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Resumo: Unha das pedras angulares do novo modelo de contratacién piblica imposto pola Lei 9/2017,
do 8 de novembro, de contratos do sector plblico (LCSP), é a aposta polo principio de integridade na con-
tratacion. Neste sentido, a LCSP regulou novas obrigas para os 6rganos de contratacion, agora responsa-
bles de previr os riscos de corrupcion, fraude e outras irregularidades na xestion da compra piblica, e de-
tectar e responder as practicas que materializan estes riscos. Deste xeito, para implantar unha adecuada
politica de integridade, resulta necesario levar a cabo unha politica de xestién de riscos na contratacion,
mediante a sGa analise, identificacién e adopcion de medidas preventivas no ambito do sector pablico. A
definicién dun mapa de riscos como elemento de integridade ofrece a posibilidade de identificar tanto as
medidas preventivas como as de continxencia e resposta en funcién do dito risco, fixandose como obxec-
tivo localizar, describir, categorizar e priorizar, en funcion da sta gravidade e probabilidade, o conxunto de
riscos que unha institucion tera que xestionar. Nestas notas, a mina pretension é presentarvos, desde un
punto de vista técnico-xuridico, o traballo que elaborou a Comisién Técnica de Prevencion da Corrupcion
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do Consello de Contas de Galicia (CTPC), pero circunscrito ao ambito da contratacion piblica e que culmi-
nou coa elaboracién do Documento ndmero 5, intitulado Catdlogo de riscos por drea de actividade, publica-
do e de libre acceso na paxina web do Cansello de Contas de Galicia (CCG) desde o 24 de xullo de 2019".
Palabras clave: integridade, xestion do risco, Consello de Contas de Galicia, prevencion, control, contra-
tacion pablica, medidas de mellora.

Resumen: Una de las piedras angulares del nuevo modelo de contratacion pdblica impuesto por la Ley
9/2017, de 8 de noviembre, de contratos del sector pablico (LCSP), es la apuesta por el principio de in-
tegridad en la contratacién. En este sentido, la LCSP ha regulado nuevas obligaciones para los érganos
de contratacion, ahora responsables de prevenir los riesgos de corrupcion, fraude vy otras irregularidades
en la gestion de la compra pablica, y detectar y responder a las practicas que materializan estos riesgos.
De este modo, para implantar una adecuada politica de integridad, resulta necesario llevar a cabo una
politica de gestion de riesgos en la contratacién, mediante su analisis, identificacion y adopcion de medi-
das preventivas en el ambito del sector pablico. La definicién de un mapa de riesgos como elemento de
integridad ofrece la posibilidad de identificar tanto las medidas preventivas como las de contingencia y
respuesta en funcién de dicho riesgo, fijandose como objetivo localizar, describir, categorizar y priorizar,
en funcién de su gravedad y probabilidad, el conjunto de riesgos que una institucion tendra que gestionar.
En estas notas, mi pretension es presentaros, desde un punto de vista técnico juridico, el trabajo que ha
elaborado la Comisién Técnica de Prevencion de la Corrupcion del Consello de Contas de Galicia (CTPC),
pero circunscrito al ambito de la contratacién pablica y que culminé con la elaboracién del Documento
ndmero 5 intitulado Catdlogo de riesgos por drea de actividad, publicado v de libre acceso en Ia pagina web
del Consello de Contas de Galicia (CCG) desde el 24 de julio de 2019.

Palabras clave: integridad, gestion del riesgo, Consello de Contas de Galicia, prevencion, control, contra-
tacion publica, medidas de mejora.

Abstract: One of the cornerstones of the new public procurement model imposed by Law 9/2017, of
November 8, on Public Sector Contracts (LCSP) is the commitment to the principle of integrity in procure-
ment. In this sense, the LCSP has regulated new obligations for the contracting bodies, now responsible
for preventing the risks of corruption, fraud and other irregularities in the management of public procure-
ment and detecting and responding to the practices that materialize these risks. Thus, to implement an
adequate integrity policy, it is necessary to carry out a risk management policy in contracting, through its
analysis, identification and adoption of preventive measures in the public sector. The definition of a risk
map as an element of integrity offers the possibility of identifying both preventive measures, as well as
contingency and response measures based on said risk, setting itself the objective of locating, describing,
categorizing, and prioritizing, based on their seriousness and probability, the set of risks that an institu-
tion will have to manage. In these notes, my intention is to present to you, from a technical-legal point
of view, the work that has been prepared by the Technical Commission for the Prevention of Corruption
in the Consello de Contas de Galicia (CTPC), but limited to public procurement and which culminated in
the preparation of Document number 5 entitled Catalog of risks by area of activity, published and freely
accessible on the website of the Consello de Contas de Galicia (CCG) from July 24, 2019.

Key words: integrity, risk management, Consello de Contas de Galicia, prevention, control, public procu-
rement, improvement measures.

SUMARIO: 1 Introducién: a decidida aposta da normativa de contratacion pablica co principio de inte-
gridade. 2 A pesar dos controis existentes, & necesario xestionar o risco na contratacion pablica? 3 O
catalogo de riscos elaborado pola Comisién Técnica de Prevencion da Corrupcién do Consello de Contas
de Galicia.

1 Acceso ao documento Catdlogo de riscos por drea de actividade o 7 de maio de 2020 na paxina web http:/www.consellode-
contas.es.
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1 Introducion: a decidida aposta da normativa de
contratacion piblica co principio de integridade

Estas notas estan dedicadas a memoria da mifia amiga, unha muller valente, integra
e xenerosa. A mifia mestra: dona Beatriz Rodriguez Fraga, conselleira da Area de
Institucional do Consello de Contas de Galicia. DEP (13-08-2019). “Existen persoas
que nos inspiran, outras que nos ensinan algo novo e existen aquelas que simplemente,
sen pedir permiso, tocan a nosa alma. Son amizades feitas de silencios comprendidos... De
simpatias mutuas sen explicacion”. O Principifio, de Antoine de Saint-Exupéry.

Cando se publiquen estas notas, seguramente se tefia levantado o estado de alar-
ma no noso pais, polo que compre botar a vista atras e situarnos na realidade que se
viviu nun pasado moi inmediato. Simplemente observando o statu quo da percepcién
da actividade de contratacién publica en Espafia, pddese constatar que é un feito
obxectivo que a corrupcion publica sexa percibida polos espafiois como un dos maiores
problemas sociais?. Esta percepcién por si soa xera desalento respecto ao progreso
social e desafeccion cara as institucions democréaticas, todo iso sen contar que a
corrupcién real, sexa percibida ou non como problema, desvia a Administracién de
servir os intereses publicos, dilapida os recursos comuns e acaba xerando unha cul-
tura empresarial mais proclive a investir en subornos que en tecnoloxia e melloras no
desenvolvemento do negocio. O problema das irregularidades, fraudes e corrupcion
nacontratacion parece percibirse como un asunto exclusivamente penal, de reaccién
ante o delito. Esta visién, na mifia opinién, resulta equivocada porque debe primar o
“principio de intervencién minima” do dereito penal por ser precisamente un dereito
que implica que as sancioéns penais se han de limitar ao circulo do indispensable, en
beneficio doutras sanciéns ou mesmo da tolerancia dos ilicitos mais leves ou meras
irregularidades administrativas que poden ser supervisadas polo procedemento ad-
ministrativo sancionador ou mitigadas por unha xestion preventiva e eficaz dos riscos
na contratacién para minimizar as continxencias en caso de sucederen.

A preocupacion da Unién Europea pola corrupcion na contratacién publica non é
unha novidade recente. Constatouna xa o Parlamento Europeo nunha Resolucién do
6 de maio de 2010, onde afirmaba que “o sector da contratacién ptblica é o mais ex-
posto aos riscos de xestion irregular, fraude e corrupcién e que estas condutas ilicitas
distorsionan o mercado, provocan un aumento dos prezos e das tarifas aboadas polos
consumidores para a adquisicién de bens e servizos, e xeran desconfianza respecto a
Unién Europea”s. Entre 2014 e 2017 aprobaronse as normas que articulan este paso da
recomendacion & obriga de previr os riscos para a integridade na contratacién ptiblica:

2 Segundo o estudo realizado por Transparencia Internacional Espana, que se fixo pablico 0 29 de xaneiro de 2019. Espafia
ocupa a posicién 41 entre os 180 paises estudados no impacto de Percepcion da Corrupcion (IPC). Por outro lado, Espana
sitGase no posto nimero 20 entre os 28 paises da Union Europea. Malia esta leve mellora na puntuacion, hai que destacar
que Espafa se atopa por debaixo de Chipre e da Republica Checa, paises cos que compartia a mesma puntuacion o ano
pasado. Acceso web: https:/transparencia.org.es/espana-mejora-levemente-en-el-indice-de-percepcion-de-la-corrup-
cion-2018/ (consultado o 7 de maio de 2020).

3 Resolucion do Parlamento Europeo do 6 de maio de 2010: punto 27 da Resolucion. “Segundo Strombom (1998), os custos
engadidos ao contrato poden chegar a alcanzar o 20% ou 25%, pero nalglns casos elévanse ata o 50% do custo total do
contrato”.
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corrupcion, fraude ou calquera irregularidade que, a pesar de non se producir coa
intencién de obter un beneficio privado ilexitimo, provoque prexuizos as institucions
publicas ou ao interese xeral. O mesmo ano 2014 en que a Comisién Europea publicaba
o informe monografico sobre corrupcién antes citado, aprobabase unha nova xeracion
de directivas sobre contratacion publica e concesions, alifiadas con esta prioridade
de prevencién e loita contra a corrupcioén. En particular, a Directiva 2014/24/UE do
Parlamento Europeo e do Consello, do 26 de febreiro de 2014, sobre contrataciéon
plblica, establecia xa varias obrigas dos Estados membros en sentido preventivo.

Finalmente, coa aprobacién da LCSP pola cal se traspofien ao ordenamento xuridico
espafiol as directivas do Parlamento Europeo e do Consello 2014/23/UE e 2014/24/UE,
do 26 de febreiro de 2014, impdfienselles, como anticipamos, novas obrigas en materia
de prevencion e loita contra a corrupcion, a fraude e outras irregularidades aos 6rganos
de contratacién. Do texto desta nova LCSP despréndese unha maior conciencia sobre
anecesidade de avanzar na prevencion dos riscos para a integridade na contratacion
publica, e que podemos sintetizar nas seguintes medidas:

12. Introduciuse o principio de integridade entre os principios que deben rexer a
actuaciéon dos servidores publicos para asegurar a eficiente utilizacién dos fondos
destinados a realizacién de obras, 4 adquisicién de bens e a contratacion de servizos
(art.1).

23, Incrementaronse as obrigas de transparencia activa ao longo do ciclo de vida
dos contratos (art. 63), como medida preventiva transversal para os riscos para a
integridade na contratacién publica.

32 A LCSP estableceu a obriga dos érganos de contratacién de adoptar “as me-
didas axeitadas para loitar contra a fraude, o favoritismo e a corrupcién, e previr,
detectar e solucionar de modo efectivo os conflitos de interese que poidan xurdir nos
procedementos de licitacién, co fin de evitar calquera distorsiéon da competencia e
garantir a transparencia no procedemento e a igualdade de trato a todos os candidatos
e licitadores” (art. 64.1).

42. Regulou unha definicién de conflito de interese bastante ampla para incluir
calquera tipo de conflito de interese (real, potencial ou aparente) en que se poida
atopar un servidor publico (art. 64.2).

53. Fixou a obriga para calquera persoa ou entidade que tefia cofiecemento dun
posible conflito de interese de o pér en cofiecemento dos 6rganos de contratacion
(art. 64.2), medida preventiva que facilita a deteccion de intereses particulares que
poden chegar a nesgar as decisiéns publicas ao longo de todo o procedemento de
contratacién.

62. Ampliou as prohibiciéns de contratar para recoller explicitamente tipos penais
que sancionan actos de corrupcién, como por exemplo a corrupcién nos negocios (non
sO nas transaccions internacionais), a prevaricacion, a malversacion, as negociacions
prohibidas a funcionarios ou o branqueo de capitais, por pér algtins exemplos (art. 71).

4 Non obstante, a parquidade regulatoria do artigo 64 da LCSP exixe un esforzo para a adopcion de medidas concretas e
efectivas para a xestion do risco derivado dos conflitos de intereses, que se presenta como un risco constante en calquera
das fases do procedemento de licitacion, e para iso compre discriminar as accions necesarias para previr, detectar, xestio-
nar e sancionar o dito risco.

REGAP | ISSN-L: 1132-8371 | Num. 60 (xullo-decembro 2020)



Patricia Iglesias Rey

72. Regulou por primeira vez a practica de consultar o mercado antes do inicio
do expediente de contratacion (art. 115) cunhas obrigas minimas de transparencia e
documentacién destas practicas (informe final das actuaciéns realizadas, motivado,
e que debera formar parte do expediente de contratacién coas mesmas obrigas de
publicidade activa que os pregos).

82. Creou, como medida preventiva para velar pola boa gobernanza, unha insti-
tucion estatal, a Oficina Independente de Regulacion e Supervision da Contratacion.

A nivel de organismos internacionais, a xestién de riscos méstrase como unha
tarefa esencial se realmente os poderes adxudicadores queren perseguir unha me-
llora, en termos de eficiencia e eficacia, no ciclo de vida da contratacién publica. A
propia Organizacién para a Cooperacién e o Desenvolvemento Econémico (OCDE)5
recoméndalles aos gobernos e administracions en relacién coa contrataciéon puiblica
que “se avalien de forma periddica e sistemaética os resultados dos procedementos
de contratacién; se desenvolvan indicadores de rendemento, eficacia e aforro na
contratacién publica; se elaboren ferramentas de avaliacion de riscos que permitan
identificar e xestionar ameazas ao sistema de contratacién publica e se dean a cofiecer
as estratexias de xestién de riscos na contratacion publica”.

Do mesmo xeito, a Convencién das Naciéns Unidas contra a Corrupcién (tratado
adoptado o 31 de outubro de 20036 pola Asemblea Xeral das Naciéns Unidas) tamén é
boa mostra da necesidade de apostar por esta estratexia bifronte e dedica gran parte
do seu articulado a establecer medidas de tipo preventivo que deben ser adoptadas
polos protagonistas do fendmeno da corrupcion, para as empresas, pero tamén e de
forma moi destacada polas propias administraciéns publicas. O desefio deste conxunto
de medidas de caracter preventivo e a stia avaliacién debe, segundo o convenio, estar
en mans de organismos ptblicos independentes, como organismos de control externo
ou das axencias ou oficinas anticorrupcion (art. 6).

Nos dous casos, as medidas a adoptar responden a unha estratexia comun: a ela-
boracién de plans propios de prevencion, adaptados as necesidades de cada organiza-
cién, elaborados tras realizar unha meticulosa analise de riscos, mediante a que cada
entidade debe determinar cales son as actividades en que con maior probabilidade
poden aparecer practicas de corrupcion e con que controis conta para mitigalas. Dentro
deste tipo de medidas de autorregulacion, o convenio insiste na necesidade de crear
canles de denuncias, na mellora dos sistemas de seleccion de persoal, na transparen-
cia nos sistemas de contratacién, etc. Certo é que as entidades privadas estaban xa
habituadas a adoptar medidas de autorregulacién de caracter preventivo en materias
como a prevencion de riscos laborais, de proteccién de datos, o branqueo de capitais
ou compliance penal. Non obstante, non sucede o mesmo con organismos publicos en

5  Os principios promulgados pola OCDE e que deben rexer a contratacion pablica son a avaliacién, a transparencia, a integri-
dade, a xestion do risco, a responsabilidade, a accesibilidade equilibrada, a integracion, a e-contratacion, a capacitacion, a
eficiencia e a participacion. Dispofible en: http:/www.oecd.org/governance/procurement/toolbox/principlestools (consul-
tado o 6 de maio de 2020).

6  Instrumento de ratificacion da Convencién das Nacions Unidas contra a corrupcion, feita en Nova York 0 31 de outubro de
2003. Acceso ao documento: https:/www.boe.es/diario _boe/txt.php?id=BOE-A-2006-13012 (consultado o 7 de maio de
2020).
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que a adopcién de medidas internas e externas de control ou de prevencion, mais ala
das que establece a lei, resulta algo estrafio.

Da lectura de obras e doutrina doutros paises, probablemente sexan os Estados
Unidos o pais que maior grao de desenvolvemento mostre; en concreto, desde o ano
2008 coa “Administracién de Obama” veuse implementar nos Estados Unidos un
sistema de contratacion en virtude do cal, para poder ser sequera unha entidade capaz
de contratar coa Administracién publica federal, debe contar cun programa de cum-
primento “anticorrupcién”. Desenvolver este control preventivo, polo tanto, exixe
previamente ter claro sobre a que subprocesos de compras nos enfocaremos (ou se
serd en toda a area de compras); por iso, debemos primeiramente ter antes descrita
a cadea de valor ou os procesos esenciais da nosa contratacion, para posteriormente
facer participar os principais actores internos na identificacién destes riscos, de tal
forma que se definan os graos de impacto e o seu ranking de importancia, entre outros
elementos. Como referencia practica do mencionado, podemos nomear paises como a
Arxentina, o Brasil, Francia e Corea do Sur, os cales estiveron a adoptar un “enfoque
de futuro”, mediante a elaboracién de mapas periddicos de factores e vulnerabilidades
(riscos) que atentan contra a integridade desta materia estratéxica’.

En Espafia podemos destacar, cun papel relevante en temas de integridade institu-
cional, o Consello de Contas de Galicia (CCG), que a través da sta lei e marco regulatorio
actual, sobre o que volveremos, desefiou unha estratexia de integridade e de control
interno con tres fases para previr a corrupcion, na cal, ademais dun diagnéstico da
situacion dos sistemas de control interno, e a elaboracién e seguimento dos plans de
prevenciéon da corrupcion, incluiu pér a disposicion das entidades publicas metodo-
loxias para a implementacién de «sistemas de prevencion de riscos» (en particular,
guias técnicas de avaliacion de riscos e modelos tipo de plans de prevencion)s.

Avista desta tendencia e da evolucién que se esta a experimentar mais na normativa
europea e en paises da nosa contorna (non tanto en Espaiia), non parece descartable
(mesmo resulta desexable) que nun futuro proximo a Administracion publica lles exixa
un compliance program a todas as empresas que contraten co sector ptblico. Ainda que
puidese parecer un futuro afastado, o certo é que en numerosos paises a existencia
dun programa de cumprimento “anticorrupcién” é unha exixencia legal para que a
Administracién publica considere a posibilidade de contratar cunha empresa®.

No ambito nacional, é verdade que na cultura administrativa do noso pais im-
pera a crenza maioritaria de que basta coa lei e coas medidas que ela consagra para
garantir a ausencia de condutas desviadas no ambito da contratacién publica, algo
que contrasta cos paises anglosaxdns, onde desde hai xa décadas se considerou ne-
cesario establecer medidas adicionais que asegurasen o desenvolvemento dunha

7 Organizacion para a Cooperacion e o Desenvolvemento Econémicos (OCDE), 2016, cit., p. 25.

8 RODRIGUEZ FRAGA, B., Planes de prevencion de la corrupcion. Nuevas funciones de los OCEX, \/IIl Seminario de Contratacion
Pablica, Formigal, 2017, p. 12. "0 marco conceptual e metodol6xico para a avaliacion do funcionamento dos sistemas de
control interno é o desenvolvido polo informe COSO coa metodoloxia incorporada nas guias para as normas de control
interno do sector pablico elaboradas por INTOSAI".

9 GIMENO FELIU, .M., Medidas de prevencion de corrupcion y refuerzo de la transparencia en la contratacion publica, Web do
Observatorio de Contratacion Publica (Obcp), agosto de 2017 (consultado o 7 de maio de 2020).
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ética publica e integridade e o cumprimento efectivo. Non obstante, a LCSP implica
un cambio de tendencia e rumbo no xeito de facer as cousas e marca o camifio cara
ao establecemento de medidas de tipo preventivo e de autorregulacion interna que
se deben si ou siimplementar tamén no ambito dunha actividade de risco alto, como
é a contratacién publica.

Polo exposto ata agora, na xestién publica, e en particular en materia de contra-
tacion, deberfa realizarse unha xestién de riscos, e serfa de grande utilidade acudir
as técnicas de programas de Cumprimento ou de Plans de xestién e prevenciéon de
riscos de Corrupcion (PPC) aplicadas 4 contratacion, e asi avanzar na aproximacion
a un mapa de riscos sobre o cal desenvolver as acciéns de prevencién para garantir
a integridade institucional, na lifia proposta pola OCDE en 2009 para a xestién do
marco de integridade (integrity frameworks). Esta aposta pola implementacién dos
PPC en cada organizacién non s6 debe ser vista como unha ferramenta para previr a
corrupcion, senén tamén como unha medida de mellora continua para lograr unha
xestion publica mais eficiente e eficaz, e para conseguir uns servizos publicos de
maior calidade e que preocupan a cidadania, como son a sanidade, a educacién e os
servizos sociais, asi como o gasto dedicado as infraestruturas e o seu financiamento.

2 A pesar dos controis existentes, & necesario
xestionar o risco na contratacion pablica?

Na linguaxe coloquial, ad6itase asimilar risco a perigo. Non obstante, tecnicamente,
un risco é unha probabilidade de que se produza un dano, unha lesién, unha perda,
unha responsabilidade ou calquera outro efecto nocivo para unha institucién publica
ou para o interese xeral, debido a vulnerabilidades que poden ser internas ou externas
aaquela organizacién. Por conseguinte, un risco non é un perigo, senén unha proba-
bilidade de perigo. E este matiz é moi importante porque toda a xestién de riscos xira
arredor da idea de que, se a probabilidade € significativa (risco inherente), hai que
planificar actuacions para reducila (risco residual), tal como se explicara mais adiante.
E, no sector publico, a probabilidade dos riscos para a integridade das instituciéns é
significativa en todas as funciéns putblicas.

As recomendaciéns da UE para Espafia relativas ao Programa Nacional de Reformas
de 2019 de Espafia, polas que se emite un ditame do Consello sobre o Programa de
Estabilidade de 2019 de Espafia, publicadas o pasado 5 xufio de 2019, din literalmente:
“No ambito da contratacién putblica, a aplicaciéon ambiciosa da Lei de contratos do
sector publico adoptada en 2017 resultara decisiva para aumentar a eficiencia do gasto
publico e previr as irregularidades. En particular, é importante que a nova estrutura
de goberno, sobre todo a Oficina Independente de Regulacién e Supervision, poida
desempeniar eficazmente os labores que se lle asignaron, e que a Estratexia Nacional

10 Algunhas metodoloxias de xestion de riscos, como por exemplo a do Committee of Sponsoring Organizations of the Tread-
way Commission (COS0), consideran os riscos de corrupcion dentro da vision mais ampla de todos os riscos operativos
dunha organizacion. Por este motivo, definen risco “como a posibilidade de que un acontecemento suceda e afecte adver-
samente & consecucion dos obxectivos”. En maio de 2013 publicouse a terceira version COSO |II.
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de Contratacion Publica integral se adopte con celeridade e coa participacién activa
das entidades ou poderes adxudicadores a nivel nacional, rexional e local”. E engade
que se deben “tomar medidas destinadas a fortalecer os marcos orzamentarios e de
contratacién publica en todos os niveis de goberno”.

Malia ser certo que o cumprimento da normativa constitie un deber per se (in
nato) en todos os niveis do organigrama publico, en que os altos cargos, autoridades,
directivos e empregados ptblicos debemos, por mandato constitucional (art. 9.2, 103
CE), servir o interese xeral e estamos sometidos ao imperio da lei e ao resto do or-
denamento xuridico. Mandato que, sen dibida, debe robustecerse no sector ptblico,
porque non podemos esquecer que todos os suxeitos intervenientes na esfera publica
manexamos, directa ou indirectamente, fondos e intereses publicos nos cales o des-
tinatario final é a cidadania. Polo tanto, na mifia opinién, increméntase a necesidade
de desenvolver técnicas preventivas de cumprimento e de xestién do risco no &mbito
publico, ainda que tamén é certo que esa necesidade e/ou obrigatoriedade parece
“redundante”, porque se poderia partir da premisa de que os plans de cumprimento
ou de prevencién da corrupcién xa existen no dereito administrativo espafiol de corte
continental francés desde tempos napolednicos.

Polo tanto, e respondendo a pregunta do titulo deste epigrafe sobre se compre
xestionar o risco na contratacion publica a pesar dos controis existentes, na mifia
opinién, a resposta debe ser positiva sen condiciéns, tendo presente ademais que
as técnicas e ferramentas preventivas de xestiéon do risco poden complementarse
perfectamente coa funcién nuclear de fiscalizacién dos OCEX e que as ddas funciéns
se poden retroalimentar para mellorar. Certo é que todo cambio de paradigma custa
na esfera publica, pero debemos ser receptivos cara a un xiro na cultura preventiva
que se centre na xestién sistematica do risco, incluindo identificacién, avaliacion,
tratamento e seguimento como unha ferramenta adecuada na medida en que permite
a medicién do desempefio e detecta aquelas debilidades do sistema que necesitan
dunha nova forma de ser tratadas.

A definicién dun mapa de riscos como elemento de integridade ofrece a posibilidade
de identificar tanto as medidas preventivas como as de continxencia en funcién do
dito risco, fixandose como obxectivo localizar, describir, categorizar e priorizar, en
funcién da stia gravidade e probabilidade, o conxunto de riscos que a institucion tera
que xestionar, riscos que, en funcién da stia natureza, poden ser comuns as distin-
tas fases en que se estrutura o procedemento de licitacién, ou propias de cada unha
delas. Como se recolle no documento nimero 4 aprobado pola Comisién Técnica de
Prevencién da Corrupcién do CCG, Metodoloxia para a administracion de riscos*: “Para
aplicar con éxito calquera metodoloxia de avaliacién de riscos, é importante dotar as
organizacions de certas condicions previas de caracter normativo e institucional e,
asi mesmo, asegurarse de que o proceso contara co compromiso da direccién e cos
medios suficientes para levalo a cabo.

- Identificacién do risco

11 De acceso publico na paxina web do Consello de Contas de Galicia: https:/www.consellodecontas.es/es/content/nuevos-
documentos-en-materia-de-prevencion.
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- Avaliacién do risco

- Establecemento do contexto
— Analise do risco

- Comunicacién e consulta

- Tratamento do risco

- Seguimento e revision

0 ambito en que cada unha das entidades que integran o sector piblico desempefia
as stas funcions é diferente e, consecuentemente, os riscos a que estan expostas non
poden xeneralizarse, sen prexuizo da consideracion dalgins deles como comuns ou
mais habituais nas distintas areas de xestién. Cada entidade debera definir de xeito
individual o seu propio contexto e os seus propios riscos, coa finalidade de que as es-
tratexias que desenvolva para xestionalos sexan adecuadas e efectivas. Neste sentido,
o cofiecemento particularizado da propia organizacién, da stia estrutura interna e das
interacciéns que realiza co exterior contribuird a determinar cales son, en cada caso, as
principais debilidades e fortalezas. En xeral, sera relevante considerar calquera factor
que asegure que o enfoque atribuido & xestién de riscos é axeitado as circunstancias,
a organizacion e aos riscos que afectan ao logro dos obxectivos de cada entidade”.

3 0O catalogo de riscos elaborado pola Comision
Técnica de Prevencion da Corrupcion
do Consello de Contas de Galicia

No ano 2015 reformouse a Lei do Consello de Contas de Galicia2 (CCG), asumindo este
a responsabilidade de colaborar coas administraciéns na prevencién da corrupcion,
asesoralas sobre os instrumentos normativos e fomentar na sociedade civil o com-
portamento ético nas stas relaciéns co sector publico. Para o desenvolvemento desta
funcién, créase a Seccién de Prevencién da Corrupcion coa asistencia da Comision
TécnicaB, formada por auditores dos distintos departamentos, e incorpoérase a orga-
nizacién interna unha unidade de prevencién da corrupcion, sendo unha das primei-
ras actuaciéns nesta materia a aprobacion do Cédigo Etico da Institucién. A misién
do CCG ¢ a fiscalizacion externa das contas e da actividade econémica financeira e
contable do sector publico galego e, no &mbito da prevencion da corrupcion, colaborar
no establecemento dun marco de integridade nas entidades publicas que contriblia a
garantir unha idénea xestién das finanzas publicas.

12 Lei8/2015, do 7 de agosto, de reforma da Lei 6/1985, do 24 de xufio, do Consello de Contas, e do Texto refundido da Lei de
réxime financeiro e orzamentario de Galicia, aprobado polo Decreto lexislativo 1/1999, do 7 de outubro, para a prevencién
da corrupcion. Acceso web: http:/www.consellodecontas.es/sites/consello_de _contas/files/contents/regulations/Anun-
cio_Lei_Consello_0.pdf.

13 As normas de funcionamento da Comisién Técnica foron aprobadas por Acordo do Pleno do Consello de Contas celebrado
0 16 de maio de 2017. Acceso web: http:/www.consellodecontas.es/es/menus-consello/corrupcion/organizacion/comi-
sion.
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O Plan Estratéxico vixente do CCG recolle as lifias basicas de actuaciéon a medio
prazo (periodo 2019-2022)* a realizar polo CCG, que se encadran dentro dos seguintes
eixes:

- Eixe 1: Fiscalizacién da actividade econémico-financeira do sector publico de
Galicia.

- Eixe 2: Prevencion da corrupcion.

- Eixe 3: Bo goberno e organizacién interna.

- Eixe 4: Fortalecemento das relaciéns co Parlamento, a sociedade galega e coo-
peracién con outras entidades.

Dentro do ambito do eixe 2 abérdanse os obxectivos estratéxicos e as medidas
que se deben desenvolver en materia de prevencién da corrupcion e que figuran con
mais detalle no documento Estratexia en materia de prevencion da corrupcion's, apro-
bado pola Seccién de Prevencion da Corrupcion. De entre os obxectivos estratéxicos
do eixe 2 de Prevencion da Corrupcion, incliiese o deber do CCG de colaborar coas
administraciéns galegas na implantacion de instrumentos e sistemas de prevencion
da corrupcion e integridade.

O Catdlogo de riscos por drea de actividade, aprobado pola CTPC (documento n. 5)1,
elabérase como complemento ao documento n. 4, Metodoloxia para a administracion
de riscos, e ten por finalidade recoller unha relacién dos riscos que, de acordo coa
experiencia fiscalizadora do CCG, son recorrentes no sector ptblico autonémico ga-
lego, asi como das medidas especificas que se propofien para dar resposta a aqueles.
En particular, no catalogo préstase especial atencién as actividades que pola sta
propia natureza son mais susceptibles de dar lugar a riscos de xestion, incluidos
riscos de corrupcion, como a xestioén de persoal, concesion de subvenciéns publicas,
a contratacién ou o urbanismo. Cabe pér de manifesto que a enumeracién de riscos
que se realiza no catalogo para cada unha destas materias non ten carécter taxativo;
tratase dunha relacién 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. Por outra banda, o documento
elaborado pretende recoller todas aquelas condutas que constitian un risco, incluido
os de fraude ou corrupcion, con independencia de que se materializasen previamente
ou non.

O catalogo resultante desa adaptacién individualizada debe ter como obxectivos
principais os seguintes:

- Identificar, dentro de cada entidade, os riscos mais recorrentes aos cales se
enfronta, prestando especial atencién aos riscos de corrupcion.

14 Acceso web ao contido do Plan Estratéxico (2019-2020): http:/www.consellodecontas.es/sites/consello_de_contas/fi-
les/contents/static _content/plan_extratexico/Plan_Estrat%C3%A9xico_2019_2022_C.pdf.

15 Documento ndmero 1, Estratexia en materia de prevencion da corrupcion, aprobada pola Seccién de Prevencion da Corrup-
cion do CCG o 20 de decembro de 2017. Acceso web: http:/www.consellodecontas.es/sites/consello _de_contas/files/
contents/static_content/corrupcion/Estratexia_%20prevencion_C.pdf.

16 Documento ndmero 5, Catdlogo de riscos por drea de actividade, aprobado pola CTPC e do que a Seccion de Prevencién da
Corrupcion do CCG tomou razén o 19 de xullo de 2019. Acceso web: http:/www.consellodecontas.es/sites/consello_de_
contas/files/contents/static_content/corrupcion/Catalogo_riscos_C.pdf.
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— Afondar na analise deses riscos para obter o cofiecemento necesario que permita
adoptar medidas preventivas que minimicen a posibilidade de que se produzan.

- Propor medidas correctoras que, en caso de materializarse o risco, contribian
a reducir a gravidade das stias consecuencias.

4 A xestion de riscos na contratacion pablica

Os riscos especificos no ambito da contratacién no catalogo aprobado agruparonse
en atencioén as distintas fases do procedemento contractual:

- Fase preparatoria. Nas actuacions preparatorias dun expediente de contra-
tacion adoptanse decisions que poden comprometer os principios reitores da
contratacién publica. Asi, a falta de estudo e xustificacién das necesidades que
se pretenden cubrir a través do contrato prexudica a eficiente utilizaciéon dos
fondos publicos; a eleccién dun procedemento que restrinxe a participacion de
licitadores inflie directamente na concorrencia; o desefio de pregos e criterios de
solvencia e adxudicacién que poidan favorecer determinados operadores afectan
aigualdade de trato dos licitadores; e a determinacién dun prezo do contrato que Regap
non se axuste ao mercado resulta contraria a economia do gasto.

- Fase de licitacién. A vulneracién do principio de transparencia é a principal X’v
ameaza nesta fase do procedemento. Limitar a publicidade das licitaciéns e o
libre acceso a informacién necesaria para presentar as ofertas constitie riscos
que restrinxen a concorrencia e ameazan a igualdade de trato. Tamén resulta
esencial a idonea custodia das ofertas para evitar o risco de vulneracién do se-
gredo ou a manipulacién das proposiciéns que se presenten.

- Fase deadxudicacién. A obxectividade e a transparencia na selecciéon do operador
econémico que resulte adxudicatario son factores fundamentais para garantir a
igualdade de trato e a eficiencia do gasto mediante a eleccién da mellor oferta.
Os principais riscos identificados nesta fase apuntan a falta de imparcialidade
ou profesionalizaciéon dos membros das mesas de contratacion ou do comité de
expertos, &4 non deteccién de practicas colusorias ou 4 opacidade na valoracion
das ofertas debido a falta de publicidade das actas e dos informes técnicos ou
por imprecisions na xustificacién das puntuacions outorgadas a cada oferta.

- Fase de execucion. Nesta fase existe o risco de desvirtuar as clausulas e condi-
ciéns baseandose nas cales se adxudicou o contrato. Comprométense principios
fundamentais como a igualdade de trato se non se supervisa e verifica o cumpri-
mento das condiciéns que determinaron a seleccion dun licitador fronte a outro
(prazos, melloras, adscricién de medios persoais ou materiais ou condiciéns
especiais de execucion) e pode afectarse tamén & economia do gasto a través
de modificaciéns contractuais que incrementan o prezo inicial das prestaciéns.

COMENTARIOS E CRONICAS

O cadro de riscos na contratacién publica segundo as distintas fases do proceso
pbédese consultar e é de libre acceso no anexo do Documento nimero 5 Catdlogo de
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riesgos por drea de actividad'” aprobado pola CTPC, no cal se identifican os principais
riscos que poden concorrer durante a tramitacion dos expedientes de contratacion
e enuméranse algunhas das posibles medidas que se poden adoptar para previlos e,
se é 0 caso, corrixilos.

5 Conclusions

12. Nos ultimos anos, a crecente preocupacion pola corrupcién advertiuse no ton do
discurso europeo, que evolucionou da recomendacién para que os Estados membros
actuasen de forma decidida nesta materia ata a fixacion de directrices e obrigas cla-
ras que estes debian traspor e implantar nos seus ordenamentos. Neste sentido, a
Lei 9/2017, do 8 de novembro, de contratos do sector ptblico, regulou novas obrigas
para os 6rganos de contratacion, agora responsables de previr os riscos de corrupcién,
fraude e outras irregularidades na xestion da compra publica, e detectar e responder
as practicas que materializan estes riscos.

22, Neste novo modelo de xestion publica focalizada na vertente preventiva de
control de riscos en xeral e na contratacién publica en particular, os OCEX estan
chamados a desempefiar un papel protagonista de apoio as instituciéns publicas na
consolidacion dos seus sistemas de integridade, promovendo e impulsando boas prac-
ticas que contriblian a4 mellora da calidade da contratacién publica baixo o principio
de mellora continua, que exixe unha actuacion coordinada e transversal e de com-
posicién multidisciplinaria dos equipos de auditoria en que profesionais de auditoria
e letrados acheguen unha solucién 6ptima para estes efectos tanto na fiscalizaciéon
como na prevencion da corrupcion.
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