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Resumo: A persistencia da corrupcion na contratacion pablica demostra o fracaso das medidas adopta-
das ata agora. A sUa insuficiencia explica as exixencias antifraude adicionais na execucion dos fondos do
plan de recuperacién, asi como unha nova proposta de directiva sobre corrupcién. Este artigo cuestiona
que tales reformas legais sexan efectivas sen as ferramentas de intelixencia artificial, ainda que tampou-
co nos achegaran "balas de prata” se non cambiamos a estratexia regulatoria.

Palabras clave: contratos publicos, corrupccion, Dereito administrativo, intelixencia artificial

Resumen: La persistencia de la corrupcién en la contratacion publica demuestra el fracaso de las medi-
das adoptadas hasta ahora. Su insuficiencia explica las exigencias antifraude adicionales en la gjecucion
de los fondos del plan de recuperacién, asi como una nueva propuesta de Directiva sobre corrupcion. Este
articulo cuestiona que tales reformas legales sean efectivas sin las herramientas de inteligencia artificial,
aungue tampoco nos aportaran “balas de plata” si no cambiamos la estrategia regulatoria.
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Abstract: The persistence of public procurement corruption shows the failure of measures applied till
now. Their insufficiency explains the complementary requirements against fraud in the execution of the
recovery plan funds, and a new proposal of Directive on corruption. This paper questions that these legal
reforms will be effective without the tools of artificial intelligence, although Al not give us “silver bullets”
if we don’t change our regulatory strategy.

Key words: public procurement, corruption, Al and administrative law

SUMARIO: |. Historias de corrupcion na contratacion pablica. Il. Por que non logramos evitala? Ill. Exem-
plos de sentenzas e casos. IV. Salvaranos Europa? Das directivas de contratos a proposta de directiva
anticorrupcion. V. Sera a intelixencia artificial a panacea? V. A necesaria avaliacion da calidade ex post das
compras publicas. Bibliografia.

1 Historias de corrupcion na contratacion puablica

Hai tres décadas, un exdirector xeral da Garda Civil xa falecido adxudicaba contratos
de obras publicas a cambio de comisions. Ao descubrirse esta trama de corrupcion
nas licitaciéns, seria detido e pasaria anos no carcere, pero hoxe un dos cuarteis
construidos naquela época ameaza ruina e sofre graves danos a resultas das stas
pésimas condicidns. Ademais de ser un esperpento estético e afear a panoramica
dunha cidade patrimonio da humanidade, os profesionais que ali residen coas stas
familias tefien que manter precaucions e non usar determinados espazos, onde se
abren gretas e se inttien serios problemas de cimentacién.

Non é necesario recorrer a ficcion para cofiecer os graves danos da fraude en
Espafia, pero a cultura denota a percepcion social do fenémeno. Un escritor vin-
culado & Coruifia, Fernando Benzo, acaba de recibir o premio Azorin polo seu libro
Los perseguidos, que relata unha trama criminal vinculada ao Ministerio do Interior.
Alicia Giménez Bartlett tamén publicou La presidenta, novela sobre a corrupcion na
Comunidade Valenciana, antes feita literatura por Rafael Chirbes en Crematorio ou En
la orilla. Poderiamos citar outras moitas obras literarias inspiradas nos casos coiie-
cidos pola opinién publica, que ve sucederse un tras outro escandalos e detencions.

Algunhas das corruptelas mais soadas da nosa historia recente déronse no nivel
local. O Concello de Marbella converteuse durante o Goberno de Jests Gil no exemplo
extremo das malas practicas, herdadas despois por sucesivos alcaldes e alcaldesas.
Ainda que tivo unha gran resonancia en Galicia, a operacién Pokemon parece pouca
cousa en comparacion coas cifras e alcances da Costa do Sol, onde ata o dia de hoxe
a Alcaldia marbelli parece condenada ou maldita a vista das noticias sobre os seus
sucesivos titulares.

Estas son historias recentes, pero o fenémeno non é novo, nin moito menos. A
idea de corrupcién xa estaba moi asentada hai dous séculos, con numerosos casos
afectando as institucions e prexudicando o erario en tantos paises: Inglaterra, Francia
e as novas republicas de América sufriron as stas consecuencias. Por suposto, hai
exemplos destacables tamén en Espafial.

T Wences, |.; De la Nuez, P. e Seoane, J. (Coords.), La idea de corrupcion en los siglos XVIIl y XIX, Marcial Pons, 2022.
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Debido a que se cofieceron escandalos en Espafia hai cen e douscentos anos, as
primeiras normas sobre contratacion publica aprobadas en Espafia incluiron entre
0s seus propositos evitar a corrupcion e outras malas practicas. Asi, o Decreto Bravo
Murillo, do 27 de febreiro de 1852, advertia da necesidade de previr circunstancias
lesivas dos intereses publicos, xeneralizadas nas adxudicaciéns daquel tempo. Por

iso ditabase:

“... co fin de establecer certas trabas saudables, evitando os abusos doados de
cometer nunha materia de perigosos estimulos, e de garantir a Administracion
contra os tiros da maledicencia”. Esta norma introduciu as poxas e os pregos pe-
chados para previr as fraudes, as colusions e as baixas temerarias. A corrupcion na
contratacion ptblica ten unha version publica (o suborno ds autoridades) e outra
privada (as prdcticas colusorias dos licitadores en prexuizo do interese xeral)>.

Malia os intentos de Bravo Murillo e doutros reformistas, non creo que as normas
ditadas servisen en realidade para previr estas patoloxias. A Restauracion non
seria unha época precisamente propicia para evitar a corrupcién. O caciquis-
mo imperaba enton ds stas anchas, protagonizado por “amigos politicos” que
intercambiaban favores electorais e premiaban os seus “clientes” con empregos
na Administracion, beneficios e contratos. O sistema de botin (spoil system) le-
vouse ata as stias ultimas consecuencias, tal e como describiron os historiadores
do periodos.

Superado este réxime, as tentacions e corruptelas non cesaron. Hai que recordar
que as sucesivas propostas de reforma local entre finais do século XIX e principios
do século XX formulaban a necesidade de corrixir o caciquismo. Antonio Maura
propoiiia impulsar a “revolucién desde arriba”, cambiando os malos hdbitos do
Goberno municipal e provincial, unha mensaxe que seria asumida polo seu ilustre
copartidario, José Calvo Sotelo, durante a Ditadura de Primo de Rivera*.

Este ano celebramos o centenario do Estatuto de 1924, norma memorable por
moitas razons (a profesionalizacion dos secretarios municipais, o réxime de carta,
as mancomunidades, os servizos ptiblicos, o dereito de voto das mulleres cabeza
de familia...). Ademais de todas estas innovacions, vén ao caso a prohibicién no
Estatuto Calvo Sotelo de presentarse concelleiro aos “que estean interesados en
contratas ou subministracions dentro do municipio, por conta deste, da provincia,
da rexion ou do Estado. Se o interese consistise en ser membro ou accionista de
sociedade directamente ligada coa contrata ou a subministracion, a incapacidade
entenderase circunscrita aos que tefian cargo de xerencia ou administracion e aos
participes de, polo menos, nun 20 por 100 do capital social”.

2 Parada Vazquez, J. R., Los origenes del contrato administrativo en Espaiia, Instituto Garcia Oviedo, Sevilla, 1964.

3 Valera Ortega, J., Los amigos politicos: partidos, elecciones y caciquismo en la restauracion (1875-1900), Marcial Pons, 2001.

4

Gonzalez Hernandez, M. J., El universo conservador de Antonio Maura, Biblioteca Nueva, 1996.
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Esta prevencion transloce o risco latente de confusion entre contratistas e postos
politicos nos concellos. Tal afan de evitar o seu solapamento pon de manifesto unha
tendencia a ocupar cargos publicos para interferir sobre a contratacion.

Os perigos eran coiiecidos, asi como algtins remedios posibles, pero nin as boas
intenciéns reformistas do maurismo, nin a II Republica, nin o franquismo nin a
chegada da Democracia minorarian os riscos de fraude. Durante os anos oitenta e
noventa do século pasado difundironse moitos casos de corrupcién na contratacion
publica, apenas limitados polas novas leis administrativas que se ditarian co pro-
posito de facer mais transparentes os procedementos e incrementar a obxectividade
das adxudicacions publicas (Lei 30/92, de procedemento administrativo, e Lei 13/95,
de contratos das administracions publicas)s.

Ningunha destas normas, nin as anteriores, nos deron “balas de prata” contra
a corrupcion.

2 Por que non logramos evitala?

Se repasasemos as sucesivas xeracions de leis e medidas anticorrupcion, desde o
século pasado (e antes), sorprenderianos a falta de eficacia de tantos esforzos nor-
mativos e institucionais. A critica 4 falta de orientacion en tal sentido do Tribunal de
Contas, por exemplo, apenas propiciou reactivacions ou reconsideracions das stuas
funcions fiscalizadoras®. As leis de transparencia tampouco parecen ter sido remedios
axeitados, a pesar de todas as expectativas que xeraron para combater a corrupcion’.

Os nosos lexisladores non foron especialmente proactivos a hora de introducir
estas novidades dirixidas 4 prevencion, se comparamos as suas datas coas doutros
paises, e tampouco destacan as leis espafiolas pola stia contundencia ante o fenémeno.
Entoén, se hai ordenamentos comparados mais radicais contra as malas practicas,
debemos analizar cales sexan os puntos xuridicos débiles que propician a comision
deste tipo de condutas.

Unha primeira pregunta que caberia facerse para descubrir as razéns da persis-
tencia da corrupcion é se as sancions previstas —penais, administrativas e doutro
tipo— son insuficientes no ordenamento espaiiol. Por suposto, existen alternativas
mais gravosas no dereito comparado (co exemplo extremo de Nepal, que lles tras-
lada aos herdeiros en varias xeracions a culpa dos seus antepasados corruptos, ou
as previsions sobre delitos na contratacion dos ordenamentos colombiano ou brasi-
leiro). Pero non parece que as condenas en Espafia sexan precisamente livias, ainda
que tarden moitos anos en confirmarse debido a lentitude do proceso penal e aos

> sNieto Garcia, A., Corrupcion en la Espafia democrdtica, Ariel, Barcelona, 1997.

® Fernandez Ajenjo, J. A, El control de las administraciones publicas y la lucha contra la corrupcion: especial referencia al Tribunal
de Cuentas y la Intervencion General del Estado, Civitas, 2011. Jiménez Rius, P., £/ control de los fondos pablicos: propuestas de
mejora, Civitas, 2007.

7 Villoria Mendieta, M., Combatir la corrupcion, Gedisa, 2019.
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sucesivos recursos. As estatisticas de persoas investigadas e condenas con privacion
de liberdade non trasladan unha mensaxe de impunidade, precisamente®.

Cuestion distinta é que esta reaccién dos tribunais penais produza efectos consi-
derables sobre o funcionamento real dos mercados de encargos publicos, incorpo-
rando o punto de vista da analise econdémica do dereito. No ambito da contrataciéon
publica, apenas dispofiemos de retorno real sobre a aplicacion da metodoloxia das
“listas negras” e todas as medidas impulsadas por requirimento do dereito europeo.
Se fosen totalmente efectivas, non se seguirian detectando tantos casos®.

Outra das preguntas que cabe facerse € se os 6rganos de control existentes cum-
pren a sda funcion preventiva na deteccion de casos de corrupcion ou os evitan
dalgtin xeito. A realidade mdstranos que son os medios de comunicacion e as forzas
e corpos de seguridade, a través das stias técnicas de investigacion, os principais
descubridores dos delitos. Nin o Tribunal de Contas nin os OCEX autonémicos se
destacaron por aflorar grandes redes de fraude. Outras instancias creadas ao abeiro
das leis de transparencia e bo goberno tampouco parecen servir para cumprir este
proposito. E habera que ver o que da de si a transposicién da Directiva de proteccion
dos denunciantes e a creacién de oficinas antifraude inspiradas por esa norma eu-
ropea. De momento, xa se suscitaron controversias respecto da stia eficacia, a partir
da proposta de eliminacién da Oficina para a Recuperacion de Activos valenciana,
mentres se propon para o caso de Catalufia a atribucién de poderes preventivos mais
efectivos e dotacion de potestades sancionadoras para castigar os incumprimentos.

Unha terceira cuestién poderiase proxectar sobre os incentivos econémicos e o
seu bloqueo con técnicas de comiso previstas nas leis: Lograse recuperar o beneficio
econémico acadado polos corruptos en prexuizo do interese ptblico?® Mais ala das
posibilidades de comiso, haberia que cuestionarse se a teoria do “enriquecemento
inxusto”, que obriga a aboar as facturas polas obras e servizos realizados mesmo
en casos de corrupcion, non limita outras medidas disuasorias para o pagamento
de subornos por parte das empresas. Quizais a previsiéon dun réxime sancionador
contundente, ou un maior desenvolvemento da responsabilidade penal das persoas
xuridicas, poderian alterar tan insatisfactorio estado de cousas.

Por Gltimo, caberia preguntarse se existe un perfil definido predisposto, per-
sonalidades mais propensas a incorrer neste tipo de practicas, ou se as estruturas
internas dos partidos politicos e outras organizacions (empresas contratistas que
tefien como principal cliente a Administracion) necesitan suxeitos que fagan crecer
os seus ingresos e beneficios defraudando cos contratos. Poderia pensarse que existen
factores sistémicos da corrupcion, como o financiamento das camparias electorais,
ou os riscos de sostibilidade de contratos complexos, dificiles de xestionar sen un

8 Garcia Sanchez, B., La corrupcion en Espania: su persecucion penal en la dltima década, lustel, 2024.

° Medina Arnaiz, T, "La necesidad de reformar la legislacion sobre contratacion pablica para luchar contra la corrupcion: las
obligaciones que nos llegan desde Europa’, Revista Vasca de Administracion Pdblica, n. 104, 2016.

o

Capdeferro Villagrasa, 0. “Los organismos anticorrupcion y el ejercicio de la potestad sancionadora. Limites y propuestas
para la prevencion de la corrupcion, en particular el caso de la oficina antifraude de Catalufia’ Revista Catalana de Derecho
Plblico, n. 53, 2016.

Rodriguez Garcia, N., £/ decomiso de activos ilicitos, Aranzadi, 2017.
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ambiente de confianza e mesmo compadreo. O que parece claro é que existe unha
psicoloxia social e individual da corrupcién®.

Quizais non reparamos o suficiente na importancia da seleccién de persoas con
perfis éticos axeitados. Os codigos de conduta aplicados nas administracions publicas
trasladan mensaxes de comportamento decoroso, pero non hai evidencias de que as
desviacions estean sendo reprendidas, especialmente no nivel dos altos cargos. A
cultura da direccién publica mantén elementos predominantes de confianza persoal
sobre a profesionalizacion. E esta si é unha verdadeira materia pendente do noso
sistema administrativo: lograr que os que son elixidos para executar orzamentos
considerables e politicas publicas transcendentes para o interese xeral non sexan
—como no século XIX— os “amigos politicos”, senén persoas capaces e orientadas
con criterio técnico, alleas aos intereses curtopracistas dos partidos e as camarillas®.

En todo caso, polas razéns que fosen, o certo é que, tras a aprobacion de leis e mais
leis anticorrupcién, da incorporacién de mais exixencias de transparencia e a creacion
deinstitucions especializadas en previr, nin Espaiia nin outros paises se libraron desta
lacra. O caso Odebrecht, en Iberoamérica, é un exemplo extremo do grao de gravidade
que pode alcanzar unha rede de subornos (con ministros e maxistrados implicados
en moitos paises). O recente caso Koldo en Espafia, en menor escala, pon igualmente
de manifesto o doado que pode chegar a ser para un desaprehensivo enriquecerse a
vista de responsables publicos de primeiro nivel.

Ademais do que atopamos nos medios de comunicacién, tamén podemos repasar
estarealidade nas sentenzas dos tribunais. O estudo destes casos poderia ser parte da
formacién que deberan recibir os funcionarios responsables e altos directivos en todas
as administracions, para cofiecer os riscos reais e estar alerta fronte a stia posible
existencia na propia organizacion. Isto é conveniente advertilo porque, cando nos
falan da corrupcién, como doutros males, parecemos crer que isto sé lles acontece
a outros, noutras institucions. E seguramente é o mesmo que pensaban os xestores
das administraciéns das sentenzas que vou utilizar como exemplos a continuacién’4,

3 Exemplos de casos e sentenzas

Os tribunais penais intensificaron a stia resposta fronte as ilegalidades na contrata-
cién publica. O nimero de condenas é crecente desde a segunda década deste século.
Ainda que a tendencia agora mesmo mostra unha reducién das persoas acusadas,
entre 2017 e 2023 procesaronse centos de responsables publicos (441 en 2017, 235 en
2018, 254 en 2019, 261 en 2020, 344 en 2021, 200 en 2022 e 178 en 2023). O Consello
Xeral do Poder Xudicial e as memorias da Fiscalia ofrecen datos precisos e diferen-
ciados por comunidades auténomas.

2 Fernandez Rios, L., Psicologia de la corrupcion y los corruptos, 1999.

> Rivero Ortega, R, “La eleccion de las personas, clave para el buen gobierno local en Iberoamérica’; Revista Iberoamericana de
Gobierno Local, Junio 2022.

A "habituacion” é o proceso que explica que a xente non se alarme ante casos graves que poden estar sucedendo na sda
organizacion, tal e como explican Cass R. Sunstein e Tali Sharot na sGa columna "Why People Fail to Notice Horrors Around
Them", The New York Times, 25/02/2024.
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O nivel de tolerancia e o grao de rigor na aplicacion dos tipos penais tamén cam-
biaron ao longo do tempo. Malas practicas contractuais que se consideraban meras
irregularidades censurables —pero non delituosas— comézanse a integrar en tipos
penais recentemente. Un exemplo relevante ofrécenolo a consideracién do fraccio-
namento de contratos como delito de prevaricacién, desde a condena a un vicecon-
selleiro do Goberno de Asturias por Sentenza do Tribunal Supremo.

Outras resolucions posteriores abundaron nesta interpretacion, de modo que hoxe
deben xustificarse documentalmente todos os contratos e motivar que non se trata
de fraccionamento de obxecto, unha practica que antes obedecia nun bo niimero de
situacions, non a casos de corrupcion, senén ao intento de axilizar a adxudicaciéon
e xestion dos contratos para executar orzamento, non perder subvencions e outras
urxencias propias da realizacion de obxectivos publicos. Non estamos ante suposto
de enriquecemento persoal, pois, que é a esencia do concepto de corrupcion, senén
ante infraccions legais que pasan a considerarse na stia versién mais drastica de tipo
penal (prevaricacion)s.

Outros casos, en cambio, méstrannos riscos reais de enriquecemento persoal a
conta das arcas publicas. Un primeiro exemplo ofrécenolo o xefe de mantemento do
Concello de Valladolid, condenado a sete anos e nove meses de carcere por adxudicar
as stias propias empresas contratos municipais, condena rebaixada a cinco anos polo
Supremo. Neste caso, non se trata dun funcionario que acepte subornos ou dadivas
a cambio de adxudicar contratos, senén dun empregado ptiblico que crea empresas
coa stia familia para adxudicarse a si mesmo contratos menores.

A trama empresarial descubriuse a resultas da adaptacién aos requirimentos da
Lei de transparencia e bo goberno, ao facer un inventario das empresas contratis-
tas. O contrato menor favorecia este tipo de situacions. Recentemente o Concello de
Valladolid pagoulles a estas empresas sete facturas por importe de 27.000 euros,
suspendidas desde 2014.

Outro caso que nos mostra riscos de corrupcion na contratacién publica local é o
do responsable de parques e xardins do Concello de Zamora, quen foi condenado a un
ano de prision por estafa procesual en grao de tentativa. Este empregado adxudicaba
contratos a unha empresa, pero executabaos cos recursos municipais. Quedaba co
difieiro e daballe 500 euros por cada contrato ao empresario. Cando a policia buscou
no seu ordenador informacién, atopou todo nunha carpeta que o investigado chamara
“fechorias”. Defraudara preto dun millén de euros.

Este non é un caso tipico de corrupcion, pero pon de manifesto outras practicas
patoloxicas que poden estar a suceder nas administracions publicas. Un exemplo
extremo é o que da lugar 4 condena de 10 anos e medio de carcere para a exalcalde-
sa de Arrecife (Tenerife), elixida pola lista dun partido denominado independente
(Partido Localista por Tenerife). A edil organizou con todo o aparato unha trama de
adxudicacions de contratos con cobramento de comisions e sobreprezos.

'> Sostiven un concepto restrinxido de corrupcion en Rivero Ortega, R., “instituciones administrativas y prevencién de la corrup-
cién’, en La corrupcion. Aspectos juridicos y economicos, Ratio Legis, Salamanca, 2000.
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Tantos casos e que chamen tanto a atencion escandalizan dentro e féra do noso
pais, especialmente ali onde se toman decisions de concesioén de recursos para
proxectos publicos con difieiro dos contribuintes doutras naciéns menos acostu-
madas a este tipo de comportamentos.

Por iso, Europa decidiu actuar. Igual que o Tribunal de Xustiza rematou coa irregu-
laridade xeneralizada da aprobacion dos modificados nos contratos de obra publica,
unha técnica que desactivaba a competencia real nos concursos, agora as institucions
comunitarias comprenderon que necesitan aproximar as lexislacions para previr a
corrupcion, para protexer os intereses financeiros da Union e a libre competencia
no mercado interior europeo.

4 Salvaranos Europa? Das directivas de contratos
a proposta de directiva contra a corrupcion

As primeiras normas europeas sobre contratacién publica datan dos anos seten-
ta, dedicadas aos contratos de obras e subministracions. Cando Espafia ingresa na
Comunidade Europea no ano 1986, incorpdrase este acervo nunha primeira refor-
ma da Lei de contratos do Estado (Real decreto lexislativo 9317/986, do 2 de maio).
Despois aprobarianse novas directivas (nos anos 88 e 89, que reformarian as de
subministracions do 77 e obras do 71) , e refundirian no ano 93, ademais de aprobarse
as directivas de recursos en materia de contratos publicos, nos anos 89 e 92. A Lei
de contratos das administracions publicas de 1995 ofreceria a ocasion de traspofier
as directivas substantivas, deixando as de recursos s normas procedementais e
procesuais, que se consideraba que xa cumprian o seu contido.

Neste século, a Directiva de 2004 propiciou a aprobacion da Lei de contratos do
sector publico en 2007, igual que dez anos mais tarde se aprobaria a Lei 9/2017 para
trasporfier as directivas de 2014. Entre unha e outra, e tamén despois, sucedéronse
os documentos sobre boas practicas, incluindo os relativos a clausulas ambientais e
sociais, que cambiaron a filosofia orixinal desta politica europea (cunha acentuada
énfase no econdmico nas primeiras versions).

0 interese e a preocupacién da Uniéon Europea pola corrupcién na contratacion
publica activase no momento da aprobacién do tltimo paquete de directivas, hai
dez anos. Entén publicase o primeiro informe anticorrupcion, que fai referencia a
estes riscos. Xa a nosa doutrina expofiia as stias dubidas sobre a insuficiente orien-
tacion neste sentido da normativa de contratacién publica®. As directivas de 2014
incorporaron algunhas previsiéns para evitar o conflito de intereses e excluiron os
licitadores condenados por delitos de corrupcién, unha prevision que xa se atopaba
na lei espafiola de 1995 e que resultaba ademais dificil de aplicar pola falta de bases
de datos sobre condenas compartidas nos Estados membros’.

' Gimeno Feliu, J. M., “La ley de contratos del sector piblico, ;una herramienta eficaz para la integridad? Mecanismos de con-
trol de la corrupcién en la contratacion pablica, REDA, n. 147, 2010.

7 Aymerich Cano, C,, "Corrupcion y contratacion pablica: Analisis de las nuevas directivas europeas de contratos y concesiones
publicas’, Revista Aragonesa de Administracion Piblica, n. 45, 2015.
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As medidas europeas anticorrupcion neste ambito tefien, pois, dez anos de per-
corrido, ainda que a OLAF (Oficina de Loita Antifraude) foi creada en 1999, pero é
na Gltima década cando se aproban ferramentas mais incisivas, como a Directiva de
proteccién de denunciantes, 2019/1937, xa trasposta nos ordenamentos dos Estados
membros. No caso espariol, mediante a Lei 2/2023, do 20 de febreiro, reguladora da
proteccion das persoas que informen sobre infracciéns normativas e de loita contra
a corrupcion, norma que xa entrou en vigors,

Todas estas iniciativas foron insuficientes, pois, do contrario, non se formularia
a proposta de Directiva sobre a loita contra a corrupcién en 2024. Esta norma mo-
dificaria a Directiva 2017/1371, do Parlamento Europeo, que estableceu unhas nor-
mas comuns contra a fraude e as ameazas contra os intereses financeiros da Unién
(branqueo de capitais, corrupcion activa e pasiva, e malversacion).

0 asesoramento especializado para a elaboracion da proposta asiciase ao informe
Strengthening the fight against corruption: assessment of the EU legislative and policy
framework, elaborado por EY e RAND Corporation. Chama a atencién o enfoque emi-
nentemente xuridico deste documento. A stia proposta céntrase en cubrir lagoas e
harmonizar as medidas dos Estados membros de forma non totalmente vinculante.

Tamén apunta cara a recompilacion exhaustiva de datos e a creaciéon de autori-
dades especializadas e especificas. Varios Estados membros carecen de organismos
especializados, e as competencias dos que existen son moi diversas. Este problema
foi sublifiado polos informes anuais sobre o Estado de Dereito. Asi pois, establecer
un modelo comin parece ser un dos principais propositos da directiva.

Avista dos seus contidos, a aproximacién do tratamento das infracciéns penais é o
obxecto mais relevante. As definiciéns dos tipos (suborno, malversacion, apreciacién
indebida, trafico de influencias, abuso no exercicio de funciéns, enriquecemento
ilicito, obstrucién a xustiza) e as sias penas correspondentes poderian garantir uns
niveis de prevencién homologables en toda a Unién Europea, en concreto a fixacion
dun nivel minimo da pena maxima. Estamos ante unha das normas mais relevantes
do novo dereito penal da Unién Europea.

O repaso do articulado da proposta permitenos cofiecer o seu obxecto e ambito
de aplicacion (artigo 1), unha serie de definiciéns normalizadoras (artigo 2) e o seu
principio inspirador, a prevencion da corrupcién (artigo 3). Chama a atencién que
se predique un enfoque preventivo, tendo en conta que a maioria da regulacion é de
caracter penal. O dereito penal, por suposto, tamén ten ese efecto preventivo (xeral e
especial), pero as intervencions que evitan os riscos son doutra natureza (educacion,
formacién de empregados publicos, por exemplo). E estas medidas menciénanse,
pero apenas se desenvolven na proposta de directiva.

A creacion de organismos especializados si poderia contribuir a mellorar a pre-
vencion da corrupcidn. O artigo 5 da proposta demanda ademais que dispofian dos
recursos humanos, financeiros, técnicos e tecnoldxicos necesarios para o efectivo

'8 Pérez Monguid, J. M. e Fernandez Ramos, S. (Coords.), E/ nuevo sistema de proteccion del informante. Estudio sistematico de la
Ley 2/2023, de 20 de febrero, reguladora de la proteccion de las personas que informen sobre infracciones normativas y de lucha
contra la corrupcion, La Ley, Madrid, 2023.
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desempeiio das stas funciéns. Esta énfase nos recursos necesarios reitérase no ar-
tigo 5, probablemente desde a experiencia de que a stia carencia é unha das razéns
principais da limitacién de capacidades preventivas.

O artigo 6 apela & formacion das autoridades competentes e o seu persoal en ma-
teria de loita contra a corrupcién. Un repaso aos programas formativos das escolas
de Administraciéon publica en Espafia e noutros paises mostra a escasa atenciéon
monografica a estas cuestions.

A partir destes preceptos, os seguintes oclipanse das cuestions penais: suborno e
suborno a funcionario; malversacion e apropiacién indebida; trafico de influencias;
abuso no exercicio de funciéns; obstrucion & xustiza; enriquecemento por delitos
de corrupcion; inducién, complicidade e tentativa; sancions e medidas aplicables &s
persoas fisicas; responsabilidade das persoas xuridicas; circunstancias agravantes e
atenuantes; inmunidade ou privilexios fronte & investigacién e o procesamento de
infraccions penais de corrupcién.

Outras cuestions procesuais penais son obxecto tamén de regulaciéon: as inmu-
nidades e privilexios fronte a o a investigacion; a xurisdicion; a prescricion das in-
fracciéns penais; a proteccion dos que denuncien as infracciéns penais ou colaboren
na investigacion; instrumentos de investigacion.

Tamén se resalta a necesaria cooperacion entre autoridades dos Estados mem-
bros, entidades especializadas (Europol, Eurojust, Oficina Europea de Loita contraa
Fraude e Fiscalia Europea). Esta colaboracion consistira moitas veces no intercambio
de informacién, outro dos eixes da proposta, tal e como sinalamos ao recordar os
informes que se tiveron en conta no seu desefio. Este precepto tamén prevé a creacion
da “rede da UE contraa corrupcién”, para favorecer o apoio reciproco de autoridades
e propiciar o intercambio de boas practicas. A recompilacion de datos e estatisticas
prevista no artigo 26 sera, asi, presuposto das medidas a adoptar.

Esta proposta de directiva avanza o futuro do ordenamento europeo antico-
rrupcion, realmente sen grandes novidades. Onde si atopamos novas ferramentas
e medidas mais incisivas é nas garantias exixidas e adoptadas para a execucién dos
fondos chamados Next Generation, que son os derivados do Plan de Recuperacion
e Resiliencia, aprobado para impulsar a recuperacion econdmica tras a crise xerada
pola pandemia da covid-19.

O Regulamento 2021/241, do Parlamento Europeo e do Consello, estableceu a ne-
cesidade de que os Estados membros adoptasen medidas para protexer os intereses
financeiros da Unidn. Tras un debate entre paises pola procedencia dos fondos e
os riscos da stia execucion, a solucién de compromiso incluiu o establecemento de
garantias para previr irregularidades.

Cada Estado membro ten que adoptar pola siia parte medidas concretas para cum-
prir con estas exixencias. Ainda que en Espaiia se aprobou un Real decreto-lei para
a execucion dos fondos en decembro de 2020, as normas espariolas que contemplan
os plans antifraude estan na Orde ministerial HFP/1030/2021, do 29 de setembro,
pola que se configura o sistema de xestién do Plan de Recuperacion, Transformacion
e Resiliencia, e a Orde HFP/1031/2021, do 29 de setembro, pola que se establece o
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procedemento e o formato da informacion a proporcionar polas entidades do sector
publico estatal, autonémico e local para o seguimento do cumprimento de fitos e
obxectivos e de execucién orzamentaria e contable das medidas dos compofientes
do Plan de Recuperacién, Transformacion e Resiliencia.

Posteriormente aprobouse a Orde HFP/55/2023, do 24 de xaneiro, relativa a analise
sistémica do risco de conflito de intereses nos procedementos que executen o Plan
de Recuperacion, Transformacion e Resiliencia. En paralelo a este desenvolvemento
normativo, despregaronse con maior efectividade as aplicaciéns de recompilacién
de datos que deberian utilizar os executores dos fondos para dar conta da prevencion
dos conflitos de intereses e a fraude: Coffe e Minerva®.

Ademais, cada entidade debe aprobar un plan propio para previr a fraude. Aqui
vou pofier como exemplo o elaborado para os seus servizos pola Xunta de Galicia,
un documento que describe pormenorizadamente as medidas do “ciclo antifraude”:
prevencion, deteccion, correccion e persecucion.

Entre as medidas de prevencion destacan as seguintes: formar o persoal directivo
publico; modificar o cddigo ético; establecer protocolos de deteccion do conflito de
intereses; establecer un catalogo de riscos xerais; establecer un catalogo de bandei-
ras vermellas; habilitar unha caixa de correo de integridade. Exemplos de medidas
de deteccion son a canle de denuncias ou o plan de riscos especifico de cada centro
directivo.

Tamén localiza as funcidns e responsabilidades na xestion dos fondos: o Consello
da Xunta, as consellerias e centros directivos, e os 6rganos transversais implicados
na integridade. Cada centro directivo debe realizar unha avaliacion individualizada
dos riscos asumidos. A certificacion e avaliacion dos riscos é un dos capitulos mais
importantes do Plan de prevencion.

O compromiso de integridade e o marco ético da integridade institucional con-
crétase na adopcion dunha declaracion institucional de integridade, a manifestacion
expresa dos responsables publicos, asi como referencias 4 integridade na planifica-
cion estratéxica, difusion e formacién en materia de integridade. Tamén se inclien
medidas para a prevencion do conflito de intereses, tanto para os altos cargos como
para os empregados publicos.

O sistema integrado de informacién e a canle de denuncias detallanse igualmente
neste documento, incluindo o comité de ética. A sia regulacion esta na Lei 2/2023, do
20 de febreiro, reguladora da proteccion das persoas que informen sobre infraccions
normativas e de loita contra a corrupcion.

Orecordo de medidas adoptadas hai anos demostra que as acciéns de prevencion
dos conflitos de intereses presentan antecedentes relevantes. Asi, por exemplo, o
Cédigo ético institucional da Xunta de Galicia, aprobado en 2014, cos principios
basicos de conduta do persoal da Administracién autonémica: imparcialidade e
obxectividade no exercicio dos cargos; deber de proporcionalidade nas viaxes ou a

' Sobre o funcionamento destas aplicacions e os seus problemas operativos poden pronunciarse os responsables da xestion
dos fondos en todos os niveis administrativos. Ainda existe demasiada incerteza sobre as consecuencias ulteriores de ex-
portar datos e as incidencias que se produzan.
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axenda publica; prohibicion expresa de regalos e dadivas, ou o uso responsable de
medios e recursos publicos.

Todo este plan, como a proposta de directiva, presenta desde o meu punto de vista
unhalagoa importante: a stia escasa ou nula mencién as ferramentas de intelixencia
artificial.

5 Seraaintelixencia artificial a panacea?

Quizais ningunha tecnoloxia espertou tantas expectativas e medos na historia da
humanidade como a intelixencia artificial. Ainda que o impacto doutros descu-
brimentos foi moito maior, nas stias implicacions sobre as persoas (antibidticos,
vacinas, electricidade, telecomunicaciéns), as advertencias e promesas dos tecné-
logos producen perplexidades e demandas regulatorias preventivas, recentemente
atendidas pola Unién Europea ao impulsar mediante regulamento a primeira Lei da
intelixencia artificial.

Unha das utilidades inequivocas das aplicacions masivas de xestién da informacion
é o control, sen dibida*, pero hai outras moitas, descritas por Coglianese, entre as
que cabe destacar a identificacion de patréns de incumprimento de prazos ou outros
compromisos por parte de certos entes, que poderian perfilarse e ser penalizados
nas seguintes adxudicaciéns?.

O interese polo estudo das aplicacions de intelixencia artificial aplicables a pre-
vencion da corrupcion na contratacién publica creceu exponencialmente desde hai
dez anos. Antes existian propostas de utilizacion do big data para controlar os prezos
e evitar fraudes®*, pero foi o progreso acelerado da intelixencia artificial o factor
decisivo da nova énfase.

Son moitas as promesas e algiins menos os perigos de usar a IA para loitar contra
acorrupcion, con perspectivas escépticas se as aplicacions son creadas e controladas
polos propios gobernos, en lugar de seren desenvolvidas de abaixo cara a arriba por
iniciativas asociativas, organizacions non gobernamentais e periodistas>. E, como
o movemento se demostra andando, deben ser os feitos os que nos demostren con
datos e casos que efectivamente estan a producir o obxectivo desexado?-.

Asi, xa se foi destacado o valor preventivo destas ferramentas? por varios au-
tores: Capdeferro desde o dereito administrativo e desde a economia Félix Lopez
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Iturriaga®¢. As experiencias comparadas tamén ofrecen bos resultados de control
inicial do sobreprezo, quizais o dato mais doado de trazar con estas ferramentas,
xunto a deteccién do conflito de intereses. Brasil e Colombia, entre outros paises,
xa utilizan ferramentas deste tipo*’.

Un exemplo é a ferramenta VigIA, desenvolvida pola Veeduria Distrital de Bogota.
Esta aplicacién toma datos do Sistema Electrénico para a Contrataciéon Publica
(SECOP), unha plataforma creada pola Axencia Nacional de Contratacién Publica
(Colombia Compra Eficiente). A partir de técnicas de aprendizaxe das maquinas,
identifica patréons de risco de ineficiencia ou irregularidades?®.

A deteccidn de patréns e a activaciéon das chamadas “bandeiras vermellas” (red
flags) son a mostra mais concreta dos efectos destas aplicacions. Se concorren de-
terminados indicadores nun contrato publico, a stia correlacién con riscos antes
cofiecidos fano sospeitoso de practicas de corrupcion. Asi, por exemplo, a falta de
competencia, a recorrencia dun Gnico contratista, o sobreprezo, as reduciéns de
prazos ou outras medidas de axilizacion do procedemento, etc.

0 presuposto da compra publica electronica e o manexo masivo de datos, sen os
cales apenas nada se poderia facer con aplicacions de intelixencia artificial, mostran
aconexion das sucesivas etapas da Administracion electronica. Os paises mais avan-
zados en compra electrénica son tamén probablemente os que nos poderan explicar
mellor os usos para previr a corrupcion.

Por exemplo, Chile foi un dos pioneiros, e a stia experiencia ensinanos que, unha
vez que os licitadores comprenden o funcionamento do sistema, detectan os seus
puntos vulnerables e adaptan os comportamentos a esas debilidades para sacar
partido destas. Estamos, pois, ante unha “carreira armamentistica” ou un “xogo
do gato e o rato” en que as aplicaciéns non poden resolvelo todo sen a experiencia
dos profesionais mais versados.

6 A necesaria avaliacion da calidade
ex post das compras publicas

Asi pois, nin sequera a intelixencia artificial lograra rematar coas malas practicas.
Tantos esforzos contra a corrupcién na contratacioén ptblica non acabaron con este
fenémeno, como os escandalos mais recentes demostran unha vez mais. En cambio,
desde as suas primeiras medidas, demasiadas prevencions produciron outros efectos
iatroxénicos (secundarios) prexudiciais para o obxectivo de lograr adquisiciéns de
maior calidade e alifiadas cos obxectivos estratéxicos das politicas publicas.

% | opez lturriaga, F., "Podriamos evitar la corrupcion en los contratos pablicos con inteligencia artificial’, The Conversation, xullo
2023.

~
N

Mojica Murioz, K. S., “Inteligencia artificial para detectar la corrupcién en la Administracién pablica municipal de Colombia’,
2022.

2 Gallego, J., "¢Como puede la inteligencia artificial ayudar en Ia lucha contra la corrupcién’, Banco de Desarrollo de América
Latinay El Caribe, 2021.
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Isto sucede coa poxa, que incorpora un elemento de obxectividade indubidable nos
procesos selectivos, pero, ao facer fincapé unicamente no prezo, incrementa os riscos
de adquisicion de produtos de menor calidade e durabilidade. Tampouco permite este
criterio cuantitativo incorporar elementos sociais 4 seleccién de contratistas. E, por
suposto, non garante de ningln xeito que o que se compra sexa verdadeiramente
necesario, pois, ainda que a xustificacion das compras poida simularse ex ante, con-
viria demostrar tamén ex post.

Na loita contra a corrupcion, seria conveniente evitar estes efectos iatroxénicos
ou secundarios dalgunhas limitaciéns da regulacién dos contratos ptiblicos, como
as relativas s prérrogas. E deixar de temer a discrecionalidade se hai un control ex
post, de resultados, tal e como propuxo e practicou os Gltimos anos do século pa-
sado o profesor Steven Kelman a fronte da Oficina Federal de Compras, no periodo
de “reinvencién do Goberno” impulsado polo vicepresidente Al Gore, un momento
histoérico en que Estados Unidos logrou un orzamento equilibrado, un dato vinculado
a eficiencia nas adquisicions publicas®.

A corrupcion é unha patoloxia delituosa e un problema global, pero na xestién
publica existen outras moitas malas practicas danifias do interese xeral. A desidia,
por exemplo, ou a colusidn entre contratistas, que eleva artificialmente os prezos e
prexudica o interese publico de forma grave.

Hai sesenta anos o profesor Ramoén Parada, falecido en marzo de 2024, criticaba os
erros da Lei de contratos do Estado. A lectura das stas agudas observacions, arredor
dun texto central do dereito administrativo do seu tempo, deméstrannos o pouco
que avanzamos, tamén neste ambito de prevencioén da corrupcion nas adquisicions
publicas. Ainda non temos balas de prata, pero necesitamolas porque sen elas o
edificio do Estado entrard en fase de ruina, a mesma que ameazan algunhas zonas
do cuartel da Garda Civil de Salamanca3'.
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