seu deber nimero un é servir o
interese xeral e non labrar as stias propias carreiras”?. Os cidadans non queren tomar as
decisions do goberno de xeito directo por si mesmos, sendn que “queren ser escoitados,
tomados en serio, mantidos informados, tratados con respecto, e implicados na toma
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de decisions”?. “Cando estas condicidns se respectan, estaran moito mais dispostos” a
aceptar as decisions de politicas publicas que os poidan prexudicar a eles persoalmente”,
pero “dubidaran instintivamente das decisions dos gobernantes que parezan pobremente
pensadas e que se pofian en marcha sen unha consulta previa significativa”®.

Enlifas xerais, para que tales requisitos da democracia de apropiacion se cumpran, isto
s6 pode lograrse “regulando a conduta dos que gobernan (aos cidadans) e supervisando
os actos de goberno que foron executados no seu nome”*’. Para iso, cOmpre avanzar
na garantia dos cinco principios enunciados mais arriba: lexibilidade, responsabilidade,
receptividade, veracidade e integridade. Remato este texto resumindo o significado
destes cinco conceptos centrais para Rosanvallon.

O primeiro principio en que se basea a democracia de apropiacién é o da lexibilidade.
Tratase dun concepto moiligado tanto ao moi actual da transparencia como ao moi tra-
dicional na historia do parlamentarismo como a publicidade. Pero Rosanvallon elixe moi
intencionadamente un termo diferente para resaltar arelevancia de que o importante
aqui non é que os actos e decisions do goberno sexan de coflecemento publico, senén
anecesidade de que toda esta informacién publica poida ser intelixible para o cidadan.
Ante a sobrecarga de informacién publica con que nos bombardean crecentemente
os gobernos, a clave para que os cidadans desenvolvan ese sentido de reapropiarse do
poder democratico estriba en que sexan capaces de entender sen demasiada dificultade
o que os gobernos fan ou deixan de facer realmente. Neste sentido, Rosanvallon délle
moita importancia ao papel que poden representar determinadas organizaciéns da
sociedade civil, que pode ser clave 4 hora de desentraiar todo ese enorme caudal de
informacion, pero advirte tamén que arelevancia do papel que desempefien dependera
dasua credibilidade. Por tal motivo, estas organizacions deberian evitar calquera nesgo
no cumprimento de tal funcion.

En segundo lugar, Rosanvallon sinala o principio da responsabilidade, que, parael, é
sempre un atributo inescindible do poder. Esta outra cara do poder mira tanto cara ao
pasado como cara ao futuro do seu exercicio. Neste sentido, os que exercen poder politico
debenresponsabilizarse tanto polos actos que xa cometeron como polos compromisos
de accion que asumende cara ao futuro. No que ten que ver coa responsabilidade polos
actos pasados, un bo entendemento deste principio obriga a tres cousas. Obrigaadar a
cofecer o que un xa fixo, é dicir, a dar contas dos actos cometidos, que é o sentido mais
antigo do concepto politico da responsabilidade como dacién de contas ou accountabi-
lity. Pero obriga tamén a xustificar por que se actuou dese xeito no contexto en que se
fixera, un sentido que entronca cunha das caracteristicas mais substantivas do réxime
democratico en que os gobernantes deben explicar a stia actuacion ante os cidadans
para que estes poidan valorala e recompensalos ou sancionalos axeitadamente. Por
ultimo, a terceira faceta da responsabilidade sobre os feitos xa sucedidos ten que ver
coa necesidade de cofiecer o impacto real das decisiéns e os programas de intervencién
que os gobernos puxeron en marcha; é dicir, ten que ver coa necesidade de avaliar o
verdadeiro impacto que tiveron as politicas publicas emprendidas polos gobernos.
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Pero aresponsabilidade politica non mira sé cara ao pasado. Gobernar implicatamén
asumir o compromiso de utilizar o poder para cambiar a sociedade e vencer as resistencias
e as adversidades que se poidan presentar. Este compromiso, no seo dunha sociedade
democratica, implica asumir por parte do gobernante o obxectivo de facer un mundo
mais libre, mais xusto e mais pacifico, sen esquecer que as nosas sociedades son plurais
e que esta tarefa de goberno implica facer visibles “os conflitos, as desigualdades, os
desacordos e os prexuizos que pululan na sociedade”.

Oterceiro principio dademocracia de apropiacién pasa por garantir areceptividade
do goberno s demandas, os desexos e as necesidades dos cidadans. Nun mundo en que
estes se senten cada vez menos e menos escoitados polos gobernantes, asegurar este
principio é vital para que os cidadans experimenten que o poder que depositan nos
gobernantes estd realmente ao seu servizo. Nas sociedades occidentais produciuse,
segundo Rosanvallon, unha evolucién institucional e socioléxica pola que as organizaciéns
sociais e politicas a través das cales se producia a participacion politica dos cidadans,
como os partidos politicos e os sindicatos, deixaron na practica de cumprir en boa medida
con esa funcién. As canles de expresion das demandas dos cidadans “empobrecéronse
como nunca antes”#!. Rosanvallon non ten unha clara solucién para isto e reconece a
necesidade de aplicar moita inventiva en desenvolver novas formas de participacién dos
cidadans que convertan nunha realidade este principio. O que si ten claro é que, sexan
como sexan esas novas formas de participacién nos asuntos publicos, hai dias grandes
condiciéns que deben cumprirse. Por un lado, estes mecanismos de participacion deben
ser “espazos neutrais protexidos das influencias partidistas”#? e, ademais, deben partir
do feito de que a palabra “pobo” ha de entenderse sempre “nos termos da diversidade
de condicions sociais e de experiencias de vida’* que nos caracterizan. Polo tanto, de
xeito diametralmente oposto a como se utiliza e caricaturiza esta palabra na linguaxe
dos movementos populistas como un suxeito homoxéneo en si mesmo e oposto & “cas-
ta” a cal se combate. O que esta claro é que detras deste principio estd aidea de que a
democracianon é sé un réxime politico, senén unha forma de sociedade que idealmente
implica unha interaccion constante entre gobernantes e gobernados.

Dado o tedio que cada vez mais persoas senten pola escasa calidade e o baixo ni-
vel do debate publico, o cuarto principio da democracia de apropiaciéon proposto por
Rosanvallon non deberia sorprender demasiado. Refirome ao principio da veracidade,
un principio estreitamente ligado ao poder da linguaxe e o discurso. “Gobernar é tamén
falar” e “falar verazmente contribue a darlle 4 xente mais control sobre as stas vidas e
capacitaos para participar navida politica dun xeito positivo e produtivo”#4. Este principio
enfrontase a tres grandes obstaculos: as mentiras, a conversion do debate publico nunha
sucesion de mondlogos e a aparicion nos Gltimos tempos da “linguaxe das intencions”.

Asegurar o principio de veracidade supén combater estas tres frontes do discurso da
politica. Afalsidade e amentira contaminan a linguaxe politica e corrompen o pensamento.
O recurso aos mondlogos, os discursos que non poden ser desafiados por argumentos
en contrario, drena a vitalidade da vida politica e condena os cidadans 4 pasividade. Por
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ultimo, a linguaxe das intencions esta cada dia mais presente na politica democratica
co auxe dos populismos. Consiste en recorrer a unha pose moralizante e de aparente
indignacion moral que anima a plantar aberta resistencia & orde establecida e que o
fai desde unha posicién maniquea de bos e malos, sen deixar marxe a atopar espazos
comuns en que negociar acordos e cesidons mutuas, polo que adoita abocar a situaciéns
de estancamento e de deterioracién dos conflitos sociais. Os cidadans, os medios de
comunicacién e os grupos civicos tefien un papel moi relevante 4 hora de acantoar
estes discursos patoloxicos e de promover o uso dunha linguaxe veraz na vida politica.

Por tiltimo, o quinto principio sobre o que se articula unha democracia que xere con-
fianza nos cidadans é o daintegridade. Como é obvio, este é o principio mais directamente
ligado co control da corrupcién, no sentido mais estreito e mais habitual nos nosos dias
que se lle adoita dar a este concepto. “A corrupcidn, os conflitos de interese, o trafico
de influencias, ter intereses financeiros ou doutro tipo en empresas que dependen da
regulacién do goberno, todas estas cousas, que pertencen tanto 4 linguaxe do dereito
como ao da moralidade publica, sinalan cara a un mesmo fenémeno: a subordinacién do
ben comun afins de natureza persoal”#. O problema con este tipo de comportamentos
é que supoinen un abuso da confianza publica e socavan a credibilidade das instituciéns
democréticas. Por iso, Rosanvallon cre xustificada a posta en marcha dun desefo ins-
titucional baseado nunha concepcién instrumental da transparencia que actie tanto
preventiva como punitivamente para asegurar aintegridade dos que ocupan ou aspiran
a ocupar cargos publicos.

Esta infraestrutura ética debe facerse depender duns axentes coa suficiente inde-
pendencia como para asegurar que as institucions publicas as que controlan poidan
considerarse dignas de confianza e lexitimas. O obxectivo é garantir que as que ocupan
cargos publicos sexan persoas integras, é dicir, “alguén que tefia unha absoluta devocion
paraservir ointerese publico, que estea completamente comprometida co cumprimento
das responsabilidades do seu cargo e que non pretenda aproveitarse deste”,

En definitiva, a obra de Rosanvallon constitie un excelente banco de proba con
respecto ao cal establecer a distancia que queda por percorrer en cada un destes extre-
mos para distintas sociedades democraticas que queiran tomar en serio a loita contra
acorrupcion e, con iso, a mellora da calidade institucional que asegure tal obxectivo.

4 CONCLUSION

Neste artigo arguméntase a necesidade de vincular o combate contra a corrupcién
cun obxectivo moito mais amplo, como é o da mellora da calidade da gobernanza, pero
sen o que as estratexias anticorrupcién estan chamadas a fracasar. Os paises que me-
llor controlan a corrupcion son tamén aqueles cunha maior calidade de goberno. Un
poder executivo sometido a limites efectivos no seu exercicio mediante “estratexias
de Ulises” ben desefadas para garantir a salvagarda do interese publico en todas as
suias actuacions non sé permite un mellor control da corrupcion, sendén que, a0 mesmo
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tempo, tamén asegura uns mellores niveis de prosperidade, un maior grao de igualdade
de oportunidades, e, asi mesmo, unhas doses mais altas de confianza institucional e
social. Aquelas sociedades que sexan capaces de vencer a resistencia que ofrecen os
intereses creados para pér en marcha estas reformas de mellora da gobernanza veran
notablemente recompensados os seus esforzos.
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“A verdade é algo obxectivo, independente da intencion e do estado de conciencia de
quen a enuncia”

Don Catalino, hombre sabio, Unamuno, 1915

Resumo: A Directiva de proteccion dos denunciantes esta chamada a decantar a balanza
definitivamente en favor dos informantes de actividades irregulares e rematar, polo menos
xuridicamente, coa vision negativa do delator ou sopron. Para que esta transformacion xuri-
dica se traslade a cultura civica, € imprescindible analizar os principais problemas axioloxicos
derivados do acto de denunciar: a natureza do deber moral, os conflitos de valores subxacen-
tes, a vinculacion coa liberdade de expresion, as controversias sobre a boa fe, 0 anonimato e
as recompensas, ou a lexitimidade moral das medidas de proteccion do denunciante.

Palabras clave: Denunciante, denuncia anonima, deber moral, axioloxia, boa fe.

Resumen: La Directiva de proteccion de los denunciantes esta llamada a decantar la balanza
definitivamente en favor de los informantes de actividades irregulares y terminar, al menos
juridicamente, con la vision negativa del delator o soplon. Para que esta transformacion ju-
ridica se traslade a la cultura civica, es imprescindible analizar los principales problemas
axiologicos derivados del acto de denunciar: la naturaleza del deber moral, los conflictos de
valores subyacentes, la vinculacion con la libertad de expresion, las controversias sobre la
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buena fe, el anonimato y las recompensas, o la legitimidad moral de las medidas de protec-
cion del denunciante.

Palabras clave: Denunciante, denuncia anonima, deber moral, axiologia, buena fe.

Abstract: Directive on Whistleblower Protection is definitely aimed at tipping the balance in
favour of those reporting irregular activities and end -at the least legally- with the negative
view of the informer or snitch. In order to make this legal transformation part of the civic
culture, it is essential to analyse the main axiological problems arising from the act of re-
porting, such as the nature of moral duty, the conflicts of underlying values, the connection

with freedom of expression, the controversy about good faith, anonymity and rewards, or the
moral legitimacy of whistleblowing protection measures.

Key words: Whistleblower, anonymous complaint, moral duty, axiology, good faith.

SUMARIO: 1 Introducion. 2 Marco axioloxico da Directiva de proteccion do denunciante.
21 A denuncia como categorico deber moral ou coactivo deber xuridico. 2.2 O drama axio-
loxico do denunciante ante os conflitos de valores éticos. 2.3 A denuncia como dereito a
liberdade de expresion fronte ao deber de confidencialidade laboral. 3 Status axioloxico
na Directiva de proteccion do denunciante. 31 A distincion moral e as diferenzas xuridicas
entre o denunciante de boa e mala fe. 3.2 Os prexuizos morais ante a denuncia anénima ou
confidencial. 3.3 As reticencias morais ante os programas de premiacion dos denunciantes
lucrativos ou infractores. 4 Analise das figuras con roles axioloxicos presuntamente nega-
tivos na Directiva de proteccion do denunciante. 41 A proteccion do denunciado fronte ao
iracundo ou cobizoso denunciante difamador. 4.2 O denunciado e 0s seus sorprendentes
coadxuvantes como figuras encargadas de represaliar o denunciante. 4.3 O dificil dobre rol
das institucions vinculadas coa proteccion e persecucion do denunciante. 5 Excurso final: o
dobre escudo axioloxico da Directiva de proteccion do denunciante. 6 Bibliografia.

1 INTRODUCION

A denunciasuscitaunhaforte controversia moral entre os que consideran o informante
undenigrante delator e aqueles para quen constitte un exemplo civico. A Directiva (UE)
2019/1937 do Parlamento Europeo e do Consello, do 23 de outubro de 2019, relativaa
proteccion das persoas que informen sobre infraccions do dereito da Unién (en diante
Directiva 2019/1937 ou DPI), decantase indubidablemente en favor dos comunicantes
de feitos ilicitos'. Non obstante, este reforzamento legal non logrard cumprir os seus
obxectivos se non se descarta o tradicional receo cidadan “ata fomentar un contorno
positivo e de confianza no cal a denuncia de infracciéns sexa parte recofiecida da cul-
tura empresarial” (Ditame 4/2018, do 26 de setembro de 2018, do Tribunal de Contas
Europeo).

Neste traballo analizanse os valores e antivalores en xogo na norma comunitaria e
destacanse as vantaxes axioldxicas de reforzar a figura do denunciante. O fin Gltimo é
dotalo dun status moral que reforce a plena aceptacion social, 4 par que se sublifa o
rexeitamento que deben sufrir os que opten pola mentira ou a represalia.
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2 MARCO AXJOLf)XICO DA DIRECTIVA DE
PROTECCION DO DENUNCIANTE

21 A denuncia como categorico deber moral
ou coactivo deber xuridico

Nas stias intervencions publicas, Ana Garrido, denunciante no caso Giirtel, relata como
os seus pais lle preguntan, preocupados pola presidn que sofre, por que asumiu o risco
de denunciar. Ante iso, o que sempre responde é que s6 estd a actuar conforme os
valores que lle inculcaran.

Esta reflexion non pode ser mais conforme co sistema normativo de valores, pois a
denuncia apela aos principios morais de xustiza (“darlle acadaun o seu”) e respecto (“non
danar a ninguén”). En primeiro lugar, o bo denunciante é un home xusto que colabora
no cumprimento das normas sociais, pois, como ensinou Socrates, a obediencia as leis
debe ser prioritaria. Mais a xustiza social precisa vincularse a un valor de respecto que
lle sirva de fundamento? como é o acatamento do sistema democratico portador da
vontade xeral. Pode dicirse que quen incumpre a obriga moral de denunciaincorre nunha
dobre falta ética: mdstrase insolidario coa sociedade e irrespectuoso coa democracia.

Figura 1. Marco axioloxico de deber moral de denuncia

Valores Desvalores

 Xustiza no cumprimento das | Inxustiza coa sociedade

fiormas sociats * Irrespectabilidade da

* Respecto democratico a vontade xeral

vontade xeral

Fonte: elaboracién propia.

Seguindo a ética do discurso, a xustiza e o respecto conforman o marco da comu-
nidade politica que precisa de boas leis e institucions e de bos cidadans contribuintes
ao ben comun. E, igual que no mito da Grecia participativa, hai que aceptar que “as
liberdades se conquistan e supofien asumir responsabilidades”. En primeira instancia,
o deber de solidariedade social de denunciar, polo menos, as infracciéns mais groseiras
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de convivencia. A este deber comunitario agréganse o deber de solidariedade institucio-
nal dos funcionarios, e empregados en xeral, cara & sua entidade, asi como o deber de
solidariedade profesional de velar polas exixencias da respectiva profesion.

Figura 2. Coctel axioloxico de deber moral de denuncia

Deber
de

respecto
respecto social

Deber moral de denuncia de
profesionais e cidadans

Fonte: elaboracién propia.

A Guiada ONU (2016) advirte que aimposicion deste deber pode producir o efecto
paradoxal de centrar os esforzos en descubrir quen gardou silencio en lugar de inves-
tigar os feitos fraudulentos. Nesta lifia, a Directiva 2019/1937 non impdn un deber de
comunicacién imperativo, senén o “establecemento de normas minimas comuns que
proporcionen un elevado nivel de proteccion das persoas que informen sobre infraccions
do dereito da Unién” (art. 1).

Polo tanto, sera potestativo para os ordenamentos nacionais configurar a denuncia
como un dereito, un deber ou gardar silencio ao respecto, recordando que, “ainda que
sexa moi amplo, non todo o eticamente debido nas relacions interpersoais debe ser
conformado como dereito, coa conseguinte exixibilidade coercible”. Cémpre asumir
gue a norma xuridica, ainda en forma de soft law, “malia poder orientar e condicionar a
conduta, non é un mecanismo idéneo para transformar a virtude publica™>.

No ordenamento xuridico espafiol é tradicional o deber de denuncia dos delitos im-
posto ao conxunto dos cidadans (arts. 259 e 264 da Lei de axuizamento criminal -LACr-)
e a determinados profesionais (art. 262 LACr). Ademais, os ordenamentos sectoriais
imponen deberes especificos de colaboracién, como por exemplo o artigo 48.4 da Lei
10/2010, do 28 de abril, de prevencién do branqueo de capitais e do financiamento do
terrorismo, que se decanta en favor da denuncia como dereito dos cidadans e deber
dos empregados publicos®.

Pola contra, con caracter xeral non se establece un deber de denuncia nin dos cida-
dans, nindas persoas vinculadas coas entidades afectadas’. Non obstante, si se ditaron
normas de moi diverso rango que impofen obrigas especificas de comunicar actos
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ilicitos. A xeito de exemplo, no campo do control interno financeiro publico, cando se
aprecien presuntos feitos constitutivos de infraccion administrativa, contable ou penal,
deberase dar traslado & autoridade competente (art. 4 do Real decreto 2188/1995, do
28 de decembro, polo que se desenvolve o réxime do control interno exercido pola IXAE).

En todo caso, cabe asumir a recomendacion de Garrido® de “que resultaria dunha
relativa sinxeleza que, na tramitacion dos expedientes, os empregados publicos dispu-
xesen dunha ferramenta que lles permitise, ante unha sospeita mais ou menos fundada
de ilegalidade, péla en coflecemento da autoridade competente sen a necesidade de
acudir a figura da denuncia”.

2.2 0 drama axioloxico do denunciante ante
os conflitos de valores éticos

Nas suias manifestacions publicas, Gracia Ballesteros, informante no caso Acuamed,
describe con precision o proceso de represalias que comeza no contorno de traballo
(fase de represalias laborais) con presions corteses, que se transforman en ameazas pro-
fesionais, ata ser afastado de toda responsabilidade. Se finalmente se denuncia, ponse
en marcha a fase de represalias xudiciais, que poden incluir despedimentos laborais con-
catenados, querelas criminais por delitos que oscilan desde a revelacion de segredos
ata o acoso sexual e mesmo cuantiosas demandas civis por presuntos atentados ao
honor e dintimidade. Neste proceso cabe engadir unha terceira fase de represalias fisicas,
afortunadamente pouco comun no noso pais, pero non por iso inexistente, polo menos
enformade ameaza velada. En definitiva, como recolleu o Consello de Europa?®, “Cando
isto sucede, a atencién céntrase principal ou unicamente no denunciante, amoestando
ou sancionando o individuo por ‘romper filas’ en lugar de examinar e abordar a infor-
macién reportada ou divulgada.

Polo tanto, ante o deber moral teoricamente indubidable de denunciar, atépase
un tamén valioso temor as represalias que afecta a suficiencia para manter un digno
nivel de vida ou & conservacién da integridade psiquica ou fisica. En segunda instancia,
o conflito de valores enfronta o aspirante a denunciante co deber de lealdade cara ao
contorno corporativo, pois pode provocarlles graves consecuencias aos companeiros e
apropiaempresa. En especial, o alertador que se atopa suxeito ao poder de dominioda
organizacion asume un alto risco de sufrir represalias laborais e econdmicas, asi como
de ser reputado de desleal e traidor'®. Non se debe esquecer que a denuncia “é un acto
destinado a cambiar as decisidons tomadas” por actores mais poderosos”!*.
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Figura 3. Marco axioloxico do conflito de valores do denunciante
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Fonte: elaboracion propia.

Como advirte Méndez'?, aresolucion deste drama ético non € sinxela, pois non exis-
ten regras axioldxicas Unicas sobre os casos concretos. Pero si é conveniente advertir
da licitude moral de decantarse polo silencio, cando os outros valores en xogo sexan
suficientemente importantes. Asi o facilita mesmo o Cddigo penal ao eximir impube-
res, os que non gocen do pleno uso da razén, familiares ata segundo grao e avogados
amparados polo segredo profesional (arts. 260, 261 e 263 LACr).

Non obstante, hai que partir do citado principio de que a denuncia de infracciéns
normativas lle reporta un importante beneficio 4 sociedade, polo que resulta pre-
ciso cooperar no seu exercicio. Para iso, persoalmente débese acudir aos valores de
autodominio®® propios da temperanza, que permiten discernir a xustiza da vinganza, e a
valentia exercida no dificil punto medio entre atemeridade e a covardia. Desde o plano
social,débese transformar os denunciantes, como sucede nos paises anglosaxéns4, desde
acondiciéon de delatores 4 categoria de heroes civicos. E xuridicamente débese ofrecer
proteccién persoal aos que dan o paso valente de informar de malas practicas e aos seus
coadxuvantes, tal como se establece na esfera penal na Lei organica 19/1994, do 23
de decembro, de proteccion a testemunas e peritos en causas criminais. En definitiva,
“é importante, xa que logo, sacar a palabra whistleblowing do escuro terreo pexorativo
en que se meteu nalglns paises, para devolverlle aimaxe virtuosa das stias orixes”*°.
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Figura 4. Coctel axioloxico de proteccion do denunciante
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Fonte: elaboracién propia.

Comoreconeceu o Consello de Europa®, ante os paises que observan nos informantes
deslealdade fronte 4 organizacion ou reminiscencias de oprobios de réximes ditatoriais
oudominaciéns estranxeiras, as leis de proteccién deben facilitar unha alternativa a dificil
decisién da denuncia ou o silencio. A raiz da resposta xuridica debe decantar a balanza
enfavor da presentacion de denuncias mediante a agregacion de medidas de equidade.

Fronte 4 tendencia a penalizar toda actitude antisocial, a resposta non incidiu no
marco criminal’. Neste sentido, a Directiva 2019/1937 establece un amplo catalogo
de medidas que se estruturan en cinco grandes bloques:

a) Prohibicion de represalias (art. 19), para reverter os actos danifios contra o denun-
ciante,como acoso laboral, despedimentos, danos reputacionais ou revelaciéns médicas
ou psiquiatricas.

b) Medidas de apoio (art. 20) para o exercicio da denuncia, como asesoramento, asis-
tencia xuridica ou psicoldxica, proporcionadas por “un centro de informacioén ou por
unha autoridade administrativa Unica e independente claramente identificada”.

c) Medidas de proteccion fronte ds represalias (art. 21) en forma de exencidn de respon-
sabilidades por revelacion de segredos, acceso & informacion e outros delitos, inversiéon
da carga da proba nos procedementos polos prexuizos sufridos, medidas provisionais
nos procedementos xudiciais e indemnizacién de danos e perdas.

d) Sanciéns (art. 23) contra os autores das represalias.

e) Prohibicién de renuncia aos dereitos e vias de recurso (art. 24), mesmo por remision
ao sometemento a arbitraxe.
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2.3 Adenuncia como dereito a liberdade de expresion
fronte ao deber de confidencialidade laboral

En 2014 o tenente Luis Gonzalo Segura, exercendo o dereito 4 liberdade de expresion,
publicou o libro Un paso al frente e realizou declaraciéns denunciando corruptelas e
malas practicas enquistadas no estamento militar. A reaccién institucional foiimporlle
sancions por indisciplina e insubordinacion, lembrando as especiais limitaciéns do dereito
de opinién na esfera militar, que desembocaron en 2015 nun expediente de expulsion,
o cal foi ratificado polo Tribunal Supremo.

Este caso mostra un novo conflito de valores no exercicio da denuncia publica. Por
unha parte, o dereito democratico de manifestar publicamente a opinién sen mais
obstaculos que os establecidos nas leis, recofiecido constitucionalmente e avalado
polo artigo 19 da Declaraciéon Universal dos Dereitos Humanos. Por outra, no contexto
laboral, o principio romanista pacta sunt servanda, que establece un rigoroso deber de
lealdade que impide a difusion de informacién sobre a empresa.

Comprerecordar que, desde a perspectiva axioldxica, os pactos non resultaran licitos
se supofen o incumprimento de valores mais fortes e basicos*®. En consecuencia, por
unha banda, o xusto deber de confidencialidade laboral pode obviarse cando estea en
xogo o dereito humano mais basico de liberdade de expresion como garantia de regras
democréticas. Encambio, debe priorizarse aobriga de reserva ou segredo cando se deban
protexer valores mais primordiais que o dereito de opinién, como pode ser a satide ou
a seguridade. Como afirmaba Stuart Mill*” no seu ensaio Sobre a liberdade, “o Unico fin
polo cal é xustificable que a humanidade, individual ou colectivamente, se entremeta
na liberdade de accion dun calquera dos seus membros é a propia proteccion”.

Figura 5. Marco axioloxico do conflito de valores da denuncia como liberdade de expresion
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*Liberdade democratica de *Deslealdade laboral cara a4
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Fonte: elaboracion propia.
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A Guia da ONU? incidiu no conflito que angustia os empregados entre o deber de
denuncia e os deberes de lealdade e confidencialidade, recomendando que se propor-
cione a suficiente seguridade xuridica. Pola stia parte, o Consello de Europa?! recofiece
a contribucién da denuncia 4 accountability e & transparencia democratica, asi como a
vinculacién directa coa liberdade de expresién e de conciencia.

No mesmo sentido, a Directiva 2019/1937 declara que “as persoas que comunican
informacion sobre ameazas ou prexuizos para o interese publico obtida no marco das
suas actividades laborais fan uso do seu dereito a liberdade de expresion” (considerando
31). En concreto, resulta aplicable tanto o dereito a recibir e comunicar informaciéns
como o exercicio da liberdade e o pluralismo informativo. Polo tanto, na interpretaciéon
da Directiva sera directamente aplicable a xurisprudencia do Tribunal Europeo de
Dereitos Humanos (TEDH) nesta materia.

Ademais, a proteccion do denunciante como dereito vinculado & liberdade de ex-
presion afecta tanto as denuncias internas e denuncias externas “como as persoas que
pofen a dita informacion a disposicidon do publico, por exemplo, directamente a través
de plataformas web ou de redes sociais, ou a medios de comunicacion, cargos electos,
organizacions da sociedade civil, sindicatos ou organizaciéns profesionais e empresa-
riais” (considerando 45 DPI).

En contrapartida, o artigo 3 DPI recofece as incompatibilidades que o dereito &
liberdade de expresién pode atopar con outras ramas do ordenamento xuridico, como:

a) As normas especificas de denuncia establecidas no dereito da Unién.

b) O dereito dos Estados membros sobre a seguridade nacional e, en especial, sobre
contratacién publica vinculadas 4 defensa e a seguridade.

c) O dereito da Unidn ou nacional relativo:

1. aproteccion de informacion clasificada;

2. &proteccion do segredo profesional dos médicos e avogados;
3. ao segredo das deliberaciéns xudiciais;

4. asnormas de axuizamento criminal.

d) A proteccién dos traballadores nas relacions cos seus representantes, sindicatos
ou interlocutores sociais.

Non obstante, os ordenamentos xuridicos recofiecen a prioridade do deber de con-
fidencialidade en ambitos como o segredo comercial ou o segredo das relaciéns avo-
gado/cliente, chegando a considerarse delitos de revelacién de segredos determinadas
comunicacions realizadas por funcionarios, empregados e profesionais (arts. 198 e 199
do Cédigo penal). Por iso, o artigo 21 DPI exime de responsabilidades os denunciantes
que, coas limitaciéns sinaladas no artigo 3 DPI, actian razoablemente na necesidade
da revelacién nos seguintes casos:

a) Arestricidon de revelacion de informacion.

b) A revelacion de segredos comerciais, sempre que non afecte a cuestions vinculadas
coa seguridade.
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c) Adifamacion, violacién de dereitos de autor, vulneracion de segredo, infraccion de
normas de protecciéon de datos, revelacion de segredos comerciais ou solicitudes laborais.

3 STATUS AXIOLOXICO NA DIRECTIVA DE
PROTECCION DO DENUNCIANTE

31 Adistincion moral e as diferenzas xuridicas
entre o denunciante de boa e mala fe

No caso de Hervé Falciani acusouse o denunciante de actuar baixo fins espurios para desa-
creditar as investigacions sobre fraude fiscal que se abriron nos Estados Unidos, Francia
e Espana. Mesmo as autoridades xudiciais suizas declararon probado o intento de sacar
partido econémico dainformacién obtida. Pola contra, a Audiencia Nacional,en Sentenza
do 15 de abril de 2015, puxo en dubida esta circunstancia e rexeitou a extradicién ao
non estar protexido en Espana o segredo bancario nin amparar o segredo comercial a
ocultacién de actividades irregulares. Ante estas informacioéns contraditorias, a opinion
publica atépase confusa sen saber se considerar o Sr. Falciani un heroe da loita contra
afraude ou unvilan interesado en ganar difieiro e fama mediante practicas arteiras.

Desde a perspectiva moral, cdmpre argumentar primeiramente que actuar con
mala fe, ainda que o resultado sexa positivo, é sempre un acto que contravén a obriga
de autodominio das paixdns exixible ao ser humano, tal como recomendaba a sofrésina
gregainstando 4 sensatez e 4 moderacion. Debe recorrerse de novo & alegoria do auriga
de Platén, que coloca o home ante un carro tirado polas paixéns representadas polos
cabalos cegos e desbocados do appetitus concupiscibilis e o appetitus irascibilis, que deben
dirixirse cara 4 consecucién de obxectivos moralmente valiosos.

No entanto, esta censura moral non supdén que, se o feito desvelado é certo e frau-
dulento, o acto de denunciar non deba ser considerado valioso. No conflito de valores,
o desvalor da mala fe queda postergado pola valiosidade da notitia criminis como con-
tribucién ao respecto cara a convivencia social e & reparacion dos actos inxustos.

Sen dubida, o fearless speech a que fai referencia Foucault??, en correlacion co concepto
de parresia grego de actuar con franqueza e sen medo, alcanza a mais alta dignidade no
mundo dos valores. Non obstante, a consideracion de heroe ou bo exemplo social xa
non remite ao terreo da ética, senén a un chanzo superior, que abandona o deber ser
obrigatorio, e que é propio dos valores espirituais da nobreza ou a abnegacién. A atri-
bucién ao denunciante malicioso da condicién de heroe ou vilan sera un debate social
en que cada cidadan tomara partido critico, sen esquecer nunca os valores formais da
prudencia e a temperanza.
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Figura 6. Marco axioloxico do conflito de valores entre o denunciante de boa e mala fe
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Fonte: elaboracion propia.

O TEDH decantouse por entender que a boa fe do denunciante resulta da actuacion
desinteresada en defensa do interese publico, pero, como advirte Bachmaier?®, o deslinde
da motivacién non resulta sempre doado, pois moi posiblemente se presenten interco-
nectadas as razons altruistas e interesadas. Neste sentido, o artigo 33 da Convencién
das Naciéns Unidas contra a Corrupcion vincula a boa fe ao dereito de proteccién ao
denunciante, pero, como anotou a Guia da ONU?, o termo debe entenderse como
honestidade da informacién e non vincularse a motivacions persoais.

Para evitar a dificil valoracion deste conflito de intereses, o Consello de Europa®
excluiu o requisito da boa fe nas stias recomendaciéns. Dando un paso mais, o Ditame
4/2018 do Tribunal de Contas Europeo recoieceu a prioridade do interese publico da
informacién recibida, polo que non se debe denegar a proteccién polas motivaciéns
subxectivas.

A Directiva 2019/1937 tomou partido por entender que os bens prioritariamente
protexidos son o ben comun e a liberdade de expresién. Por iso, establece un concepto
moralmente aséptico de denunciante como “unha persoa fisica que comunicaourevela
publicamente informacién sobre infraccions obtida no contexto das stas actividades
laborais” (art. 5.7 DPI).

No ambito da proteccion, tampouco se diferencia baseandose na intencionalidade
e unicamente se exixen condiciéns de veracidade e emprego das axeitadas canles de
comunicacion (art. 6 Directiva DPI). Como afirma Garrido?, compre “comprender que
o rexeitamento se dirixe sobre todo cara as denuncias falsas e non contra aqueles que
obran de xeito convincente, ainda que actien impulsados pola aversién que senten cara
a persoa a que vai dirixida a denuncia”.

Ainda que caberia adecuar o estatuto do denunciante as diversas circunstancias
de infractor, vitima, testemuia ou simple cidadan?’, a norma comunitaria non realiza
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distinciéns. Pola contra, si lle recoiiece consecuencias ao denunciante de mala fe inveraz
en forma de sancions a adoptar polos Estados membros (art. 23.2 DPI). Non obstante,
como atinadamente advirte?®, nun contorno global onde as denuncias de mala fe poden
interferir no debate politico de forma espuria, a aplicacién da directiva deberia reflexio-
nar sobre a proteccién dos denunciantes maliciosos.

3.2 Os prexuizos morais ante a denuncia anonima ou confidencial

O caso Watergate supuxo a ruptura entre a tradicional desconfianza cara ao denunciante
andénimo e a valoracién social de quen opta por sair das rutas predefinidas das relaciéns
de confianza corporativa e persoal. No escandalo politico norteamericano dos anos 70
a prensa mostrou informacién sobre malas practicas gobernamentais que acabaron,
como feito mais relevante, coa dimision do presidente Richard Nixon. As fontes xorna-
listicas non serian desveladas completamente ata 33 anos despois, en que se confirmou
que o director asociado do FBI, W. Mark Felt, facilitara informacién confidencial aos
reporteiros do Washington Post.

Tradicionalmente considerouse que o deber de lealdade nas relacions persoais e
profesionais resultaba prioritario. Polo tanto, ante o conecemento dun actoilicito xurdia
odeber moral e xuridico de comunicalo polas canles regulamentarias, ainda que puidese
implicar serias consecuencias persoais. Nestes casos producese un dificilmente realiza-
ble desideratum moral que antepén a lealdade corporativa fronte 4 seguridade persoal
e a veracidade en defensa do ben comun, que son valores mais basicos e prioritarios.

Un segundo desvalor imputado con asiduidade ao denunciante reservado é a covardia
por non se atrever a actuar “a cara descuberta”. A realidade demostrou que a quen se
ampara na discrecion tamén cabe cualificalo de heroe social, porque asume un serio
risco de que as sospeitas finalmente se dirixan cara a el. Como sinala Méndez?’, additase
confundir o valor ético de dicir a verdade, que permite o secretismo ante o temor da
inxustiza, co valor de natureza espiritual da sinceridade, que pode outorgarse liberri-
mamente por quen estea disposto a asumir as consecuencias derivadas da heroicidade.

Por ultimo, hai un terceiro argumento que cuestiona a aceptaciéon moral e social
da confidencialidade. A reserva persoal atentaria contra o dereito de defensa, porque
dificilmente cabe contradicir as acusacions dun descofiecido. Neste aspecto a xuris-
prudencia fixo un importante labor para equilibrar os dous intereses: por unha parte,
atrasando a desvelacién da identidade ata que resulta imprescindible en xuizo e, por
outra, denegandoa cando a acusacion se basea exclusivamente nas probas documentais
achegadas, sen que sexa relevante o seu testemufno.
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Figura 7. Marco axioloxico do conflito de valores entre a denuncia anonima ou confidencial
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Fonte: elaboracién propia.

Como afirma a Guia da ONU?°, “Os denunciantes non son traidores, sendn persoas
valentes que prefiren actuar contra os abusos de que se decatan en lugar de optar pola
viadoada e quedar calados”. Neste sentido, o Consello de Europa®! considera necesario
facilitar arevelacion de informacion en casos de interese publico garantindo o asesora-
mento gratuito e confidencial. Anticipadamente, o Informe Nolan3®? diagnosticaba que
a loita contra as malas practicas administrativas se entorpeceria se o funcionario se
identifica ante o superior de quen depende a sta traxectoria profesional.

A norma comunitaria deixoulles expresamente liberdade aos Estados membros para
aceptar ou non as denuncias andénimas, a expensas das obrigas xa establecidas polo
dereito da Union (art. 6.2 DPI). Non obstante, o denunciante andénimo tera dereito,
seguindo criterios éticos de xustiza, 4 medidas de proteccion no momento en que se
desvele a stiaidentidade (art. 6.3 DPI).

3.3 As reticencias morais ante os programas de premiacion
dos denunciantes lucrativos ou infractores

En 2019, a CNMC sancionou, con mais de 100 milléns de euros, un cartel de empresas
de electrificacién que actuaba sobre os contratos publicos de infraestruturas do Adife
Renfe. A orixe é unhadenunciade ALSTOM, S.A., que achegou probas das infraccidns e
que se acolleu ao programa de clemencia da Lei 15/2007, de defensa da competencia.
Con este expediente desarticulouse unha practica colusoria presuntamente operativa
desde 2002 e que influira en adxudicaciéns publicas superiores a 1.000 milléns de euros.

Como se demostra, premiar o denunciante interesado, ben mediante programas de
clemencia ou benevolencia aos involucrados nas tramas infractoras (denunciante infrac-
tor) ou ben retribuindo o denunciante, mesmo ainda que se trate de cazarrecompensas
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(denunciante lucrativo), pode destapar asuntos descofiecidos pola inspeccién e o con-
trol. Non obstante, a critica axioldxica ante os programas de premiacién é se resulta
moralmente aceptable recompensar a quen actia movido por intereses econémicos.

Ante o denominado denunciante lucrativo, non existe realmente ningln problema
ético de respectabilidade ou xustiza cando na obtencién das probas non se produciron
extralimitacions xuridicas. Si caberia un reproche ético cando o comunicador actuase
movido pola avaricia ou a cobiza, pero en ningun caso isto restaria valor social 4 de-
nuncia realizada. Os ordenamentos xuridicos tenden a sancionar os actos inxustos e,
se se atefien as regras de equidade, deixan ao campo da moral individual as infraccions
dos valores de autodominio. O importante, como asevera o aforismo aristotélico, é que
finalmente o verdadeiro se discirna en afirmar o que é e negar o que non é.

Un problema mais complexo presenta a exencién total ou parcial de castigo ao
denunciante infractor, pois as regras de equidade rompense con respecto ao resto de
transgresores. Nestes casos cabe argumentar que non so6 eticamente, senén tamén
xuridicamente, xa se valora de forma positiva o arrepentimento espontaneo. De novo
hai que recorrer a Aristételes e recordar que a virtude se adquire mediante o habito
de repetir o ben, polo que o paso de transgresor oculto a infractor arrepentido pode
eticamente ser recompensado.

Para dilucidar o conflito de valores entre o ben comun e a xustiza, haberia que aterse
aos intereses en xogo. No caso que encabeza este paragrafo, cabe estimar que o cesamen-
to dos importantes danos & facenda publica é mais valioso que o castigo do denunciante
infractor. Pola contra, ante a alternativa de perdoarlle a un asasino arrepentido, a exone-
racion absoluta resultaria seguramente inxusta, polo que os ordenamentos xuridicos sé
adoitan aceptar unharebaixa do grao da pena. En definitiva, tratase de atopar o consenso
xusto entre os intereses das autoridades publicas e as partes acusadas®.

Figura 8. Marco axioloxico do conflito de valores entre a denuncia e as recompensas

Valores Desvalores

*Veracidade en defensa do ben * Avaricia pola obtencion excesiva
comun de recompensas

 Xustiza reparativa polo *Inequidade pola desigualdade
arrepentimento espontaneo fronte a outros infractores

Fonte: elaboracion propia.
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Como recolle a Guiada ONU?®, os criticos consideran que este modelo se asemellaaun
intercambio mercantil afastado da liberdade de expresién ou do interese xeral, malia
o cal recomenda reconecer os sistemas de recompensas como ferramenta agregada
na proteccién dos denunciantes. En todo caso, precisase, como conclie Fernandez
Gonzalez®*, “unha pedagoxia e un cambio cultural que provoque na sociedade unhain-
dignaciéon maior fronte aos delitos de corrupcion, pois desta forma aqueles denunciantes
non so seran vistos como os ‘gardians da norma’, senén moi probablemente fara efecto
contaxio en comportamentos civicos de denuncia 3s irregularidades de que somos
testemuias cos bens publicos. Se temos en conta o anterior, os incentivos econémicos
seran probablemente innecesarios”.

Como afirma Mercadé®, participante na proposta de directiva presentada pola
Direcciéon Xeral de Xustiza da Comision Europea, o asunto someteuse a debate, pero
descartouse que, con caracter xeral, servise para lograr un incremento significativo das
denuncias e, en cambio, si podia servir para estigmatizar o denunciante. Polo tanto, a
Directiva 2019/1937 deixou en mans dos Estados membros a posibilidade de establecer
premios ou recompensas. Non obstante, mantense a regulacién comunitaria especifica
sobre esta materia como a atribucion na esfera aduaneira de recompensas aos infor-
madores (considerando 30 DPI).

4 ANALISES DAS FIGURAS CON ROLES AXIOLOXICOS
PRESUNTAMENTE NEGATIVOS NA DIRECTIVA
DE PROTECCION DO DENUNCIANTE

41 A proteccion do denunciado fronte ao iracundo
ou cobizoso denunciante difamador

No caso Ausbanc, esta asociacién teoricamente experta en defender os consumidores
esta sendo acusada de empregar as denuncias como instrumento para extorsionar os
operadores bancarios. O presunto modus operandi consistia en exixir cantidades de difeiro
(estimase que puido obter ata 38 milldns de euros) por non lanzar campanfas difamato-
rias e de abandonar a acusacion particular nos xuizos contra as entidades financeiras.

Sen dubida, o denunciante difamador que propaga interesadamente feitos infundados
atenta contra todos os estadios dos valores éticos. Desde o valor de respecto, dana o
honor das persoas e instituciéns causando graves prexuizos reputacionais. No ambito
daxustiza, rompe a equidade mediante o uso interesado da mentira e, entre os factores
de autodominio, incorre nos desvalores da ira ou a cobiza.

Nestes casos, os prexuizos axioldxicos da denuncia a sabendas inveraz non poden
ser compensados pola remision ao ben comun, polo que deben ser tratados moral e
xuridicamente de xeito reprobable. Sen rodeos, a balanza debera recaer en favor do
denunciado, que seréd a auténtica vitima polo desprestixio inflixido.
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Figura 9. Marco axioloxico do conflito de valores fronte ao denunciante difamador

Valores Desvalores
*Veracidade en defensa do ben *Mentira sobre os feitos denunciados
comun

*Vinganza pasional fronte ao

«Fortaleza para resistir as paixons denunciado

+Cobiza polo interese por unha

posible recompensa

Fonte: elaboracion propia.

Como recofiece a Guiada ONU?®, “A proteccion dos dereitos das persoas a un xuizo
xusto e, nalglins casos, contra un dano a reputacién pode considerarse como un obxec-
tivo lexitimo para restrinxir a liberdade de expresiéon”. Por iso, a Directiva 2019/1937
establece un status de proteccion do denunciado basedandose en tres medidas:

a) O dereito de defensa, para garantir que “as persoas afectadas gocen plenamente
do seudereito 4 tutela xudicial efectiva e a un xuiz imparcial, asi como 4 presuncién de
inocencia e ao dereito de defensa, incluido o dereito a ser oidos e o dereito a acceder
ao seu expediente” (art. 22, paragrafo 1).

b) O dereito d confidencialidade, polo que “as autoridades competentes velaran, de
conformidade co dereito nacional, por que a identidade das persoas afectadas estea
protexida mentres calquerainvestigacién desencadeada pola denuncia ou arevelacién
publica estea en curso” (art. 22, paragrafo 2).

c) O dereito a indemnidade mediante a sancién dos denunciantes que acheguen
informacion falsa a sabendas e, se é o caso, a indemnizacién de danos e perdas ao de-
nunciado (art. 23.2).

Polo tanto, no desenvolvemento da directiva compre prestar especial atencién ao
equilibrio entre adefensa do denunciante e o denunciado, pois, como afirma Benitez®, “a
stia proteccion, lexitimidade e credibilidade é tan importante como a dos informantes”.
Como asegura Rodriguez-Medel®, “En definitiva, que a proposta de directiva outorgue
un sistema de proteccion aos informantes non pode ser dbice para que se respecte o
dereito a un xuizo xusto e demais garantias do investigado”.
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4.2 0 denunciado e os seus sorprendentes coadxuvantes
como figuras encargadas de represaliar o denunciante

A experiencia de Juanjo Romero permite advertir que o denunciante non sé debe temer
represalias do interesado, sendn que este pode contar con fortes aliados. Desde a sUa
denunciade 2009 sobre a xestion dos slots das lifias dreas por Aena, foi perseguido non
so polos denunciados, senén que sufriu reiterados despedimentos por parte daempresa
externalizada Ineco para a que traballaba.

Todos aqueles que colaboran na represalia atentan contra os valores éticos de respecto
cara aos demais, xustiza en defensa da verdade e autodominio fronte as paixéns, pero
polo xeral cada categoria encarna especificamente distintos antivalores. O represaliador
denunciado adoitarecorrer a violencia fisica ou moral, que se traduce en ameazas verbais,
desprestixio social ou mesmo agresions fisicas. O represaliador institucional transgride
habitualmente a xustiza con actuacions parciais e inequitativas que incltien acoso laboral,
procedementos disciplinarios ou intempestivas reclamaciéns xudiciais. Por ultimo, o
inesperado represaliador coadxuvante colabora movido ben por obediencia ou fidelidade
cega cara aos lideres institucionais ou ben por covardia ou simple comodidade.

Como estudou Méndez*°, un dos exemplos histéricos mais extremos atopamolo
na fidelidade do pobo aleman ante Hitler en virtude do principio de obediencia social.
Sendubida, as represalias cara aos denunciantes non alcanzan extremos colectivos tan
degradantes, pero hai que lembrar que o remedio mais poderoso fronte as inxustizas
sociais é unha poboacion e unhas instituciéns convencidas de que o valor da paz uni-
camente se pode conseguir co respecto democratico aos dereitos dos demais, entre os
que se atopa a liberdade de expresion.

Figura 10. Marco axioloxico do conflito de valores fronte ao represaliador

Valores Desvalores

*Respecto 4 liberdade de expresion | *Violencia fisica ou moral contra o

denunciante

*Inequidade laboral ou institucional

fronte ao denunciante

*Covardia na defensa do

denunciante

Fonte: elaboracion propia.
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Como recolle a Guia da ONU%, a atribucion de responsabilidades persoais pode
ser fortemente disuasoria fronte as represalias ao informante veraz. Con este fin, os
Estados deben transmitir contundentemente que os ataques aos denunciantes son
incompatibles cunha sociedade plenamente democratica®2

Atendendo a estas recomendacions, e co fin de desalentar este conxunto de figuras
represaliadoras, o artigo 23 DPI encoméndalles aos Estados membros establecer san-
cions penais, civis ou administrativas dirixidas aos que “adopten medidas de represalia
contra as persoas a que se refire o artigo 4” (apartado b) ou “promovan procedementos
abusivos contra as persoas a que se refire o artigo 4” (apartado c). Este conxunto de
medidas deben ser suficientemente “efectivas, proporcionadas e disuasorias”*.

4.3 0 dificil dobre rol das institucions vinculadas coa
proteccion e persecucion do denunciante

No caso Acuamed, tres traballadores da empresa publica achegaron informacion incri-
minatoria ante a Fiscalia Anticorrupcién, que deu credibilidade aos feitos e interpuxo a
correspondente querela criminal. Por outra banda, os tres empregados foron despedi-
dos acusados de malas practicas. Tras analizar toda a informacién, o Ministerio Publico
mantivo as acusacions contra os directivos implicados, pero tamén instou investigaciéns
xudiciais contra dous dos denunciantes.

Sendubida, as instituciéns de loita contra a fraude deben rexerse polo valor prioritario
daxustiza, o clasico “darlle acada un o seu”, e, como patron democratico, o respecto ao
principio de legalidade, o que coarta a sia marxe de actuacion en favor do denunciante
aos parametros marcados pola lei. Non obstante, na relacién cos denunciantes que veraz
e valentemente contribuiron a destapar tramas fraudulentas xorde un serio conflito
moral para compasar o papel de defensor e acusador cara a estes.

Aprimeiraresposta a este conflito debe ser de natureza axioldxica e remite ao valor
formal da prudencia “que aplica os valores ideais e tedricos as circunstancias concretas
enque estes se presentan navida”#*. Cando os valores de xustiza e legalidade concorren
nunha dobre direccién (en favor e en contra do denunciante), deben analizarse caso
por caso. E, por ultimo, como ilustrativamente di Méndez*, “facer as cousas o mellor
que se poida”.

En segundo lugar, a lexislacion debe dotar as institucions de ferramentas para po-
der dilucidar prudentemente este conflito de valores. Como punto de partida, cémpre
priorizar a defensa do denunciante veraz, xa que se trata dun activo valioso para o ben
comun que se atopa na parte débil do conflito co denunciado. Non hai que esquecer,
desde a perspectiva institucional, que “é de esperar que os individuos poidan formular
as suias denuncias sempre e cando estes confien nas stas autoridades e nos sistemas
de denuncia e proteccion de denunciantes ofrecidos polas autoridades”®.
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Figura 11. Marco axioloxico do conflito de valores das
institucions protectoras do denunciante

Valores Desvalores

*Respecto do denunciante veraz *Favorecer a vinganza do

g 8a denunciado represaliador
+Xustiza na acusacion do

denunciante infractor

Fonte: elaboracién propia.

Unha solucién alternativa ao problema do dobre rol institucional é establecer or-
ganizacions independentes encargadas de protexer os denunciantes e de investigar as
denuncias?, que é aidea que, a teor das propostas lexislativas, parece abrirse paso no
dereito espaiol“. Pola stia banda, a Directiva 2019/1937 opta por concederlle os se-
guintes privilexios procesuais ao denunciante veraz, que o protexen fronte ademandas
mesmo fundadas:

a) Dereito pleno ds medidas de proteccién (art. 6), polo que, ainda que incorrese nalgunha
ilegalidade, terd dereito arecibir ainformacion e o asesoramento previstos no artigo 20.
b) Dereito d exencion de responsabilidade (art. 21.3) polos ilicitos en que incorrese no
acceso ou a revelacién, salvo que a adquisicion constittia un delito.

c) Dereito d inversion da carga da proba (art. 21.5) nos procedementos para resarcir os
prexuizos causados aos denunciantes.

En contrapartida, poderaselles exixir responsabilidade e impor as sancions aos de-
nunciantes que faciliten informacion falsa a sabendas (art. 23.2 DPI).

5 EXCURSO FINAL: O DOBRE ESCUDO AXIOLOXICO DA
DIRECTIVA DE PROTECCION DO DENUNCIANTE

A xeito de excurso final, pddese dicir que a Directiva (UE) 2019/1937 se rexe por un
conxunto de valores axioloxicos tendentes a garantir a aplicacién do principio demo-
cratico de respecto ao ordenamento xuridico. Para iso, establece normas substantivas
e procedementais que teflen como protagonista principal o denunciante, pero que
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non esquece, nun axeitado equilibrio de equidade, os dereitos dos denunciados e as
autoridades encargadas de recibir as denuncias.

A estrutura xuridica da norma comunitaria insirese nun dobre escudo axioldxico
que a dota de lexitimidade. En primeiro lugar, o escudo ético que pon ao servizo do
valor democratico de respecto ao dereito da Unién unha serie de valores atribuibles
aos suxeitos implicados no procedemento de denuncia e que ten como contrapeso a
exixencia xuridica en caso dos incumprimentos mais graves. En segundo lugar, o escudo
econdémico tendente a dotar de medios a aplicacion da norma mediante o establecemento
duntriplo nivel de canles de denuncia e revelacion publica, un conxunto de medidas de
apoio dirixidas principalmente, pero non en exclusiva, 8 proteccién do denunciante, e
a salvagarda final da avaliacion e revision periddica dos resultados da sta aplicacion.

Figura 12. Dobre escudo axioloxico da Directiva de proteccion do denunciante

ESCUDO ECONOMICO

ESCUDO ETICO

Denunciante Canles de denuncia
«Liberdade de expresion *Canle interna
*Veracidade por crenza *Canle externa

*Lealdade por vinculacion

Autoridades

*Discrecion por deber de confidencialidade
«Laboriosidade por axilidade de denuncias

Denunciado
*Democracia por non represalias

Sancidns e responsabilidades

*Revelacion publica

Medidas de apoio
*Prohibicion de represalias
*Medidas de apoio

*Medidas de proteccion dtes.
*Medidas proteccion afectados

*Prohibicidn de renuncia a dereitos e vias
de recurso

Informes, avaliacion e revision
eInformes de execucion
*Informacion estatistica
eInforme de avaliacion

Fonte: elaboracién propia.
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Resumo: A comparacion entre diferentes sistemas de exclusion de contratistas por motivos
relacionados coa fraude e a corrupcion revela a existencia de importantes diferenzas que,
porén, conviven cunha crecente tendencia cara a converxencia. Elementos como a negocia-
cion, a extension de sistemas de autocorreccion ou a suspension condicional da exclusion
ben como o reconecemento de amplas marxes de discrecionalidade, comins a eses sistemas,
indican o sentido desa posibel confluencia.

Palabras clave: Contratacion publica, exclusions e prohibicions para contratar, fraude, co-
rrupcion.

Resumen: La comparacion entre diferentes sistemas de exclusion de contratistas por mo-
tivos relacionados con el fraude y la corrupcion revela la existencia de importantes di-
ferencias que, por lo tanto, conviven con una creciente tendencia hacia la convergencia.
Elementos como la negociacion, la extension de sistemas de autocorreccion o suspension
condicional de la exclusion, asi como el reconocimiento de amplios margenes de discrecio-
nalidad, comunes en estos sistemas, indican el sentido de esa posible confluencia.
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Palabras clave: Contratacion publica, exclusiones y prohibiciones para contratar, fraude,
corrupcion.

Abstract: The comparison between different debarment systems for reasons related to fraud
and corruption reveals the existence of important differences that, nevertheless, coexist with
an increasing tendency towards convergence. Elements such as the increasing doses of ne-
gotiation, the extension of systems of self-cleaning or conditional remission of exclusion
and the recognition of wide margins of discretion, all of them common to several systems,
indicate the direction of this possible confluence.

Key words: Public procurement, debarment, fraud, corruption.

SUMARIO: 1 Introducion. 2 Cara a unha converxencia dos diferentes réximes de exclusion.
2.1 Corrupcion e fraude como motivos de exclusion. 2.2 Caracter non sancionador: o prog-
nostico de fiabilidade. 2.3 Diferenciacion funcional e especializacion organica. 2.4 Dialogo e
negociacion. 3 Conclusion. 4 Bibliografia.

1 INTRODUCION

A exclusion das empresas da contratacion publica constitie unha das medidas mais graves
que poden adoptar os 6rganos de contratacion ou, mais en xeral, as administraciéns e
entidades publicas con capacidade para contratar. Sexa cal for a cualificacion xuridica
gue esas decisions merezan (basicamente, se tefien ou non natureza sancionadorae, en
consecuencia, se son ou non predicabeis respecto delas as garantias propias do dereito
sancionador), é evidente que a inhabilitacion para celebrar contratos publicos supdn,
subxectivamente, unha medida negativa que pode pér enrisco a viabilidade daempresa
afectada ao tempo que, obxectivamente, pode envolver unha reduciéon da competencia
efectiva impedindo, deste modo, que a Administracion poida aproveitarse dos seus
supostos efectos benéficos.

Nos ultimos anos, a exclusién tense afirmado como o remedio por excelencia para
combater a corrupcién no ambito da contratacién publica. De acordo coa ideoloxia da
“boa gobernanza” impulsada desde os anos 90 do pasado século polo BM e o FMI, 0 com-
bate contraacorrupcion seria un prerrequisito indispensabel para o desenvolvemento
econdémico. TénRase en conta que, a pesar do seu pretendido apoliticismo, esa eufénica
“boa gobernanza” presupon un determinado modelo de goberno e de institucions:
aquelas compatibeis co consenso de Washington? e cunha nocion de democracia que
insiste na transparencia, a accountability e a alternancia no poder entre diferentes elites
gobernantes 4 vez que, por medio de diferentes instrumentos?, exclte a direccion da
economia da decisién cidada®.

Sucede, con todo, que, a diferenza doutros sectores de actividade estatal, a con-
trataciéon publica non pode privatizarse nin liberalizarse; polo menos non totalmente.
Por iso a aplicacion destas ideas e medidas integrantes da “boa gobernanza” a contra-
tacion publica non ten como obxectivo suprimila, senén abrir un sector importante da
actividade econdmica* & competencia internacional®, limitando o seu uso estratéxico
paralograr fins de interese publico diferentes ao estrito value for money. Neste sentido,
sublifase que a abertura irrestrita dos contratos publicos 4 competencia constitlie o
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mellor instrumento para combater unha corrupcién que, con frecuencia, se identifi-
ca, directa ou indirectamente coas regulaciéns internas de proteccion de colectivos,
sectores ou territorios por medio da contratacién publica, consideradas agora como
barreiras comerciais.

Sexa como for, a asociacién entre competencia e loita contra a corrupciéon na con-
tratacion publica dista de ser completa. Do mesmo xeito que a transparencia, un dos
principais remedios contra a corrupcién e a fraude contractuais, entra en conflito coas
exixencias da competenciaé, tamén nos mecanismos de exclusion de contratistas esta
tensidn faise presente entre, por unha banda, a necesidade de afastar da contratacion
publica os suxeitos responsabeis de actos de corrupcion e fraude e, pola outra, a res-
triciéon da competencia que estas exclusidns provocan, en especial cando se trata de
grandes empresas.

Esa tension explica as solucions establecidas nos diferentes ordenamentos para
manter o caracter sancionador ou, cando menos, disuasorio dun mecanismo como a
exclusion para o facer compatibel coa exixencia -piadosamente fundada na necesidade
de salvagardar a competencia no mercado- de que, na practica, esa exclusién non se
faga efectiva. Tradicionalmente, asi vén sucedendo no caso espanol, esta tensién re-
solviase condenando & ineficacia practica unha regulacion sobre o papel, draconiana’.
Na actualidade, ainda que ese sinxelo expediente segue a ser utilizado, a tensién adoita
resolverse por medio doutros recursos como os programas de clemencia ou denuncia,
apromocion da terminacién convencional dos procedementos de exclusion e, en espe-
cial, o fomento dos programas de compliance, que constitlen, por certo, un importante
negocio para a industria da (anti)corrupcion.

Para facer todo isto posibel, as novas regulaciéns das exclusiéns da contratacion
publicaincrementan a discrecionalidade dos érganos chamados a aplicalas e revisalas
a fin de configurar un terreo propicio & negociacion e a substitucion da resolucioén uni-
lateral por pactos e transaccions, en paralelo coa tendencia a que os procesos penais
por corrupcion conclian tamén a través de acordos®.

2 CARA A UNHA CONVERXENCIA DOS
DIFERENTES REXIMES DE EXCLUSION

Tal e como xa apuntara nun traballo anterior?, a andlise dos sistemas de exclusién
contractual da Unién Europea (UE), os Estados Unidos (EUA) e o Banco Mundial (BM)
revela certas liflas de converxencia que apuntan a creacién dun modelo global de con-
tratacion publica®®. Non se trata so de sublifiar como a internacionalizacion do dereito
da contratacion publica por medio de normas e acordos internacionais, en especial os de
liberalizacién comercial, envolve a previsién de mecanismos especificos de prevencién
e sancion da corrupcion neste ambito!l. Tampouco de dar conta da presion crecente, en
especial aexercida polo BM, cara ao recofiecemento mutuo das resoluciéns de exclusion?2.
Tratase de salientar como a consolidacion de espazos globais de discusién académicae
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de producion normativa explican algiins destes fendmenos de converxencia, entre os
que destaca a extension dos mecanismos de self-cleaning ou autocorreccién; enrelacion
con eles, a tendencia ao acordo como forma de terminacién dos procedementos de
exclusién; o reconecemento aos érganos competentes dunha ampla discrecionalidade
fundada no caracter non sancionador (e, por conseguinte, non centrado na analise de
condutas pasadas), sendn preventivo ou prospectivo (que se concreta na realizacion
dun progndstico sobre a “responsabilidade futura” ou a “fiabilidade” do contratista),
coas dificultades que esta discrecionalidade supdn para o control xudicial das decisidons
adoptadas neste ambito.

21 Corrupcion e fraude como motivos de exclusion

Aexclusién obrigatoria de candidatos ou licitadores condenados pola comisiéon de delitos
de corrupcidn, fraude, branqueo de capitais ou pertenza a unha organizacion delituosa
xa estaba prevista na Directiva 18/2004. Esta directiva tamén previa a exclusion facul-
tativa para o caso de se achar o candidato ou licitador en situacién de insolvencia, ser
condenado por algun delito que afectase a stia “moralidade profesional”, non cumprir
coas sUas obrigas en materia tributaria ou de seguranza social, cometer algunha falta
grave en materia profesional ou fornecer informacions falsas no curso do procedemento
de contratacion.

Este continuismo, con todo, non debe ocultar que nas directivas de 2014 o concepto
de corrupcién experimenta un importante alargamento ao incluir, xunto & definicién
comunitaria do concepto, tamén a que se realice no ordenamento interno aplicabel ao
poder adxudicador ou ao operador econémico (art. 57.1.b Directiva de contratacion
publica, endiante DCP). Tal e como sinala Sanchez Graells', esta ampliacion pode abrir
a porta 4 aplicacion extraterritorial deste motivo de exclusién cando no ordenamento
estatal correspondente se traspuxese a Convencién da OCDE sobre persecucién in-
ternacional do suborno.

Persisten, con todo, os problemas derivados da falta de harmonizacién penal entre os
diferentes Estados membros. Certamente, segundo o disposto no artigo 10 do Protocolo
36 do Tratado de Lisboa, as institucidns europeas non asumiron competencias de harmo-
nizacion lexislativaen materia penal até o 1 de decembro de 2014, e isto para os ambitos
delituosos de especial gravidade e repercusion transfronteiriza, entre os que se contaa
corrupcion (art. 83 TFUE). E esa arazén pola que, ao seren as directivas de data anterior
afinalizacion dese periodo transitorio, o lexislador europeo se negou aincluir nelas unha
definicion auténoma e vinculante para os Estados membros do que deba entenderse
por delitos de corrupcién, limitdndose a efectuar unha remisién a normas comunitarias
non obrigatorias e as respectivas lexislacions estatais. O argumento, porén, non resulta
convincente de se reparar en que o prazo de transposicion das directivas vencia despois
dese 1 de decembrode 2014. Asi as cousas, os artigos 57.1.b) da Directiva de contratos
(DCP) e 38.4.b) da de concesions (DC) remitense a nocion de corrupcion que consta na
Decisidon-Marco 2003/568/JAl, do Consello, relativa ao combate contra a corrupcién
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no sector privado, para a cal debe entenderse por corrupcion activa “prometer, ofrecer
ou entregar, directamente ou a través dun intermediario, a unha persoa que desempeie
funciéns directivas ou laborais de calquera tipo para unha entidade do sector privado,
unha vantaxe indebida de calquera natureza para esa persoa ou para un terceiro, para
que esta realice ou se abstefna de realizar un acto incumprindo as stas obrigas”.

Algo similar sucede en relaciéon co delito de fraude (art. 57.1.c), que a DCP define
por remision ao artigo 1 da Convencion para a proteccion dos intereses financeiros da
UE, instrumento elaborado en 1995 en virtude do cal os Estados membros asinantes se
comprometen a tipificar penalmente a fraude ao orzamento comunitario castigdndoa,
nos casos mais graves, con penas privativas de liberdade susceptibeis de permitiren a
extradicion.

En ambos os casos, e adiferenza doutros motivos de exclusiéon imperativa, adirectiva
exixe a existencia dunha sentenza firme condenatoria ainda que, indirectamente, a exis-
tencia dunha condena non firme poida servir de base para a aplicacién doutras causas
de exclusién, en particular, a de comisidon dunha falta profesional grave, na medida en
que a existencia desa condena non fose comunicada ao poder adxudicador®.

Outros motivos directamente vinculados coa integridade da contratacién, como
a existencia de conflito de intereses, tamén son previstos na directiva como posibeis
motivos de exclusion discrecional. Posibeis, xa que, de acordo co artigo 57.4.e) DCP, a
existencia dun conflito de intereses so6 dara lugar 4 exclusién do operador econémico
afectado “cando non poida resolverse por medios menos restritivos”.

No dmbito da administracion e das axencias federais dos EUA, os motivos de exclusién
achanse tipificados na seccién 9.406-2 FAR en termos que recofiecen explicitamente a
discrecionalidade do axente ou funcionario de exclusidn e suspension (suspension and
debarring officer, SDO)*. Estes motivos ordénanse en tres grandes grupos:

- Aqueles en que a causa de exclusién decorre da existencia dunha sentenza que
declare aexistencia dunilicito civil ou penal. Dentro deste grupo, e polo que aos efectos
deste traballointeresa, incliense a “Commission of embezzlement, theft, forgery, bribery,
falsification or destruction of records, making false statements, tax evasion, violating
Federal criminal tax laws, or receiving stolen property”, asi como tamén “any other
offense indicating a lack of business integrity or business honesty that seriously and
directly affects the present responsibility of a Government contractor or subcontractor”.

- Ensegundo lugar, motivos fundados non nunha resolucién xudicial, sendn na exis-
tencia dunha “preponderance of evidence”*¢.

- E, finalmente, “any other cause of so serious or compelling a nature that it affects
the present responsibility of the contractor or subcontractor”.

Normalmente, e nos termos indicados antes, a decisién de exclusion (debarment)
adoita ser consecuencia da existencia dunha condena criminal ou dunha sentenza civil
que declare probada a comisién dunilicito grave, incluidos os acordos de culpabilidade
ou de nolo contendere sempre que, neste Ultimo caso, a comision da infraccion resulte
probada. Contodo, cada vez son mais frecuentes as denominadas “fact-based decisions”,
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é dicir, decisions de exclusion fundadas non en previas resoluciéns administrativas ou
xudiciais, senén na apreciacion, directamente realizada polo SDO, da existencia dunha
infraccion ou conduta reveladora da ausencia de present responsability17.

Notese que, de acordo con FAR 9.407, a existencia dunha causa de exclusién non
supon que, de forma automatica, esta deba ser decidida, xa que o SDO debe valorar
ainda a gravidade dos actos ou omisiéns do contratista, ben como as medidas adoptadas
por este para remediar ou mitigar o dano causado. Cabe, xa que logo, que o contratista
demostre que a existencia de infraccions pasadas non afecta a stia “responsabilidade
presente”. Obviamente, esta prevision legal permite, ao amparo do principio de propor-
cionalidade, diversas solucidns: da exclusién & non exclusion, pasando pola negociacion
dun acordo (compliance agreements) entre a axencia e o contratista para a adopcion de
medidas correctivas de extension e natureza variabel (admision da culpabilidade, resti-
tutivas, correctivas ou substitucion das persoas culpabeis, todas elas acomparnadas, con
frecuencia, de monitorizacion externa). En definitiva, como apunta Majtan?®, adecisién
de excluir un contratista debe vir precedida de dous xuizos diferentes: en primeiro lugar,
o exame da conduta pasada (é dicir, da concorrencia dalgiin dos motivos establecidos
na FAR) e, a seguir, o da siia responsabilidade presente ou actual.

De acordo coa LCSP espariola (art. 71.1.a), non poderan contratar co sector publico
as persoas que sexan “... condenadas mediante sentenza firme por delitos de terrorismo,
constitucion ou integracion dunha organizacién ou grupo criminal, asociacién ilicita,
financiamento ilegal dos partidos politicos, trata de seres humanos, corrupcién nos
negocios, trafico de influencias, suborno, fraudes, delitos contra a Facenda Publica
e a Seguridade Social, delitos contra os dereitos dos traballadores, prevaricacion,
malversacién, negociacions prohibidas aos funcionarios, branqueo de capitais, delitos
relativos 4 ordenacién do territorio e o urbanismo, a proteccién do patrimonio histérico
e o medio ambiente, ou & pena de inhabilitacién especial para o exercicio de profesion,
oficio, industria ou comercio”.

Afirmeza dasentenza debe existir no momento da formalizacién do contrato. De se
producir mais tarde, sé poderia constituir un motivo de resolucion de vir asi previsto
expresamente nas clausulas contractuais, dado que o artigo 211 LCSP non contempla a
producion sobrevinda desta prohibicion como causa de resolucién do contrato®. Aeste
respecto, debe matizarse que a rescision regulada con caracter potestativo no artigo
73.b) DCP se refire a que “o contratista estivese, no momento da adxudicacién do con-
trato, nunha das situacions a que se refire o artigo 57.1..”. E dicir, ainda que cofiecida con
posterioridade, acondena penal firme deberia ser de data anterior 4 adxudicacion para,
de acordo coa directiva, determinar a rescision do contrato (“termination”, na version
inglesa) ou, segundo o artigo 39.2.a) LCSP, constituir causa de nulidade do contrato.

Polo que atinxe & condena de persoas xuridicas, o paragrafo segundo do artigo 71.1.a)
LCSP diferencia dous supostos: que a condena se refira directamente 4 persoa xuridica,
de acordo co disposto no artigo 31 bis CP, ou que afecte aos seus “administradores ou
representantes de feito ou de dereito, vixente o seu cargo e representacion e até o seu
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cesamento”. Esta tGltima condicion debe referirse, en calquera caso,ao momento en que
se produciron os feitos delituosos e non ao momento de perfeccion do contrato, pois
iso, obviamente, como explica a STS do 4 de outubro de 2005, abriria a porta 4 fraude
e ao agravio comparativo entre persoas xuridicas e fisicas:

“Non obstante, unhainterpretacion non literalista, sistematica e finalista do precepto
levaaentender que o que pretende evitar é aintervencion de persoas fisicas ou xuridicas
gue incorresen en condutas merecedoras do indicado reproche penal, que no caso das
persoas xuridicas se plasma na condena aos administradores ou representantes que,
vixente o seu cargo ou representacion, realizan as actuacions obxecto do reproche penal
ennome ou a beneficio das persoas xuridicas correspondentes, empregando o referido
artigo 20.a) expresions semellantes ao artigo 31 do vixente Codigo penal, para deter-
minar o alcance da responsabilidade penal de quen actiia en nome ou representacion
doutro ou como administrador de feito ou de dereito dunha persoa xuridica, de maneira
que a vixencia do cargo ou representacion debe referirse ao momento da actuacién
penada e como presuposto para atribuir a responsabilidade por outro (neste caso a
persoa xuridica representada) e non ao momento da condena. Por outra banda, unha
interpretacién distinta como a que pretende a parte recorrente faria de peor dereito
os contratistas individuais fronte &s persoas xuridicas, propiciando que estas ultimas
guedasen exoneradas das consecuencias dunha conduta, imputabel e elas, en canto
que realizada no seu beneficio a través dos seus administradores ou representantes,
mediante a formula do cesamento daqueles unha vez cofiecido o proceso penal e ante
unha eventual sentenza condenatoria”.

2.2 Caracter non sancionador: o prognostico de fiabilidade

Ainda que tanto as directivas de 2014 como as stias antecesoras de 2004 garden silencio
respecto diso, outros documentos da UE? xustifican a existencia de motivos de exclusion
imperativos no dmbito da contratacion publicaen razéns de caracter preventivo. Do que
se trataria € de evitar o risco que para a viabilidade dun contrato (e, a final de contas,
para o bo emprego dos recursos publicos) suporia celebralo cunha persoa condenada
pola comisién dun delito grave?'.

O caracter preventivo da exclusion deriva tamén do efecto disuasorio que a sta
regulacion e, sobre todo, a siia aplicacion practica supdn para o conxunto dos axentes
gue intervefen na contrataciéon publica. Deste punto de vista, obviamente, o logro do
efecto disuasorio pretendido dependera de como as exclusiéns sexan decididas -é dicir,
dastaduracion e alcance- e aplicadas -é dicir, de cal sexa o rigor das medidas restitu-
torias, compensatorias e preventivas a cuxo cumprimento ou adopcion se condicione o
inicio ou 0 mantemento da exclusion??-. Implicitamente négase o caracter sancionador
da exclusién, o cal permite a sta aplicacién por feitos producidos con anterioridade &
entrada en vigor da norma que as estableza ou, no caso da exclusion de persoas xuridi-
cas, por actos realizados por administradores que cesen no seu cargo no momento de
presentacion dunha candidatura ou oferta?.
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No ordenamento estadounidense, a suspensién e exclusién de licitadores e con-
tratistas é un mecanismo dirixido a asegurar o bo fin dos contratos celebrados polas
axencias federais e non un sistema sancionador disposto para asegurar a eficacia de
normativas doutra indole (laborais, ambientais ou, no caso que nos ocupa, de preven-
cion da corrupcion)?.

Por esarazén, o sistema findase no concepto de “licitador responsable” actualmente
establecido no artigo 9.103 FAR: “purchases shall be made from, and contracts will be
awarded to, responsible prospective contractors only”. Tratase, por conseguinte, de
avaliar a solvencia ou fiabilidade (responsibility) actual, presente, do contratista e non
de sancionalo por condutas ou feitos pasados. O obxectivo que se persegue é, pois,
protexer os intereses contractuais da Administracion federal?’; ou sexa, asegurar o bo
uso dos recursos publicos evitando celebrar contratos con aqueles operadores que,
alén de estaren incursos nalgltin motivo de suspension ou exclusion, non merezan unha
valoracion positiva da sta capacidade, actual ou prospectiva, de executar un contrato
a satisfaccion da Administracion.

Polo que se refire ao ordenamento espafol, a xurisprudencia maioritaria nega
natureza sancionadora &s prohibiciéns para contratar, atribuindolles unha finalidade
“preventiva” que se concretaen “evitar, en favor da debida tutela dos intereses publicos,
arelacion coa Administracion dos quen demostren pouca seriedade na sua actividade
empresarial; e conduce a concluir que tal prevencion esta xustificada diante de calquera
practicaempresarial defectuosa ou reprochabel, ben sexa intencional, ben neglixente”?.
Na doutrinatamén é maioritaria anegacion da natureza sancionadora das prohibicions
para contratar, concibidas como “medidas de proteccidon da Administracion, coas que
a lei pretende evitar que se celebren contratos que tefien altas probabilidades de ser
incumpridos”?’.

En calquera caso, ainda carecendo de natureza sancionadora, as garantias do dereito
administrativo sancionador poden aplicarse, limitadamente, 4s medidas administrativas
de limitacién ou restricion de dereitos e, entre elas, as prohibiciéns para contratar?.
Extension limitada, dado que a negacion do caracter sancionador das prohibicions para
contratar se utiliza para non lles aplicar, total ou parcialmente, os principios e garantias
propios da potestade sancionadora tales como o de culpabilidade?’, non bis in idem?®°
ou retroactividade. Na practica dos tribunais contencioso-administrativos espanois,
seguindo o ronsel do TXUE, esta aplicacién matizada das garantias propias do dereito
administrativo sancionador realizase ao amparo do principio de proporcionalidade que,
como agora proclama o artigo 4 LRXSP, ha de guiar as actuaciéns administrativas de
limitacién de dereitos. Neste sentido, afirmase a necesaria prevision legal dos motivos
de prohibicién, a imposibilidade de estendelos analoxicamente e o respecto polo de-
reito de defensa asegurado a través da audiencia especifica prevista no procedemento
administrativo de declaracion das prohibiciéns para contratar, para o caso de que elas
non sexan directamente impostas polo érgano de contratacion.
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2.3 Diferenciacion funcional e especializacion organica

A“apreciacion” da existenciaou, se € o caso, a declaracion dunha prohibicién de contratar
€ un acto administrativo —nuns casos discrecional, noutros de simple constatacion-
que pode corresponder a érganos diferentes: ora ao érgano de contratacion ou poder
adxudicador, ora a outro érgano distinto.

No caso da FAR estadounidense, o SDO de cada axencia, que é 6rgano competente
para adoptar as decisidons en materia de suspensién e exclusion, é un érgano diferente
do que ten a potestade de adxudicar o contrato.

No caso europeo, a transposicion das directivas de contratacién nos diferentes
Estados membros pode agruparse, en sintese, en tres grandes grupos: aqueles que lles
atriblen as competencias de exclusiéns aos poderes adxudicadores, aqueles que llelas
confian a érganos distintos e, por ultimo, os que seguen sistemas mixtos atribuindo a
competencia a uns ou a outros segundo cal sexa o motivo. E isto a pesar de que o teor
literal desas directivas atribla esa potestade aos poderes adxudicadoress?.

No caso concreto da LCSP espaiola, segundo o seu artigo 71.1, esta competencia
corresponde:

- Ao propio 6rgano de contratacion, nos supostos das letras c) (insolvencia), d) (in-
cumprimento de obrigacions tributarias, sociais e laborais), f) (sanciéns LXT ou LGS),
g) e h) (incompatibilidades). Tamén no caso das letras a) (condena penal firme) e b)
(sancion administrativa firme), cando a sentenza ou resolucion se pronuncien de forma
expresa sobre o alcance e a duracion da prohibicion. No caso da letra e) (falsidade), o
motivo sera de apreciacién directa salvo que se afecte & informacién que os licitadores
han de facilitar ao ROLECE ou aos correspondentes rexistros autondmicos, pois nese
caso a competencia correspondera ao Ministerio de Facenda ou ao érgano autonémico
correspondente.

- Ao Ministerio de Facenda nos casos das letras a) -condena firme pola comisién de
determinados delitos, entre os que se inclien os de corrupcidon- e b), cando non exista
pronunciamento sobre o alcance e duracién da prohibicién, asi como no caso daletrae).

- Ao titular do departamento do que dependa a entidade adxudicadora cando esta
non tefa a condicion de Administracién publica.

Caberia cuestionar se esta centralizacién parcial da competencia para apreciar de-
terminadas prohibicions para contratar é compatible cunhas directivas que atriblen
expresamente a competencia aos poderes adxudicadores. Por outra banda, e por mais
que aregulacién das prohibicions para contratar se incliia dentro da competencia basica
estatal en materia de contratos publicos (art. 149.1.18 CE), € dubidoso, & vista do elevado
grao de discrecionalidade autorizado pola nova LCSP, que o complemento executivo
do basico poida xustificarse, de acordo coas SSTC 141 e 331/1993, como medio para
garantir “a igualdade e a seguridade xuridica na contratacion”.

Sexa como for, a existencia no procedemento de exclusién de duas funciéns dife-
renciadas -a de investigacion e esclarecemento dos feitos por un lado, a formulacién
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do prognéstico de fiabilidade por outro- parece conducir a unha certa especializacion
organica entre autoridades investigadoras (e, eventualmente, tamén sancionadoras)
e os poderes adxudicadores que, para decidir sobre a exclusién, deben pronunciarse
sobre a fiabilidade do licitador ou candidato.

Neste sentido se pronuncia o TXUE na Sentenza do 24 de outubro de 201832

“Neste contexto, procede tomar en conta as funcions respectivas, por unha parte,
dos poderes adxudicadores e, pola outra, das autoridades investigadoras. Na medidaen
que estas ultimas estan encargadas de determinar a responsabilidade de determinados
actores pola comision dunhainfraccién dunha norma, constatando conimparcialidade
arealidade dos feitos que poden constituir tal infraccién, e de sancionar o comporta-
mento contrario a dereito adoptado por eses actores, os poderes adxudicadores deben
apreciar os riscos a que poderian verse expostos ao atribuiren un contrato aun licitador
de dubidosa integridade ou fiabilidade”.

Esta diferenciacién ou especializacion orgdnica pode, talvez, permitir unha inter-
pretacién da normativa espafola en vigor que conduza a unha maior efectividade do
sistema de prohibicions. Ao cabo, tal e como xa razoei noutro traballo®, do que se trataria
é de facer unha interpretacion do artigo 17.2 do Regulamento xeral de contratos das
administracions publicas (RXCAP) mais fiel & sua literalidade. Lémbrese que, de acordo
con este precepto, “‘cando as sentenzas ou resolucions firmes non contefian pronuncia-
mento sobre a prohibicién de contratar ou a stla duracion, esta serd apreciada de forma
automatica polos érganos de contratacién, sen prexuizo de que o seu alcance e duracion
se determine mediante o procedemento que se regula no artigo 19 deste regulamento”.
En definitiva, enrelacién coa prohibicién para contratar derivada da condena por delitos
de corrupciénou fraude, a competencia para apreciar a sia existencia pertence, en todo
caso, ao 6rgano de contratacién. En canto 4 stia duracién e alcance, para o caso de que
estes non aparezan xa fixadas na sentenza, deberd instruirse un procedemento espe-
cifico no cal a dita determinacion debera ser efectuada, coa proposta previa da Xunta
Consultiva de Contratacion Administrativa, polo Ministerio de Facenda.

2.4 Dialogo e negociacion

Tal e como vén acontecendo cos procedementos de adxudicacion, tamén nos procede-
mentos de aplicacion das prohibiciéns ou exclusions se pode advertir unha presenza
crecente da negociacién e o didlogo e, por conseguinte, unha maior discrecionalidade
dos 6rganos competentes.

A marxe da decision de as aplicar ou non (isto é, de iniciar ou non o procedemento),
que en principio resultaria obrigada para o caso dos motivos de exclusién imperativos®4,
estadiscrecionalidade e abertura 4 negociacién e ao didlogo é especialmente observabel
no relativo aos efectos da exclusién, ao abeiro das diversas férmulas de terminacién
convencional do procedemento ou, no sistema das directivas europeas, de autocorrec-
cién ou self-cleaning.
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No réxime da FAR estadounidense, se o contratista non lograse demostrar a sta
present responsibility, o SDO debera impor unha exclusién por un periodo, en regra, non
superior atres anos, computandose tamén o periodo de suspensién (FAR 9.406-4). Para
estes efectos,0 SDO debera tomar en conta, de acordo coa seccién 9.406-1 FAR, diversos
factores tales como a existencia de cédigos de conduta ou sistemas de control interno
adecuados con caracter previo ao inicio da investigacion, se o contratista colaborou
coa investigacién oficial ou desenvolveu unha propia, se satisfixo -ou, polo menos, se
ofreceu a facelo- as responsabilidades de calquera natureza en que puidese incorrer,
se sancionou adecuadamente as persoas responsables, se puxo en marcha medidas
correctoras ou se, en fin, recofeceu a gravidade da infraccion e dispuxo mecanismos
para evitar a reincidencia.

Unha vez imposta, o periodo de exclusién podera ser ampliado se asi o aconsellar a
proteccion dos intereses do goberno, seguindose o procedemento estabelecido paraa
exclusion inicial. Tamén podera ser reducido por solicitude do contratista cando, entre
outras razéns, aparezan novas probas.

A decision adoptarase de forma motivada e sera notificada 4 empresa afectada. Do
mesmo xeito, as decisions de exclusion deben ser publicadas no Excluded Parties List
System (EPLS), ben como no Federal Awardee Performance and Integrity Information
System (FAPIIS), que, alén das suspensions e das exclusions, publica tamén outros datos
relativos & responsabilidade actual das empresas, como, por exemplo, os contratos que
son executados de forma satisfactoria, os terminados de forma anormal, se a empresa
foi obxecto de acusacién ou condena, etc.

En definitiva, tanto a discrecionalidade dos SDO como aflexibilidade procedemental
favorecen a negociacién entre as partes e a terminacion convencional do procedemento
a través dos denominados administrative agreements que adoitan envolver a adopcién
de compliance programs e o establecemento de medidas de avaliacién e verificacién do
seu cumprimento. Os ingredientes basicos destes programas de compliance, segundo os
criterios utilizados pola Administracion federal, son “Oversight by high-level personnel;
Due Care in delegating substantial discretionary authority; Effective Communication
to all levels of employees; Reasonable steps to achieve compliance [including] systems
for monitoring, auditing, and reporting suspected wrongdoing without fear of reprisal;
Consistent enforcement of compliance standards including disciplinary mechanisms;
[and] Reasonable steps to respond to and prevent further similar offenses upon detec-
tion of a violation”®>.

Pola sta parte, no dereito europeo de contratacion publica, a duracién maxima da
exclusioén é de cinco anos -cando a causa sexa a condena pola comision dalguin delito ou
outrasentenza firme, e aresolucion xudicial correspondente non fixase unha duracién
determinada- ou de tres en todos os demais supostos.

No sistema das directivas de contratos e concesiéns publicas, a diferenza da FAR,
non existe unha prevision especifica de terminacién convencional do procedemento de
exclusién. No seu lugar, e con similares efectos practicos, o artigo 57.6 DCP proclama
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o dereito dos operadores econémicos obxecto de exclusion a “presentaren probas de
que as medidas adoptadas son suficientes para demostrar a sta fiabilidade a pesar da
existencia dun motivo de exclusion pertinente”, engadindo que, “se estas probas fosen
consideradas suficientes, o operador econémico non ficara excluido do procedemento
de contratacién”. Abrese asi un periodo de negociacién entre o operador e o érgano
competente do Estado membro® no que se discute se as medidas adoptadas polo pri-
meiro son ou non suficientes.

Ainda que a decisién acerca de se as medidas son ou non suficientes ten natureza
discrecional, a DCP establece alguns criterios que han de guiar a decisién e aos que de
forma necesaria ten que se referir amotivacion: “as medidas adoptadas polos operadores
econdmicos avaliaranse tomando en conta a gravidade e as circunstancias particulares
da infraccion penal ou a falta. Cando as medidas sexan consideradas insuficientes, o
operador econdmico recibird unha motivacion da devandita decision”.

Ademais, o citado artigo 57.6 DCP si establece o contido minimo deses programas:
“...0o operador econdmico debera demostrar que pagou ou se comprometeu a pagar a
indemnizacién correspondente por calquera dano causado pola infracciéon penal ou
a falta, que esclareceu os feitos e circunstancias de maneira exhaustiva colaborando
activamente coas autoridades investigadoras e que adoptou medidas técnicas, orga-
nizativas e de persoal concretas, apropiadas para evitar novas infracciéns penais ou
faltas”, precisando o considerando 102 DCP o alcance destes programas ao sinalar
que, “en concreto, poderia tratarse de medidas que afecten ao persoal e 4 organizacion,
como a ruptura de todos os vinculos coas persoas ou organizacions que participasen
nas condutas ilicitas, medidas adecuadas de reorganizacién do persoal, implantaciéon
de sistemas de informacion e control, creacién dunha estrutura de auditoria interna
para supervisar o cumprimento e adopcion de normas internas de responsabilidade e
indemnizacion”.

De resto, o paragrafo Gltimo desta norma dispdn que, cando a exclusion se producise
en virtude de sentenza firme, o operador afectado non tera dereito a se acoller 4 posi-
bilidade de autocorreccion durante o periodo establecido na sentenza ainda que estes
efectos limitativos se produciran unicamente “no Estado membro en que a sentenza sexa
executiva”. E dicir, o operador seguiria excluido nese Estado ainda que poida solicitar a
autocorreccion nos outros Estados membros®’.

La LCSP integra procedementalmente a autocorrecciéon no tramite de audiencia®® e
fixarequirimentos menos exixentes que os dispostos na DCP. Con efecto, a lei espafiola
restrinxe o ambito dos danos indemnizabeis aos que resulten fixados “por sentenza ou
resolucién administrativa das que derive a causa de prohibicién de contratar, sempre e
cando esas persoas fosen declaradas responsabeis do pagamento da mesma [indemni-
zacion] nareferida sentenza ou resolucién”. Ocorre, porén, que no ordenamento espafiol
este tipo de declaracions resultan extraordinariamente raras®.

En segundo lugar, tamén se exixe a adopcién de “medidas técnicas, organizativas
e de persoal apropiadas para evitar a comision de futuras infraccions” ainda que, tal e
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como advirte Huergo Lora®, de se interpretar este precepto de conformidade co artigo
57 DCP, a mera adopcién destas medidas non asegura o levantamento da prohibicion,
sendo apenas o presuposto para a avaliacién singularizada que debe realizar o érgano
competente®?.

En terceiro lugar, a LCSP obvia unha das exixencias da DCP: o esclarecemento dos
feitos.

En cuarto lugar, a LCSP unicamente exclie do dmbito da autocorreccién aqueles
supostos nos cales a prohibicion derive dunha condena penal firme por algtin dos deli-
tos enumerados no artigo 71.1.a) e non todos aqueles supostos nos cales a prohibiciéon
-ou, mais en xeral, a inhabilitacion para contratar- se impuxesen a través de sentenza
firme. Pénsese, por exemplo, en condenas penais por delitos diferentes aos apunta-
dos que impofian a pena de privacion do dereito para contratar co sector publico. De
forma criticabel, de acordo coa lei espafiola, estas condenas poden ficar sen efecto. A
este respecto, cabe sinalar que o TXUE vén de diferenciar, enrelacién coa Directiva de
concesions, entre o suposto de condena firme por algiin deses delitos -caso no cal, de
acordo coasuainterpretacion, o licitador ou candidato afectado teria dereito ademos-
trar a sua fiabilidade- e o caso, mais concreto, sinalado por via de excepcién no artigo
38.9, paragrafo 3, da referida directiva, que alude a unha sentenza firme que priva de
forma expresa unha persoa determinada do seu dereito a contratar, Unico suposto, ao
seu ver, en que non caberia a autocorreccion*.

Sexa como for, e ainda que neste punto a LCSP non se separe do disposto nas di-
rectivas europeas, o certo € que se perdeu a oportunidade de completar a regulacion
europea con previsions tales como a publicidade dos acordos de autocorreccion ou a
posibilidade de rehabilitar a prohibicién cando as medidas adoptadas se demostren,
na practica, insuficientes.

3 CONCLUSION

Nun traballo publicado en 2007, Lambsdorff e Nell avogan, partindo dunha andlise
econdmica daeficacia e do caracter disuasorio das sancions, por un sistema de sancions
asimétrico e por instrumentos de clemencia ex ante, concluindo que un sistema tal haberia
de reducir a frecuencia e a reincidencia das infraccions relacionadas coa corrupcion®.
De feito, e en paralelo coa xeneralizacion do recoifiecemento da responsabilidade penal
das persoas xuridicas, a lexislacion penal estableceu a autocorreccién como atenuante
ou, até, eximente da responsabilidade penal destas entidades**.

Certamente, estes mecanismos de autocorreccion ou self-cleaning inspiranse nos
programas de leniency ou clemencia previstos na lexislacién de defensa da competencia.
Esta proximidade, con todo, non debe ocultar a existencia de importantes diferenzas
entre ambos: no Ambito de defensa da competencia, a clemencia fundaméntase na
dificultade de descubrir a existencia de pactos ou acordos anticompetitivos que son,
por definicién, segredos. Tratase, en definitiva, de facilitar a persecucién de condutas
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prohibidas reducindo ou eliminando a responsabilidade dalglin dos suxeitos que nelas
participaron, non de deixar as condutas sen sancién ningunha®. No ambito da contra-
tacién publica, este é o sentido de instrumentos como o Voluntary Disclosure Programm
(VPD), ainda vixente no sistema do BM, que sé permite evitar a exclusién se aempresa
comunica a existencia dunha infraccién antes do inicio dunha investigacién formal por
parte da institucion*. Mais no caso da autocorreccién ou self-cleaning regulada nas di-
rectivas europeas de 2014, a aplicacion da eximente non se condiciona a que se pofian
en coiecemento das autoridades competentes infraccions que estas non cofnecesen.
Todo o contrario: as novas directivas deixan claro que o momento para solicitar a non
aplicacion da exclusion se produce xa iniciado o procedemento de exclusion.

Alén do mais, o self-cleaning previsto nas directivas europeas difire de forma subs-
tancial de mecanismos similares previstos noutros sistemas de contratacién publica
como o federal estadounidense analizado. Nestes, como xa se apuntou, os sistemas de
denuncia sé poden activarse antes do inicio da investigacion formal, nunca despois. E
s neste caso se mantén a confidencialidade, tal e como sucede no dmbito da defensa
da competencia. En principio, as directivas comunitarias non contefien prevision nin-
gunha relativa 4 reincidencia na comision de infraccidns por parte de empresas que xa
se beneficiaron dalgln programa de self-cleaning, de modo que, como na exhortacién
evanxélica, as empresas poderian ser perdoadas até setenta veces sete (ou mais), a
pesar de que areincidencia demostre aineficacia practica dos programas de compliance
adoptados e a ausencia de fiabilidade.

As razons destas diverxencias obedecen a que, de acordo coa proposta de Arrowsmith,
Priess e Friton*’, asumida nos seus trazos xerais polo lexislador comunitario, o self-cleaning
constitle unverdadeiro dereito subxectivo dos operadores econémicos derivados das
liberdades comunitarias de libre circulacion de mercadorias e prestacion de servizos e
dos principios de igualdade de trato e proporcionalidade que posibilita,ademais, conciliar
as exixencias do combate contra a corrupcién coas da promocién da concorrencia, ao
non limitar o nimero de licitadores ou candidatos 4 adxudicacién de contratos publi-
cos*®. Esta limitacion ab initio da discrecionalidade dos poderes adxudicadores (ou de
calquera outra autoridade que resultar competente) compénsase co establecemento
de condiciéns obrigatorias e que, en principio, parecen mais exixentes que as estable-
cidas noutros ordenamentos. Unha lectura mais atenta da DCP e das normas internas
detransposicidon, no entanto, revela que o mecanismo de autocorreccion nelas previsto
non debe compararse cos sistemas de VDP dos EUA ou do BM#, sendn coa posibilidade,
tamén prevista en ambos, de que o procedemento termine cun acordo en virtude do cal
se lleimpoinan 4 empresa afectada obrigas de diversa natureza, que polo xeral inclien a
adopcion de programas de compliance. Daquela, a aproximacion entre os tres sistemas
produciriase através do recofiecemento ao 6rgano competente dunha ampla potestade
discrecional®. Inclusive, a partir da redaccion do paragrafo primeiro do artigo 57.6 DCP,
poderia deducirse que o lexislador europeo acabou por desefar un sistema que, como
o da FAR estadounidense, pivota sobre o concepto de “responsabilidade presente”,
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agoradenominado “fiabilidade”. Con efecto, a esta conclusion poderia chegarse logo da
lectura do inciso que, no precepto indicado, sinala que “Todo operador econémico que
se encontre nalgunha das situaciéns contempladas nas alineas 1 e 4 podera presentar
probas de que as medidas adoptadas por el son suficientes para demostrar a sua fiabi-
lidade a pesar da existencia dun motivo de exclusion pertinente”.

A diferenza, con todo, segue sendo notabel, pois no caso das directivas europeas a
discrecionalidade 4chase claramente limitada: a Unica decision posibel seria a de decidir
se o operador é excluido ou non e, neste segundo caso, con que condiciéns. Non caberia,
polo menos de acordo co teor literal do artigo 57.6 DCP, ditar resolucions de exclusion
revisabeis ou suxeitas a remision, senén que o condicionamento sé seria posibel no caso
dasresolucions de non exclusién. En calquera caso, este obstaculo parece que pode ser
salvado polos lexisladores estatais, que, como sucede no caso espafnol, prevén expresa-
mente que “a prohibicidén de contratar (...) podera ser revisada en calquera momento da
stiavixencia, cando a persoa que fose declarada en situacién de prohibicién de contratar
acredite o cumprimento dos extremos a que se refire o paragrafo anterior”>?.

Por esta via, en conclusidn, as autoridades dos Estados membros da UE gozarian
dunhadiscrecionalidade similar a aquela que exercen os SDO das axencias federais esta-
dounidenses ainda que os acordos -ou, se se prefire, as resoluciéns nas que a exclusiéon
é substituida pola adopcién dun programa de compliance- non esté previsto, nin no caso
da DCP europea nin tampouco no caso do proxecto de lei espaiol de transposicion, que
se tefan que facer publicos. Conviria, neste sentido, lembrar unha das conclusiéns do
informe da OCDE de decembro de 2014 sobre a aplicacién da Convencion auspiciada por
estaorganizacion para perseguir penalmente o suborno de axentes publicos estranxeiros
nacal, tras constatar que a maioria dos procedementos iniciados terminaron por acordo
entre as partes, recomendaba que estes acordos deberian facerse publicos®?, consello
qgue non hai razén ningunha para non estender ao &mbito administrativo.
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NOTAS

1 Tal e como o creador da expresion, ). Williamson, recofeceu anos despois, a stia orixe atopase nunha conferencia organizada polo
Institute for International Economics en 1989 na que se pediu a economistas latinoamericanos que detallasen a situacion dos seus
paises, sumidos en plena crise de débeda. Para tal fin, facilitouselles un documento-base, redactado por Williamson, no que se nu-
meraban as dez reformas que, ao seu xuizo, suscitaban consenso académico e politico: disciplina fiscal, reordenacion das prioridades
de gasto, reforma fiscal (regresiva), liberalizacion dos tipos de xuro, taxa de cambio competitiva, liberalizacion comercial, abertura ao
investimento estranxeiro directo, privatizacion, desregulacion e establecemento de dereitos de propiedade (Williamson, 2003).

2 Por medio da creacion de axencias e autoridades independentes; de acordos internacionais de liberalizacion do comercio, o inves-
timento e a circulacion de capitais; do condicionamento macroeconomico asociado ao acceso aos préstamos do BM ou dos demais
bancos internacionais de desenvolvemento e da aparicion de instancias xudiciais ou arbitrais de ambito supraestatal de resolucion
de conflitos. Neste sentido, Gonzalez Garcia, 2004.
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As denominadas “democracias-mercado”, que tefien como principal cometido xerar unha contorna atractiva para o investimento de
capital (véxanse, entre outros, Demmers, Fernandez Jilberto e Hogenboom, 2004: 29).

Segundo datos da OCDE, a contratacion publica supon o 2% do PIB e 0 29% do gasto piblico total dos paises membros desta organi-
zacion, representando 4,2 billons de euros (cfr. OCDE, 2016: 5).

Por mais que os grandes Estados sigan mantendo importantes medidas de proteccion das sas industrias. Unha lista das que mantefien
os EUA, en Aymerich Cano, 2017.

Neste sentido, Sanchez Graells, 2015, desde unha analise econdomica do dereito e da consideracion das normas de contratacion pablica
como unha regulacion dirixida a manter unhas condicions adecuadas de competencia nese mercado.

Leva razon A. Huergo Lora cando constata que “la legislacion espafiola contiene una lista muy larga de prohibiciones de contratar,
cuya aplicacion practica parece ser muy escasa” (Huergo Lora, 2017: 224). No mesmo sentido, vid. Medina Arnaiz, 2014: 334. A tendencia
parece ser xeral, tal e como recofiece a OCDE respecto do delito de suborno internacional relacionado coa contratacion pablica (cfr.
OCDE, 2015: 37).

Asi sucede naqueles casos nos que o suborno internacional & obxecto de sancion penal: “A maioria dos casos de suborno internacional
concluidos a partir da entrada en vigor da Convencion Anti-suborno da OCDE terminaron mediante acordos (...) nos procedementos para
alcanzar eses acordos débense respectar os principios de debido proceso, transparencia e congruencia. Por este motivo, o resultado
do acordo extraxudicial debe facerse de cofiecemento piblico” (cfr. OCDE, 2014: 34).

Aymerich Cano, 2019: 101.

Vid. Georgopoulos, Hoekman e Mavroidis, 2017.

Pois, ao cabo, a existencia -na norma escrita ou na practica- de modelos diverxentes de loita contra a corrupcion no ambito da con-
tratacion pablica pode constituir unha barreira ao comercio. Vid. Cox, 2011; e Aymerich Cano, 2017.

Vid. Yukins, 2013.

Cfr. Sanchez Graells, 2014: 105.

En relacion coa Directiva 2004/18, a Sentenza do TXUE do 20 de decembro de 2017 analiza en via prexudicial se a non comunicacion
ao poder adxudicador da existencia dunha condena penal non firme contra un antigo administrador pode ser causa de exclusion en
canto que “falta profesional grave”, motivo potestativo tanto na Directiva de 2004 como na vixente de 2014 (art. 57.4.c). O tribunal,
tras lembrar a marxe de apreciacion de que os Estados membros dispofien en relacion con motivos de exclusion potestativos (“estan
facultados para non aplicar en absoluto esas causas de exclusion ou ben para integralas na normativa nacional cun grao de rigor
que poderia variar segundo o caso, en funcion de consideracions de caracter xuridico, econdmico ou social que prevalezan no plano
nacional”), conclie que si é conforme co dereito comunitario a aplicacion no caso examinado da referida causa de exclusion, tanto por
permitir expresamente a Directiva 18/2004 que a falta profesional grave poida ser acreditada a través de “calquera medio de proba”
(incluida tamén, xa que logo, unha sentenza penal non firme) como tamén por contemplar esa norma como motivo de exclusion a
realizacion de declaracions falsas ou non facilitar toda a informacion exixida de acordo co disposto na regulacion dos criterios de
seleccion cualitativa. O razoamento é perfectamente aplicable a Directiva 2014/24/UE.

Con efecto, o precepto dispon que “The debarring official may debar...”.

No ordenamento estadounidense, esta “preponderance of evidence” é o quantum probatorio normalmente utilizado no ambito civil,
fronte ao “beyond a reasonable doubt” imperante no ambito penal. Poderia traducirse como aquela proba que acredita que uns feitos
& mais probable que se producisen que o contrario.

Unha critica desta tendencia en Gordon e Duvall, 2013.

Cfr. Majtan, 2013: 296.

Resulta de interese o suposto analizado na STS do &4 de outubro de 2005: “Como se desprende dos artigos 22 e 63 da LCAP, a adxudicacion
do contrato a persoas que se encontren incursas nalgunha das prohibicions do artigo 20 determina a nulidade de pleno dereito da
adxudicacion, mais este non é o caso de autos, xa que a prohibicion a que se refire a letra a) do devandito artigo 20 nace coa sentenza
firme de condena, que neste caso se produciu con posterioridade a adxudicacion, polo que non pode operar como causa de nulidade
do contrato”.

Cfr. Communication from the Commission to the Council and the European Parliament, Disqualifications arising from criminal convictions
in the European Union, COM (2006)0073 final.

Neste sentido maniféstanse Arrowsmith, Priess e Friton, 2009.

Un tratamento xeral do fundamento do sistema de exclusion de licitadores e contratistas nas directivas europeas de contratacion
publica pode consultarse en Schoenmaekers, 2016: 219 e ss. Vid. tamén Hjelmeng e Sgreide, 2014: 219 e ss.

“Ha de sinalarse que a circunstancia de que os elementos facticos que poden dar lugar a exclusion do licitador resulten da conduta dun
administrador que cese no seu cargo na data de presentacion da solicitude de participacion no procedemento de licitacion tampouco
pode obstar para a aplicacion desta causa de exclusion” (STXUE do 20 de decembro de 2017, C-178/16, p. 37).

De acordo con S. Harutyunyan, “US procurement regulations envision a system that prioritizes public trust, fulfills public policy
objectives, and delivers the best value to the government. The US system aims to strike a balance between value to the government
consumer and maintaining public trust” (Harutyunyan, 2016: 452).

“It is the debarring official’s responsibility to determine whether debarment is in the Government's interest” [seccion 9.406-1.a) FAR].
STS do 18 de marzo de 2015.

Cfr. Huergo Lora, 2017: 229. Tamén Medina Arnaiz defineas como “limitacions a posibilidade de resultar contratista dun contrato piblico,
de tal xeito que poden definirse como medidas administrativas, aplicadas polos drganos de contratacion, que impiden contratar aos
que incorran nunha serie de circunstancias que, a xuizo do lexislador, presupofen unha falta de fiabilidade no candidato ou licitador
ou de imparcialidade na seleccion do contratista” (Medina Arnaiz, 2018: 759).

A xurisprudencia (vid. entre outras, a STS do 31 de maio de 2007) adoita fundar esta afirmacion na STC 61/1990, do 29 de marzo, que
cualifica, para os efectos xuridico-constitucionais, como sancion a revogacion dunha licenza de detective privado.

A STS do 28 de marzo de 2006 afirma que “cabe partir de que a prohibicion para contratar carece de natureza sancionadora, polo que
non ten por que se lle exixir unha autoria directa”. En idéntico sentido, a STS do 31 de maio de 2007.

“Non se comparte polo demais a tese procesual de que se esta perante unha sancion administrativa, pois con cita da xurisprudencia
do Tribunal Constitucional mantense que as sancions cumpren unha funcion represora e punitiva, o que non sucede no caso do acto
impugnado ainda que sexa un acto limitativo de dereitos. Por iso, ainda que estea en curso un procedemento penal, non se vai incorrer
na vulneracion do principio non bis in idem” (STS do 31 de maio de 2007).

A existencia dunha prevision expresa na directiva impediria calquera invocacion, en contrario, da autonomia institucional ou pro-
cedemental. Neste sentido, lembra Arzoz Santisteban que “EL Tribunal de Justicia no extrae las consecuencias juridicas pertinentes
de un principio juridico superior de autonomia procedimental, sino que recuerda que, a falta de normativa europea en la materia,
la aplicacion del derecho de la Union por los Estados miembros se realiza con arreglo a las formas y procedimientos previstos en el
ordenamiento interno, pero siempre de forma compatible con la primacia del derecho de la Union. EL principio de autonomia proce-
dimental no es una contrapartida acordada a los Estados miembros una vez proclamados los principios de primacia y efecto directo,
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sino el reconocimiento de que, a falta de normas propias, la ejecucion del derecho comunitario no tiene otra opcion que la de apoyarse
en las normas procedimentales de los Estados miembros. La nocion de autonomia procedimental no seria, al fin y al cabo, mas que
la expresion de una indiferencia benevolente hacia el poder de autoorganizacion de los Estados miembros” (Arzoz Santisteban, 2013:
171). Nese sentido, indicando que “son los poderes adjudicadores quienes tienen la obligacion de excluir del procedimiento a los
operadores econdmicos en una causa de prohibicion de contratar preceptiva”, vid. Medina Arnaiz, 2018: 293.

32 As. C-124/17, p. 26.

33 Aymerich Cano, 2019: 338 e ss.

34 Entodo caso, a tendencia leva a estender a discrecionalidade tamén a esta decision, tal e como mostra o recente CETA (Comprehensive
Economic and Trade Agreement) entre a UE e Canada, que no seu artigo 19.7, relativo as exclusions dos contratos piblicos, dispon que
“If there is supporting evidence, a Party may exclude...”.

35 Cfr. Harutyunyan, 2016: 455.

36 Cal sexa o 6rgano competente é unha cuestion que deben determinar as normas internas de transposicion, a pesar de que o precepto
aluda de forma expresa e directa ao procedemento de contratacion e de ai se poida concluir que a decision compete ao poder adxu-
dicador. Unha avaliacion das distintas opcions en Hjelmeng e Sgreide, 2014.

37 Unha critica en Sanchez Graells, 2014: 113.

38 Sen prexuizo de que este dereito poida ser exercido mesmo durante a vixencia da prohibicion, consonte o previsto no paragrafo terceiro
do artigo 72.5 LCSP: “a prohibicion de contratar, asi declarada, podera ser revisada en calquera momento da sia vixencia, cando a
persoa que fose declarada en situacion de prohibicion de contratar acreditar o cumprimento dos extremos a que se refire o paragrafo
anterior. O 6rgano competente para cofiecer desta revision sera o0 mesmo que ditou a resolucion de declaracion de prohibicion de
contratar”.

39 Neste sentido, vid. Aymerich Cano, 2015a.

40 Cfr. Huergo Lora, 2017: 257.

41 Pois o artigo 57 DCP exixe unha avaliacion das medidas adoptadas polos operadores economicos para determinar se se consideran
suficientes para asegurar a fiabilidade da persoa afectada.

42 Sentenza do TXUE do 11 de xufio de 2020, as. C-479/19, p. 21 e 22.

43 Cfr. Lambsdorff e Nell, 2007. Para estes autores, “Asymmetric sanctions and leniency are not contrary to the respective laws’ subject of
protection. Neither is there a conflict with the objective of general deterrence. In fact, asymmetry and ex-ante leniency might unleash
higher deterrent effects of anti-corruption laws, if deterrence is understood in the broader sense of reducing potential perpetrators’
willingness to participate in illegal acts. Thus, in order to clamp down more vigorously on corruption, legislators should seriously
consider the benefits of asymmetric sanctions and leniency in their (re-) formulation of the respective anti-corruption laws”.

44 Apos a reforma de marzo de 2015, o CP espanol contempla a existencia de programas de compliance como circunstancia eximente da
responsabilidade penal das persoas xuridicas. Vid. Aymerich Cano, 2015b.

45 En palabras do organismo espanol de defensa da competencia, “o programa de clemencia ten por obxecto facilitar a deteccion de
carteles ou avanzar na investigacion daqueles xa detectados, apoiando a actividade investigadora da CNC e stia capacidade para acre-
ditar, de acordo co nivel de proba requirido legalmente, os feitos e conductas investigados” (Cfr. Comision Nacional de los Mercados y
la Competencia, 2013). Nese mesmo sentido, o artigo 62.4 da Lei 39/2015, de procedemento administrativo com(n das administracions
pablicas.

46 Explica S. Majtan que este sistema foi importado desde o ordenamento federal estadounidense, en concreto dun programa similar
instaurado no seo do Departamento de Defensa (DOD) en 1986 e abandonado pola sia falta de efectividade en 2007, cando foi subs-
tituido pola obriga de comunicar a existencia de calquera infraccion (Majtan, 2013).

47 Cfr. Plinder e Arrowsmith, 2009. Vid. tamén o traballo de Arrowsmith, Priess e Friton, 2009: 257 e ss.

48 Idea confirmada pola Sentenza do TXUE do 11 de xufio de 2020, as. C-472/19, p. 17.

49 Programas, de resto, de escasa eficacia practica. Vid. Majtan, 2013: 469.

50 En realidade, o incremento da discrecionalidade reconecida aos Estados membros e aos poderes adxudicadores é a novidade mais
importante introducida polo Consello e o Parlamento Europeo na proposta de 2011 da que proceden as directivas vixentes (De Mars,
2016: 254).

51 Ou sexa, o pagamento das multas e indemnizacions que lle fosen impostas e a adopcion de medidas técnicas e organizativas tendentes
a evitar a comision de futuras infraccions.

52 “The majority of foreign bribery cases concluded since the entry into force of the OECD Anti-Bribery Convention have been settled.
There are many arguments in favor of settlement procedures which appear to be used increasingly, including by countries that were
initially reluctant. However, settlement procedures should respect the principles of due process, transparency and consistency. For this
reason, the outcome of the settlement should be made public, where appropriate and in conformity with the applicable law, especially
the reasons why the settlement was appropriate, the basic facts of the case, the legal or natural persons sanctioned, the sanctions
agreed, and the terms of the agreement” (OECD, 2014: 34).
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“Cando un gobernante é recto, poranse as cousas en prdctica ainda que non dea ordes,
pero se el mesmo non é recto, ainda que dea ordes ninguén obedecerd”

Confucio, “Analectas” VI

Resumo: Atopamonos inmersos nun contexto de desconfianza cidada cara as institucions e a
politica. Ao longo deste traballo, intentarase dar resposta a como a boa gobernanza pode ser
un acicate ou un remedio para superar esa fenda de desconfianza entre a cidadania e os seus
responsables pilblicos ou institucionais e reforzar a lexitimidade das institucions.

Abordarase a importancia de implantar marcos de integridade, asi como politicas e fe-
rramentas importadas do compliance privado ao sector piblico. Para iso elaboramos un
método 9-4 que define claramente 0s 9 eixes e 0s 4 retos que ten que abordar a Admi-
nistracion. Por Gltimo, brevemente analizanse alglns dos eixes que constitlien peza clave.

Palabras clave: Boa gobernanza, integridade, I-Administracion, codigos éticos, compliance,
ODS, “cisne negro”.
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Belén Lépez Donaire

Resumen: Nos encontramos inmersos en un contexto de desconfianza ciudadana hacia las
instituciones y a la politica. A lo largo del presente trabajo, se intentara dar respuesta a
como la buena gobernanza puede ser un acicate o un remedio para superar esa brecha de
desconfianza entre la ciudadania y sus responsables publicos o institucionales y reforzar la
legitimidad de las instituciones.

Se abordara la importancia de implantar marcos de integridad, asi como politicas y herra-
mientas importadas del compliance privado al sector pablico. Para ello hemos elaborado
un método 9-4 que define claramente los 9 ejes y los 4 retos que tiene que abordar la
Administracion. Por Gltimo, brevemente se analizan algunos de los ejes que constituyen
pieza clave.

Palabras clave: Buena gobernanza, integridad, I-Administracion, codigos éticos, complian-
ce, ODS, “cisne negro”.

Abstract: We are immersed in a context of citizen mistrust towards institutions and politics.
Throughout this work, an attempt will be made to answer how good governance can be an
incentive or a remedy to overcome this gap of mistrust between citizens and their public or
institutional decision-makers and reinforce the legitimacy of institutions.

The importance of implementing integrity frameworks will be addressed, as well as policies
and tools imported from private Compliance to the public sector. For this we have develo-
ped a method 9-4 that clearly defines the 9 axes and the 4 challenges that the Administra-
tion has to face. Finally, some of the axes that constitute a key piece are briefly analyzed.

Key words: Good governance, integrity, I-Administration, ethical codes, compliance, ODS,
“black swan”.

SUMARIO: 1 Introducion. 2 A boa gobernanza e o dereito a unha boa administracion. 3 Mar-
cos de integridade: Os codigos éticos e as politicas panca para alcanzar os ODS. Método 9-4.
4 Conclusions. 5 Bibliografia.

1INTRODUCION

Nos tempos que corren, son de sobra cofnecidos a desafeccion e o desapego da cidadania
fronte as instituciéns publicas en xeral, froito principalmente dos casos de corrupcién
e dafalta de integridade na xestion de recursos publicos.

A corrupcién é unha eiva para o crecemento econdmico e, o que é mais importante,
socava a confianza nas institucions lexitimas ao minguar a stia capacidade para prestar
servizos publicos axeitados e para favorecer un contorno propicio ao desenvolvemento
dosector privado. En casos extremos, pode implicar a deslexitimacién do Estado, o que
conduce 4 inestabilidade politica e econémica.

A confianza dos cidadans nas institucions publicas é un indicador clave para com-
prender como a cidadania estd a percibir o funcionamento dos distintos actores do
sistema politico.

Cada ano Transparencia Internacional publica o indice de Percepcién da Corrupcién
e os seus resultados non deixan de ser ano tras ano sorprendentes. Asi, o Gltimo informe
publicado 0 23 de xaneiro de 2019 pon en evidencia que a corrupcién en Espafna segue
aserun problema grave que debe chamar 4 accién das autoridades e da sociedade civil,
a pesar de ter mellorado alglins postos con respecto a 2018. Pasou do posto 41 atao
30 dun total de 180 paises.
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Senentrar arealizar unha analise das causas da corrupcién, xa que excederia o obxecto
deste traballo, si me chama a atencién que, cando florecen os casos de corrupcién, na
inmensa maioria se require un niumero importante de persoas para cometelos. Neste
sentido mostrase Ballesteros Fernandez, quen paraintentar dar resposta a iso se apoia
en Dan Ariely* e na sta brillante obra The (honest) truth about dishonesty, chegando as
seguintes conclusiéns: «Unha gran maioria da sociedade (70%) estd sometida ao denomi-
nado Factor de Falseo. O dito factor permite que as persoas se vexan marabillosas e honradas
ao tempo que se aproveitan das vantaxes de seren deshonestas. De modo que se considera
axeitado realizar pequenos actos deshonestos. Por iso existen persoas que, mesmo sabendo
perfectamente que o que estdn a facer non é correcto, o seguen facendo e “se enganan a si
mesmos” pensando: “Non é para tanto”. Ese factor de falseo pode aumentar: Se existe impuni-
dade ou sensacioén de impunidade. Se as malas prdcticas se consideran algo normal ou estdn
aceptadas socialmente»?.

Constittiie un problema estrutural e multifactorial, cuxa solucion se torna complexa
e dificil de erradicar. As medidas que adopten os gobernos contra a corrupcion forman
parte do marco da boa gobernanza que trataremos na seguinte epigrafe.

Paracombatela, os esforzos de bo goberno apdianse en principios como a integridade,
arendicién de contas,atransparencia e a participacion para dar forma ds medidas de loita.

Outras iniciativas que destacan as Naciéns Unidas® para facer fronte a corrupcién
pasan polo establecemento de instituciéns como comisiéns anticorrupcién, a creacién
de mecanismos de intercambio de informacioén, a vixilancia do uso de fondos publicos
e a aplicacioén de politicas por parte dos gobernos.

E fundamental que tanto os gobernos como a sociedade civil sexan corresponsables
deste problema e “aposten” por unha boa gobernanza. Hoxe mais que nunca, dados os
tempos que vivimos, requirese calidade democratica e fortaleza institucional para dar
resposta aos Obxectivos de Desenvolvemento Sustentable. De feito, o obxectivo 16
avoga por “Promover sociedades pacificas e inclusivas para o desenvolvemento sustentable,
facilitar o acceso d xustiza para todos e crear institucions eficaces, responsables e inclusivas
a todos os niveis”.

2 A BOA GOBERNANZA E O DEREITO A
UNHA BOA ADMINISTRACION

“Como se poden organizar as institucions politicas de xeito que se impida que os gober-
nantes malos e incompetentes fagan moito dano?”

Karl Popper

A boa gobernanzaou bo goberno pode definirse, segundo a definicién dada polas Nacions
Unidas®* como ‘o exercicio da autoridade por medio de procesos politicos e institucionais
transparentes e responsables que fomenten a participacion cidadd”.
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Isto é, buscase o alento da participacién cidada na xestién dos asuntos publicos, a
inclusién na formulacién de leis e politicas, e a rendicién de contas.

Para Innerarity®, a gobernanza “parte do principio de que a solucion dos problemas sociais
non se leva a cabo exclusivamente a través dunha autoridade suprema, senén tamén mediante
aaccion expresa de diferentes actores e organizacions. Co concepto de gobernanza supérase
a idea dunha estrita separacion entre suxeito que dirixe e obxecto dirixido”. En definitiva,
tratase doutro xeito de facer politica.

Ademais, unha boa gobernanza require un goberno que sexa transparente, eficiente
e integro. Existe unha vinculacién moi estreita co dereito a unha boa administracién,
que é un dereito dos cidadans.

Unha mala administracién deixa fonda pegada. Seguindo a Jiménez Asensio, os paises
que fracasan & hora de ordenar as stas organizacions publicas arrastran doadamente
a slla economia e o seu tecido institucional ao abismo®.

A boa administracion, como dereito dos cidadans, é indisoluble de calquera politica
de integridade. Este dereito, ao que denominou Ponce Solé “panca revolucionaria para
lograr o bo funcionamento das institucions”, descomponse pola sta vez nun elenco de
dereitos, recollidos na Lei 39/2015, asi como nas diferentes leis sectoriais, como, por
exemplo, a Lei de contratos. Pero a boa administracion non se esgota s nun elenco de
dereitos, sendn que comporta crear marcos de integridade.

Este dereito, como vimos sinalando, concrétase nun determinado xeito de xestionar
0 publico, colocando o cidadan no paradigma do dereito administrativo moderno.

O paradigma do dereito administrativo moderno non debe basearse unicamente
no control ex post da Administraciéon e en como limitar o seu poder, senén que debe
ampliarse & xestién dos recursos e aos mecanismos de control preventivos para frear
as malas practicas e, en definitiva, a corrupcién.

No noso ordenamento, a Constitucién espafola non consagra explicitamente o
dereito 4 boa administracion, pero si que podemos atopar manifestaciéns en varios
artigos, como por exemplo no artigo 9, 31.2 ou 103.

Ademais, como sinala Carro Fernandez-Valmayor, a propia Constitucién espaiola,
que foi cualificada como de “marco ético-xuridico da actividade dos poderes ptiblicos”, esta-
blece noseu artigo 103 que as administraciéns publicas deben servir con obxectividade
aos intereses xerais e “... actuardn con sometemento pleno d lei e ao dereito”. Este precepto
que se predica de todas as administracions é, xunto co artigo 106 da CE, a plasmacién
constitucional dunha Administracién eficaz e controlada ou,empregando a terminoloxia
de Martin Rebollo, “unha Administracion controlada e responsable”.

Ainda que non apareza a expresion “boa administracién”, o titulo IV da nosa Carta
magna, “Do Goberno e da Administracién”, fundaméntase en principios como os da
obxectividade, eficacia, xerarquia, descentralizacién, desconcentracién, coordinacion
e legalidade administrativa. Ese conxunto alude ao que se atopa posteriormente nos
tratados internacionais, vinculantes para Espafa (artigo 10.2) mais especificamente
sobre a categoria xuridica da boa administracién.
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Pero, sen lugar a dubidas, foi nos novos estatutos de autonomia onde este dereito
tivo unha plasmacién expresa como un dereito-garantia dos cidadans, seguindo a brecha
iniciada no dereito europeo de cara a stia configuracion. Asi, por exemplo, os estatutos
de autonomia de Castela e Ledn no seu artigo 12, de Cataluia no seu artigo 30, de
Baleares no artigo 14 ou de Andalucia no artigo 3 recollen a boa administracién como
un dereito-garantia dos cidadans.

Dereito & boa administracion que para Ponce Solé “non € algo ligado a unha moral
ou ética etérea que estea mdis ald do dereito: forma parte deste, que quere unha xestién de
calidade e abre a posibilidade de reaccion xuridica contra a mala administracion (culposa ou
dolosa, € dicir, a corrupcion). Desde o noso punto de vista, o dereito d boa administracion, tal
como se perfilou, constitue a pedra angular do dereito administrativo moderno”.

Neste contexto, os principios recollidos nos artigos 9, 31.2 e 103 da Constitucién
espafola para servir ao interese xeral tefien que completarse con outro principio que
é aintegridade publica.

Segundo Parejo Alfonso, o interese xeral constitlie un concepto abstracto e formal
que expresa “o fin institucional mesmo da Administracion, do conxunto de administra-
cions publicas, en canto poder publico”.

O principio de integridade serve como criterio orientador das politicas e decisions
publicas para satisfacer o interese xeral pero tamén debe actuar como limite das de-
cisiéns que adoptan os xestores do publico. Aquelas que atenten contra a integridade
publicaresultaran contrarias ou lesivas para os intereses xerais e, polo tanto, contrarias
ao ordenamento xuridico.

Este é o motivo -arelevancia que ten o principio de integridade na Administracion- que
nos ten que levar afalar de Administracion “integra” ou, por que non, de “I-Administracion”
como o trazo definitorio dunha Administracién moderna.

Dun tempo ata agora, fundamentalmente desde a aprobacién das leis 39/2015, do
1 deoutubro, de procedemento administrativo comun, e 40/2015, de igual data, sobre
réxime xuridico do sector publico, vimos falando da Administracion electrénica ou e-Ad-
ministracion, pero precisase dar un paso evolutivo mais para alcanzar a Administracion
integra. Un novo termo que sé pode estar apoiado nunha serie de piares basicos como
a transparencia, a ética, a cultura de cumprimento, os principios e valores en todos os
organos que conforman a Administracion, un cambio radical de cultura por parte destes
e unha orientacién total ao cidadan.

A Administracion integra caracterizase por unha serie de notas clave, como son a
andlise deriscos e xestion destes, a formacion, a rendicién de contas ou a meritocracia,
entre outras.

Estas caracteristicas suponen verdadeiros retos 4 hora de levalas & realidade. Non
obstante, algunhas administraciéns xa estan a dar pasos de xigante neste sentido,
como Baleares, Aragdn, Galicia, Valencia, Barcelona, Madrid ou a Deputacién Foral de
Guipuscoa, entre outras, coa aprobacion de cédigos éticos ou a creacion de oficinas de
ética eintegridade.
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O lexislador tamén esté a reaccionar ante esta realidade, incorporando o dito prin-
cipio en varias leis sectoriais, como por exemplo na Lei de transparencia ou na Lei de
contratos do sector publico.

AlLei19/2013,do 9 de decembro, de transparencia, acceso a informacion publica e bo
goberno, incorporou por primeira vez ao ordenamento xuridico un estatuto de obrigas
e deberes de bo goberno inspirado en principios éticos e normas de comportamento
que deben rexer a actuacién do conxunto de membros do Goberno e altos cargos dos
distintos niveis de Administracién, acompanado dun réxime sancionador en caso de
incumprimento.

A transparencia cobra especial interese naqueles sectores de maior risco, en que
estan en xogo cantidades importantes de fondos publicos, como son o urbanismo, a
contratacién publica ou a xestién das subvenciéns.

Polasta parte, unha das novidades que supuxo a Lei 9/2017, de contratos do sector
publico, foi consagrar no seu artigo 1 como un dos principios da contratacién publica
odeintegridade.

A OSCE afirma “que un sector publico baseado na probidade, a apertura, a transparencia,
a responsabilidade e o Estado de dereito é un factor principal para o crecemento econémico
sustentable, e reconiecemos que un sector publico con esas caracteristicas constittie un elemento
importante para promover a confianza do cidaddn nas institucions publicas e os gobernos”.

Pouco a pouco, a I-Administracion vai calando, igual que a creacién de marcos de
integridade. So asi se podera falar de gobernanza e fortaleza das institucions. Desde
logo, non é nin serd un camifno doado e menos ainda rapido; quizais fagan falta varias
xeracioéns, pero a responsabilidade dos gobernos pasa por construir os piares, e aqui
a formacion adquire un papel protagonista. Nesta tarefa, as técnicas de compliance
propias do ambito privado brindanlle 4 Administracion as ferramentas necesarias para
mellorar a xestion publica e loitar contra a corrupcion, que non é pouco. Compartimos o
manifestado por Campos Acuna ao sinalar: “E é que o recurso a medidas organizativas para
reforzar os estdndares de integridade na xestion publica e a sua vinculacién ao cumprimento
normativo xorden porque, tal como sinalaba o Informe Nolan no Reino Unido, compre partir
da premisa de que o incremento e a mellora da regulacion, no noso caso mesmo hiperregula-
cién, non constittien per se un antidoto suficiente para a prevencion de prdcticas corruptas
ou irregulares, senon que resulta necesario recorrer a outras ferramentas complementarias
e de natureza operativa””.

Compartimos o sinalado por Jiménez Asensio cando manifesta que “[...] a idea-forza
que emparenta os dous modelos (compliance e integridade institucional) € construir sistemas
preventivos sélidos que eviten o delito ou as malas prdcticas, pois nos dous casos se dana
inevitable e irreparablemente a imaxe ou reputacion institucional”.

Quizais chegou o momento de explicitar e dar visibilidade a este principio de inte-
gridade na nosa Carta magna, algo que, ata agora, subxace de forma implicita.

Agoraben, dando un paso mais & nosa reflexion, é certo que non son suficientes sé as
leis para combater e, mais ainda, previr a corrupcién, senén que a stia aplicacion efectiva
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debe vir acompanada dun cambio de mentalidade no cal a educacién e a formacién en
ética e integridade publica se converta en pedra angular do bo goberno, sendo o sector
publico un dos principais protagonistas.

Endefinitiva, o cumprimento da lei debe complementarse cunha politica de prevencién
solida, compasada pola formacion en ética e integridade, co obxectivo de acadar unha
mellora da calidade da gobernanza das institucions e do sector publico.

3 MARCOS DE INTEGRIDADE: 0S cODIGOS ET|c0§ EAS
POLITICAS PANCA PARA ALCANZAR OS ODS. METODO 9-4.

A Organizacion para a Cooperacion e o Desenvolvemento Econdmico (OCDE), na stia
Recomendacion sobre Integridade Publica do 26 de xaneiro de 2017, define aquelacomo
“o posicionamento consistente e a adhesion a valores éticos comtins, asi como ao conxunto
de principios e normas destinadas a protexer, manter e priorizar o interese ptblico sobre os
intereses privados”.

Seguindo a OCDE no citado documento, o sector publico deberia implementar
marcos de integridade, promover unha cultura ética e exercer o liderado necesario
neste ambito e, por ultimo, demostrar unha rendicion de contas (accountability) real e
efectiva, para que os resultados da actividade administrativa cheguen aos cidadans e
poidan ser comprendidos por estes.

Ademais, deberian utilizar modelos de control interno e de xestién do risco, de forma
similar 4 metodoloxia empregada polas empresas do sector privado cando establecen
e xestionan os seus sistemas de compliance.

A boa gobernanza e o dereito 4 boa administracién require construir e/ou reforzar
a integridade institucional para mellorar o funcionamento das organizaciéns en xeral
e da Administracion publica en particular. Os beneficios son indubidables: dar mellor
servizo & cidadania, maior transparencia, crear unha cultura de cumprimento para
conseguir uns empregados publicos mais comprometidos e satisfeitos, mellorar o clima
organizacional, mellorar a percepcion da sociedade ao construir unha boa reputacién
e previr ou reducir a corrupcion.

Como sinala a Oficina Antifraude de Catalufia, “é mais que a mera aprobacion dunha
politica anticorrupcion ou a redaccién dun cédigo ético. Prodtcese cando o funcionamento
operativo da institucion (politicas, procesos e procedementos, sistemas de traballo, etc.), os
estdndares éticos e as estratexias de prevencion da corrupcién estdn plenamente integrados
para permitir alcanzar as finalidades (o interese xeral) para as cales foi creada a institucién
en cuestion”.

Afortalezainstitucional estd estreitamente vinculada cos obxectivos da Axenda 20307
para o Desenvolvemento Sustentable, cuxo contido se basea en 17 obxectivos e 169
metas, incluindo novas tematicas como o cambio climatico, a desigualdade econémica,
ainnovacién, o consumo sustentable, a paz e a xustiza, entre outros.
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E relevante destacar como o compliance, cos seus diversos matices, pode achegar &
Axenda de Desenvolvemento 2030, en particular ao Obxectivo n. 16 dos Obxectivos
de Desenvolvemento Sustentable (ODS): “Promover sociedades pacificas e inclusivas para
o desenvolvemento sustentable, facilitar o acceso d xustiza para todos e crear institucions
eficaces, responsables e inclusivas a todos os niveis”.

Este obxectivo incltie premisas afins ao compliance tales como:

Reducir substancialmente a corrupcion e o suborno en todas as stas formas.
Crear institucions eficaces, responsables e transparentes a todos os niveis.
Garantir a adopcion de decisions inclusivas, participativas e representativas
gue respondan as necesidades a todos os niveis.

Garantir o acceso publico ainformacion e protexer as liberdades fundamentais,
de conformidade coas leis nacionais e os acordos internacionais.

Fortalecer as institucions nacionais pertinentes, mesmo mediante a cooperacion
internacional, con miras a crear capacidade a todos os niveis, en particular nos
paises en desenvolvemento, para previr a violencia e combater o terrorismo
e a delincuencia.

Promover e aplicar leis e politicas non discriminatorias en favor do desenvol-
vemento sustentable.

Promover desde o compliance unha xestién transparente, de rendiciéon de contas,
de medidas de combate da corrupcion e do suborno, é sen dibida unha clara
expresion de adhesiéon aos ODS e 4 Axenda 2030.

Da andlise reflexiva, atrevémonos a propor un método para reforzar a integridade
institucional, xerar responsabilidade e confianza nas institucions. Tratase do método
9-4: 9 eixes e 4 retos a abordar pola Administracion. Cada un destes eixes e retos é
susceptible de descomporse en subeixes e medidas para completar o sistema de inte-
gridade que estamos a esbozar en lifias xerais.

Este método xorde do estudo dos documentos consultados internacionais (fundamen-
talmente a OCDE e a ONU), de cédigos éticos aprobados por distintas administracions,
asi como da lectura de autores referentes nesta materia que con claridade, sinxeleza e
rigor nos ilustran as mellores practicas.

Os 9 eixes son:

1
2
3
4.
5.
6
7
8
9

. Andlise e xestién de riscos de corrupcion.

Elaboracion de codigos éticos, politicas e procedementos.

Establecemento dunha canle de denuncias ante os posibles incumprimentos.
Sistema disciplinario fronte aos incumprimentos.

Formacion.

Supervision e avaliacién do sistema de integridade.

Creacion de 6rganos de ética e integridade.

Mecanismos axeitados de rendicién de contas.

Reforzar os sistemas de control internos e externos.

Os 4 retos a que se enfronta a Administraciéon son:

9o_a%_t

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



A prevencién da corrupcién na Administracién pablica. O método 9-4...

O big data e o uso da intelixencia artificial.

A creacién de valor mediante a innovacién publica.

Planificar e mellorar a xestion dos recursos humanos.

. Romper o “teito de cristal” desenvolvendo as accidns axeitadas para posibilitar
que mais mulleres se incorporen aos postos de decisién na Administraciéon
publica.

Dos eixes anteriormente descritos que comportan o desefio dunha infraestrutura

ética dentro dun marco de integridade institucional faremos unha breve referencia 4

andlise e xestiodn de riscos de corrupcion, aos cédigos éticos e 4 formacion.

o0 w»

Eixe 1-

O primeiro eixe € a andlise e xestién de riscos que lle permitird 4 Administracién
realizar un diagnéstico das distintas areas de actividade.

A Real Academia Espafiola define o risco como a “continxencia ou proximidade dun
dano”.

Un mapaderiscos é unha ferramenta de andlise cualitativa de riscos que nos permite
establecer prioridades en canto aos posibles riscos dunha Administracion en funcién
tanto da probabilidade de que acontezan como das repercusions que poderian ter sobre o
noso proxecto en caso de que sucedesen. A andlise permite prever o seu acontecemento
e clasificalo en improbable, pouco probable, probable ou certo.

As areas mais sensibles a corrupciéon son sen lugar a dubidas a contratacion, o urba-
nismo, a xestion de recursos humanos, as subvencions e a xestién econdémica.

Unhavezidentificados os riscos, os controis, os responsables e os procesos aimplantar,
a segunda etapa vén marcada polo monitoreo, que é requisito sine qua non. Seguindo
a Biderbost, o resultado do proceso de monitoreo sera o principal insumo/input para
proceder, xenericamente, & redaccién dunha nova Politica de Administracion de Riscos
de Corrupcioén e, particularmente, & confeccién dun novo Mapa de Xestién de Riscos
de Corrupcion no cal riscos detectados en versions previas desaparezan (ou dimintian
no seu nivel de gravidade) e outros novos sexan introducidos®.

A monitorizacion comprende os controis que se tivesen establecido para cadarisco.
Para iso é fundamental que previamente se definisen indicadores e identificasen os
responsables de verificalos. Os indicadores, segundo Biderbost, “deben ser vdlidos (miden
0 que se desexa medir), confiables (a sta utilizacion por distintas persoas ofrece resultados
semellantes) e especificos (deben referirse, na medida do posible, a cantidades, calidades e
tempos)*”.

Unha dubida que nos asalta é se na xestiéon dos riscos de corrupcion podemos anti-
ciparnos ou prever os “cisnes negros”*?, o impacto do altamente improbable.

Non podemos estar mais de acordo con Consuelo Calle cando afirma que, “nun mundo
de cambio constante como o actual, hai que estar preparado tanto para o probable ou posi-
ble como paraoimprobable ouimposible. Non basta con analizar o xa cofiecido. Cémpre
investigar o desconfecido, eses riscos e forzas ocultas que, xuntas ou por separado, moven
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o mundo e o que estd a xerarse nas profundidades. Hai que achegar prospectiva e non
s retrospectiva (...)”. Agora ben, a pregunta que debemos facernos é como se consegue,
pois segundo Nassim padecemos cegueira respecto ao aleatorio. O sorprendente non é
amagnitude dos nosos erros de predicion, sendn a falta de conciencia que temos destes.

Pois ben, para Consuelo Calle o Ginico xeito de afrontar os cisnes negros en corrupcién
pasa por “adoptar unha nova vision e novas tecnoloxias para facer unha xestién mais
eficiente e efectiva dos riscos, pero tamén mais axil e preditiva”.

Se temos en conta o que sinala Nassim de que os riscos son dindmicos e que van
cambiando, é fundamental aplicar tecnoloxias disruptivas de andlise de datos, e aqui
a intelixencia artificial pode axudar & xestion de riscos para obter mellores e mais efi-
cientes resultados.

A intelixencia artificial é desde logo un dos grandes retos da Administracién publi-
ca, como sinalamos, e debe apostarse por ela. Unha combinacién perfecta coa mente
humana pode complementar e axudar para identificar os cisnes negros antes de que
sexa demasiado tarde e, en definitiva, facer administraciéns publicas mais eficientes,
creando valor publico.

No eido do dereito, pouco a pouco vai chegando e xa podemos atoparnos con ferra-
mentas que, mediante o uso de algoritmos, tratan datos moi valiosos para os avogados,
pois permitelles anticiparse a futuros escenarios procesuais e buscar estratexias que
tiveron éxito en supostos analogos ou similares. Mesmo alguiin autor como Ifiaki Ortega
se atreveu, ao abordar a intelixencia artificial, a acuflar un concepto xa cofecido na
mitoloxia, “os centauros, como hibrido de home e maquina. Para o citado autor, “a ca-
pacidade analitica das persoas unida d sofisticacion das mdquinas permitird poder resolver
problemas inimaxinables”*.

Eixe 2.-

Puidese darse o caso en calquera Administracién de que un empregado publico,
guiado pola maxima “Todo o que non estd prohibido estd permitido” (froito do legado de
Kelsen), realice unha conduta co falso convencemento de que é eticamente correcta. A
todo empregado publico, simplemente por ser servidor publico dunha Administraciéon
que estd suxeita ao imperio da lei e 4 consecucion do interese xeral, ténselle que exixir
un plus de exemplaridade no seu recto exercicio, non bastando con cumprir as normas
legais, sendn adecuando as stias condutas ou comportamentos a unha serie de princi-
pios e valores éticos.

Por iso, fronte 4s condutas pouco éticas, clientelares e corruptas, van xurdindo nas
distintas administracions os cédigos éticos que pretender inspirar os comportamentos
das autoridades e empregados publicos en relacion coa ética publica.

Os cédigos de conduta constitlien, deste xeito, unha ferramenta esencial que, como
sinala Jiménez Asensio, serven para mellorar a calidade das instituciéns e reforzar a
confianza dos cidadans nas suas institucions, debendo estar alinados cunha politica de
calidade institucional.
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A finalidade pretendida non é outra que promover a exemplaridade a través da
integridade, trasladando de xeito transversal os valores e principios as politicas que
conforman a axenda do sector publico, é dicir, & xestion; preservar aimaxe da institucion
e, fundamental, recuperar a confianza da cidadania nas instituciéns.

Xa Matarella afirmaba que os cédigos son eficaces se hai vontade de cumprilos e
compromiso de actuar correctamente en situacions dubidosas, pero non poden impedir
gue os que queiran infrinxir as leis e o ordenamento xuridico realmente o fagan®“.

Unha vez tomada a decisién de aprobar un codigo, a fase seguinte é a sta elabora-
cion. O cdodigo ético non é Unico ou universal para cada organizacién, senén que ten
que ser confeccionado como se dun traxe 8 medida se tratase, é dicir, individualizado e
atendendo s caracteristicas da Administracién ou ente do sector publico en cuestién.

Para que sexa util, € necesario que estea orientado aos riscos e na sua elaboracién
participen todos os grupos de interese. O cédigo, deste xeito, gozard de mais lexitimidade
se foi impulsado por diversos actores®>.

Compartimos a afirmacion de Casanovas cando se refire aque a éticanon sé se ensina,
senon que tamén se adestra, sinalando ademais que “Cando o cumprimento das normas e
os estdndares éticos non estd verdadeiramente interiorizado, non é dificil que se manifesten
condutas contrarias a eles de forma espontdnea, sen que se tefia conciencia de estar a obrar
incorrectamente. A cuestion é que os incumprimentos normativos ou éticos acaban formando
unha espiral: é raro o caso en que unha persoa incorre por primeira vez nun incumprimento
significativo, sendo o mdis frecuente que unha situacion deste tipo veria precedida por unha
serie de incumprimentos menores que evolucionan in crescendo”*.

Non obstante, non pode perderse de vista que o verdadeiro né gordiano dos codigos
éticos reside na comunicacion, na formacion e sobre todo na supervision.

De nada serve ter implantado un cédigo ético, unha canle de comunicaciéns ou un
sistema se non é cofecido polas persoas as cales incumbe; é dicir, todo o esforzo rea-
lizado por calquera organizacién en implantar un modelo ou sistema quedara en nada
se non vai acompanado dun plan de formacién e comunicacion.

Eixe 5-

A formacion é un eixe clave para xerar ou mellorar a cultura de cumprimento nas
organizaciéns. Probablemente se trate dun dos controis preventivos mais eficaces, posto
que lles pode axudar s persoas a identificar riscos e previr irregularidades.

Aformacion no cédigo, para que sexa efectiva, debe ser continua, como se se tratase
dunha “chuvia fina” que vai impregnando pouco a pouco, case dun xeito imperceptible
pero eficaz, o empregado publico.

Dentro do sector publico en xeral ou da Administracion en particular, a necesidade
da formacion e comunicacion adquire un plus adicional sobre o dmbito privado, funda-
mentalmente polos fins que lles son propios, que non son outros que servir ao interese
xeral e velar esta Ultima polo dereito 4 boa administracién, como dereito dos cidadans.
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Toda formacion leva consigo previamente o desefo dun plan que identifique os
contidos, obxectivos, destinatarios a que vai dirixida, o modo de imparticién, o tempo
investido e o custo econémico que leva consigo. O investimento en tempo e difieiro non
debe frear calquera organizaciéon e menos ainda o sector publico a levalo a cabo, pois
non realizalo pode sairlle caro co tempo: persoas non formadas nin actualizadas nas
competencias que require o posto, sen contar con posibles efectos secundarios, como
un mal ambiente laboral, desmotivacién, falta de produtividade, malas practicas, falta
de transparencia e integridade e non aliflacion cos valores... Xa o dicia Derek C. Bok:
“Se cre vostede que a educacion é cara, probe coa ignorancia”.

Coa formacién perséguense dous grandes obxectivos: por unha banda, crear unha
cultura de cumprimento e integridade no sector publico, evitar “malas practicas” e
intentar pér freo aos casos de corrupcion, e, por outra banda, alifar as condutas dos
empregados publicos cos valores e a mision que ten.

Os plans de formacion nos cédigos éticos e sistemas de integridade tefien que estar
dirixidos a responsables politicos (preferentemente, membros de equipos de goberno e
asesores), altos cargos, persoal con responsabilidades directivas de primeiro nivel, altos
funcionarios con responsabilidades técnico-directivas, técnicos e demais profesionais
ao servizo das administracions publicas e das entidades ou instituciéns do seu sector
publico, asi como ao persoal de xestion e administrativo.

Ademais, a formacion ten que ser:

- Clara e cunha linguaxe sinxela que facilite a sia comprension; por iso, deben
evitarse explicacidons tedricas con citas doutrinais como se se tratase de clases
maxistrais, debendo estar mais enfocada a talleres de formacion.

- Concisa pero completa, no sentido de poder ser asimilable nos seus aspectos
mais relevantes.

- Préctica: Os casos e exemplos deberanilustrar as mellores practicas e propiciar
o intercambio de ideas sobre valores, condutas desexables e indesexables,
decisiéns correctas e incorrectas, etc.; é dicir, simular situacions con que se
pode atopar o empregado publico.

Obxectivo da formacion debe ser tamén dar a cofiecer os distintos procedementos
e regras de conduta.

- Perioddicae obrigatoria; é dicir, polo menos unha vez ao ano ten que impartirse
aformaciénen ética publicaeintegridade e sobre todo ten que ser obrigatoria,
Xa que, se non, perderia a efectividade que se pretende.

A formacién pode ser tanto presencial como en lina, e impartida tanto por persoal
interno como externo, pero en todo caso por persoas cualificadas e con ampla expe-
riencia na materia.

Por ultimo, é fundamental avaliar os conecementos dos destinatarios antes e despois
do curso,como un dos indicadores para coiecer a eficacia da accién formativa, asi como
ter un rexistro de evidencias da realizacién dos cursos polos empregados.
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En definitiva, como sinala Irurzun Montoro, ‘o papel da ética profesional non é tanto
servir de freo ao comportamento abertamente ilegal, senén o de procurar que o funcionario
conte no seu traballo diario coas ferramentas necesarias para decidir nun caso concreto polo
comportamento que resulta mdis conforme ao que del espera unha sociedade democrdtica”"’.

4 CONCLUSIONS

Fronte aos casos de corrupcién ou clientelismo, faise cada vez mais necesario estable-
cer marcos de integridade. Froito diso, nas distintas administracions estan a proliferar
desde hai varios anos os codigos de conduta. En definitiva, o cumprimento da lei debe
complementarse cunha politica de prevencion sélida, compasada pola formacion en
ética e integridade, co obxectivo de acadar unha mellora da calidade da gobernanza
das institucions e do sector publico.

E, para iso, a translaciéon ao &mbito publico das politicas de compliance preséntase
como unha técnica innovadora que permitird adoptar enfoques eficaces baseados nos
marcos de integridade institucional da OCDE.

Como ben afirma Jiménez Asensio, «Non faremos boa gobernanza, boa politica ou boa
administracion se non temos en conta -como dixo Schumpeter- a idoneidade do material
humano. A calidade dos gobernantes, en palabras de Adam Smith, concéntrase en dous
atributos: capacidade politica e moralidade (“a mellor cabeza unida ao mellor corazén”). Os
directivos e empregados publicos deben, asi mesmo, acreditar idoneidade profesional, mérito
e capacidade. A eficacia e eficiencia da Administracion publica esta en xogo».

Endefinitiva,a Administracion publica en particular e o sector publico en xeral deben
liderar co exemplo e conducir a stia actividade de acordo cos mais altos estandares de
integridade e boa gobernanza, priorizando o interese publico sobre outros intereses
particulares e adoptando pautas de actuacion eficientes para reducir os incumprimen-
tos legais e condutas contrarias aos principios éticos que deben inspirar a actuacién de
administraciéns e instituciéns publicas.
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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.

SUMARIO: 1 A Oficina Antifraude de Cataluna. 11 Dous elementos estratéxicos: a prevencion
e as investigacions. 111 Investigacions. 1.1.2 Prevencion. 11.21 Recomendacions. Alegacions
a normas. 11.2.2 Formacion. 11.2.3 Seguimento das investigacions. 11.2.4 Concienciacion ci-
dada. 1.2 O pulso da sociedade respecto a corrupcion. 1.3 Sector privado. 1.4 Implicacion da
sociedade. 2 Primeiros posicionamentos da Oficina Antifraude. Unha estratexia incipien-
te. 21 Garantir o acceso a informacion piblica. 2.2 Proteccion das persoas alertadoras. 2.3
Fortalecer mecanismos de control interno nos entes locais. 3 Necesidade de fundamentar
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1 A OFICINA ANTIFRAUDE DE CATALUNA

A Oficina Antifraude de Catalufia 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
que 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 cataldn, 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
direcciodn, a esta correspondelle en exclusiva -sen prexuizo tampouco do uso
de férmulas de delegacion- a adopcién das decisidons mais representativas da
actuacién da oficina.

- Eunhainstitucién 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 supervision 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 instituciéns 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 siianorma de creacién -unhallei 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.

| A&C | ISSN-e: 1887-0279 | ISSN: 1887-0287 | Vol. 15_n. 1_2020 (xaneiro — xufio 2020) | a%_tj 01



Miguel Angel Gimeno Jubero

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 comportara 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 anénimas), 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 comprobacidns in situ e examinar documentos,
sexa cal sexa o seu formato.

Levar atermo entrevistas persoais a todos aqueles que poidan proporcionar informa-
cionrelevante para ainvestigacion, 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 inclide 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 stia implicacién 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 documentacioén 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 Prevencién 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 conecemento especializado no dmbito
da prevencion 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 suas 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 percepciéns 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 Opinidn (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 € 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 participacion 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 investigacidn 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 puablicas. 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.

Ao respecto, 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 Espafia 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 deiniciados
conecen unha conduta irregular e pensan en denunciala expéfense 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 stia 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 presions, 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 stia 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 aplicacién 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 posesién da titulacion
exixida para o acceso a subescala, sempre con respecto aos principios de igualdade,
mérito, capacidade e publicidade.

Por todoiso, e dadaaimportanciadas 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 ainvestigacién e divulgacion do coflecemento, 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 divulgaciéon 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 corrupcién, a
fraude, as irregularidades ou as condutas impropias.

A Oficina Antifraude presenta un modelo que denomina o Sistema de Integridade
Institucional (Sll, 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 propon unha metodoloxia que permita facer unhaidentificacion,
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- convén ter en conta,
ademais, que non é alleo 4s consecuencias da corrupcién cun nivel de intensidade se-
mellante aos paises e rexidéns 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 corrupcion 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 corrupcioén, sendn que o poder executivo debe exercer o seu rol de liderado tamén
neste terreo e debe contarse sen ninglin xénero de dibidas 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 ambitos 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 mitido 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 Ultimos 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 camiio 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 stias NARI e nas mifas
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, a academia e a propia cidadania, que nos axuda a non perder orumboe a
buscar sempre a aplicabilidade en todo o que facemos, amaxima exixencia e rigorosidade.
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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 xestién da compra publica, e detectar e responder as
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 diagnodstico, 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 contratacién 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 xestion 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 expdn 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 por de manifesto o papel clave que desempefan as persoas alertadoras
para previr e descubrir infracciéons, 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 paraindicar 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, acompafiar 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 situaciéon 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 recomendacions 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.

m O
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O ultimo apartado do documento, a Oficina Antifraude dedicao as conclusions da
andlise realizada e asevera que a pandemia global de COVID-19 xerou unha situacion
de crise excepcional que pediu dos gobernos estatal, autondmicos 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, econdmica 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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Resumo: A Convencion das Nacions Unidas contra a Corrupcion (2003) impon aos Estados
signatarios o deber de establecer e fomentar practicas eficaces para previr a corrupcion. Sen
prexuizo da dita obriga, a loita contra calquera tipo de practica que poida desviar as institu-
cions pablicas do seu obxectivo Gltimo, que é responder a finalidade pablica para a cal foron
creadas priorizando o interese xeral, deberia ser un compromiso ineludible para unha xestion
pUblica sdlida e eficiente. Neste artigo o lector atopara unha explicacion da prevencion da
corrupcion desde a perspectiva da xestion dos riscos; unha proposta da Oficina Antifraude
de Cataluna para todas aquelas institucions que queiran traballar para garantir a siia maxima
integridade e, en consecuencia, favorecer a confianza da cidadania cara ao conxunto da sta
xestion.

O lector encontrara, asi mesmo, a explicacion das fases da metodoloxia de xestion dos
riscos para a integridade, asi como unha aproximacion conceptual e proposta de actuacion
sobre un risco que adoita ser transversal en moitos ambitos da xestion pablica: os conflitos
de interese dos servidores piblicos que participan directa ou indirectamente na toma de
decisions.

Palabras clave: Anticorrupcion, integridade, imparcialidade, obxectividade, confianza cida-
da, sistema de integridade, prevencion, continxencia, xestion de riscos, conflitos de inte-
rese.

Resumen: La Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion (2003) impone a los
Estados signatarios el deber de establecer y fomentar practicas eficaces para prevenir la
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corrupcion. Sin perjuicio de dicha obligacion, la lucha contra cualquier tipo de practica que
pueda desviar a las instituciones publicas de su objetivo Gltimo, que es responder a la fi-
nalidad pablica para la cual fueron creadas priorizando el interés general, deberia ser un
compromiso ineludible para una gestion publica solida y eficiente. En este articulo el lector
encontrara una explicacion de la prevencion de la corrupcion desde la perspectiva de la ges-
tion de los riesgos; una propuesta de la Oficina Antifraude de Cataluna para todas aquellas
instituciones que quieran trabajar para garantizar su maxima integridad y, en consecuencia,
favorecer la confianza de la ciudadania hacia el conjunto de su gestion.

El lector encontrara, asimismo, la explicacion de las fases de la metodologia de gestion
de los riesgos para la integridad, asi como una aproximacion conceptual y propuesta de
actuacion sobre un riesgo que acostumbra a ser transversal en muchos ambitos de la ges-
tion pablica: los conflictos de interés de los servidores piblicos que participan directa o
indirectamente en la toma de decisiones.

Palabras clave: Anticorrupcion, integridad, imparcialidad, objetividad, confianza ciudadana,
sistema de integridad, prevencion, contingencia, gestion de riesgos, conflictos de interés.

Abstract: The United Nations Convention against Corruption (2003) imposes on the signatory
states the duty to establish and promote effective practices to prevent corruption. Without
prejudice to this mandate, the fight against corruption and any type of practice that may
divert public institutions from their ultimate objective, which is to respond to the public
purpose for which they were created prioritizing the general interest, should be an unavoi-
dable commitment to manage efficient public interest. In this article, the reader will find
an explanation of the prevention of corruption from the perspective of risk management; a
proposal from the Anti-Fraud Office of Catalonia for all those institutions that want to work to
guarantee its maximum integrity and, consequently, to promote the confidence of the citizens
towards public service.

The reader will also find the explanation of the phases of the integrity risk management
methodology, as well as a conceptual approach and action proposal on a risk that is usually
cross-cutting in many areas of public management: conflicts of interest to public servants
who participate directly or indirectly in decision-making.

Key words: Anti-corruption, integrity, impartiality, objectiveness, civic trust, integrity system,
prevention, contingency, risk management, conflicts of interest.

SUMARIO: 1 Unha aproximacion a prevencion da corrupcion. 2 Xestionar os riscos para a
integridade institucional. 21 Linas de actuacion no sistema de integridade institucional.
2.2 Fases dun proceso integral de xestion de riscos. 3 A xestion dos conflitos de interese.
3.1 Conflito de interese real, potencial e aparente. 3.2 O conflito de interese non é un acto
de corrupcion senon unha situacion de risco. 3.3 Ferramentas de xestion dos conflitos de
interese. 4 Unha aposta pola xestion dos riscos para a integridade. 5 Bibliografia.

1 UNHA APROXIMACION A PREVENCION DA CORRUPCION

A Convencion das Nacidns Unidas contra a Corrupcién, asinada o ano 2003 en Nova
York e ratificada por Espaia o 19 de xullo de 2006, contifia xa o mandato que exhor-
taba os Estados membros a establecer e fomentar prdcticas eficaces encaminadas a previr
acorrupcion.

A Oficina Antifraude de Cataluna, para os efectos da sua actividade preventiva,
asume a definiciéon do concepto de corrupcién publica como calquera abuso, por parte
dun servidor publico, da sta posicién institucional para obter un beneficio privado
extraposicional.

Avista desta nocion de corrupcion, se se quere levar a cabo un traballo esencialmente
preventivo, cémpre asumir que ali onde se poida dispor de recursos publicos, asi como
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de capacidade para decidir sobre eles, o risco de que alguén abuse do seu posto para
beneficiarse el mesmo ou a un terceiro, existe.

Madis ala das situaciéns que estritamente encaixarian coa definicién de corrupcién
publica, a Oficina Antifraude de Cataluia opta por pér o foco na garantia dunhaintegri-
dade institucional maxima e, neste sentido, engloba todos os riscos que a farian perigar
e que, xa que logo, € necesario xestionar baixo a expresion riscos para a integridade.

Pero, que entendemos por integridade? As instituciéns que xeran confianza sé poden
ser aquelas que actlian de xeito coherente e consistente coas finalidades e os valores
que xustificaron a sua creacion. A dita sintonia é o que se cofiece como integridade e é
directamente proporcional & capacidade das persoas que traballan na organizacion (ou
que colaboran con ela) de facelo, non sé con estrita suxeicion ao ordenamento xuridico,
sendn tamén de acordo cos valores do servizo e a ética publica.

A prevencién da corrupcion cobra daquela un especial sentido cando se formula arre-
dor dorisco, entendido como a posibilidade de dano ou efecto negativo paraaintegridade
dainstitucién en detrimento do correcto cumprimento das suas finalidades publicas.

Eserisco vird determinado por vulnerabilidades, internas ou externas 4 organizacion,
que compre identificar, analizar e avaliar para poder determinar o nivel de resistencia
institucional fronte a estas e poder planificar as actuaciéns necesarias para tratalas ou
pararesponder ao dano ocasionado.

A mera consciencia do risco pode resultar insuficiente para actuar. A adopcién de
medidas, ainda que sexa coa mellor das intencidéns, sen previamente ter identificado,
analizado e avaliado de forma sistematica os riscos, doadamente pode conducirnos
a centrar a nosa atencién exclusivamente no que mais adoita preocupar: os danos 4
institucién e & sociedade.

Este xeito de proceder supdn adoptar fundamentalmente medidas continxentes,
centradas na deteccién e a resposta a riscos xa materializados. Esquecemos, asi, que
as medidas realmente preventivas requiren dun coflecemento previo, canto mais ex-
haustivo mellor, das vulnerabilidades a que nos enfrontamos.

Sen dubida, as medidas orientadas & deteccidn e resposta son necesarias, pero
centrarse exclusivamente nelas impidenos facer unha abordaxe preventiva dos riscos
paraaintegridade institucional. Malia que hai que recofecerlle a este tipo de actuaciéons
certo alcance preventivo, especialmente se logran un alto grao de eficacia que sexa
percibido como tal e poida, razoablemente, disuadir de futuras practicas parecidas, son
insuficientes para poder falar dunha xestion integral dos riscos.

Polo tanto, optar por unha metodoloxia de xestién de riscos que prevexa tanto o es-
tudo concreto dos factores ou as causas que fan posible a sia materializacién, asi como
unharevisién dos seus posibles efectos se estes se chegasen a materializar, axudara as
instituciéns publicas a entender a natureza e o comportamento destes, podendo asi
desefar o seu propio plan de integridade.

Canto mais exhaustiva e adaptada ao propio contexto institucional sexa esta ana-
lise, de mais e mellor informacion se dispora para prever e planificar aquelas medidas

| A&C | ISSN-e: 1887-0279 | ISSN: 1887-0287 | Vol. 15_n. 1_2020 (xaneiro — xufio 2020) | a%_tj 21



Oscar Roca Safont

preventivas que actlen sobre cada un dos factores, reducindo asi a probabilidade de
que oditorisco chegue a producirse ou, cando menos, reducindoo ata un nivel tolerable
para ainstitucion. Este limiar de aceptabilidade é o que se conece como risco residual.

Falar de risco aceptable supdn asumir que neste ambito o risco cero non existe,
maxime se temos en conta que sobre o risco institucional tamén inciden vulnerabili-
dades externas sobre as cales a organizacién non pode actuar directamente ao estar
foéra do seu alcance.

En consecuencia, unha andlise precisa dos posibles efectos dos riscos identificados
permitird as institucions planificar a mellor resposta para que, en caso de que o risco
se faga efectivo, poidan abordalos para, polo menos, atenuar a gravidade das suas
consecuencias.

A dia de hoxe a xestion de riscos xa esta recofiecida como un instrumento de boa
gobernanza; a suaimplantacién, non obstante, estd ainda lonxe de ser unharealidade es-
tendida no noso sector publico no que se refire 4 prevencion e aloita contra a corrupcion.

Malia iso, non cabe dubida de que deberia selo, posto que o deber de erradicar as
practicasirregulares, fraudulentas ou corruptas incumbe a todas as instituciéns xa que,
como outros riscos, poden afectar 4 capacidade dos poderes publicos de acadar os seus
obxectivos e dar cumprimento &s suas finalidades publicas.

2 XESTIONAR OS RISCOS PARA A INTEGRIDADE INSTITUCIONAL

21 Linas de actuacion no sistema de integridade institucional

A prevencién stricto sensu, como vimos ata agora, centrada en reducir a probabilidade e
agravidade de todas aquelas situaciéns que ponan enrisco a integridade deberia ser un
dos eixes de actuacion de calquerainstitucién, pero non é o tinico. No modelo proposto
pola Oficina Antifraude de Catalufa, denominado Sistema de Integridade Institucional,
identificanse outros dous eixes de actuacion, cuxa xestion terd un grande impacto no
nivel de integridade institucional e, polo tanto, deberan ser tomados en consideracién.

Por unlado, a cultura ética organizativa da institucién que guia e orienta a conduta
de todas as persoas que nela prestan servizo, xa que, dalgun xeito, determina o nivel
ético da institucion e fixa, formal ou informalmente, aquilo que é tolerable e, con iso,
o que non o é. E, por outro lado, a profesionalidade na xestion publica referida tanto
4 garantia de legalidade como 4 eficiencia en todo o funcionamento da organizacion
(operatividade, procesos, etc.).

Estas tres linas de traballo interacttan entre si de modo que todo aquilo que se fai,
ou se deixa de facer, en cada unha delas impacta sobre o resto e, polo tanto, no funcio-
namento de toda a institucion.

Feita esta aclaracion, volvamos pér o foco na prevencion e, de xeito especifico, na
metodoloxia para a xestion dos riscos proposta pola Oficina Antifraude de Cataluia.
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Estaquere achegar unhavisionintegral dos riscos e facilitarlles as instituciéns publicas
a planificacién e posta en marcha de actuaciéns dirixidas a:

- reducir a probabilidade de que os riscos se materialicen, e

- minimizar as consecuencias se estes non se puidesen evitar.

2.2 Fases dun proceso integral de xestion de riscos

A primeira fase é a identificacion dos potenciais riscos para a instituciéon en que, tendo
en conta o propio contexto institucional, se deberan examinar, describir, clasificar e, se
é necesario, priorizar o conxunto de riscos que a institucién teria que xestionar.

Grafico 1. A xestion dos riscos para a integridade

1 Identificar
5 Efectuarel
seguimiento Riesgos 2 Analizar
para la
integridad
4 Tratar
(implantar el
Plan de integridad) 3 Evaluar

Fonte: Oficina Antifraude de Cataluna. 2018b. Documentos de traballo nim. 2. O
obxecto da prevencion. Riscos para a integridade na contratacion piblica.

A segunda fase comprende tanto a andlise dos factores que fan posible cada risco, como
aandlise dos seus posibles efectos. A primeira deberia permitir entender o contexto, a na-
tureza e as causas dos riscos identificados, asi como valorar aincidencia de cada factor;
asegunda axudard a prever as consecuencias se estes riscos chegasen a sucederse e a
valoralas segundo a siia probabilidade e gravidade. O resultado dos dous procesos ana-
liticos permitiralle & institucién elaborar o seu propio mapa de riscos a partir dos cales
poder levar a cabo un estudo sistematico e constante no tempo dos riscos identificados,
asi como propor as medidas ou actuaciéns méis eficaces para tratalos. E, polo tanto, moi
importante que a analise sexa o mais exhaustiva, realista e rigorosa posible. Canto mais
completos, detallados e especificos sexan os resultados da primeira e segunda fase, mais
doado sera elaborar o plan de actuacion mais efectivo.

Sirva como exemplo, antes de avanzar na explicacion das outras fases, a andlise levada
acabo pola Direcciéon de Prevencion da Oficina Antifraude de Catalufia sobre os riscos
para a integridade na contratacion publica’, que pon 4 disposicién das institucions publicas

| A&C | ISSN-e: 1887-0279 | ISSN: 1887-0287 | Vol. 15_n. 1_2020 (xaneiro — xufio 2020) | a%‘t_‘l 23



Oscar Roca Safont

os resultados das duas primeiras fases neste ambito concreto. Na primeira, identificanse
as doce grandes areas de risco, catro para cada unha das tres fases do procedemento
de contratacion, comuns a todas as entidades adxudicadoras. Na segunda proponse
unha clasificacién pragmatica dos factores de risco que axuda a distinguir aqueles que
dependen directamente da propia institucion (factores institucionais) daqueloutros
que lle son alleos (factores externos).

Os factores institucionais son aqueles que dependen do deseino e funcionamento
de cada institucién e sobre os cales estas tefien maior marxe de actuacién. A Oficina
Antifraude de Catalufa, no ambito concreto da contratacién publica, clasificaos en:

- Factores xeradores, que son aqueles que xeran motivacions e oportunidades para
orisco; estes dependen das persoas, 0s procedementos e a organizacién de cada
institucién e clasificanse en:

- Factores de risco persoais: relacionados coas caracteristicas e motivaciéns dos
individuos que participan na contratacion publica dunha institucion.

- Factores derisco organizativos: derivan de como esta organizada e cal é o funcio-
namento da institucién. Adoitan ser decisidns ou circunstancias organizativas
gue crean estimulos ou oportunidades de riscos para a integridade.

- Factores de risco procedementais: relacionados con como se xestiona un proce-
demento de contratacién en concreto.

- Factores potenciadores, entendidos como elementos ou circunstancias que
incrementan a probabilidade de que se cheguen a aproveitar as oportunidades
anteriores como, por exemplo, a percepciéon da falta de mecanismos de deteccién
ou de sancién efectivos.

- Factores perpetuadores, que facilitan, unha vez que se produciu unha practica
irregular, fraudulenta ou corrupta, que esta poida repetirse ata o punto de chegar
a normalizarse nunha institucion.

Son factores externos aqueles que crean estimulos, oportunidades ou circunstancias
que incrementan a probabilidade dos riscos para a integridade na contratacién das
institucions publicas, pero sobre os cales estas tefien pouca ou nula marxe de actuacion.

Malia que avariedade de factores que fan posible un risco é multiple e, como vimos,
poden ser internos ou vir de fora da institucion, a proposta que a Oficina Antifraude de
Catalufafai ds institucions publicas céntrase no tratamento dos factores institucionais?

Seguindo co proceso de xestién dos riscos para a integridade, o terceiro paso é a
avaliacién dos riscos. Aqui, como xa adiantamos unhas lifias mais arriba, as instituciéns
deberan revisar, en primeiro lugar, as medidas preventivas e continxentes xa existentes,
e, a partir da sta valoracion en termos de eficacia e en relacién coa previsién do risco
residual que resultara da sua aplicacion, desefar as actuaciéns preventivas comple-
mentarias mais idéneas para reducir a probabilidade de que os riscos se materialicen,
por un lado, e as medidas continxentes para responder e minimizar os efectos en caso
de que se fixesen efectivos, por outro.
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A cuartafase é ade tratamento e concrétase nun plan de integridade, que é o resultado
dasfases anteriores e comprende tanto o plan de prevenciéon como o plan de continxencia.

En canto ao plan de prevencién, a xeito de exemplo, poderia incluir medidas de trans-
parencia, de revisién de procesos e sistemas de traballo, de mellora da coordinacién das
unidades administrativas, de revision de politicas de xestion de recursos humanos e de
xestién dos conflitos de interese, etc.

No plan de continxencia, polo seu lado, poderian incluirse medidas de deteccion
(creacion de canles de denuncia, sistemas automatizados de alerta...), pero tamén proto-
colos parainvestigar os indicios ou os feitos detectados e darlles resposta (incoacién de
expedientes de revision ou disciplinarios, traslados dos feitos & Fiscalia ou outros entes
competentes) ou medidas de comunicacion para recuperar a confianza dos operadores
econdmicos, entre outras.

A Gltima fase, unha vez identificados, analizados e avaliados os riscos, asi como pla-
nificadas as medidas preventivas e continxentes, é desefar e levar a cabo o seguimento
daimplantacion do plan de integridade.

Arepresentacion deste proceso mediante un ciclo é xustamente para por de relevo
aideade que ofinal deste da pé ao inicio dun novo, podéndose abordar novos riscos ou
outros que, nunha primeira volta, non foron priorizados. Neste sentido formulase como
un proceso ciclico e constante no tempo que debera inserirse nos procesos organizativos
de cadainstitucion para aproveitar os seus resultados e retroalimentarse, pola sia vez,
da experiencia obtida noutros dmbitos de xestion.

Unha vez definida a nocién de risco e explicada a metodoloxia para a siia xestion,
vexamos de xeito mais concreto un risco que adoita ser transversal en moitos dmbitos
da xestion publica: non detectar os conflitos de interese dos servidores publicos que participan
directa ou indirectamente na toma de decisions.

3 AXESTION DOS CONFLITOS DE INTERESE

A presenza dos conflitos de interese nos procesos decisorios en que intervefen ser-
vidores publicos pode condicionar non sé a imparcialidade necesaria para actuar con
obxectividade na consecucién do interese xeral, senén tamén a percepcién que ten a
cidadania de como funcionan os poderes publicos e, polo tanto, incidir na necesaria
confianza nas instituciéns.

De acordo co Diccionario de la Real Academia Esparola, a imparcialidade é a falta de
designio anticipado ou de prevenciéon en favor ou en contra de alguén ou algo, que per-
mite xulgar ou proceder con rectitude. E, polo tanto, un estado mental, unha condicién
necesaria e previa para a obxectividade. En cambio, a obxectividade supén ter tido en
contatodos os elementos en xogo e telos ponderado axeitadamente, independentemente
da propia forma de pensar ou sentir.

Tendo en conta o risco para a integridade que supofien este tipo de situacions, é in-
discutible a necesaria xestion que desde as institucions publicas deberialevarse a cabo.
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Pero para abordar asta xestién, é necesario precisar antes a sia definiciéon. A Oficina
Antifraude de Cataluna entende que unha persoa se atopa nunha situacién de conflito
de interese cando

-debe exercer o seu xuizo ou discernimento profesional (valorar unha oferta nunha
licitacion, ofrecer un diagndstico médico, avaliar un exame, etc.)

-para-ouen nome de- outra persoa (un paciente, un cliente, un estudante, un cidadan
ou colectivo, ou ben unha institucidn publica) que lexitimamente confia no seu xuizo,

-e ten un interese particular (persoal ou profesional)

-que poderia interferir no axeitado exercicio da sta responsabilidade profesional.

Os conflitos de interese son situaciéns circunstanciais que poden sucederse no
exercicio da maioria de funciéns. No seu exercicio profesional, calquera persoa pode
atoparse, nun momento determinado, nunha situacion onde concorra un interese
particular que puidese chegar a influir no seu deber profesional, pondo en risco a stia
imparcialidade e obxectividade.

3.1 Conflito de interese real, potencial e aparente

Clarificado o concepto de conflito de interese, vexamos a sua tipoloxia. A Oficina
Antifraude de Catalufia no seu estudo sobre La gestion de los conflictos de interés en el sector
publico de Cataluna® distingue entre os conflitos de interese real, potencial e aparente.

O conflito de interese € real se a persoa ten un interese particular en relacion cun
determinado xuizo ou discernimento profesional e se atopa xa nunha situaciéon en que
ten a obriga de ofrecer este xuizo. Os conflitos de interese reais son, polo tanto, riscos
actuais. Un exemplo deste tipo seria o dun servidor publico que foi nomeado membro
dunha mesa de contratacion publica e unha das empresas licitadoras que finalmente
presenta unha oferta é precisamente a empresa onde traballa a sia muller.

Un conflito de interese é potencial se a persoaten uninterese particular que poderia
influir no momento de emitir un xuizo profesional, pero ainda non se atopa nunhasitua-
cion en que tefa que ofrecelo. Polo tanto, a dificultade neste caso radica xustamente en
identificar unrisco en potencia, unrisco que poderia producirse, ou non, no futuro. Sirva
como exemplo aqui o caso dunha enxefeira especializada en tecnoloxias da informacion
e acomunicacion (TIC) que acaba de gafiar nun concurso de méritos a praza de xefade
sistemas de informacion e comunicacion dunha universidade publica e estd a punto de
tomar posesion do cargo. Entre as funciéns deste novo posto de traballo estad a de presidir
amesa de contrataciéon permanente de bens e servizos TIC desta universidade. O seu
marido é socio dunha empresa de consultoria tecnoldxica. Actualmente, esta empresa
non ten ninglin contrato vixente coa universidade publica en cuestion e tampouco haien
curso ningunha licitacién a cal se tivese presentado. Polo tanto, cando a enxefieiratoma
posesion do cargo non ten ninglin conflito de interese real, porque nese momento non
se atopa en situacién de ter que ofrecer o seu discernimento profesional. Pero, dadas
as funcions que desempenara neste novo cargo, si ten un interese particular que, no
futuro, poderia interferir.

1 26_% | A&C | ISSN-e: 1887-0279 | ISSN: 1887-0287 | Vol. 15_n. 1_2020 (xaneiro — xufio 2020) |



A prevencion da corrupcién desde a xestién dos riscos: unha mirada aos conflitos de interese como risco transversal

Por ultimo, un conflito de interese é aparente cando a persoa non ten un conflito de
interese -ninreal, nin potencial-, pero alguén poderia chegar a inferir razoablemente,
ainda que fose de forma tentativa, que si o ten. Por exemplo, a adxudicacién dun contrato
publico aunhaempresa cuxo representante legal ten casualmente os mesmos apelidos
que o titular do érgano de contratacion e, non obstante, non tefien ningunha relacién
familiar, nin sequera se coiecen. En casos como este a transparencia é sempre unha boa
aliada e a situacion resolveriase simplemente ofrecendo toda a informacién necesaria
que demostre a ausencia de conflito de interese, nin real nin potencial. Polo tanto, nas
situacions de conflito de interese aparente, ainda que non exista o risco —nin actual, nin
futuro- de desviar un xuizo profesional en favor dun interese particular, porque este
realmente non existe, o que seguro si esta enrisco é a reputacion da institucion se non
se xestionan axeitadamente.

3.2 O conflito de interese non é un acto de
corrupcion sendn unha situacion de risco

Revisada a nocién de conflitos de interese, podemos determinar que a existencia destes
€ unhasituacion de risco de corrupcién e nonun acto de corrupcién propiamente, enten-
didacomo o abuso da posicién publica en beneficio privado. A seguinte tdboa pretende
clarificar esta idea, mostrando as diferenzas entre as dias situaciéns.

Taboa 1. Diferenzas entre conflito de interese e corrupcion

Conflitos de interese Corrupcion

Unha situacion en que se debe tomar unha .. .
Unha accién (ou omision)

Que &7 decision piblica (ou se poderia ter que tomar voluntaria
no futuro)
Por que se Porque hai un interese particular (lexitimo) Para pbter un beneficio particular
produce? ilexitimo
L Unha tendencia ou risco de nesgo no xuizo Unha decision nesgada (produto
resultado . S R
profesional do abuso da posicion piblica)
comporta?

Fonte: Oficina Antifraude de Cataluna. 2016. La gestion de los
conflictos de interés en el sector piblico de Catalufia.

Esterisco, naprocurado obxectivo de garantir amaximaintegridade na xestion publica
dunhainstitucién, debera xestionarse axeitadamente de maneira que poida asegurarse
a imparcialidade dos servidores publicos, necesaria para actuar con obxectividade na
consecucion do interese xeral, co fin de que se eviten, ou polo menos se reduzan ao
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minimo, as posibles influencias de intereses particulares no exercicio publico profesional
que, como xa vimos, axudara a preservar a confianza cidada na institucion.

Se todas as situacions de conflito de interese (reais, potenciais e aparentes) se
identifican e tratan convenientemente, redlcese a probabilidade de que se produzan
actos de corrupcién. Neste sentido, procede facer fincapé en como esta relacién causal
pon de manifesto outra precisién importante desde o punto de vista da prevencién, e é
que a deficiente xestion dos conflitos de interese constitte un factor xerador do risco
citado anteriormente: non detectar os conflitos de interese dos servidores publicos que par-
ticipan directa ou indirectamente na toma de decisions, aumentando consecuentemente
a probabilidade de que as decisions e os xuizos profesionais poidan desviarse a favor
duninterese particular.

3.3 Ferramentas de xestion dos conflitos de interese

O catéalogo de ferramentas preventivas proposto pola Oficina Antifraude de Cataluia
dividese en tres grandes grupos segundo o obxectivo que perseguen dentro do para-
digma da prevencion.

As ferramentas de deteccién de conflitos de interese, en primeiro lugar, permiten
identificar intereses particulares que, de xeito efectivo, potencial ou aparente, estan
en conflito co deber profesional.

A mais conecida é a declaracion de intereses, pero existen outras como a formacién ou
sensibilizacion desefiadas con miras a clarificar o que é un conflito de interese e como
pode xestionarse; o asesoramento dos servidores cando, no exercicio das suas funciéns
publicas, lles xurdan dilemas sobre como actuar en situacions especificas; as medidas
de transparencia e publicidade; e as ferramentas de deteccién de intereses precargo
que, antes da toma de posesion, permitan, para determinados perfis ou colectivos de
especial risco, a deteccién de intereses que potencialmente poderian situar a persoa
nun escenario como os anteriormente descritos.

Asferramentas de xestion activanse unha vez detectados os intereses particulares e
ofrecenduas alternativas parareconducir estas situacions de risco: eliminar o interese
que orixina asituacion de conflito de interese, cando sexa posible, ou evitar ainfluencia
deste interese sobre o xuizo profesional cando se trata de intereses que non se poden
eliminar,como acontece coas relacidns persoais e profesionais. A abstencién, por exem-
plo, seria Gtil no caso dos conflitos de interese reais xa que evita a posible influencia;
pero existen outras: como o control de segundas ocupaciéns; as politicas de regalos;
ou o control de intereses postcargo.

Finalmente, a prevencién debe contemplar tamén ferramentas para garantir a
eficacia das anteriores (deteccion e xestion) mediante mecanismos que permitan: a)
comunicar eventuais incumprimentos (procedemento de recusacién ante a falta de
abstencién, drganos de control, canles internas de alerta, réxime de recursos, caixas
de correo de queixas cidadas); b) a sancion e, se é o caso, o resarcimento; e c) reparar
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lesidns & confianza publica (transparencia, publicidade das sancions, revision de oficio,
rendicion de contas, revision organizativa de procesos e sistemas de traballo).

4 UNHA APOSTA POLA XESTION DOS
RISCOS PARA A INTEGRIDADE

A Oficina Antifraude de Cataluna desde a stia vertente preventiva, tal como se pretendeu
expor neste artigo, aposta por unha prevencién da corrupcion centrada na xestion dos
riscos; unha xestion cunha clara orientacion cara 4 necesaria garantia de integridade
das institucions publicas en favor do interese xeral e a confianza cidada.

Tendo en conta que os riscos para a integridade son inherentes ao exercicio de cal-
guera funcién publica e que estes non poden delegarse como si pasa con outro tipo de
riscos, as institucions publicas deben asumir o compromiso da stia xestidn; pola contra,
estas poderian verse forzadas a unha actuaciéon reactiva ante os efectos que ese risco
xeraria se chegase a producirse.

Dito isto, traballar preventivamente sobre o propio contexto institucional e 4 vista
das vulnerabilidades propias facilitarda un maior e mellor conecemento da natureza e
dindmicas dos riscos identificados, podendo avanzarse e planificar as actuaciéns que
fagan ainstitucion mais resistente fronte aos seus posibles efectos. Funcionar improvi-
sadamente a partir da continxencia unicamente axudaria a mitigar, no mellor dos casos,
os efectos das practicas contrarias 4 integridade, pero en ninglin caso se terian sentado
as bases para evitar que se reproduzan no futuro.

Por todo iso, a Oficina Antifraude de Catalufia propdn un proceso de xestion de
riscos integral que, baseado na identificacion, analise e avaliacién dos propios riscos,
contemple tanto o desefo e planificacion de medidas preventivas como a preparaciéon
daresposta mais axeitada en caso de que o risco se materialice, ben porque as primeiras
resulten insuficientes ou fracasen, ou ben porque o dano se produza como resultado
de vulnerabilidades externas & institucién e, polo tanto, suceda 4 marxe da stia xestion.

En canto as situaciéns de conflitos de interese, é preciso aceptar que calquera persoa
servidora publica, no exercicio das stias funciéns, poderia ver como uninterese privado
lexitimo poderia chegar a entrar en conflito cun correcto desempeno do seu deber
profesional, pondo en risco a garantia da necesaria obxectividade na consecucién do
interese xeral.

Tomar conciencia diso e de como este tipo de situacions, malia que non se deben
entender como actos de corrupcion propiamente, son situaciéns de risco e, se non se
xestionan axeitadamente, poden chegar adebilitar aintegridade, asi como impactar na
reputacién dainstituciéon, son razéns suficientes para facer unha abordaxe preventiva
e aplicar as medidas mais adecuadas para a sUa xestién, segundo sexa o caso.
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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 os 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 y 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.

Key words: Integrity, corruption, internal control, risks, risk prevention plans, public audit.

SUMARIO: 1 Introducion. 2 A quen lle corresponde a funcion de prevencion da corrupcion?
3 Por que o Consello de Contas? As relacions 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. 3.2 A prevencion da corrupcion podese incardinar na fiscalizacion? 4 As competen-
cias do Consello de Contas na prevencion da corrupcion. 41 Un marco normativo baseado
na colaboracion. 42 O Consello de Contas e a prevencion da corrupcion: a integridade
publica como lina directriz. 4.3 As propostas do Consello de Contas para a prevencion da
corrupcion das entidades publicas galegas. 5 Unha reflexion. 6 Bibliografia. 7 Outros docu-
mentos.

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 lifa 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 represiéon 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
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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, algtiins
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
AreaMetropolitana de Barcelona®® e a Oficina para a 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 funcions 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 Anticorrupcidon?’-,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 creacion
dun dérgano 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 0 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 suia 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,
gue no caso da prevencién da corrupcién buscan que as administraciéons 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-
vencioén, 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 disposicidons softlaw?® aconsellaban a asuncion de
maiores funciéns en materia anticorrupcién por parte das ICEX. O certo é que existe

| A&C | ISSN-e: 1887-0279 | ISSN: 1887-0287 | Vol. 15_n. 1_2020 (xaneiro — xufio 2020) | %_1 35



Maria Begofia Villaverde Gémez

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 corrupciéon 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 adaptacién 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”s.

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 CdCinstard 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 dmbito 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
adaptacién do 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
avaliacién 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 atriblie 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 € 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 deseio 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

Na stia version COSO |11 (2013) establece un marco integrado sobre a base de cinco
componentes que deben estar presentes en toda organizacién, 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 érganos de goberno, a direccion 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 informacién e ao cumprimento». Isto é, simplifi-
cadamente: no &mbito das entidades publicas o control interno non é desenvolvido
unicamente polos érganos da intervencién, senén que compete a todos os membros
da entidade, sexan cargos politicos ou empregados publicos.

O ultimo e terceiro elemento do deseno 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 fiscalizacién. Cabe recordar que no ambito da fiscalizacion publica as normas
dereferencia son as ISSAI. As ISSAl non son normas en sentido xuridico, senén softlaw,
cunha importante funcion harmonizadora pola stia orixe cualificada (INTOSAI).

Pois ben, as ISSAl inclden claras indicaciéns sobre aimplicacién dos érganos de control
na loita contra a corrupcién; cabe destacar a Directriz para a auditoria de prevencién
da corrupcioén (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 divulgacién 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
vistaaculturadaintegridade como elemento nuclear, definiu as siias 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 apoiodo 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 asta 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 xestidn, tanto os relacionados coa corrupcion 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-
fnen 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 prevencion 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 corrupcién. 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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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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Resumo: O Consello de Contas é consciente da necesidade de que os entes publicos de Ga-
licia conten cun adecuado sistema de control interno que garanta a deteccion e a valoracion
de riscos, que lles permita aos 6rganos de xestion das diferentes administracions ter un
perfecto conecemento destas circunstancias para poderen tomar decisions dirixidas tanto a
reducir as posibilidades de que os riscos ocorran como a que as slias consecuencias sexan
asumibles. Nesta contorna, o Consello de Contas de Galicia desefiou unha metodoloxia en
materia de xestion de riscos e prevencion da corrupcion, sobre a que a continuacion se
realiza unha descricion das distintas fases do proceso de analise de riscos, asi como unha
exposicion da catalogacion destes elaborada polo Consello, para finalizar cunha explicacion
do sistema de avaliacion do control interno da Administracion local.

Palabras clave: Prevencion, corrupcion, fraude, xestion de riscos, Administracion local, con-
trol interno, control financeiro.

Resumen: El Consello de Contas es consciente de la necesidad de que los entes publicos de
Galicia cuenten con un adecuado sistema de control interno que garantice la deteccion y la
valoracion de riesgos, que permita a los organos de gestion de las diferentes administracio-
nes tener un perfecto conocimiento de estas circunstancias para poder tomar decisiones
dirigidas tanto a reducir las posibilidades de que los riesgos ocurran como a que sus con-
secuencias sean asumibles. En este entorno, el Consello de Contas de Galicia ha disenado
una metodologia en materia de gestion de riesgos y prevencion de la corrupcion, sobre la
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que a continuacion se realiza una descripcion de las distintas fases del proceso de analisis
de riesgos, asi como una exposicion de la catalogacion de estos elaborada por el Consello,
para finalizar con una explicacion del sistema de evaluacion del control interno de la Admi-
nistracion local.

Palabras clave: Prevencion, corrupcion, fraude, gestion de riesgos, Administracion local,
control interno, control financiero.

Abstract: The Consello de Contas is aware of the need for the public entities of Galicia to have
an adequate internal control system that guarantees the detection and assessment of risks,
which allows the management of the different administrations to have a perfect knowledge
of these circumstances to be able to make directed decisions both to reduce the possibilities
that the risks occur and that their consequences are assumable. In this environment, the Con-
sello de Contas de Galicia has designed a methodology for risk management and the preven-
tion of corruption, on which it makes a description of the different phases of the risk analysis
process, as well as an exposition of the cataloging of these prepared by the Consello, to end
with an explanation of the evaluation system of internal control of the local Administration.

Key words: Prevention, corruption, fraud, risk management, local Administration, internal
control, financial control.

SUMARIO: 1 Introducion. 2 Metodoloxia de xestion de riscos do Consello de Contas de
Galicia. 3 Proceso de identificacion, avaliacion e analise de riscos. 3.1 Descricion das fa-
ses do procedemento. 311 Conecemento do contorno. 31.2 Identificacion de procesos. 3.1.3
Identificacion de factores de risco. 314 Identificacion de riscos. 31.5 Analise de riscos. 3.1.6
Tratamento do risco. 3.1.7 Mapa de riscos. 4 Catalogo de riscos. 4.1 Xestion economico-finan-
ceira. 4.2 Xestion de persoal. 4.3 Subvencions. 4.4 Contratacion. 5 O sistema de avaliacion do
control interno na Administracion local. 6 Informes de fiscalizacion selectiva de entidades
locais. 7 Conclusion. 8 Bibliografia.

1 INTRODUCION

A Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), na
stia Directriz para a auditoria de prevencién da corrupcion, GUID 5270, actualizadaen
2019, desenada para axudar na preparacion e execucion de auditorias de politicas anti-
corrupcion e procedementos en organizacions gobernamentais, relaciona a corrupcion
coa gobernanza publica, xa que onde hai gobernanza deficiente hai maiores incentivos
e maiores posibilidades de corrupcién?.

O Banco Mundial sinalou como dimensiéns clave de gobernanza nos seus Indicadores
de Gobernanza a Nivel Mundial (World Wide Governance Indicators)? a rendicion de
contas, a estabilidade politica e ausencia de violencia, a eficacia do goberno, a calidade
regulatoria, o Estado de dereito e o control da corrupcién.

Podemos atopar multiples definiciéns de corrupciéon, como a de abuso de poder
dirixido ao proveito persoal, da Convencién das Nacidéns Unidas contra a Corrupcion?,
ou a do Banco Mundial, que a entende como uso indebido de fondos e/ou postos pu-
blicos para obter proveito persoal ou politico* Pola stia parte, o Convenio Civil sobre a
Corrupcion, do Consello de Europa, define a corrupcion como solicitar, ofrecer, outorgar
ou aceptar, directa ou indirectamente, un suborno ou calquera outra vantaxe indebida ou
apromesadesta, que distorsione o bo desempefio de todo deber ou condutarequiridos
do beneficiario do suborno, da vantaxe indebida ou a promesa desta®.
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As entidades fiscalizadoras deben desempenar un papel fundamental na loita contra
a corrupcion, pero desde unha perspectiva da prevencion; por iso, deben ter en conta
esta vision nas suias actuacions de fiscalizacion, tratando de conseguir unha maior con-
cienciacion publica sobre este problema e recomendando atoma de medidas correctoras
para, na medida do posible, evitar situacions favorecedoras de condutas corruptas.

Neste sentido, as entidades fiscalizadoras deben realizar actuaciéns de avaliacion do
control interno, xa que é un piar basico na prevencion de condutas irregulares, e facer
recomendaciéns para fortalecer as debilidades atopadas.

O control interno é o proceso desenado para garantir informacién financeira con-
fiable, operacions eficaces e eficientes, e o cumprimento da normativa vixente co finde
salvagardar os activos da organizacién contra roubo e uso, adquisicion ou disposiciéon
non autorizados®.

A Guia 9130 para as normas do control interno do sector publico da INTOSAI” explica
na sua introducién que todas as entidades publicas se enfrontan a incertezas, e o reto
para a siia administracion é o de determinar canta incerteza se pode aceptar mentres
estas se esforzan en satisfacer ou servir ao interese publico. E importante tamén ob-
servar que aincerteza presenta tanto riscos como oportunidades, co potencial de des-
gastar ou mellorar o valor deste servizo ao interese publico. O obxectivo da xestién de
riscos da entidade é o de lles permitir aos érganos directivos o tratamento efectivo da
incerteza e o seu risco-oportunidade asociados, mellorando a capacidade de construir
valor proporcionando servizos mais efectivos, de maior eficiencia e mais econémicos,
considerando e tomando en conta principios como equidade e xustiza.

Non hai un enfoque universalmente aceptado para avaliar riscos; non obstante,
xeralmente implican as seguintes cinco accidns: (1) identificar os riscos que afectan ao
programa, (2) avaliar a probabilidade e o impacto dos riscos inherentes, (3) determinar a
tolerancia aorisco daorganizacion, (4) examinar a idoneidade dos controis existentes e
priorizar os riscos, e (5) documentar os achados e conclusiéns clave dos pasos anteriores.

O Consello de Contas de Galicia intentou desenvolver un marco de traballo para
aplicar os principios de xestion de risco nas entidades do sector publico e asi propor-
cionar as bases mediante as cales unha entidade poida avaliar a stia xestion de riscos.

2  METODOLOXIA DE XESTION DE RISCOS DO
CONSELLO DE CONTAS DE GALICIA

O deseino da metodoloxia de xestion de riscos do Consello de Contas describese nos
documentos técnicos elaborados pola Seccion de Prevencién da Corrupciéné. Ata a
data, os documentos aprobados son:

Estratexia en materia de prevencién da corrupcion.

- Directrices técnicas para a avaliacién do control interno nas entidades publicas.
Metodoloxia para a administracién de riscos.

- Catélogo deriscos por areas de actividade.
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O primeiro documento, “Estratexia en materia de prevencion da corrupcion”, establece
que a misién do Consello de Contas neste &mbito é colaborar no establecemento dun
marco de integridade nas entidades publicas que contribla a garantir unha correcta
xestion das finanzas publicas.

O obxectivo do segundo documento, “Directrices técnicas para a avaliacion do control
interno nas entidades publicas”, é elaborar un modelo de avaliacién do control interno
paraser aplicado as instituciéns do sector publico, co obxecto de identificar o contorno
de control en que se executan os recursos publicos, e propor acciéns de mellora para
fortalecer estes sistemas (de control) de cara a prevencion de riscos.

Para a configuracién deste modelo, seguiuse a lifia metodoldxica da INTOSAI, que
esta exposta na slia Guia para as normas de control interno do sector publico.

Pola stia banda, o documento técnico “Metodoloxia para a administracién de riscos”
aborda a descricion do proceso de identificaciéon, avaliaciéon e anélise de riscos.

Este modelo de xestién de riscos que propdén o Consello contempla un enfoque global
e amplo que intenta abranguer a totalidade dos riscos de xestidn, nos que se atopan,
ademais dos relacionados coa corrupcion e integridade, os de cumprimento normativo,
de boa administracién e de axeitada presentacién da informacién financeira.

Tratase con esta metodoloxia de identificar as dreas de actividade da entidade e os
riscos que afectan a estas actividades, para, a partir da stia avaliacion, elaborar mapas
deriscos que recollan os aspectos aos que se debe prestar especial atencién, asi como
as medidas correctoras que compre implantar.

Esta metodoloxia de xestion de riscos pode servir de modelo para aimplantacién nas
entidades locais de sistemas de andlise de riscos e de plans de prevencién da corrupcion,
sobre todo desde que o Real decreto 424/2017, do 28 de abril, que regula o réxime
xuridico do control interno nas entidades do sector publico local®, obriga a realizacion
de andlise de riscos para seleccionar as actuacions do Plan anual de control financeiro.

ORD424/2017 distingue no seu artigo 3 dlas formas de exercicio do control interno
da actividade econdmico-financeira do sector publico local:

- Afuncién interventora que se refire ao control dos actos da entidade local e dos
seus organismos auténomos que dean lugar ao recofiecemento de dereitos ou 4
realizaciéon de gastos, asi como dos ingresos e pagamentos que deles deriven, e o
investimento ou aplicacién en xeral dos fondos publicos.

Obxectivo: Asegurar que a xestion se axuste as disposiciéns aplicables en cada caso.

- Ocontrol financeiro, que verifica o funcionamento dos servizos do sector publico

local no aspecto econémico financeiro.
Obxectivo: comprobar o cumprimento da normativa e directrices que os rexen
e, en xeral, que a sUa xestion se axusta aos principios de boa xestién financeira,
asegurando que a xestion dos recursos publicos se atopa orientada pola eficacia,
a eficiencia, a economia, a calidade e a transparencia, e polos principios de esta-
bilidade orzamentaria e sustentabilidade financeira).
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Pola stia vez, establece no artigo 29 que o control financeiro da actividade econé-
mico-financeira do sector publico local se realizara mediante:

- oexerciciodo control permanente, cuxo obxecto é comprobar, de forma continua,
que o funcionamento da actividade econémico-financeira do sector publico local se
axusta ao ordenamento xuridico e aos principios xerais de boa xestion financeira, co
fin ultimo de mellorar a xestién no seu aspecto econémico, financeiro, patrimonial,
orzamentario, contable, organizativo e procedemental, e

- aauditoria publica, que consiste na verificacion, realizada con posterioridade e
efectuada de forma sistematica, da actividade econdmico-financeira do sector
publico local, mediante a aplicacién dos procedementos de revisién selectivos
contidos nas normas de auditoria e instrucions que dite a Intervencién Xeral da
Administracién do Estado.

As actuacions de control permanente e auditoria publica que debenrealizarse durante
o exercicio deben estar recollidas nun Plan anual de control financeiro elaborado polo
6rgano interventor; entre estas actuacidns estaran todas aquelas que deriven dunha
obriga legal ou se seleccionen sobre a base dunha analise de riscos que debe ter en
conta os obxectivos que se pretendan conseguir, as prioridades establecidas para cada
exercicio e os medios disporiibles.

Isto supdn o desenvolvemento dun proceso polo que se van identificar os riscos, que
se avaliaran para estimar a sUa importancia e desta forma poder asignar prioridades
para seleccionar as actuaciéns a incluir no Plan anual de control financeiro, onde se
determinara o alcance obxectivo, subxectivo e temporal de cada unha delas.

O Real decreto 424/2017 define, no segundo paragrafo do artigo 31.2, o concepto
de risco como a posibilidade de que se produzan feitos ou circunstancias na xestiéon
sometida a control susceptibles de xerar incumprimentos da normativa aplicable, falta
de fiabilidade da informacion financeira, ou falta de eficacia e eficiencia na xestion.

Vemos, polo tanto, que na Administracion local é necesario realizar este tipo de ana-
lise para que o control interno da entidade poida asegurar un modelo de control eficaz
e acorde cos principios recollidos no artigo 4 do Real decreto 424/2017.

Oresultado das actuaciéns de control permanente e auditoria publica débese plasmar
nos correspondentes informes e, pola stia vez, o érgano interventor debera presentar
con caracter anual e con ocasion da aprobaciéon da conta xeral, o informe resumo dos
resultados do control interno, 4 vista do cal o presidente da entidade local formalizara
un plan de accién que determine as medidas que se deben adoptar para emendar as
debilidades, as deficiencias, os erros e os incumprimentos detectados.

Cdémpreter en conta que, con caracter xeral, aquelas entidades que apliquen o réxime
de controlinterno simplificado non tefien obriga de realizar afuncién de control financeiro.
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3 PROCESO DE IDENTIFICACION, AVALIACION
E ANALISE DE RISCOS

Paralevar a cabo este proceso de identificacion, avaliacién e andlise de riscos, o marco
de traballo que se propdn no documento técnico “Metodoloxia para a administracion de
riscos” é o formulado na norma ISO 31000:2009%, en que se desefia unha ferramenta
para avaliar a xestion de riscos, segundo a cal o proceso de xestion do risco consta das
fases que se mostran na figura 1.

Figura 1

ESTABLECER O CONTEXTO
0 contexto estratéxi

estrutura

IDENTIFICAR RISCOS
Que pode suceder?
Como pode suceder?

ANALIZAR RISCOS
Determinar os controis existentes

AVALIAR RISCOS
Comparar iteri
Establecer prioridades de risco

MONITOREAR E REVISAR

COMUNICAR E CONSULTAR

ACEPTAR

AVALIAR
RISCOS NON

Preparar plans de tratamento
Implementar plans

Fonte: NORMA ISO 31000:2009

31 Descricion das fases do procedemento

311 Coinecemento do contorno

Cada entidade debe definir de xeito individual cal é o seu propio contexto e os seus
propios riscos, coa finalidade de que as estratexias que desenvolva para xestionalos
sexan adecuadas e efectivas. Neste sentido, o coflecemento particularizado da propia
organizacion, da sUa estrutura interna e das interaccions que realiza co exterior vai
contribuir a unha mellor configuracién do sistema de xestion de riscos da entidade.
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Nesta primeira etapa tamén deben quedar definidos os obxectivos do proceso. E dicir,
débese deixar claro que é o que se busca coa implementacion do Sistema de Xestion de
Riscos e cal debe ser o seu alcance.

Os 6rganos de goberno deben ser os que mais alto grao de implicaciéon acheguen
na difusion destes obxectivos, pois pola contra non se lograra que o resto de niveis se
comprometan do xeito desexado. Tamén é preciso determinar os recursos necesarios
para a materializacién do plan de riscos, posto que deles dependerd o seu alcance.

3.1.2 Identificacion de procesos

O seguinte paso na andlise é a identificacién das actividades e procesos que se levan a
cabo na entidade e dos riscos inherentes a elas.

A Oficina Antifraude de Cataluna elaborou unha relacién dos procesos mais vulne-
rables no sector publico* que pode servir de orientacion para determinar os procesos
e das areas mais sensibles dunha entidade publica.

Taboa 1. Procesos mais vulnerables comins nas administracions piblicas

Provisién d : dad

Administracién de recursos pablicos

« Provisin de servizos publicos nos que a demanda supera a oferta
(cuantitativa ou cualitativamente)
« Atencién a persoas en situaciéns de especial debilidade

« Contratacion de obras e servizos por importe significativo

« Proxectos de concesion de obra publica por importe significativo
« Encargos deinformes ou ditames a profesionais, despachos, bufetes e
consultorias externas

+ Emision de documentos acreditativos

« Outorgamento de subvenciéns, axudas, avais e créditos a empresas e )
. Xestién de persoal
organizaciéns

« Seleccién de persoal fixo ou temporal (funcionario, interino, laboral ou
eventual)

« Avaliacién e promocién de persoal

« Supervision e

« Outorgamento de axudas, bolsas, subsidios ou outros beneficios a
individuos
« Actuaciéns de asignacién discrecional de recursos a organizaciéns

« Xestion de tesouraria e contas correntes 6n de tarefas a outre p

) ) «Xestion denéminas, horas extras, dietas, axudas sociais e anticipos e

* Xesti6n de caixa con manexo de efectivo ’

outros complementos retributivos

. « Exercicio simultaneo doutros postos detraballo ou realizacién de

* Vendas e cobramentos en metalico .
tarefas profesionais

« Obtencién dun posto detraballo no sector privado despois de ocupar

« Ingresos con recadacién de impostos, taxas e prezos péblicos ne
un cargo publico

« Convenios con organizacions privadas Relaciéns con entes externos

« Alleamentos ou permutas de patrimonio « Actividades comerciais de empresas péblicas e organismos auténomos

Funciéns de regulacién, inspeccién e sancién * Aceptacion de invitaciéns ou agasallos

« Elaboracién de normativas reguladoras de sectores de actividade « Acordos de patrocinio
- i - « Constitucién exestion de empresas mixtas e outras iniciativas piblico-
« Emisi6n delicenzas e autorizaciéns -

privadas
« Determinacién do importe a aboar por impostos, taxas e prezos

o « Tratos habituais co sector empresarial privado
publicos

* Relaciéns con organizacions e profesionais quer intereses

privados (lobbies )

i6n ou reconsideracién de mul ions; 6ns 0

e

adiamento de débedas

« Exercicio de funciéns de autoridade, en xeral Outros ambitos e situacions

« Inspeccién sobre o cumprimento de normas « Uso de tarxeta de crédito institucional

« Exercicio de funciéns de fe pablica, auditoria e control financeiro, en
xeral

de outras

« Xestion de informacién confidencial relevante sobre persoas e
organizacions

« Delegacién de competencias en érganos subordinados

* Decisions urbanisticas en xeral e, en especial, recualificacions de solo

* Inspeccién ou avaliacién do cumprimento de normas e estandares en
locais, vivendas, empresas e organizacions, maquinaria e equipos,
vehiculos e produtos

« Situaciéns nas que se produce un conflito deintereses entre a persoa e
as stias funciéns publicas

« Uso de patrimonio péblico féra dasinstalaciéns e en horarios non
habituais (coche oficial, ordenador, teléfono mébil ou despachos)

« Emision deinformes, ditames ou peritaxes necesarias para decisions

administrativas ou xudiciais

Fonte: Oficina Antifraude de Catalufa
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3.1.3 Identificacion de factores de risco

Unha vez establecidas todas as actividades, xa se poden prever os posibles riscos e os
motivos ou factores que interveien na stia manifestacion e grao, distinguindose entre
riscos intrinsecos, que serian aqueles que provenen directamente da propia entidade,
e extrinsecos, factores de incerteza provocados por eventos externos que poden ter
un impacto sobre a actividade propia.

Cadaentidade debe definir tamén nestafase cales son os factores de risco que poden
influir nos procesos. E a propia entidade quen debe aproveitar o seu mellor cofiecemento
da organizacion para a deteccién destes factores e aproveitar fontes de informacion
internas como a procedente dos empregados da entidade.

A realizacion dunha clasificacién destes factores pode axudar a identificalos dun
xeito mais doado. Un exemplo de clasificacién seria a que diferencia entre factores de
risco externos e internos:

Factores de risco externos, como cambios normativos de relevancia ou cambios na
estrutura organizativa da entidade, que poderian influir nunha ralentizacién e inse-
guridade da actividade da entidade durante a fase de adaptacién as novas situacions.

Factores de risco internos, como a ausencia dunha politica axeitada que promova
atransparencia e o comportamento ético, as debilidades dos mecanismos internos de
supervision, a existencia de actividades cun alto grao de discrecionalidade ou que haxa
procesos pouco informatizados.

Outro modelo seria o que diferencia entre factores de risco individuais e factores
procedementais:

Factores de risco individuais, tales como a falta de experiencia ou de formacién do
persoal,ou a pouca estabilidade nos postos de traballo, cuestion especialmente sensible
no caso dos habilitados nacionais.

Factores de risco procedementais, entre os que se incltien a falta de manuais de
procedementos, a falta de transparencia na toma de decisiéns ou a falta de claridade
na distribucion de competencias.

Outro exemplo de clasificacion de factores pode ser o proposto pola INTOSAI'?, que
se mostra na taboa 2.
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Taboa 2
1. RELATIVOS A ESTRUCTURA ORGANIZATIVA E MARCO NORMATIVO. 4. RELATIVOS A PROGRAMAS OU ACTIVIDADES
1.1 Organizacion nova. 4.1. Actividades ou operacions complexas
1.2. Organizacion descentralizada 4.2. Actividades con manipulacion de efectivo
1.3 Lexislacion cambiante 43, . de
1.4 Forte ou reducion da I” 6 4.4. Contratos con repercusions politicas sensibles
1.5 Privatizacions 4.5. Subvencions directas
1.6 Subcontratacions 4.6. Realizacion de actividades urxentes
17 6 i da da iz 6n ou

do traballo realizado 4.7. Compra e venda de inmobles

1.8 Presion externa sobre o desempefio/resultados, desequilibrio dos

i 4.8. Autorizacion de contratos entre partes vinculadas
recursos en consideracién das tarefas a cargo

2. RELATIVOS AO PERSOAL 5. OUTROS INDICADORES DE RISCOS
21 Presion sobre o » Ingresos 9 151 Reparos dos érganos de control interno non corrixidos
rendemento
2.2 Falta de recoft i ivas de 5.2 Informes internos ou externos de control xuridico ou auditoria con
crecemento profesional incorreccions significativas
23 i6n fortemente de 5.3 Medidas impostas 4 institucion desde instancias superiores
2.4 Condicions de traballo inadecuadas 5.4 Resolucions xudiciais en contra de decisions da institucion
2.5 Cargas de traballo dlevadas 5.5 Medidas disciplinarias en contra da institucion ou dos seus
empregados

2.6 Ter outros intereses (persoal con outras actividades féra do sector ’ ’ R .

. 56 de queixas ou sobre da
publico)
3. RELATIVOS A CIRCUNSTANCIAS DE INESTABILIDADADE FINANCEIRA
31D nos controis o

3.2. Privatizacions
3.3. Externalizacion de actividades piblicas

3.4. Asociacions publico-privadas

3.5. Programas sen fondos ou recursos suficientes

3.6. Reducion de orzamentos sen a correlativa reducion de expectativas
de servizos

3.7.Operaciéns suxeitas a investigacién

Fonte: INTOSAI

A INTOSAI é un organismo auténomo, independente, profesional e apolitico, creado
como unha institucién permanente para:

- fomentar o apoio mutuo;

- fortalecer o intercambio de ideas, cofiecementos e experiencias;

- actuar como voceiro, recofecido globalmente, das entidades fiscalizadoras supe-
riores (EFS) dentro da comunidade internacional;

- elaborar normas para a auditoria do sector publico;

- fomentar a boa gobernanza e promover o desenvolvemento de capacidades, a
cooperacion e unha continua mellora do rendemento das EFS.

31.4 Identificacion de riscos

Despois derealizar aandlise dos procedementos e factores derisco inherentes a estes,
debemos avanzar & fase de identificacion dos riscos. O obxectivo deste paso é xerar
unha lista de riscos baseada en eventos que poderian obstaculizar ou atrasar o logro
dos obxectivos programados da entidade.

O risco debe describirse de xeito claro e preciso, asi como incluir a determinacién
dacausaou factores xeradores deste, o que facilitara a posterior elaboracién dun mapa
deriscos por parte da entidade. Deste modo, un estudo completo de cada risco deberia
deixar identificados con claridade e sinxeleza os distintos elementos integrantes coa
sta descricion.

Pode servir de exemplo o modelo de taboa de descricién de riscos desefiado pola
Federacion Europea de Organizacions de Xerencia de Riscos'®, que estrutura a descricion
de forma que sexan doadamente identificables as caracteristicas dos riscos detectados.
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3.1.5 Analise de riscos

Unha vez elaborada a lista de riscos da entidade coa sta descriciéon pormenorizada,
pasariamos a fase de andlise de riscos en que o obxectivo é determinar a probabilidade
de que, efectivamente, o risco suceda, asi como realizar un calculo dos efectos poten-
ciais deste. Tratase, polo tanto, de valorar o risco, o cal implica unha analise conxunta
e interrelacionada da probabilidade de ocorrencia e da magnitude das consecuencias
en caso de que chegue a producirse.

Oresultado final desta fase serd unha valoracién de cadarisco individualmente desde
a dobre perspectiva de probabilidade e impacto que servira de base para poder tomar
as decisions que corresponda para evitar ou mitigar os seus efectos.

- Probabilidade

Unha primeira actuacion serd a graduaciéon da probabilidade, que se pode valorar
segundo a frecuencia (por exemplo, o nimero de veces que se produciu o risco nos
ultimos anos) e tamén segundo a existencia ou ausencia de medidas para mitigar a
posibilidade de risco.

No documento de “Metodoloxia para a administracion de riscos” preséntase unha
escalade valoracién da probabilidade do risco tendo en conta a maior ou menor intensi-
dade da presenza das ditas variables (frecuencia e existencia de medidas). Esta dividida
en tres niveis de probabilidade e cada un deles noutros tres graos. A probabilidade
graduouse en 3 niveis: baixo, medio e alto, e cada un deles noutros 3 niveis segundo se
implantasen medidas de previsién ou non, ou a sta intensidade e a frecuencia con que
se producise o risco.

- Impacto

A segunda actuacién sera graduar do mesmo xeito o impacto sobre os obxectivos,
que se valorara tendo en conta as consecuencias para a entidade en caso de que orisco
se materialice.

Un exemplo de valoracién da gravidade do risco seria a que teria en conta a maior
ou menor intensidade dos danos.

- Matriz de riscos

Unha vez efectuada esta graduacion, € interesante presentar dunha forma grafica
esta valoracion do risco mediante a elaboracion dunha matriz de riscos, que mostra
unha escala da gravidade dos riscos tendo en conta a probabilidade de ocorrencia e
a gravidade das consecuencias se se materializan. O resultado final do proceso sera a
catalogacion dos riscos, asignandolle a cada un deles unha categoria de probabilidade
e impacto.

A utilidade da matriz de riscos radica en que facilita e axiliza a posibilidade de ter
unhaidea xeral da graduacién dos riscos dunha entidade debido ao seu impacto visual.
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Taboa 3
GRAVIDADE
Baja Media Alta
E Alta Moderado
o
g Media Moderado
é Baixa Moderado

Fonte: Documento de Metodoloxia para a administracion de riscos

31.6 Tratamento do risco

Esta categorizacién dorisco determinara o establecemento de prioridades sobre as que
deben concentrarse os esforzos de control e a seleccién de actuacions arealizar parao
seu tratamento coa finalidade de evitalos ou minimizar o seu impacto.

A seleccién da opcidn mais axeitada para o tratamento do risco debe ter en conta
non sé as vantaxes que proporciona, sendén tamén os custos que supén. Pola sta vez,
tamén se debe contar con que o fallo ou ineficacia das medidas de tratamento do risco
pode constituir un novo risco, polo que habera que asegurarse, a través do oportuno
seguimento, de que as opciodns elixidas son eficaces.

En relacién co tratamento do risco, pédense tomar diferentes decisions:

- Previr orisco. Cando unrisco é identificado e representa unha ameaza para o cum-
primento dos obxectivos estratéxicos da entidade, poden adoptarse medidas dirixidas
a diminuir a probabilidade de ocorrencia (accidns de prevencién) e medidas dirixidas
a reducir o seu impacto (accidons de continxencia). Por exemplo, actuacions de mellora
dos procedementos ou reforzamento das actuacidons dos 6rganos de control serian
medidas de prevencion.

- Aceptar orisco. No caso de riscos de baixo impacto e baixa probabilidade de mate-
rializacion, pode decidirse non adoptar ningunha medida. Esta opcién seria valida para
aqueles casos en que o custo de eliminar o risco é maior que o dano que pode causar.

- Transferir o risco. Supén trasladar ou compartir o risco cun terceiro; por exemplo,
através da contratacién de seguros transferimos o risco & compania aseguradora. Esta
opciénsé serd util para cubrir determinados tipos de riscos, como unharesponsabilidade
civil ou patrimonial, pero non sera aplicable a outros, como os de caracter reputacional
ou os derivados do incumprimento dunha disposicion legal.

- Evitar orisco. A solucion mais radical seria ade abandonar as actividades ou eliminar
os factores xeradores de riscos. Este tipo de estratexia non sempre é aplicable no sector
publico, xa que, por exemplo, non poderiamos deixar de prestar un servizo publico de
caracter obrigatorio ainda que iso supona un factor de risco.
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3.1.7 Mapa de riscos

Todo este proceso de xestion de riscos finalizara coa elaboracién do mapa de riscos, o
cal é unha ferramenta que identifica as actividades ou procesos suxeitos a risco, cuan-
tifica a probabilidade de que sucedan estes eventos e mide o dano potencial asociado
4 sUaocorrencia; ademais, poderase completar coas medidas de prevencién asociadas
a cada factor derisco.

4 CATALOGO DE RISCOS

O ultimo documento técnico aprobado ata a data polo Consello de Contas foi o catalogo
deriscos por area de actividade. Este documento recolle unha relacién dos riscos que,
de acordo coa experiencia fiscalizadora do Consello de Contas, son recorrentes no
sector publico, asi como das medidas especificas que se propofien para darlles resposta.

Presta especial atencién a aquelas actividades que pola stua propia natureza son
mais susceptibles de dar lugar a riscos de xestion, como son as areas de xestién eco-
némico-financeira, a xestion de persoal, concesion de subvencidns ou a contratacion.

Tratase dunharelacion orientadora para que cada entidade analice se os seus propios
riscos encaixan cos descritos no catalogo e introduza, se é o caso, as modificaciéns que
considere necesarias para adaptalo ao seu contexto.

41 Xestion economico-financeira

Na xestién econémico-financeira e orzamentaria das entidades publicas os riscos
relacionanse habitualmente con erros na informacién financeira (contas anuais), in-
cumprimentos da normativa aplicable, ineficiencias na xestion.

Osriscos agruparonse en 7 categorias dentro das cales se identifican unha serie de
riscos e se propofien medidas para a siia prevencion:

— Organizacion e control interno. Os riscos poden derivar dunha inadecuada se-
gregacion de funcioéns.

— Orzamentacion e xestién orzamentaria. Os riscos estan asociados ao realismo das
previsions orzamentarias ou ao grao e volume das stias modificacions, asi como as
desviacidns significativas da execucion.

— Estabilidade e sustentabilidade financeira. Os riscos estan relacionados co incum-
primento dos obxectivos de estabilidade orzamentaria e sustentabilidade financeira.

— Informacién econémico-financeira. A fiabilidade e suficiencia da informacién confi-
gurase como un elemento basico para mellorar a transparencia das contas publicas.

— Tesouraria. Na tesouraria os riscos identificanse coa falta de control de fondos.

— Patrimonio e proteccion de activos. Rexistro e contabilizacién de activos.

— Ingresos e gastos orzamentarios. En materia de ingresos temos os riscos relacio-
nados coa prescricion de dereitos. No dmbito do gasto, os relacionados coa stua
racionalidade e co cumprimento normativo.

1 58_% | A&C | ISSN-e: 1887-0279 | ISSN: 1887-0287 | Vol. 15_n. 1_2020 (xaneiro — xufio 2020) |



Enfoque de riscos e prevencién da corrupcién desefiado polo Consello de Contas de Galicia. Referencia ao control financeiro local

4.2 Xestion de persoal

Os riscos especificos neste ambito agruparonse nas seguintes categorias:

— Seleccion do persoal. Riscos relacionados co respecto aos principios de mérito e
capacidade.

— Exercicio ético e profesional das funciéns. Relacionadas coa quebra de valores
como aindependencia, aintegridade, aresponsabilidade, a transparencia, a obxec-
tividade, aimparcialidade e a confidencialidade.

— Planificacién e estrutura organizativa do persoal, onde temos a ausencia de pla-
nificacién dos recursos humanos como factor de risco.

— Formacién e avaliacion do desempeio. Ausencia de plans de formacién dos em-
pregados publicos.

— Retribuciéns. Uso irregular ou inxustificado de complementos retributivos.

— Incompatibilidades e conflitos de interese. Falta de garantias da imparcialidade
e obxectividade.

4.3 Subvencions

Os riscos especificos no ambito da xestion das subvencidons agruparonse nas seguintes
categorias:
— Suxeicion & normativa. Risco de favoritismo ou discrecionalidade.
— Procedemento de concesiéon. Ausencia de plans estratéxicos, publicidade para
asegurar a concorrencia.
— Xestiéon do gasto en subvencidns. Non exixir achegas de recursos propios nas
actividades subvencionadas.
— Control do gasto e da actividade subvencionada. Non xustificacion suficiente do
gasto subvencionado, non verificacién do gasto.
— Medidas de caracter financeiro. Non acomodacion dos anticipos ao calendario de
execucioén previsto.

4.4 Contratacion

Os riscos especificos no dmbito da contratacion agruparonse en atencion as distintas
fases do procedemento contractual:

- Fase preparatoria.

Afaltade estudo e xustificacién das necesidades que se pretenden cubrir através do
contrato; a eleccion de procedemento que restrinxe a participacion de licitadores inflte
directamente na concorrencia; o desefio de pregos e criterios de solvencia e adxudica-
cion que poidan favorecer determinados operadores afectan a igualdade de trato dos
licitadores; e a determinacién dun prezo do contrato que non se axuste ao do mercado.

- Fase de licitacién.
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Avulneracién do principio de transparencia € a principal ameaza nesta fase do pro-
cedemento. Limitar a publicidade das licitacions e o libre acceso & informacién necesaria
para presentar as ofertas constitle riscos que restrinxen a concorrencia e ameazan a
igualdade de trato. Tamén resulta esencial a idénea custodia das ofertas para evitar o
risco de vulneracion do segredo ou a manipulacién das proposiciéns que se presenten.

- Fase de adxudicacién.

Os principais riscos identificados nesta fase apuntan & falta de imparcialidade ou
profesionalizacién dos membros das mesas de contratacién ou do comité de expertos,
4 non deteccién de practicas colusorias ou 4 opacidade na valoracién das ofertas de-
bido 4 falta de publicidade das actas e dos informes técnicos ou por non xustificar as
puntuaciéns outorgadas a cada oferta.

- Fase de execucion.

Non verificacién do cumprimento das condiciéns que determinaron a seleccion dun
licitador fronte a outro (prazos, melloras, adscricion de medios persoais ou materiais ou
condiciéns especiais de execucion) e pode afectar tamén & economia do gasto a través
de modificaciéns contractuais que incrementan o prezo inicial das prestacions.

5 O SISTEMA DE AVALIACION DO CONTROL
INTERNO NA ADMINISTRACION LOCAL

O sistemade avaliacion desenvolvido polo Consello de Contas de Galicia pretende facer
unha descricién do funcionamento do control interno existente e propor acciéns de
mellora parafortalecer os sistemas en fomento da integridade e a prevencion de riscos.
A metodoloxia segue o marco xeral e as orientacions que describimos sobre a xestién
de riscos da INTOSAI (ISSAI 9100, 9110 e 9120) e tamén se toma como referencia a
norma ISO 31000:2009, que establece os principios basicos sobre a xestién de riscos.
Para levar a cabo este proceso de avaliacién, faise unha andlise de 5 compofentes
e 17 principios que os desenvolven:
- Compoiiente Contorno de control, integrado cos principios de:
- Compromiso coa integridade e os valores éticos.
- Responsabilidade pola supervision.
- Definicidn da estrutura, autoridade e responsabilidade.
- Compromiso coa competencia.
- Avaliacién do control interno e rendicion de contas.
- Compoiente Administraciéon de riscos, integrado cos principios de:
- Establecemento de obxectivos axeitados.
- ldentificacién e andlise de riscos.
- Avaliacién do risco de fraude.
- Avaliacién dos cambios que poidan afectar ao control interno.
- Compoiente Actividades de control, integrado cos principios de:
- Seleccion e desenvolvemento de actividades de control.
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- Seleccion e desenvolvemento do control das tecnoloxias (TIC).
- Exercicio do control a través de politicas e procedementos.
- Compoiiente Informacién e comunicacion, integrado cos principios de:
- Utilizacion de informacion pertinente.
- Comunicacién interna da informacion.
- Comunicacién externa da informacion.
- Compoiiente Seguimento, integrado cos principios de:
- Supervision do control interno e avaliacion dos seus resultados.
- Avaliaciéon e comunicacién das deficiencias.

O traballo de avaliacion dos sistemas de control interno dunha entidade local iniciase
coa remisién da comunicacién formal de inicio das actuacions, & que se acompaia a
Guia para a avaliacién do control interno local, explicativa dos obxectivos do traballo e
descriciéon dos compoiientes do control interno, asi como dos cuestionarios aprobados.

Tratarase sempre de que exista unha boa comunicacién coas entidades obxecto de
control, coa finalidade de conseguir a maxima colaboracién e entendemento e que os
resultados obtidos sexan un claro reflexo do estado destas.

De acordo coas directrices técnicas para a avaliacién dos sistemas de control in-
terno, a avaliacién realizase a través duns cuestionarios adaptados a realidade da
Administracién local.

Paraavaloracion das respostas a estes cuestionarios, teranse en conta as evidencias
achegadas segundo a relevancia da informacién xustificativa que contenan, conside-
randoa como evidencias razoables, parciais ou inexistentes.

En funcién da valoracion das respostas, vaise determinar o nivel de implantacion
dos elementos do sistema de control interno, tanto nunha avaliacion total como por
compoiiente, conforme catro rangos: alto, medio, baixo e inicial. A cada nivel asigna-
raselle un paragrafo a xeito de conclusién; asi, para un nivel medio a conclusién seria:
“Os procedementos estandarizdronse, documentdronse e difundironse en todos os niveis da
organizacion. O sistema de control interno funciona conforme as necesidades da organizacion
e o marco regulador”. A conclusion dun nivel inicial poderia ser do tipo: “Existe evidencia
de que a instituciéon emprendeu esforzos illados para o establecemento do sistema de control
interno; non obstante, ainda non se recofieceu a stia importancia. O enfoque xeral en relacion
co control interno é desorganizado”.

Unha das primeiras actuaciéns realizadas con esta metodoloxia foi a Avaliacién do
deseno e implantacion dos sistemas de control interno e de xestion de riscos nas enti-
dades locais de poboacion de entre 10.001 e 20.000 habitantes.

O ambito subxectivo da analise alcanzou 31 concellos e, ainda que se estd nafase de
analise dos datos recibidos, pédese avanzar que os concellos non estan a prestar unha
atencion prioritaria ao deseno e implantacién de sistemas de xestion de riscos.

As primeiras conclusiéns que podemos extraer desta actuacién son en relacién con:

A. Contorno de control.
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Non existe unha politica de ética definida e concretada nun documento, nin de-
terminacion de responsables na xestién da ética corporativa, transparencia ou
prevencion da corrupcién.

Quixose cofecer a implantacion de cédigos éticos nas entidades locais, xa que
pode ser un axeitado mecanismo de prevencién da corrupcion.

Non existen canles de denuncias, internas e externas, de posibles incumprimentos.
Non existe unha unidade encargada da prevencion de riscos, nin en particular da
prevencién da corrupcién, nin declaracions formalizadas de compromiso coa ética
por parte dos cargos electos.

En moitos concellos non estan segregadas convenientemente as funciéns de
intervencion, tesouraria e contabilidade.

Nas entidades non existen politicas de incompatibilidades e conflitos de interese.
Nin tampouco unha politica de persoal definida coa determinacién das necesidades,
nin plans de formacion.

Non haiunharegulaciéninterna sobre o cumprimento dos deberes de transparencia.

B. Administracion de riscos.

Non existe ningun tipo de andlise sobre a xestion de riscos.

C. Actividades de control.

Non hai manuais de procedementos de control interno salvo en caso de que se
regulen nas BEP.

Non existen manuais de procedementos de control das tecnoloxias da informacién,
nin hai unha avaliacién dos riscos existentes.

D. Supervisién do control interno.

Non existen actividades de supervision.

6 INFORMES DE FISCALIZACION SELECTIVA

DE ENTIDADES LOCAIS

En paralelo as anteriores actuacions, tamén se inclien no Plan anual de traballo do
Consello de Contas actuacions de fiscalizacién selectiva de entidades locais*®.

Paraarealizacion deste tipo de informes, elaboraronse outros cuestionarios referidos
as diferentes areas de xestion das entidades locais para lograr un cofiecemento do seu
funcionamento, dos seus procedementos e dos seus sistemas de control.

Estes cuestionarios credronse tendo en conta o catalogo de riscos descritos no do-
cumento técnico elaborado polo Consello de Contas antes exposto. As contestaciéns
serviran de base para detectar as debilidades e fortalezas nas areas de:

Xestién orzamentaria
Inmobilizado

Tesouraria

Tecnoloxias da informacién
Subvenciéns
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- Contratacién
- Persoal
Os equipos de fiscalizacién decidiran, tendo en conta os resultados dos cuestionarios
e das entrevistas cos responsables de cada area, a necesidade e extension doutros con-
trois complementarios que se estime realizar, utilizando para a sia seleccion técnicas
de auditoria.

7 CONCLUSION

Este foi un primeiro achegamento a estes documentos técnicos elaborados polo Consello
de Contas de Galicia. Son propostas que cada entidade local terd que dimensionar ao
seu propio contexto e adaptalos & stia realidade. Tratase de documentos que, igual que
os sistemas de xestion de riscos que tratamos, deben estar en continua evolucién adap-
tandose as circunstancias de cada momento. Non son instrumentos pechados, senén
que se deberan ir conformando coas achegas que as propias entidades locais poidan
realizar unhavez que comecen alevar a cabo as sUas propias analises de xestion de riscos.

Coémpre ter en conta que o Consello de Contas, como érgano de control externo, rea-
liza as stias fiscalizacions con suxeicion aos principios fundamentais de fiscalizacién das
institucions publicas de control externo, que exixen o cumprimento dos requirimentos de
ética e de planificacion e execucién da auditoria coa finalidade de obter unha seguridade
razoable nastaopinion. De acordo con estes principios, unha das principais finalidades
das fiscalizacions é contribuir 4 mellora das practicas de xestion das entidades publicas.
Os informes non son un fin en si mesmos, senén un medio para contribuir a mellorar
a xestion do sector publico; para iso, redactanse conclusions e recomendacions. Estas
recomendaciéns deben ser obxecto de seguimento para comprobar a aplicacion das
medidas necesarias para corrixir as deficiencias detectadas, para o que se lles pide as
entidades fiscalizadas que comuniquen que medidas levaran a cabo e o prazo en que
ovanrealizar.

Por este motivo, neste momento a metodoloxia que se presenta non ten percorrido
suficiente para poder apreciar con fundamento a efectividade dos obxectivos que con
elase perseguen. Non serd ata que pase certo tempo e se alcance un nimero represen-
tativo de entidades fiscalizadas seguindo esta metodoloxia cando poidamos extraer
conclusions sobre a stia transcendencia.
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Resumo: A loita contra a corrupcion é un dos temas mais criticos da Administracion italiana.
Tradicionalmente preferiuse un enfoque represivo, que se centrou no endurecemento das
sancions penais. SO recentemente, sobre a base das experiencias xuridicas doutros paises,
se produciu un cambio cara a prevencion. Desde este punto de vista, a corrupcion € un risco
endoxeno para a Administracion que debe ser abordado a través da planificacion de medi-
das organizativas. Ainda que se lograron bos resultados, os puntos de especial sensibilidade
susceptibles de mellora seguen a ser numerosos.

Palabras clave: Corrupcion, risco, prevencion, Administracion publica, transparencia, pla-
nificacion.

Resumen: La lucha contra la corrupcion es uno de los temas mas criticos de la Administracion
italiana. Tradicionalmente se ha preferido un enfoque represivo, que se ha centrado en el en-
durecimiento de las sanciones penales. Solo recientemente, sobre la base de las experiencias
juridicas de otros paises, se ha producido un cambio hacia la prevencion. Desde este punto
de vista, la corrupcion es un riesgo endogeno para la Administracion que debe ser abordado
a través de la planificacion de medidas organizativas. Aunque se han logrado buenos resul-
tados, los puntos de especial sensibilidad susceptibles de mejora siguen siendo numerosos.

Palabras clave: Corrupcion, riesgo, prevencion, Administracion pablica, transparencia, pla-
nificacion.
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Abstract: The fight against corruption is one of the most critical issues of the Italian adminis-
tration. Traditionally, a repressive approach has been preferred, which has focused on tou-
ghening criminal sanctions. Only recently, based on the legal experiences of other countries,
has there been a shift towards prevention. From this point of view, corruption is an endoge-
nous risk for the administration that must be addressed through the planning of organisatio-
nal measures. Although good results have been achieved, there are still many critical issues.

Key words: Corruption, risk, prevention, public administration, transparency, planning.

SUMARIO: 1 A corrupcion en ltalia. 2 Unha nova perspectiva: a corrupcion como risco. 3 A
transparencia. 4 A planificacion anticorrupcion e o papel da ANAC 5 Os limites do sistema e
as slas perspectivas. 6 Bibliografia.

1 A CORRUPCION EN ITALIA

As clasificacions internacionais sobre transparencia e prevencién da corrupcion seguen
colocando a Italia nunha posicién analoga 4 de paises cunha tradicién democratica moito
mais recente e, decididamente, menos sélida®. Asi, malia ser certo que nos ultimos anos
se fixo patente, en certo modo, unha correccién 4 alza na indicada tendencia, froito
de determinadas reformas normativas, a marcada distancia respecto a moitos paises
europeos mantivose?

Adeterminacién das causas do referido fendmeno presentadificultades intrinsecas
4 natureza do problema obxecto de estudo. Non obstante, é certo que na historia da
Peninsula Italica e, en especial, nos seus principais momentos de dificultade, é posible
atopar as claves que poden achegarnos ao coflecemento e entendemento dos funda-
mentos sobre os que se instauran moitas das distorsions da actividade administrativa®.
Factores aos que a doutrina de xeito recorrente uniu reconstruciéns de tipo socioléxico
baseados en factores culturais®.

Sexa cal sexa aresposta, o certo é que o fendmeno da corrupcién representa un mal
inveterado, que sempre aflixiu a maquinaria administrativa. Desde os albores da era
postunificacion, pasando por escAndalos mais ou menos graves, ata a época de «Mani
Pulite»’, a corrupcion constituiu unha constante, ata tal punto que, probablemente, non
seria posible un estudo completo e libre de nesgos do dereito administrativo italiano,
especialmente no seu rexurdimento histérico, se non se parte ou se ten en conta esta
realidade.

A pesar da dita permanencia histérica, si pode apreciarse certa variaciéon no que se
refire 4 stia percepcién. Daidea de que aquela sereducia a episodios illados, expresion de
eleccions e responsabilidades individuais, e dun enfoque puramente criminal, pasamos,
progresivamente, & conviccion de que nos enfrontamos a un fenémeno xeneralizado e
sistémico. E mais, este abandono da léxica reducionista madurou xunto coa conciencia
de que a corrupcién constitiie unha pesada carga para a economia do paisé.

Na stia dimensién microeconémica, a corrupciéon non é mais que unha eventualidade
que forma parte do proceso de negociacion entre os operadores do mercado, constituindo
unha especie de custo oculto capaz de por en perigo a eficiencia do intercambio’. Asua
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incidencia € reconstruida por alglns a través da chamada teoria da «axencia» (agency
theory), que se basea na division subxectiva entre «principal» e «axente»®. Segundo
este esquema consolidado, a corrupcion toma a forma dunha desviacién intencional do
comportamento do axente da tarefa de protexer os intereses do principal®. En efecto,
a parte publica atépase nunha condicién de asimetria de informacién con respecto &
parte privada, quedando exposta ao que a econometria define, segundo que a conduta
desviada se situe antes ou despois da negociacidn, nunha seleccidén adversa (adverse
selection) ou nun risco moral (moral hazard)'®°, respectivamente. Esta situacion de asi-
metria tradlcese claramente nun aumento dos custos da transaccion individual, en
detrimento, en primeiro lugar, da eficiencia do gasto destinado a satisfacer o interese
publico. Tratase dun tema particularmente delicado na perspectiva italiana, sempre
mais atenta & contencion da débeda'™.

Polasta parte, desde un punto de vista macroecondémico, a corrupcién afecta ao fun-
cionamento do mercado, xerando distorsiéns que penalizan os operadores que actian
legalmente e favorecendo os que se aproveitan dos bens dafuncién publica, converténdoa,
asi, nun verdadeiro instrumento de competencia empresarial*?. Pero, sobre todo, vén
constituir un fendémeno que compromete o mesmo coidado e realizacién do interese
publico, que se reflicte en servizos mais pobres, infraestruturas menos eficientes e,
polo tanto, en mais custos indirectos e efectos negativos para a Administracién e para
os propios operadores econdémicos*s,

2 UNHA NOVA PERSPECTIVA: A CORRUPCION COMO RISCO

O recofiecemento do profundo impacto que ten a corrupcién no tecido econémico do
pais levou, co tempo, a cambiar o enfoque metodoldxico nas estratexias para combater
o fenémeno.

Estatransicion pédese sintetizar no paso da «represién» a «prevencién, en virtude do
cal, o momento sancionador perde importancia en favor do organizativo. O motivo que
conduciu a este cambio é evidente, mentres que a represion, a través da constatacion
dos delitos e o castigo da conduta dos responsables, se refire a eventos xa sucedidos
e non permite limitar nin eliminar as consecuencias econémicas do fenémeno da cor-
rupcion, a prevencion, que se orienta cara a contencién ex ante, parece mais capaz de
responder a esta necesidade.

Deste cambio de perspectiva deriva, mesmo, unha diferente nocién do fenémeno da
«corrupcion». Abandonadas as categorias penais correspondentes, demasiado tipifica-
das, xorde unha concepcién da corrupcién en sentido amplo como maladministration,
un concepto en que flie todo fendmeno de sometemento da funcién administrativa ao
interese privado. Desde o punto de vista xuridico, isto equivale a considerar a corrupciéon
como un «risco»4.

A este respecto, falase de «risco de corrupcién», sublinando as stas peculiarida-
des e diferenzas respecto ao modelo de «risco tecnoldxico descofiecido»*®. En tal
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sentido, compre sinalar que a corrupcion actia como un factor de risco endéxeno para
a Administracion, que se nutre das incertezas inherentes a stia estrutura organizativa
e aos procesos de toma de decisions®®. En particular, o risco de corrupcion parece estar
vinculado 4 desconexién que normalmente se produce entre os datos oficiais da orga-
nizacion e a estrutura concreta dos procesos de adopcion de decisions?’.

Disto pédense extraer ddas consideracions. En primeiro lugar, que o risco de cor-
rupcion provén da organizacion e, polo tanto, debe ser abordado no mesmo nivel en
termos de prevencion. E, en segundo lugar, que a sta prevencion non pode limitarse
a un control de legalidade extrinseco sobre as acciéns dos funcionarios, senén que
debe, necesariamente, ter en conta a realidade do desenvolvemento da actividade en
cuestion, intervindo con medidas que condicionen o exercicio concreto das funciéns
administrativas.

Este é o marco tedrico e o enfoque que caracterizou o ordenamento italiano en ma-
teria de prevencion e loita da corrupcién desde a aprobacion da Lei n. 190 de 20128,
coa excepcion dun recente influxo en sentido contrario na direccion oposta®’.

En consecuencia, veuse constituir un sistema en que podemos destacar tres piares
fundamentais: a transparencia administrativa, a planificaciéon da actividade de anti-
corrupcion, inspirada nas técnicas de xestién de riscos, e a figura sen precedentes da
Autoridade Nacional Anticorrupcién (en acrénimo ANAC.

3 ATRANSPARENCIA

Avista do anteriormente exposto, a transparencia representa no sistema italiano a pri-
meira e indispensable medida anticorrupcién. Non é casualidade que o posicionamento
xeral sobre este dmbito fose radicalmente reformulado como resultado do Decreto
lexislativo n. 33 de 2013%°, adoptado en execucién da delegacién que figura na xa men-
cionadaLein. 190 de 20122, Ademais, o vinculo entre transparencia e corrupcion faise
explicito no plano normativo, pola relacion entre o plano obxectivo, nuclear durante a
planificacién, e o subxectivo, onde pode destacarse a concentracién nun mesmo indivi-
duo dastarefas da prevencién da corrupcion e execucion dos labores de transparencia,
tradicionalmente encargados a suxeitos diversos.

Ademais, a transparencia adquire hoxe unha dimensién completamente nova 4 luz
do Decreto lexislativo n. 33 de 2013 como froito do seu novidoso enfoque xuridico. En
concreto, debe destacarse que a idea, que se desprendia da Lei xeral de procedemen-
to n. 241 de 1990, de que a transparencia debia reducirse 4 proteccién do dereito de
acceso a Administracion, desapareceu®?. No seu lugar o artigo 2 do Decreto lexislativo
n. 33 de 2013 establece unha «liberta di accesso» de calquera persoa aos datos e aos
documentos que constan en poder da Administraciéon publica, constituindose nun
deber xuridico especifico desta conducente a unha necesaria «forma de ser» da accion
administrativa?®, entre as caracteristicas da cal e manifestacions se une unha serie de
obrigas de publicacién previa e proactiva de datos e documentos, e, en segundo lugar,
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naintroducién, en beneficio do cidadan, do novo «accesso civico», isto é, un instrumento
mais axil e eficaz que o acceso tradicional®.

A este respecto, compre lembrar que no pasado xa se previa a publicidade como
medio de asegurar o bo desenvolvemento dos procedementos de licitacién. Pénsese na
publicidade que debe caracterizar a predeterminacion dos criterios de avaliaciéon das
ofertas econémicas, a apertura dos sobres e a sia subseguinte aplicacion dos referidos
criterios a cada unha das ofertas, etc. A diferenza substancial entre o que xa estaba
previsto na antiga regulamentacién e o introducido pola nova radica no feito de que
esta Gltima se dirixe a todos os cidadans, non sé aos que participan directamente na
licitacion (os operadores econdmicos competidores ou, se se quere e nun plano mais
xeral, ao interesado no procedemento), ao tempo que se refire tanto & fase de adxudi-
cacion como a fase executiva.

O potencial do principio de transparencia en termos de prevenciéon da corrupcion é
claro?®. A transparencia ilumina as zonas grises da accién administrativa ao reducir as
marxes de incerteza que facilitan as practicas de maladministration. E positivo, sen dtb-
ida, que os cidadans e, sobre todo, os outros operadores econémicos que concorren coa
empresa adxudicataria?® cofiezan os custos reais do contrato e comparalos cos doutros
contratos de igual ou similar obxecto adxudicados por outras administracions. Igualmente
o sera que poidan cofiecer como se executard o contrato, de xeito que sexa posible
verificar o correcto cumprimento das obrigas sinalagmaticas impostas ao contratista.

A accesibilidade total aos datos e 4 informacién ten, pois, un dobre efecto positivo.
En primeiro lugar, introduce un control amplo e xeneralizado-difuso do exercicio da
autoridade publica, fortalecendo o circuito de responsabilidade e dando unha aplicacion
mais completa ao principio democratico?, chegando a facilitar que a transparencia se
constitia no fundamento dunha nova lexitimidade da accién administrativa?. E, en se-
gundo lugar e, principalmente, a transparencia parece ser capaz de conformar per se o
comportamento dos individuos?. A conciencia de que o comportamento dun esta baixo
un feixe de luz desincentiva, tal como pofien de manifesto os estudos da psicoloxia do
comportamento, o mantemento dunha conduta socialmente (e legalmente) reprobable®.

4 A PLANIFICACION ANTICORRUPCION E O PAPEL DA ANAC

O sistema italiano de loita contra a corrupcion ten dous aspectos que contribulen a
dotar o modelo de caracteristicas absolutamente peculiares respecto das solucions
adoptadas noutros paises, mesmo noutros tradicionalmente considerados como cul-
turalmente préoximos.

A. O primeiro esta representado polo uso da ferramenta da planificacién.

A Lei n. 190 de 2012 desefiou unha densa «rede de plans anticorrupcion» articu-
lada nun dobre nivel, central e periférico, que orixinou un sistema xuridico complexo
e desconcentrado, constituido por recomendaciéns e normas de soft law da ANAC3%,

| A&C | ISSN-e: 1887-0279 | ISSN: 1887-0287 | Vol. 15_n. 1_2020 (xaneiro — xufio 2020) | a%_tj 69



Giovanni Gallone

A nivel central, previuse a adopcién por parte da ANAC dun «Plan Nacional anti-
corrupcion» con validez plurianual. Nel establécense os obxectivos, o calendario e as
modalidades da politica nacional de loita contra a corrupcion, servindo de elemento
orientativo xeral.

Anivel periférico, en cambio, requirese a adopcion polas distintas administracions de
«plans trienais de loita contra a corrupcién», que estan chamados a concretar, segundo
unha loxica «en fervenzay, as indicacions do plan nacional®?. As medidas desefadas
polos plans van desde a prevision de hipdteses especificas de incompatibilidade ata os
mecanismos de rotacién do persoal, a proteccion do denunciante (whistleblower) e a
creacion de mecanismos, mesmo automatizados, para verificar as operacions.

Este tipo de medidas aparecen, ademais, inspiradas nunha Iéxica que xa non é de
simple contencién da discrecién ou opacidade administrativa, considerada, desde un
punto de vista tradicional, como o perfecto milieu para os fenémenos de maladministration,
sendn que tratan de ir mais ala deste posicionamento mediante o intento de eliminar a
ocasion mesma que favorece a concreta actividade de corrupcion®.

En consonancia coniso, vénse prescribir o establecemento, en cada Administracion,
dunha figura subxectiva, o «responsable da prevencion da corrupcién», un érgano cun
estatuto particular de independencia chamado a preparar o planindividual e a supervisar
a sta aplicacion e cumprimento concretos.

A planificacién anticorrupcion, tanto central como periférica, aplicase partindo da
conceptualizacion da corrupcién comorisco, e, polo tanto, aplicando unha metodoloxia
de risk management®4. Asi as cousas, orixinaranse varias fases distintas na sia elaboracién
qgue vandesde a analise do contexto (externo e interno) en que opera a organizacion, ata
a identificacion e planificacion de medidas administrativas especificas de prevencion.
A unha fase reconstrutiva, de estudo do existente, séguelle unha fase preceptiva, mo-
delada sobre a anterior, na cal se adoptan unha serie de decisidns finais de actuacién.

Os protagonistas da planificacion anticorrupcién son, polo tanto, ainda que con
prerrogativas diferentes, tanto a ANAC, a ltima bisagra do sistema, como as administra-
cions periféricas e os seus correspondentes responsables da prevencidén da corrupcion.

Pero é o papel da primeira o que caracteriza de xeito moi peculiar a forma italiana
de loita contra a corrupcion. Non esta clara, en primeiro lugar, a natureza xuridica e a
stainclusién na categoria de autoridades independentes, que é en si mesma diversa®.

En efecto, a ANAC desenvolve funcions previstas, de xeito que, ademais de parti-
cipar directamente na de planificacién, realiza tarefas definidas pola doutrina como
«cuasi xudiciais» e actiia como vinculo coa autoridade xudicial ordinaria. Pero tamén
esta institucion é a titular de facultades de regulamentacién e orientacion a través
do instrumento das «linee guida», expresion que poderiamos traducir como “criterios
orientativos ou interpretativos”. Estas Ultimas, concibidas orixinalmente como soft law,
convertéronse en ocasiéns, por vontade expresa do lexislador, en verdadeiras fontes
normativas de rango secundario, contribuindo a elevar os xa mais que significativos
datos de complexidade do ordenamento administrativo®.
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Non obstante, cémpre indicar que a traxectoriada ANAC trazou unha parabola. Tras
oentusiasmo inicial en que parecia estar investida dunha funcién case mesianica, experi-
mentouse, mais recentemente, unha fase descendente vinculada, con toda probabilidade,
adificultade de crear,tamén en termos de recursos humanos e econdmicos, un aparato
administrativo que poida levar a cabo con eficacia funcidns tan variadas e exixentes.

Isto impulsou, grazas ao cambio de marco politico, a abrir un debate sobre o man-
temento da propia autoridade. Un debate que, polo momento, deu lugar a unha impor-
tante reducién das sUas prerrogativas regulatorias mediante a superacion parcial do
instrumento das «linee guida»®’.

5 0S LIMITES DO SISTEMA E AS SUAS PERSPECTIVAS

O balance, case dez anos despois da entrada en vigor daLein. 190 de 2012, non é total-
mente positivo. Ainda que supuxo un cambio radical de perspectiva sobre a corrupcion
en ltalia, a stia aplicacion non sempre estivo 4 altura das expectativas.

Especialmente, nafaseinicial, as administracions adoptaron unha actitude refractaria
e un enfoque formalista, vivindo a planificacién anticorrupcién como un mero cumpri-
mento burocratico.

Esta nova “burocracia anticorrupcion”?®, habitualmente, non deu lugar a reducion
desexada das marxes de incerteza da accién administrativa, senén, pola contra, a un
factor de endurecemento e agravamento sen precedentes.

Neste sentido, parecen fracasar aquelas experiencias aplicativas caracterizadas por
unha marcada estandarizacién dos modelos organizativos, a mitdo inspirados noutras
estruturas sen ningun tipo de adaptacién aos requirimentos e 4 realidade do tamano e
necesidades concretas da entidade especifica, onde se trataban de importar as medidas
en cuestion.

Polo tanto, hai que contrastar a tendencia a practicar a difusion e a conseguinte
volatilizacion das responsabilidades®” mediante a creacion de figuras que non tefen
un peso especifico desde o punto de vista operacional.

Precaucion que ha de terse ante o feito de que non parece revelarse como eficaces,
4 hora de combater a corrupcidén, as medidas «neocentristas»*! que se estan a aplicar
recentemente, co fin de concentrar atarefade licitar e adxudicar contratos en determi-
nados sectores nuns poucos axentes*?, xa que estas medidas, ao concentrar a xestion das
principais cuestiéns contractuais en mans duns poucos individuos, facilitan a previsiéon
de acordos colusorios, facéndoos menos verificables, xa que son levados a cabo por
persoas afastadas dos lugares de execucién do contrato.

Conclusioén, pola contra, que nos levaria a ver como necesario un cambio efectivo
de mentalidade por parte, en primeiro lugar, dos funcionarios. Deste xeito, a clave ao
problema que agora nos ocupa parece ser ada staimplicacion directa no procedemento
de planificacién a través dunha l6xica ascendente (bottom-up) que parte precisamente
dos actuarios na accion administrativa. Estes Ultimos, tendo acceso e cofiecemento do
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que definimos como a organizacion no sentido informal da estrutura concreta dos pro-
cesos de toma de decisiéns, deben abandonar o seu papel de meros receptores pasivos
de medidas organizativas de prevencion, para converterse nunha fonte privilexiada
de informacion para a construciéon de modelos eficaces. Este punto de vista conduce,
ademais, 4 necesidade de abandonar o fincapé, dentro da responsabilidade disciplinaria,
na loxica represiva a favor de técnicas de incentivo®.

Adicionalmente, unhacontribucién decisiva poderia, por Gltimo, provir da dixitalizacién
da maquinaria administrativa e o uso de ferramentas informaticas, como os rexistros
distribuidos en cadea de bloques (a tecnoloxia blockchain) e os contratos intelixentes
(smart contracts), capaces de conter o risco de corrupcion.

O camino italiano cara 4 anticorrupcion segue sendo longo e costa arriba.
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0 indice mais acreditado &, na actualidade, o elaborado anualmente por Transparency International (T1), unha organizacion internacio-
nal non gobernamental comprometida co estudo e a loita contra os fenémenos de corrupcién a nivel mundial. O indice de Corrupcién
—Corruption Perceptions Index (CPI)- preséntase como unha clasificacion dos paises do mundo ordenada sobre a base dos «seus niveis
percibidos de corrupcion, determinados por avaliacions de expertos e enquisas de opinion». O Corruption Perceptions Index de 2019
coloca Italia no 512 lugar de 180 Estados. Espana, por outro lado, esta no 302 lugar.

E suficiente dicir que nove dos dez primeiros postos estan ocupados por paises europeos con Dinamarca en primeiro lugar.

A fragmentacion politica das orixes, resultado do particularismo xeografico e cultural (tamén na declinacion individualista do «parti-
culare» de Guicciardini, 1951: 1530), tivo un impacto significativo no nacemento do sistema administrativo de Italia (Melis, 1996: 15).
0 concepto de amoral familism concibido por Banfield foi bastante exitoso (Banfield, 1958: 53). Elaborado sobre a base dunha enquisa
realizada no sur de Italia, expresa a tendencia a que as relacions familiares se volvan extremas, en detrimento da capacidade de aso-
ciacion e o interese colectivo. Segundo o autor, o paradigma seria «maximizar s as vantaxes materiais a curto prazo da propia familia
nuclear, supondo que todos os demais se comporten do mesmo xeito». Para sublifiar o paralelismo entre ambos os dous fenomenos,
o «familiarismo» pixose en correlacién co nacemento das organizacions criminais de tipo mafioso (Fantozzi, 2007: 185).

Para unha vision histarica da corrupcion en Italia, vid. Melis, 1996: 511. A investigacion xudicial levada a cabo desde 1992 pola Fiscalia
de Milan, acontecemento historico do que ainda estamos lonxe de ter unha memoria compartida, representou un fito na vida do pais,
especialmente polo impacto que tivo na opinidén piblica e na evolucion das formas de corrupcion no sector piblico (Davigo, 2019).
Este impacto converteuse inmediatamente nun debate sobre o papel da xudicatura e a sda relacion coa Administracion e a politica
(Bruti Liberati, 2019: 241).

Segundo unha investigacion realizada por Unimpresa en 2018, a corrupcion en Italia provocou unha perda de 10.000 millons de euros
anuais en termos de produto interno bruto no decenio 2001-2011. Para unha analise econdmica do fendémeno da corrupcion (Fiorino
e Galli, 2013).

Mundula, 2017: 872.

Para unha vision xeral desta construcion tedrica (Eisenhardt,1989: 57). Nela unha entidade econdmica (o principal) delega, por razons
de necesidade ou oportunidade, noutro (o axente) o exercicio de parte do seu poder contractual.

Monteduro, Brunelli e Buratti, 2013: 11.

Holmstrém, 1979: 10.

Segundo o ISTAT (Istituto Nazionale di Statistica) a relacion entre a débeda publica e o produto interno bruto en 2019 foi do 134,8%.
Desde hai algin tempo, os economistas destacaron a estreita relacion entre a débeda publica e a corrupcion (Del Monte e Papagni,
2001: 379; Mauro, 1998: 263).

Cavallo Perin e Racca, 2010: 325.

A corrupcidn adquire asi os trazos do que se define unha externalidade negativa (Arrow, 1951).

O risco é a categoria que ordena a modernidade, vid. Beck, 2000. No sector administrativo vid. Barone, 2006.

Gallone, 2018: 349.

Luhmann, 2005: 178 na opinion do cal as organizacions humanas confian na xestion dos riscos, xa que estes xorden da falta de medios
para absorber a incerteza, lexitimando asi o seu poder.

A diferenza entre «organizacion no sentido formal» e «organizacion no sentido informal» segundo as categorias utilizadas por N.
Luhmann (vid. Luhmann, 2005: 14 e ss.).

E a chamada Lei “Severino” polo nome do ministro de Xustiza. Foi adoptada na transposicién da United Nations Convention against
Corruption aprobada coa Resolucion 58/4 do 31 outubro de 2003 pola Asemblea Xeral das Naciéns Unidas. Para un comentario desta
normativa, Piperata, 2015; Mattarella, 2013: 213; Gallo, 2013.

O retorno a un enfoque puramente represivo do fenomeno rexistrouse, mais recentemente, coa Lei n. 3, do 9 de xaneiro de 2019,
denominada «Spazzacorrotti», que estableceu un endurecemento do tratamento sancionador dos delitos contra a Administracion
publica e un importante fortalecemento dos instrumentos de investigacion.

Tratase do Decreto lexislativo n. 33, do 14 de marzo de 2013 (Reorganizacion das normas relativas ao dereito de acceso cidadan e as
obrigas de divulgacion, transparencia e difusion da informacion por parte das administracions publicas), publicado no Boletin Oficial
n. 80, do 5 de abril de 2013, modificado por Gltima vez polo Decreto lexislativo n. 25 de maio de 2016 (Revision e simplificacion das
disposicions relativas a prevencion da corrupcion, a publicidade e a transparencia, polas que se modifican a Lei n. 190, do 6 de no-
vembro de 2012; e o Decreto lexislativo n. 33, do 14 de marzo de 2013, de conformidade co artigo 7 da Lei n. 124, do 7 de agosto de 2015,
relativa a reorganizacion das administracions publicas), publicada no Boletin Oficial n. 132, do 8 de xufio de 2016. Sobre esta dltima
intervencion regulatoria, Savino, 2016: 593.

Para unha ampla vision do principio, Orofino, 2013: 9. Entre os escritos mais recentes Natalini e Vesperini, 2015; Carloni, 2014; Manganaro,
2012.

0 Consello de Estado italiano, no seu Ditame n. 515, do 24 de febreiro de 2016, disponible en www.giiustizia-amministrativa.it, cualifi-
couno, pola stia importancia, de «revolucion copernicana», tendo marcado, sobre a base da experiencia dos Freedom of Information
Act, 0 paso «da necesidade ao dereito a saber» («from need to right to know»).

Gallone, 2018: 354.

Para destacar a slia centralidade, o Tribunal Constitucional italiano cualificou o acceso civico como un «dereito fundamental» do
individuo (Corte Costituzionale, 21 de febreiro de 2019, n. 20, dispofiible en www.cortecostituzionale.it).

Merloni e Ponti, 2010: 403.

Racca, 2013: 127.
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27 Bobbio, 2014: 90: “Anche se le comunicazioni di massa hanno accorciato la distanza tra l'eligendo e l'eletto e i suoi elettori, la pubblicita
del parlamento nazionale é indiretta, effettuandosi soprattutto attraverso la stampa, la pubblicazione degli atti parlamentari, o delle
leggi e degli altri provvedimenti nella “Gazzetta ufficiale”. La pubblicita del governo di un comune é piu diretta, ed é piu diretta proprio
perché la visibilita degli amministratori e delle loro decisioni € maggiore”.

28 Orofino, 2013: 137.

29 Para unha opinion critica atenta aos aspectos mais delicados da proteccion dos dereitos e liberdades civis, Greenwald, 2014.

30 E o «efecto Hawthorne» (o resultado dos experimentos realizados por Mayo, 1945: 72, en termos de traballo humano e produtividade),
que mostra como a presenza de observadores (mesmo s6 os potenciais) cambia o comportamento do individuo.

31 Aidea da planificacion-programacion como un «sistema legal» é de Marino, 2015: 681.

32 Gallone, 2018: 363.

33 Adesconfianza nos madulos discrecionais contrastase coa doutrina mais recente, Brigante, 2018: 955, que propugna a idea da discrecion
responsable baseada na institucionalizacion da ética administrativa.

34 Contido nas normas técnicas UNI ISO 31000:2010 «Gestione del rischio - Principi e linee guida» adoptado en 2010, empregadas pola
propia ANAC para a elaboracion dos plans nacionais de loita contra a corrupcion.

35 Racca, 2015: 345 e desde unha perspectiva internacional Parisi, 2015: 1053.

36 Sobre o problema da sda natureza xuridica, Cintioli, 2017: 381.

37 O Decreto Legge n. 32 do 18 de abril de 2019, «sblocca cantieri» derrogou todas as disposicions do Codigo de contratacion publica
(Decreto lexislativo n. 50 de 2016), que previan a referencia as directrices adoptadas pola ANAC, o que marcaba un retorno a adopcion
dun Gnico regulamento de aplicacion ministerial.

38 E s6 unha das manifestaciéns da “burocratizacién universal”, expresién do poder xuridico-racional, teorizada por Weber, 2012: 217. Como

toda forma de burocracia leva consigo o risco dunha obediencia rixida e impersoal ao precepto que se traduce nunha legalidade s6

formal.

Non é inmune ao risco de “burocratizacion” tamén o campo da transparencia. Debe lerse, neste sentido, a advertencia lanzada polo

Consello de Estado italiano, Adunanza Plenaria, 2 abril 2020, n. 10, www.giustizia-amministrativa.it, sobre o «acceso excesivo». Recor-

dalle ao Consello Supremo a stia condena da practica distorsionada das demandas masivas Gnicas de acceso que “il diritto di accesso

generalizzato, se ha un'impronta essenzialmente personalistica, quale esercizio di un diritto fondamentale, conserva una connotazione
solidaristica” para que non acabe obstaculizando o bo funcionamento da Administracion.

A difusion da responsabilidade & un fendomeno sociopsicoloxico que se produce en estruturas complexas en que hai unha distribucion

mais precisa das tarefas entre os participantes. A conciencia de traballar en grupo tradlcese nunha volatilizacion das responsabilidades

e nun desinterese moral mais marcado por parte de cada membro, que se preocupa mais por cumprir a sia propia e limitada tarefa

que por acadar o obxectivo comUn (Leary e Forsyth, 1987: 167).

40 Este € o caso da persoa responsable da prevencion da corrupcion, a mitido destinada a desempefar o papel de «chibo expiatorio»
por profesion, como o monsieur Malusséne nos libros de Daniel Pennac.

41 Critica a tendencia centralista Maccarone, 2012.

42 Segundo o artigo 15, paragrafo 13, Decreto legge n. 95 de 2012.

43 Como a técnica de «nudging» de Thaler e Sunstein, 2009.

44 Gallone, 2019.
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Resumo: A Renda Basica de Emancipacion foi unha das medidas de contido social que o Go-
berno de Espana presidido por José Luis Rodriguez Zapatero aprobou para apoiar a emanci-
pacion dos mozos, intentando facilitar o seu acceso a vivenda. Ademais, a medida conectaba
directa e inmediatamente co compromiso electoral que, en termos mais amplos referidos ao
conxunto dos ambitos implicados, se formulou no apartado dedicado a este colectivo dentro
do programa electoral do PSOE para as eleccions xerais de 2004.

Neste artigo ponense de manifesto e explicanse as dificultades que houbo a hora de por en
practica a medida como consecuencia, fundamentalmente, da intervencion dos diversos e
diferentes actores implicados.

Palabras clave: Renda Basica de Emancipacion, mozos.

Resumen: La Renta Basica de Emancipacion fue una de las medidas de contenido social que
el Gobierno de Espana presidido por José Luis Rodriguez Zapatero aprob6o para apoyar la
emancipacion de los jovenes, intentando facilitar su acceso a la vivienda. Ademas, la medida
conectaba directa e inmediatamente con el compromiso electoral que, en términos mas am-
plios referidos al conjunto de los ambitos implicados, se formulo en el apartado dedicado a
este colectivo dentro del programa electoral del PSOE para las elecciones generales de 2004.
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En el presente articulo, se ponen de manifiesto y explican las dificultades que hubo a la
hora de poner en practica la medida como consecuencia, fundamentalmente, de la inter-
vencion de los diversos y diferentes actores implicados.

Palabras clave: Renta Basica de Emancipacion, jovenes.

Abstract: The Basic Income for Emancipation was one of the measures of social content that
the Government of Spain presided by José Luis Rodriguez Zapatero approved to support the
emancipation of young people, trying to facilitate their access to housing. In addition, the
measure connected directly and immediately with the electoral commitment that, in broader
terms referring to all the areas involved.

This article shows and explain the difficulties in implementing the measure as a conse-
quence, fundamentally, of the intervention of the various and different actors involved.

Key words: Basic Income for Emancipation, young people.

SUMARIO: 1 Introducion. Sentido, funcion e obxectivos da Renda Basica de Emancipacion. 2
Procedemento de tramitacion da Renda Basica de Emancipacion. 3 Axentes intervenientes
no proceso. 31 Comunidades e cidades autonomas. 3.2 Entidades financeiras. 3.3 Ministerio.
4 Complexidade da xestion da Renda Basica de Emancipacion e os seus efectos. 5 Medidas
de mellora adoptadas para facer fronte ao resto da problematica xerada pola complexidade
da xestion. 6 Conclusion. 7 Bibliografia.

1 INTRODUCI(‘)‘N. SENTIDO, FUNCION‘E OBXECTIVOS
DA RENDA BASICA DE EMANCIPACION

A Renda Béasica de Emancipacion (en diante, RBE) foi unha aposta enmarcada dentro
dun paquete de medidas de contido social que o Goberno de Espaia presidido por José
Luis Rodriguez Zapatero aprobou para apoiar a emancipacién dos mozos, intentando
facilitar o seu acceso a vivenda. Ademais, a medida conectaba directa e inmediatamente
co compromiso electoral que, en termos mais amplos referidos ao conxunto dos dmbitos
implicados, se formulou no apartado dedicado a este colectivo dentro do programa
electoral do PSOE para as elecciéns xerais de 2004.

En primeiro lugar, seria conveniente recordar as razéns que no seu momento fun-
damentaron a posta en marcha desta accién.

A aposta que daquela fixo o Goberno pola RBE trouxo como causa o diagndstico sobre
asituacion daemancipacion dos mozos en Espafia, problema que como pode observarse
érecorrente no tempo, xa que agora, por exemplo, segue estando de plena actualidade.
A elaalude significativamente o predmbulo do RD 1472/2007, do 2 de novembro, polo
que se crea e regula a RBE, nos seguintes termos: “o noso pais ten unha das medias de
idade de emancipacion dos seus cidaddns mdis elevadas da Unién Europea. Este atraso na
idade de emancipacién dos mozos ocasiona multiples consecuencias negativas, tanto sociais
como econdmicas e persoais. Unha das causas deste atraso é o incremento sostido nos prezos
davivenda da tltima década, que dificultou enormemente o acceso de moitos mozos ao gozo
dunha vivenda, co que viron obstaculizadas as stias posibilidades de emancipacion”.

Para facer fronte a tal situacién de partida, a RBE configurouse como un conxunto
de axudas directas do Estado que deberian permitir ao mozo atender ao pagamentoda
renda do alugueiro da vivenda, asi como dos gastos que o arrendamento leva consigo,

1 80_% | A&C | ISSN-e: 1887-0279 | ISSN: 1887-0287 | Vol. 15_n. 1_2020 (xaneiro — xufio 2020) |



Renda Basica de Emancipacion. Periodo 2007-2010. Dificultades na sGa xestién

sempre e cando aquela constituise o seu domicilio habitual e permanente. Asemade,
o RD de creacion da RBE, consciente da mais ampla consideracién que exixia e exixe
o obxectivo de apoio 4 emancipacién dos mozos, tamén aludiu a que a medida estaba
vinculada a determinados aspectos, como son:

- Os obxectivos de politica econémica;

- Adinamizacién do mercado de arrendamento;

- O favorecemento da mobilidade xeografica;

- O incremento da eficacia do mercado de traballo en que se inserirdn os mozos

emancipados.

E dicir, pretendeuse que a RBE non se limitase a arbitrar unha mera axuda para
favorecer o acceso a vivenda dos mozos, senén que, tomando en consideracién o
completo escenario socioldxico destes, se puxese ao servizo do obxectivo tltimo, que era
facilitar aemancipacién, e, para incidir sobre esta dimension da emancipacion, a axuda
orientabase a unha forma concreta de acceso, o alugueiro, que en si mesmo constitte
un potente instrumento da mobilidade, posto que intenta facilitarlles aos mozos un
abano de oportunidades para atopar emprego sen a limitacion do lugar de residencia.

Ao propio tempo, con esta medida tamén se pretendia reducir o esforzo que os mozos
debian destinar para o comezo e o mantemento dunha vida auténoma do nucleo familiar,
mediante a creacién do seu propio fogar. A axuda publica ao alugueiro e aos gastos que
este comportasupdn, en efecto, unha minoracién de tal esforzo e,ao mesmo tempo, un
correlativo aumento do poder adquisitivo dos ingresos derivados do seu traballo para
atender as restantes exixencias da sta vida autébnoma.

E dicir, que en Gltimo termo con este tipo de axudas o que se persegue é, mais ala do
obxectivo inmediato de favorecer o acceso 4 vivenda, outros obxectivos mais organicos,
como son o dainsercidon dos mozos no mercado de traballo e o da cohesidn social deste
colectivo especifico.

2 PROCEDEMENTO DE TRAMITACIf)N DA
RENDA BASICA DE EMANCIPACION

En primeiro lugar, hai que sinalar que o modelo de solicitude da RBE foi aprobado polo
Goberno mediante a Orde VIVI/3568/2007, do 29 de novembro, reguldndose tamén
nela a domiciliacién bancaria da axuda.

Neste punto hai que resaltar a complexidade do procedemento de tramitacién. En
efecto, cando unha comunidade auténoma ditaba resolucién sobre un expediente de
solicitude de RBE, tifia, en primeiro lugar, que notificarllo ao solicitante; e esta notifica-
cion, que en teoria debia seguir amesma forma en todas as comunidades, non obstante,
en realidade era diferente segundo a comunidade da que se tratase.

Posteriormente, unha vez realizada a notificacién ao interesado, a comunidade au-
ténoma correspondente comunicaballo ao Ministerio, comunicacién que podia revestir
unha dobre modalidade en funcién da comunidade auténoma.
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- Mediante a aplicacion informatica en rede de Resoluciéns Autonémicas de RBE
(endiante, SIRABE); ou

- Mediante un portal web, facéndoo por este método sempre Castela e Ledn,
Andalucia, Asturias, Valencia e Galicia.

Pola sta vez, o solicitante, ao recibir a notificacion da resolucién definitiva debia ir
4 sta entidade financeira a comunicar a sla nova situacion como beneficiario da RBE.

A continuacion, cada entidade financeira debia remitir ao Ministerio de Vivenda o
necesario ficheiro en que se contifian os identificadores dos mozos que lles comunicaran
de forma “oficial” a stia condicién de beneficiarios.

A dita comunicacion, malia que era mensual, faciase en dous envios:

- Unentreo10eo0 15decadames,e
- Outroentre 020 e o025 de cadames.

Neses ficheiros incluianse, como xa se dixo, os identificadores dos solicitantes que
aboaran arenda do alugueiro, xa que era nese momento cando cada beneficiario obti-
fa o dereito real ao cobramento das axudas e era incluido no sistema de pagamentos,
que era pechado polo Ministerio o dia 28 de cada mes. A continuacidn, era xerado o
expediente de pagamentos entre os dias 28 e 29 e, unha vez asinado pola ministra,
enviabase afiscalizacion da Intervencidon do Ministerio (a fiscalizacion adoitaba tardar
entre catro e cinco dias).

Unha vez intervido, o Ministerio remitia ao Tesouro o expediente de pagamentos,
expediente que normalmente adoitaba ter entrada nesa institucion entre os dias8 e 9
do mes seguinte.

A continuacion, e tras revisar o expediente, o Tesouro ordenaba o pagamento, pero,
dado que acantidade a aboar era superior a 300.000 euros, a orde de pagamento sempre
sedemorabaataodia 15 de cada mes; polo tanto, tamén se demoraban as transferencias
aos beneficiarios, que eran realizadas polo Banco de Espafa ao dia seguinte, é dicir, o
dia 16 de cada mes (polo menos en teoria).

En definitiva, no mellor dos casos, tal e como estaba montado o proceso, o prazo
minimo de cobramento era de dous meses ou algo mais.

3 AXENTES INTERVENIENTES NO PROCESO

Co fin de intentar mellorar a xestion e tras efectuarse diversas reuniéns internas den-
tro do Ministerio, puxose de manifesto a complexidade que revestia a xestion da RBE,
coa incidencia publica que iso tifa debido a que estabamos ante unha das principais
actuacions politicas do Ministerio e do Goberno, concluindose que os problemas se
producian tanto polaimplicacién de diversos centros de decisién como pola ausencia de
control que o Ministerio tifia sobre os procesos en que se desenvolvia a xestion da RBE.

En calquera caso, e & vista dos datos que foron achegados polos Servizos da
Subdireccion Xeral de Axudas, que era o Servizo do Ministerio que centralizaba a
xestion da RBE, naquel momento puidose concluir que no procedemento de xestion se
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detectaban polo menos tres colos de botella, e que non todos eles eran atribuibles as
posibles deficiencias, que as habia, de xestion dos servizos do Ministerio.

Pola contra, estes facian o que podian tendo en conta a complexidade do proceso e
os medios de que dispuiian. E o que a situacién pufia de manifesto era o que xeralmente
adoita acontecer neste tipo de cuestions, é dicir: detéctase un problema, detéctanse tamén
as soluciéns, ainda que se atrasa a achega de medios técnicos e humanos minimamente
imprescindibles para que funcione correctamente unha vez corrixidos os problemas, o
problema pédese enquistar; ainda que aqui, todo hai que dicilo, intentouse reaccionar,
e de feito asi se fixo, coa maior rapidez posible. Como xa se dixo, tal como establecia
o predmbulo do RD 1472/2007 “a competencia para a instrucion dos procedementos e o
reconecemento do dereito a percibir a RBE aos solicitantes que retinan os requisitos” atribuiase
as comunidades auténomas e 4s cidades autdbnomas de Ceuta e Melilla.

Tamén nese preambulo se reservaba “a Administracion xeral do Estado a autorizacion
dos pagamentos, debido a que é unha facultade imprescindible para garantir o control da
disposicion dos fondos e evitar que se supere a contia global dos fondos destinados ao sector”.

E dicir, que tal como se desprende do propio RD 1472/2007:

- Porunhabanda, eran as comunidades auténomas e as cidades autébnomas as que
debian instruir e tramitar os procedementos de recoinecemento e concesién do
dereito; e

- Poroutra, erao Ministerio o que debia facer efectivo o pagamento correspondente
a cada dereito reconecido.

Dito o anterior, hai que sinalar que as atribucions de recofiecemento do dereito se
desenvolveron mediante os correspondentes convenios que o Ministerio asinou con
todas e cada unha das comunidades e cidades auténomas.

Polo tanto, pode dicirse que unhas recofiecian o dereito e o outro pagaba, e ai ato-
pabamonos co primeiro problema, que, malia que non era o Unico, si polo menos era o
primeiro e moi importante.

Con respecto aos colos de botella detectados no procedemento de xestion, a con-
clusién foi que se localizaban en todos os procesos da tramitacion, que eran, cada un
deles, responsabilidade exclusiva, en cada caso, dun dos tres axentes colaboradores na
xestion e pagamento da RBE. A saber:

- Comunidades auténomas

- Entidades financeiras

- Ministerio

Ao mesmo tempo, hai que ter en conta que os procesos de tramitacién da RBE facian
que desde o mesmo instante en que unha comunidade ou cidade auténoma, a que fose,
lle recofiecia aun mozo o dereito a percibir a axuda, o Ministerio tina que realizar unha
reserva de fondos polo importe total da axuda & cal o beneficiario tifa dereito durante
os catro anos de duracion maxima ou ata que cumprise os trinta anos, idade limite para
a sUa percepcion, debendo engadir, ademais, que, se 0 mozo non acreditaba o cum-
primento dos requisitos establecidos para o pagamento, ou deixaba de acreditalos, o
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Ministerio non podia aboarlle a axuda, pero tampouco podia recuperar ese orzamento
retido que quedaba indefinidamente bloqueado ata que ao beneficiario se lle retiraba
odereito 4 percepciéndaaxuda, e, polo tanto, non podia ser utilizado para aboar a RBE
a outros novos solicitantes, todo iso, claro est4, tras a tramitacién do correspondente
expediente administrativo.

Por outra banda, en relacién cos avais e fianzas, o menor niimero de solicitudes de-
beuse, fundamentalmente, a que os mozos que necesitaban este tipo de axudas eran
os que iniciaban un novo contrato de alugueiro, ainda que tamén hai que sinalar que
non todos os que tifian un novo contrato o solicitaban, e non o facia fundamentalmente
por duas razéns:

- ben polo caracter de préstamo que tifa a axuda para a fianza; ou
- ben porque non lle era necesario constituir ninglin aval.

Pola stia vez, ainda que houbese resolucions aprobadas provisionalmente, os mo-
zos non podian optar ao pagamento da axuda ata que presentasen o seu contrato de
arrendamento (en principio, tiveron tres meses de prazo).

En definitiva, o mozo que cumpria todos os requisitos, pero ainda non estaba a vivir
en alugueiro porque estaba a tramitar este, podia solicitar o recofiecemento provisional
do dereito a recibir a RBE e obter a resolucion positiva provisional, pero para poder
obter o recofiecemento definitivo e cobrar esta axuda (con caracter de préstamo, non
se esqueza) debia presentar o contrato de alugueiro, para o que tifia tres meses.

Por ultimo, e sen entrar a facer ningunha valoracién, faise notar que as cantidades
recibidas para facer fronte d fianza ou ao aval tifian o cardcter de préstamo e, non obstante,
a cantidade percibida en concepto de RBE tina o cardcter de subvencion.

31 Comunidades e cidades autonomas

Como xa se dixo, no RD 1472/2007 sinalabase que a competencia para tramitar as
solicitudes e, se é o caso, conceder o dereito a percibir a subvencién por RBE lles co-
rrespondia &s comunidades e cidades auténomas, e, para tal fin, no artigo 4.2 do RD
previase un prazo maximo de dous meses para instruir e resolver sobre o recoiiecemento
do dereito 4 RBE.

Pois ben, o primeiro colo de botella atopabase nesta fase da tramitacién cuxa res-
ponsabilidade lles correspondia &s comunidades e cidades auténomas.

Non pode dicirse que sempre, ou polo menos nunha porcentaxe elevada, os mozos
que solicitaban a axuda por RBE visen como a dita solicitude era resolta dentro do
prazo maximo establecido. Ao contrario, polo xeral, o prazo de tramitacion do seu
expediente dilatabase no tempo sen saber exactamente cando podia chegar 4 sua fi-
nalizacion, ainda que sempre tendo en conta, sen pretender que isto sexa considerado
como un atenuante, que nesta fase “autondmica” o proceso era incontrolable por parte
dos servizos do Ministerio, e boa proba diso foron os diferentes comportamentos en
funcién da cor politica imperante no goberno de cada comunidade. Asi, podemos ci-
tar desde o comportamento abertamente hostil da Comunidade de Madrid (recurso
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contencioso-administrativo primeiro e posterior recurso ao TC) ata as actitudes aber-
tamente colaboradoras de, por exemplo, Andalucia.

Debe sinalarse que o proceso era, resumido, o seguinte:

A. O mozo solicitaba a subvencién 4 comunidade ou cidade auténoma;

B. Unha vez recibida a solicitude, esta e a documentacién adxunta era revisada
pola comunidade, quen a tramitaba; e

C. Acomunidade ou cidade autonoma finalmente concedia ou denegaba a axuda
ao solicitante;

D. Posteriormente notificaba o resultado final da tramitacién ao Ministerio.

Dito o anterior, hai que engadir que todas as comunidades e cidades auténomas,
salvo cinco, a saber: Andalucia, Asturias, Castela-Ledn, Galicia e Valencia, realizaban
todo o proceso de forma telematica a través dunha aplicacién, SIRABE (cuxos gastos
de creacion, implementacion e funcionamento corrian por conta do Ministerio) na cal
as comunidades e cidades auténomas gravaban directamente os seus expedientes e o
estado en que estes se atopaban en cada momento. Polo tanto, ainformacién recollida
na dita base de datos era bastante fiable e en tempo real.

Non obstante, enrelacién coas cinco CC.AA. citadas, debe dicirse que o Ministerio tifa
que esperar a que estas lle proporcionasen por métodos manuais os datos que en cada
momento habia, polo que a informacion xa non era tan fiable ao non ser en tempo real.

En definitiva, poderia dicirse que nesta fase do proceso a influencia que podia ter
o Ministerio para axilizar a tramitacién e concesion era practicamente nula, posto que
razoéns de tipo competencial, que foron claramente plasmadas no RD que regulaba a
RBE, facian imposible unha actuacién mais potente.

No entanto, naquel momento, ainda que non se tifian datos, si pareceu interesante
valorar para ter a maior certeza posible (e de feito en Gabinete comezouse a traballar
na cuestion) como se traducira en feitos, e por que non, tamén acerca da rendibilidade
social e politica, o investimento que o Ministerio fixera en todas e cada unha das comu-
nidades e cidades autonomas, en virtude do cal e logo dunha achega previa por parte
do Ministerio de 40 millons de euros, de tal forma que todas debian implantar no seu
territorio unha serie de Portelos Unicos de Vivenda nos cales, entre outras cousas, todas
relacionadas coa vivenda protexida ou axudas 4 vivenda, deberia informarse axeitada
e dilixentemente acerca de que é e como se tramitaba a RBE.

Neste punto hai que resaltar o importante papel que tivo a Comisién Multilateral
de Vivenda no seguimento e avaliacién do cumprimento tanto do Plan de Vivenda no
seu conxunto como de cada unha das stas partes, entre as que se atopaba a RBE. Esta
comision, segundo o artigo 82 do RD 801/2005, deberia ser presidida “polo secretario
xeral de Vivenda do Ministerio de Vivenda ou, pola sua delegacién, polo director xeral de
Arquitectura e Politica de Vivenda, con asistencia dos directores xerais responsables da xestion
dos plans de vivenda de cada unha das comunidades auténomas e cidades de Ceuta e Melilla
que subscriban convenio para o Plan Estatal 2005-2008 co citado Ministerio”.
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Pola sta parte, con respecto aos portelos Unicos de vivenda, hai que sinalar que foron
creados polo artigo 80 do Real decreto 801/2005, do 1 de xullo, polo que se aproba o
Plan Estatal 2005-2008, para favorecer o acceso dos cidadans 4 vivenda; o financiamento
recibiano en funcién do que se recollia nos convenios asinados entre o Ministerio de
Vivenda e as comunidades e cidades auténomas (artigo 78 do RD).

Conelasoquese pretendiaeraque ainformacién sobre vivenda que as administraciéns
publicas querian facer chegar aos cidadans se fixese do xeito mais axil, transparente e
coherente posible. Nelas os cidadans podian, por exemplo:

— Solicitar informacion acerca das diferentes lifias de axuda vixentes en cada momento:
como axudas ainquilinos,comprade VPO, rehabilitaciéon de vivendas ou edificios,
Renda Basica de Emancipacion, alugueiro con opcion de compra, ou calqueralifa
de axuda especifica de cada comunidade auténoma.

— Tamén sobre calquera outra materia relacionada coa vivenda, como por exemplo
descualificaciéns de vivenda protexida, visados de contratos de compra ou de
arrendamento, arbitraxe de alugueiro, prezos maximos de venda ou renda de
vivendas protexidas e usadas en primeira ou posteriores transmisions, baremos
para sorteos de vivenda protexida;

— Realizar tradmites relacionados coa vivenda: rexistro de solicitantes de VPO, descua-
lificaciéons de vivendas protexidas, prezos maximos de venda ou de renda, baremos
vixentes para sorteos de vivendas de proteccién oficial, etc,;

— Coriecer o estado da tramitacién dos expedientes de axudas.

3.2 Entidades financeiras

As entidades financeiras constituian a segunda columna, pero non por iso menos im-
portante, sobre a que se asentaba a xestiéon da RBE. Asi, nos acordos asinados entre o
Ministerio de Vivenda e as diferentes entidades bancarias incluironse as pautas que
debian guiar estas 4 hora de xestionar, na parte que lles correspondia, o cobramento
polo mozo da axuda por RBE concedida previamente.

Eraevidente, e non podia negarse, que estabamos ante un procedemento certamente
novidoso e complicado, xa que, unhavez recibida polo mozo a notificaciéon que lle enviaba
a comunidade ou cidade autéonoma, na cal se lle dicia que lle foi concedido a percep-
cion da RBE solicitada, este debia ir & stia entidade financeira, e mais concretamente 4
sucursal onde tifia a siia conta corrente, a comunicar a resolucién positiva definitiva.

E aqui, neste punto, onde aparece o primeiro inconveniente no iter procedemental
seguido, posto que, se a entidade financeira non comunicaba o aboamento do alugueiro
polo mozo ao Ministerio, por moito que a CC.AA. si llo comunicase ao Ministerio, non
era posible que este comezase a pagar a siia axuda ao beneficiario.

Os “tempos” eran moi diferentes para cada banco e, dentro de cada banco, para
cada sucursal. O que para unha sucursal tifia prioridade para outra podia ter tanta,
sobre todo porque, e isto é algo moi importante, nin a entidade en xeral, nin a sucursal
en particular, tifan incentivo ninglin para colaborar non xa na axilizacién da xestion,
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sendn nunha xestién normalizada e sen sobresaltos, xa que a tramitacién da axudallles
daba traballo e en ninglin caso beneficios.

Polo tanto, estamos ante o segundo atraso no global da xestién, posto que tal como
se organizou o procedemento, non era posible que o Ministerio dese via libre ao paga-
mento da RBE concedida se antes non comprobou que o solicitante fixera efectivo o
seu arrendamento e, como a constancia de que o beneficiario realizara o pagamento
so a tina o Ministerio a través do ficheiro informatico que cada banco lle facilitaba, a
cuestion complicabase debido a que eses ficheiros eran enviados polos servizos centrais
de cada entidade aos que se los enviaban as diferentes sucursais.

Ademais, en teoria, os ficheiros eran remitidos ao Ministerio entre os dias 10 e 15,
e 20 e 25 de cada mes, co cal que se incluise ou non a un beneficiario nestes dependia
moito da dataen que aquel facia o pagamento do seu alugueiro na stia sucursal bancaria
e de cando fosen procesados os datos, primeiro pola sucursal e, posteriormente, por
cada entidade.

Chegados a este punto, deberiamos ter en conta que naquel momento habia en
Espafia mais de 10.000 sucursais bancarias, as cales en absoluto tinan normalizado nin
unificado o proceso de tratamento da RBE, polo que en funcién do que en cada sucursal
se decidise en cada momento se lle outorgaba maior ou menor importancia a xestién
de todo o relacionado coa RBE, é dicir, o asunto era un mais como o podian ser outros.

En definitiva, temos un primeiro paso que debe cubrir o mozo ao pagar o seu arren-
damento; un segundo paso que é responsabilidade da sucursal bancaria e que consiste
en procesar o pagamento do arrendamento; e, por Ultimo, un terceiro paso que debe
cubrir o banco como entidade financeira, e que consiste en comunicarlle ao Ministerio
gue 0 Mozo pagoul.

S6 neste ultimo punto, cando o Ministerio recibia os ficheiros, sempre tras os dife-
rentes procesos descritos, este procedia aremitir adocumentacién correspondente ao
Tesouro para que ordenase o pagamento da axuda correspondente.

Ao mesmo tempo, hai que sinalar que o Ministerio non estaba en disposiciéon de con-
trolar os procesos internos das entidades bancarias, procesos sen os cales non se podia
levar a cabo no tempo e forma procedentes o pagamento das axudas xa concedidas,
debendo facerse notar algo que se puxo de manifesto en diversas ocasions,como era a
falta de incentivos materiais que tifnan as entidades financeiras 4 hora de colaborar na
xestion e cumprir os prazos establecidos polo RD regulador, é dicir, faciano todo gratis.

Polastiabanda, o Real decreto 366/2009, do 20 de marzo, realizou algunhas aclaracions
enrelacidon con certas cuestions que estaban a producir problemas interpretativos. Asi,
con respecto & domiciliacion bancaria, sinalou o seguinte:

a) Tantoadomiciliacién bancaria das axudas da RBE como a do pagamento periddico
do alugueiro deberian efectuarse na mesma entidade financeira colaboradora;

b) O dito pagamento poderia efectuarse mediante transferencia bancaria a unha
conta predeterminada do arrendador, ou do seu representante para estes efectos,
desde a contado inquilino habilitada paraiso; ou ben mediante o cargo de recibos
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domiciliados nesta Ultima conta, directamente por parte do arrendador ou de quen
orepresente.

No caso de seren varios os titulares do contrato de arrendamento da vivenda alu-
gada en que habite o beneficiario da Renda Basica de Emancipacion, era necesario que
o pagamento periddico da renda de alugueiro contratada se domiciliase nunha soa
conta bancaria, sempre nunha entidade de crédito colaboradora, da que polo menos o
beneficiario, ou beneficiarios, fosen titulares, sen prexuizo de que o puidesen ser, asi
mesmo, os restantes titulares do contrato de arrendamento.

A domiciliacion bancaria do pagamento periédico do alugueiro deberia efectuarse
na mesma entidade de crédito colaboradora na que se tivesen domiciliado as axudas
da Renda Basica de Emancipacion.

E dicir, o decreto aclaraba que sempre tifia que ser na mesma entidade financeira,
pero non na mesma sucursal, ainda que non obstante o cambio de entidade ou sucursal
sempre constituia un problema.

3.3 Ministerio

A terceira e Gltima columna sobre a que se sustentaba a xestion das axudas por RBE
residia no Ministerio de Vivenda; en relacion coa sua actuacion, haberia que ter en
conta dous aspectos:

- Os condicionantes establecidos polo RD regulador; e

- que a RBE eralegalmente unha subvencion;

En efecto, tal como xa se veu sinalando de forma reiterada, o Ministerio non aboa-
ba ninguin pagamento de RBE ata que non comprobase que o mozo tifia pagado o seu
arrendamento mensual, é dicir,comprobabase cada mes e cada mes repetiase o mesmo
proceso.

Esa comprobacién so se podia facer cando a entidade financeira o comunicaba, e
non se previra ningln procedemento alternativo.

Non obstante, hai que sinalar que, antes de pagar, o Ministerio sempre cruzaba os
datos enviados polas entidades financeiras cos que habia na base de datos SIRABE,
onde aparecian as resolucions positivas, porque os expedientes comunicados via web
debian ser picados en SIRABE polos servizos do Ministerio.

Asi, se o expediente aparecia nos dous sitios, procediase a solicitar tanto 4 Axencia
Tributaria Estatal como 4s Axencias Forais e 4 Seguridade Social un certificado que
acreditase que o beneficiario se atopaba ao dia das stas obrigas tributarias e coa
Seguridade Social; e unha vez recibido, se era positivo, procediase 4 sua inclusiéon na
orde de pagamento mensual que posteriormente se remitird ao Tesouro, quen realizaba
os pagamentos os dias 15 de cada mes.

E dicir, que o pagamento non se efectuaba inmediatamente unha vez que se tivera
comunicacién da concesion por parte da comunidade ou cidade auténoma, senén que
se facian unha serie de comprobacions, e, ademais, tales comprobaciéns realizabanse,
repetimos, de forma mensual. Polo tanto, se non habia unha boa sincronizacién entre
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as datas dos diferentes estadios do procedemento, os beneficiarios que un mes cobra-
ban podian deixar perfectamente de facelo ao seguinte e iso non era algo inusual, ao
contrario, produciase con relativa frecuencia.

4 COMPLEXIDADE DA XESTION DA RBE E OS SEUS EFECTOS

A RBE, pola sta propia loxica prestacional, orientouse desde a stia implantacién e ao
longo da stia executoria cara a un dobre obxectivo: chegar ao maior nimero de mozos
e constituir un efectivo apoio 4 sia emancipacién. Pola sta vez, en garantia das suas
respectivas esferas de competencia, e como non podia ser doutra forma, esta accién
quedou configurada desde o inicio sobre a base da implicacién do Estado e das CC.AA.

Para a mellor calidade do servizo a prestar, féronse impulsando durante os anos de
vixencia da RBE, fundamentalmente os dous primeiros, mecanismos de colaboracion
que se foron plasmando en convenios con todas as CC.AA.; e asimesmo acciéns de apoio
a estas, ben organizativas e funcionais (como os portelos de vivenda) ou ben técnicas
(como as aplicacions informaticas especificas, desefiadas e custeadas polo Ministerio
que se puxeron a disposicion das comunidades).

A xestién da RBE comportaba asi unha complexidade real que derivaba do feito de
que a eficaz asignacion dos recursos disponibles ao maior nimero de beneficiarios im-
plicaba sempre, e de forma necesaria, efectuar por cada unha das instancias actuantes
distintas verificacidns nas sucesivas fases do proceso, de forma continuada e reiterada
mensualmente sobre dous puntos:

- primeiro, sobre os requisitos para o recofiecemento do dereito;
- segundo, dos que xustifican a percepcion da axuda.

Nesta ultimafase, ado pagamento que correspondia efectuar ao Estado, xerabase unha
especifica complexidade derivada da entrada en escena das entidades de crédito a través
das cales se verificaba o aboamento efectivo da renda do alugueiro polo beneficiario.

Paradarideadacomplexidade das tarefas a desenvolver por cada unha das adminis-
tracions, hai que referirse aos requisitos que cada solicitante debia cumprir, que alcan-
zaban, nafase de recofiecemento do dereito, cuxa competencia correspondia 4s CC.AA.:

a) Ter unhaidade comprendida entre os 22 anos e ata cumprir os 30 anos;

b) Sertitular do contrato de arrendamento da vivenda en que residisen con caracter
habitual e permanente;

c) Dispor dunha fonte regular de ingresos que lles reportase uns ingresos brutos
anuais inferiores a 22.000 euros; e

d) Posuiranacionalidade espafiola ou adalgtin dos Estados membros da Unién Europea,
ou do Espazo Econémico Europeo ou, no caso dos estranxeiros non comunitarios,
ter residencia legal e permanente en Espana.

Para tal fin, houbo que aclarar mediante a ORDE VIVI/366/2009 que se entendia
por fonte regular de ingresos e que se entendia por varias fontes de ingresos, xa que a
figura, ainda que non o pareza, creaba confusién. Asi, mediante esa orde estableceuse
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que “se entenderd que, se o solicitante da RBE dispon de mdis dunha das fontes de ingresos
ds que se refiren os citados artigos e real decreto, os ingresos computables serdn a suma dos
ingresos derivados das ditas fontes”.

En canto 4 percepcidn da axuda por parte do beneficiario, cuxa comprobacion corres-
pondia ao Ministerio, era necesario realizar de forma previa as seguintes actuaciéns:

a) Aacreditacion de estar ao dia do pagamento do alugueiro (via transferencia ban-
caria ou cargo en conta de recibos domiciliados); e

b) A acreditacion tamén de estar ao dia de todas as stas obrigas tributarias e da
Seguridade Social.

Dito o anterior, cdmpre sinalar que naquel momento a avaliacién realizada acercada
colaboracion coas comunidades e cidades auténomas, asi como das medidas de mellora
introducidas ao longo da experiencia acumulada na aplicacién e xestion da RBE (finais
do ano 2009), foi a seguinte:

- Ascomunidadesauténomas resolveran o 90,63% do total de solicitudes presentadas;

- O importante numero de solicitudes nos primeiros meses de vixencia da RBE
supuxo atrasos que excedian notablemente o prazo de dous meses determinado
polo real decreto para resolver polas CC.AA., posto que a media superaba os seis
meses, chegando a doce meses nun nimero variable de resolucions, segundo a
comunidade auténoma actuante;

- A finais do segundo ano de vixencia da RBE, constatabase que todas as CC.AA.
fixeran un esforzo para reducir o prazo de resolucién, que se situou nunha media
de 108 dias;

- Ao Ministerio de Vivenda comunicaranselle o 99,30% das resoluciéns positivas;

- Ordendranse pagamentos por parte do Ministerio respecto do 96,05% das reso-
luciéns para as que se verificou o cumprimento de requisitos;

- 03,95%restante correspondianse con pagamentos cuxa xustificacién non alcan-
zara a entrar o dia do peche do expediente masivo de pagamento mensual, pero
si ao peche dos datos do mes e que, por iso, se inclien no expediente masivo do
mes posterior;

- Unhavez verificado o aboamento do alugueiro, prodicese o pagamento de prac-
ticamente 0 100% dos expedientes.

5 MEDIDAS DE MELLORA ADOPTADAS PARA FACER
FRONTE AO RESTO DA PROBLEMATICA XERADA
POLA COMPLEXIDADE DA XESTION

A pesar dos significativos avances apuntados no anterior apartado respecto dos tempos
dorecofecemento do dereito polas cidades e comunidades auténomas e de pagamento
aos beneficiarios polo Ministerio, recofieceuse que ainda restaba un camino por per-
correr para a mellora das secuencias de comprobacién de requisitos, o que se traduciu
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nunha progresiva reducion dos tempos de pagamento da axuda aos beneficiarios con
dereito reconecido.

Aesas alturas na executoria da RBE, a experiencia acumulada permitia un diagndéstico
bastante certo das razéns fundamentais que determinaban as dificultades nos tempos
de pagamento:

- Na maior parte dos casos, & falta de comunicacién polas entidades de crédito
do feito de que o interesado satisfixese a renda do alugueiro. Na modalidade de
transferencia, adecembro de 2009 estan pendentes de verificar aproximadamente
41.000 expedientes;

- Namodalidade de cargo na conta do arrendatario por domiciliacion, modalidade
estade notable incidencia en Cataluia, adecembro de 2009, atopabanse pendentes
de verificar preto de 10.500 expedientes.

A parte destes dous, existia un terceiro motivo que incidia na percepcion dos benefi-
ciarios respecto da demora da axuda que tifian reconecida pola comunidade auténoma
correspondente. Era o caso daquelas axudas respecto das que xogaba un ulterior ele-
mento distinto da comprobacién do pagamento da renda do alugueiro como era estar
ao dia das obrigas tributarias e das cotizacions 4 Seguridade Social, cuxa concorrencia
determina a suspension cautelar do pagamento da axuda.

Tamén a decembro de 2009 se atopaban suspendidos cautelarmente por razén do
incumprimento das obrigas tributarias aproximadamente 11.500 expedientes, e polas
de Seguridade Social pouco mais de 1.000 expedientes.

Coobxecto de avanzar naresolucion de tales cuestions, o Ministerio puxo en marcha
un completo paquete de medidas de mellora, de diversa indole e alcance, cuxo nucleo
comun era:

- achegar a Administracién aos cidadans;

- incrementar ainformacién acerca do estado dos expedientes; e

- incrementar a interactividade narelacién dos solicitantes co Ministerio.

Ao propio tempo, para a mellora da calidade do servizo aos cidadans, proseguiuse
nas lifas de colaboracion coas entidades de crédito para o mais eficaz cumprimento das
tarefas que neste complexo tifian encomendadas.

A relacién das medidas de mellora que xa se adoptaran por aquelas datas e das que
estaban en fase ben de implantacidn, ben de desenvolvemento era a seguinte:

I.Namodalidade de cargo en conta darenda do alugueiro por domiciliacién, aprobouse
o Real decreto 366/2009, do 20 de marzo, que operaba unha modificaciéon do Real de-
cretode creacidon da RBE. Esta modificacion introduciu melloras suxeridas polas CC.AA.
e percibidas polo Ministerio como necesarias, consecuencia da experiencia acumulada
na aplicacion do decreto; ao tempo aproveitouse para clarificar criterios interpretativos
para a sua mellor aplicacién debendo sinalarse que a principal modificacién que intro-
duciu fixo incidencia en que o procedemento de xestién do pagamento, que quedaba
interrompido cando o beneficiario incumpria algiin dos requisitos para recibir a axuda,
non bloguease indefinidamente a tramitacion administrativa e contable das axudas.
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Asi, pretendeuse o establecemento dun marco xuridico moito mais eficazenrelacién
coa extincion do dereito 4 Renda Basica de Emancipacion por parte das comunidades
auténomas por incumprimento dos requisitos establecidos para o pagamento, perseguindo
un obxectivo fundamental como era o de liberar un volume importante de fondos que
ata ese momento estaban retidos, destindndoos, mentres esas rendas se desbloquea-
sen, ao aboamento doutras solicitudes, co que se intentaba conseguir que as axudas
chegasen a un maior nimero de mozos, tendo en conta, que ao ser a RBE un dereito
subxectivo, unha vez concedido pasaba a estar garantido tanto para estes como para
aqueles que o solicitaran e cumprian os requisitos, é dicir, se se cumpren os requisitos
e se solicita, tense que percibir.

Il. Para evitar este bloqueo arbitraronse dias medidas:

- O mozotifaa partir damodificacién seis meses, desde que acomunidade autébnoma
Ile notificaba a resolucién positiva, para acreditar o cumprimento dos requisitos
que establece a norma, que, como xa se dixo, eran estar ao dia no pagamento do
seu alugueiro e das stias obrigas administrativas e fiscais. Se neses seis meses non
se acreditan eses requisitos, entén a comunidade auténoma procedia a declarar
a extincion do dereito, agas no caso de que a falta de acreditaciéon non fose impu-
table ao beneficiario;

- En caso de incumprimento dalgin dos requisitos unha vez empezada a cobrar a
axuda, o mozo dispuia de tres meses desde que a comunidade auténoma lle noti-
ficaba a suspension cautelar da axuda para proceder aemendar o incumprimento.
Se pasados eses tres meses non acreditaba que emendara o incumprimento, a
comunidade auténoma procedia a declarar a extincion do dereito, agas no caso
de que a falta de emenda non fose imputable ao beneficiario.

- Non obstante, os mozos aos que se lles declara como extinguida a axuda podian,
en todo caso, volver realizar unha nova solicitude de RBE.

I1l. O Ministerio desenvolveu duas aplicaciéns informdticas para facilitar a xestiéon
das axudas:

- SIRABE (Sistema de Resolucions Autondmicas de RBE), desenvolvida polo Ministerio
e posta a disposicion das comunidades e cidades auténomas, a través da cal a
maioria delas tramitaban as solicitudes e comunicaban as resoluciéns ao propio
Ministerio, debendo recordar aqui o que se dixo no apartado 2° deste traballo
con referencia a que as Comunidades Auténomas de Castela e Ledn, Andalucia,
Asturias, Valencia e Galicia non utilizaban esta aplicacién para comunicar os seus
datos ao Ministerio, posto que o facian via web.

- SIEMPRE (Sistema de Expedientes Ministeriais para o Pagamento de RBE), é
dicir, a aplicacién informatica a través da cal o Ministerio rexistraba e xestionaba
as comunicacions das CC.AA. (resolucions de recofiecemento, modificacién e
extincion do dereito & axuda) e das EE.CC. sobre a xustificacion do pagamento do
alugueiro ao arrendador.
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Ambas as duas aplicaciéns, inmersas en proceso de permanente evolucion, foron
adaptando as suas funcionalidades aos pardmetros da mellor xestién do ciclo vital
das axudas, como tamén foron incorporando suxestions de xestién efectuadas polas
diferentes CC.AA.

IV. Procedeuse ao envio de comunicaciéns masivas cos interesados, para que con-
tactasen coa sta entidade de crédito nos casos en que se observaba atraso na entrada
dos ficheiros de transferencia. Concretamente, a través da contratacién de empresas
de mailing, dirixironse oficios aos beneficiarios que xustificaban polo sistema de cargo
en conta de recibos domiciliados, informandoos do procedemento a seguir, asi como
oficios que informaban da sta situacion os beneficiarios que nas consultas telematicas
resultasen incumpridores das stias obrigas tributarias ou de Seguridade Social.

Aisto habia que engadir os oficios enviados polo persoal do Ministerio, o cal tamén
eraoencargado de resolver os miles de incidencias en colaboracién coas comunidades
auténomas e as entidades de crédito colaboradoras, via correo electrénico.

V. Lanzouse unha campana de notificacién via SMS aos mozos que non verificasen
correctamente o requisito de atoparse ao dia de pagamento no aboamento do alugueiro
davivenda habitual, asi como aos que nas consultas telematicas resultasen incumpridores
das suas obrigas tributarias ou de Seguridade Social ou resultasen desconecidos nos
organismos correspondentes (en total enviaronse, segundo os datos de que se dispuia,
mais de 32.000 SMS ata a data do informe).

VI.Procedeuse a actualizar os contidos da paxina www.alquilerjoven.es, para que os
mozos puidesen consultar con mais detalle o contido da incidencia que se notifica por
SMS ou para que o mozo que consulta teia & sta disposicién as principais cuestiéns que
poden afectar ao proceso de xustificacién e pagamento.

VII. Decidiuse a publicacion dun portal web no que os mozos puideron acceder a
consultar os datos do seu expediente mediante o uso dunha clave secreta que permitiria
ofrecer ainformacion sen mingua das garantias reguladas pola Lei de proteccién de datos.

VIII. Tramitouse un novo convenio coas entidades financeiras colaboradoras, para
incluir o tratamento automatizado do cargo en conta de recibos domiciliados, o que
debia determinar unha maior rapidez no pagamento destas axudas, evitando ademora
na gravacion manual producida pola entrada dunha media de mais de 6.500 instancias
mensuais (en febreiro de 2009, por exemplo, habia 10.000 instancias).

IX. Implementarse unha solucién automatizada para a comprobacién do pagamento
do alugueiro nos casos de xustificacién por cargo en conta de recibos domiciliados, de
forma analoga a como se fai no caso de transferencias, tendo en conta que implica tanto
un desenvolvemento informatico no Ministerio como a stia adaptacién a este por parte
das entidades financeiras colaboradoras e as comunidades auténomas. Con ese sistema
pretendeuse simplificar os tramites que debian facer os beneficiarios, asi como a xestion
que se realiza no Ministerio de Vivenda, e reducir os tempos de xestidén para este tipo
de resoluciéns que ata a data requiren unha tramitacién manual.
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X. Mantivéronse reuniéns de traballo con todas as comunidades auténomas para
estudar as principais dificultades que se atopan no seu ambito de xestién para mellorar
a xestion das axudas de RBE.

XI. Reforzouse o equipo de gravacién no Ministerio mediante contratacién de persoal
externo co finde axilizar a gravacién dos pagamentos de resoluciéns con cargo en conta
de recibos domiciliados e outras resoluciéns que requiren unha tramitacién manual.

XIl. Procedeuse & adxudicacién doutro concurso publico para mellorar a atencién
ao cidadan, e mais concretamente parainformar os beneficiarios da RBE tanto nas stas
consultas telefénicas como presenciais (na sede do Ministerio) e por email. Pixose &
disposicién dos cidadans o teléfono de atencién 900 900 707.

Todas estas medidas perseguiron como principais obxectivos a conseguir:

- Aampliacién 4 canle do cargo en conta;
- Asubstancial reducién nos tempos de pagamento; e
- Avreducion de duplicidades e eventuais situacions de fraude.

6 CONCLUSION

As principais cuestions que se suscitaron con relacion a xestion da RBE, con indepen-
dencia da polémica e protestas que produciron desde o seu nacemento, centraronse
na xestion da axuda e nos atrasos no seu pagamento.

Pois ben, parece evidente que este tipo de axudas debe considerarse e terse moi en
conta dentro dun conxunto de medidas de politica econémica que persiga favorecer a
mobilidade social, a dinamizacién dos mercados de traballo e do alugueiro, asi como o
afloramento de rendas que puidesen estar ocultas.

Non obstante, o que é unha boa idea é moi dificil de levar adiante con axilidade e
eficiencia cando hai diferentes axentes intervenientes no proceso e non un lider con
poder suficiente para fixar liflas de actuacion claras, e falamos de poder coactivo para
impor as ditas lifias chegado o caso. E dicir, ese lider non pode ser en ningtin caso un
mero “suxeridor” de lifas de actuacion sen capacidade paraimpolas.

Por outra banda, malia que ese tipo de axudas ao alugueiro son interesantes, ao
noso entender sé pode ter un éxito, se non total, polo menos importante, cando se
incardinan na politica econémica. Por exemplo, se queremos actuar a través delas en
zonas despoboadas ou en risco de despoboacién, se non forman parte dun paquete
moito mais amplo que se plasme en novas oportunidades laborais ou servizos, parece
que a medida esta abocada ao fracaso.

Dito o anterior, sen esquecer outra serie de cuestions que naquel momento xurdiron
en relacién coa RBE, cuestiéns como, por exemplo:

- Por que se estableceu unha poboaciéon entre 22 e 30 anos?, como se decidiu que
0S MOZzos eran os que se incluian nese rango e non noutro? A maioria de idade, por
exemplo, estaba e estd en 18 anos; ou
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- Encarecemento do mercado de alugueiro como consecuencia de que o propietario
engadia ao seu beneficio o que o arrendatario cobraba en concepto de axuda.

Por outra banda, ainda que nos atopamos ante unha medida evidentemente positi-
va, tanto pola filosofia que a impregna como polo obxectivo que persegue, non hai que
deixar de recofiecer que as cousas, vistas coa perspectiva dos anos, puideron facerse
mellor. Como se dixo ao longo deste traballo, non se tivo en conta e non se fixeron as
previsions necesarias considerando que se trataba dun medida con financiamento es-
tatal pero que deberia canalizarse a través das comunidades auténomas, que eran as
que tinan e tefien a competencia en materia de vivenda, o que produciu disparidade de
criterios na sta aplicacioén tal como se recolle nas bases reguladoras da concesion das
axudas que cada comunidade auténoma convocaba.

Ademais, hai outra serie de cuestiéns que naqueles momentos non se tiveron en conta,
como por exemplo o feito de que tanto a contia da axuda como o establecemento dunha
renda maxima mensual para acceder 4 axuda tiveran un importe fixo con independencia
do territorio, que, malia que perseguia o principio de igualdade, fixo que houbese dife-
renzas entre unhas zonas e outras do territorio e que moitos arrendatarios de grandes
cidades non puidesen acceder as axudas, ou o fixesen en peores condiciéns, ainda que,
non obstante, as comunidades auténomas en que houbo mais perceptores da axuda
foron, precisamente, Catalufia e a Comunidade de Madrid, o que parece querer dicir
que alionde as rendas son mdis altas e onde os prezos da vivenda en alugueiro son mais
caros é onde mais demanda tefien estas axudas.

7 BIBLIOGRAFIA

Boletin Oficial de Castilla y Leén. 2009. ORDE FOM/447/2009, do 2 de marzo, pola que
se establecen as bases reguladoras para a concesion de axudas destinadas a mo-
zos arrendatarios de vivenda e complemento da Renda Basica de Emancipacién.

Gentile, A. 2013. «La emancipacién juvenil en tiempos de crisis: un diagnéstico para
impulsar la insercién laboral y la transicién residencial», en Estudios de Progreso,
73. Madrid: Fundacion Alternativas.

Gimeno Ullastres, J.A. 2016. «Coste/beneficio de una renta basica», en XXII Encuentro
de Economia Publica: reformas y nuevos retos de los estados de bienestar. Eficiencia y
equidad.

Plan de Vivenda 2005-2008. BOE do 24 de decembro de 2008.

Plans de Vivenda Autonémicos.

Real decreto 1472/2007, do 2 de novembro, polo que se regula a Renda Bésica de
Emancipacion dos mozos. BOE do 7 de novembro de 2007.

Tribunal de Contas. 2016. Informe de fiscalizacidon das axudas para renda basica de
emancipacion de mozos, subsidiacién de préstamos e outros apoios & vivenda
do programa 261N “Axudas para a rehabilitacion e acceso & vivenda”. Madrid:
Tribunal de Contas.

| A&C | ISSN-e: 1887-0279 | ISSN: 1887-0287 | Vol. 15_n. 1_2020 (xaneiro — xufio 2020) | a%_tj 95






Recensions

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






Revista Administracion & Cidadania, EGAP

@ @ @ Vol. 15_nGm. 12020 | pp. 199-202
BY NC Santiago de Compostela, 2020
https://doi.org/10.36402/ac.v1i15.4572

© Santiago Calvo Lopez

ISSN-e: 1887-0279 | ISSN: 1887-0287

Recibido: 09/07/2020 | Aceptado: 01/07/2020

Editado baixo licenza Creative Commons Atribution 4.0 International License

A gobernanza publicae a
perspectiva clasico-liberal.
Fundamentos de economia politica

La gobernanza publicay la
perspectiva clasico-liberal.
Fundamentos de economia politica

Public governance and the
classical-liberal perspective.
Political economy foundations

SANTIAGO CALVO LOPEZ

Bolseiro predoutoral de Economia Aplicada
Universidade de Santiago de Compostela
santiagocalvo.lopez@usc.es

Paul Dragos Aligica, Peter J. Boettke e Vlad Tarko
Oxford University Press, New York, 2019

267 pp.

ISBN: 978-01-9026-703-2

Nun mundo cada vez mais polarizado, as visiéns contrapostas sobre o papel que deben
desempenar o sector publico e os mercados & hora de alcanzar resultados socialmen-
te desexables ocultan ideas brillantes que poden unir dous conceptos de entender o
mundo que, a primeira vista, parecen irreconciliables. Por unha banda, é posible atopar
aqueles que defenden unha posicién preponderante da Administracién puablica como
elemento corrector dos fallos de mercado, onde os policy makers se caracterizan pola
slia benevolencia. Por outra, outros sostefien unha postura moito mais escéptica con
respecto ao Estado, abrazando o laissez-faire e a intervencién minima sobre as decisiéns
privadas do individuo.
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E certo que o liberalismo clésico renunciou a participar na construcion das teorias
da Administracién publica e do Estado do benestar a comezos do século XX. Non obs-
tante, Paul Dragos Aligica, Peter J. Boettke e Vlad Tarko sostefen que, ainda que o seu
enfoque se achegue a darlles unha maior importancia aos mercados, dista de ser unha
perspectiva de corte anarquista; de feito, o seu obxectivo no libro Public Governance
and the Classical-Liberal Perspective é o de articular unha teoria da gobernanza e xestion
publica desde a perspectiva do liberalismo clasico, facendo referencia a autores como
Friedrich Hayek, James Buchanan ou Vincent e Elinor Ostrom. E dicir, os autores tratan
de construir, a partir de bloques aparentemente inconexos, os alicerces dunha teérica
da Administracion publica dando mais importancia & eleccion, asociacién, adaptabili-
dade e as relaciéns publico-privado sobre os modelos clasicos baseados na xerarquia,
a autoridade e o control social.

A obra consta de tres partes diferenciadas. Na primeira delas péiense as bases da
teoriasobre agobernanza publica. Esta fundaméntase na aceptacién da necesidade da
intervencion publica para xestionar aqueles ambitos onde o mercado non internaliza
os custos e beneficios sociais. Polo tanto, non se trata de responder tanto 4 cuestion
sobre o que deberia facer o Estado, senén de como deberia comportarse para lograr
unha Administracién eficiente e eficaz. Para iso, cdmpre crear institucions flexibles e
adaptativas na direccion do ideal contractualista. E dicir, partindo do individualismo
normativo, tratase de construir unhas institucions que respecten a heteroxeneidade
de preferencias de modo que se alcance unha coexistencia pacifica.

Neste sentido, o Estado é visto como unha organizacion complexa que esta incrustada
dentro dasociedade, ou o que é o mesmo, non é un outsider. Non sé se enfronta ao proble-
ma de maximizar o benestar dos cidadans, senén tamén ao dos formuladores de politicas.
Asimesmo, como desenvolveu Hayek, non é posible concentrar toda ainformacién que
se xerade xeito disperso através dainteracciéon constante entre individuos e, ainda que
iso fose posible, a diversidade de preferencias imposibilita a stia agregacién, como asi
demostrou Kenneth Arrow. Polo tanto, a teoria da gobernanza desde a perspectiva do
liberalismo clasico parte da necesidade da intervencién publica para corrixir os fallos
de mercado, pero pola sta vez fai referencia 4 Escola da Eleccién Publica, de modo que
os policy makers, que non son benevolentes, non abusen da sta posicion.

Mais ald dadivisidn clasica segundo a cal o sector publico deberiaencargarse de ofrecer
aqueles bens onde, dadas as stias caracteristicas, non existe rivalidade no seu consumo e
estandisponibles paratodos os individuos sen que sexa posible a sia exclusion, a teoria
desenvolvida naobra que estamos a analizar fai fincapé na importancia das instituciéns
facendo referencia 4 obra dos Ostrom e ao calculo do consenso de Buchanan e Tullock.
A xestion publica enfréntase a dous custos principais. O primeiro é o custo de decision,
que é maior canto maior € a heteroxeneidade da poboacién e canto mais consenso é
necesario. O segundo é o custo das externalidades xeradas ao excluir unha parte da
poboacién da toma de decisions. Se os ditos custos son maiores que os de mercado,
enton a provisién debera ser privada; se pola contra os primeiros son menores que os
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segundos, a provision serd publica. Polo tanto, entran en xogo tanto factores culturais e
morais como econdmicos e tecnoldxicos. Deste xeito, as institucions deben ser flexibles
e adaptarse aos sinais procedentes da contorna, ambiente e individuos, respectando a
liberdade de eleccidn e de organizacion. En consecuencia, existiria unha interferencia
dindmica entre o sector publico e o privado.

Deste modo, unha Administracion publica exitosa deberia basearse nunha “estrutura
e unha operativa que envolve unha variedade de arranxos e formas institucionais en
multiples niveis competindo e cooperando en xurisdicions superpostas” (p. 67),ou o que
é 0 mesmo, no policentrismo. E o xeito de asegurar, desde a perspectiva do liberalismo
clasico, un contrapeso de poderes onde ningunha estrutura de decision ten un poder
monopolistico. Ademais, o policentrismo tamén se basearia na liberdade de eleccién
e movemento dos cidadans, onde os diferentes niveis de goberno competirian entre
si e emprenderian practicas de experimentacion institucional e de aprendizaxe para
satisfacer as diversas preferencias existentes.

Na segunda parte, os autores tratan de ser moito mais especificos no desenvolvemento
da sua teoria da gobernanza publica desde a perspectiva do liberalismo clasico, unha
vez que os fundamentos foron establecidos na primeira parte. Para iso parten dunha
exploracién sobre a historia da Administracion publica como disciplina, e da contribucion
de Vincent Ostrom e Elinor Ostrom, os cales a unen coa disciplina da eleccién publica
de modo que inician “un cambio de paradigma cara aos principios basicos da eleccién
publica e unideal normativo de administracién de autogoberno democratico” (p. 101).

O enfoque dos Ostrom relega a un segundo plano a teoria da Administracién pu-
blica centrada na burocracia e na xerarquia, sendo as suas ideas as precursoras da
Nova Xestién Publica. Resaltando a idea de que a xestidn publica debe abandonar os
enfoques contrapostos dun Estado cunha autoridade monopolistica e centralizada e a
do laissez-faire, baixo o paraugas dos Ostrom, o liberalismo clasico defende a existencia
de sistemas hibridos que “permiten a diversidade institucional dentro de si, capturando
os beneficios desa diversidade, e pola stia vez do dinamismo, creatividade e resiliencia,
mentres se preserva un conxunto lexitimo de regras e normas xerais que son usadas
para reducir as externalidades negativas e resolver conflitos” (p. 126).

Na ultima parte, os autores mostran a aplicacion practica dos conceptos desenvolvidos
previamente. Comezan coa andlise da gobernanza nas areas metropolitanas; para iso
toman o exemplo das oficinas de policia en varios estados nos Estados Unidos. Citan
os traballos de Elinor Ostrom, Roger Parks e Gordon Whitaker, onde se demostra que
os distintos departamentos policiais, cando traballan coordinadamente dentro dunha
areametropolitana, son un exemplo de policentrismo, xa que as distintas dependencias
policiais desenvolven o seu traballo a diferente escala segundo as necesidades de cada
servizo, verbi gratia, a patrulla adoita realizarse por departamentos locais, en cambio,
ainvestigacion de homicidios require da coordinacion destes Gltimos co sherif do con-
dado e mesmo coa Oficina Federal de Investigacions. En ausencia desa coordinacion, a
calidade dos servizos vese minorada, xa que é necesario destinar mais recursos a parte
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administrativa e, deste modo, degradase a relacién entre a policia e a comunidade.
Tampouco é mellor o caso dunha policia mais dependente dunha autoridade central, xa
gue a sUa actuacion se desvincula do control comunitario que vixia a satisfaccién das
slias necesidades de proteccién.

Outradas cuestiéons mais relevantes que tratan é o grao de independencia das axen-
cias de regulacion dos mercados, cuxa asuncion de responsabilidades é “ambigua”, polo
que son “mesmo mais vulnerables & captura regulatoria que a lexislacion democratica”
(p. 171). As axencias de regulacién, de acordo cos autores, atdpanse nun dilema: por un
lado, enfréntanse ao problema de incentivos se son o suficientemente independentes
do poder politico; por outro lado, se tefien unha forte conexién con este Ultimo, atraeran
buscadores de renda. Para tratar estes problemas, propoiien un cambio desde unha
posicién burocratica cara a unha de mercado, xa que, con ela, as axencias reguladoras
estarian condicionadas & posibilidade de enfrontarse a “demandas custosas e efectos
reputacionais adversos en contexto de procesos dindmicos de competencia” (p. 182).

Dada a natureza hibrida da gobernanza proposta nesta obra, o ultimo capitulo esta
dedicado asresponsabilidades do sector privado dentro do dominio publico; mais con-
cretamente, & Responsabilidade Social Corporativa. Dentro das corporaciéns conviven
preferencias e valores heteroxéneos, e a clave é entender como é posible alcanzar un
valor colectivo comun que xere beneficios mais ald dos accionistas. A solucién adoptada
neste libro é conecida, xa que a teoria do policentrismo volve xurdir como mecanismo
paralidar con crenzas e desexos diverxentes dentro dun mesmo grupo, ao mesmo tempo
que se minimizan os riscos de reputacion e lexitimidade.

Endefinitiva, aobra aqui comentada integra de xeito correcto as visions de distintos
pensadores adscritos ao liberalismo clasico que trataron os problemas da xestién pu-
blica, co obxectivo de crear un marco teérico que evidencia a necesidade de combinar
as visions mais xerdrquicas e as mais anarquicas. A férmula ofrecida bebe das achegas
intelectuais de Vincent e Elinor Ostrom, sendo o policentrismo o eixe central sobre o
que pivotatodoolibro: aresolucion de problemas comuns require a aceptacion da plu-
ralidade de visidns baixo un esquema bottom-up consistente na variedade de arranxos
institucionais, a coordinacién para aproveitar economias de escala e a fixacién de regras
fixas que limiten os problemas de externalidades.
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