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Resum

La finalitat de gestionar els riscos per a la integritat en la contractacié publica
d'una institucio és garantir que els fons publics, els recursos materials i personals
d’aquella organitzacid, aixi com l'autoritat o la capacitat de decisié en els
diferents nivells de gestié de la compra publica s’empren per a les finalitats
previstes, sostenint i prioritzant l'interés public sobre els interessos privats.

Gestionar aquests riscos requereix concretar-los —quins tipus de risc cal
gestionar— i fer quelcom més que detectar-los quan s’han materialitzat ja i la
institucid es troba davant d'un cas de corrupcié. Requereix prevenir-los. | la
responsabilitat sobre tota aquesta gestid de riscos recau sobre els organs de
contractacio.

Aquesta segona publicacié de la serie Documents de treball aclareix en qué
consisteix la gestio de riscos per a la integritat, identifica i defineix els tres tipus de
riscos per a la integritat que cal gestionar, distingeix prevencié i contingéncia per
assegurar que la planificacid resultant sigui integral, i recorda que tots els ens del
sector public sén vulnerables a aquest tipus de riscos. Si no s’avaluen, les
institucions desconeixen quin és el grau de vulnerabilitat de la seva contractacid i
dificilment podran adoptar les mesures preventives i contingents que la Llei
9/2017, de 8 de novembre, de contractes del sector public els estd demanant.
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El projecte «Riscos per a la integritat en la contractacié publica» de I'Oficina
Antifrau opta per aproximar-se a la preocupacié que tota la societat comparteix
sobre la corrupcié en la contractacié publica des d'una perspectiva diferent:
analitzant el que succeeix abans que I'acte de corrupcié s'esdevingui.

Aquesta aproximacié comporta adoptar la perspectiva i la metodologia propies de
la gestid de riscos, en comptes de centrar-se exclusivament en I'incompliment
normatiu i I'actuacié per sancionar o mirar de reparar els danys conseqiéncia
d'aquell.

Per aixd, aquest segon numero dels Documents de treball comenca (1) exposant,
de forma molt breu, en qué consisteix gestionar riscos; (2) continua concretant
quins tipus de risc han de gestionar els 6rgans de contractacié d'acord amb la Llei
9/2017, de 8 de novembre (LCSP); (3) aclareix I'habitual confusié entre prevencid i
contingéncia (fonamental a I'hora de dissenyar les mesures d'un pla d'actuacié
integral), i acaba (4) argumentant per qué els organs de contractacié no poden
ajornar I'avaluacié dels seus riscos.

1. Introduccio a la gestio dels riscos per a la integritat

L'Oficina Antifrau engloba els riscos que cal gestionar en una institucié publica
sota I'expressid riscos per a la integritat, que emfasitza alldo que els diferents tipus
de risc tenen en comu: que la integritat de les institucions perilla.

L'OCDE empra la mateixa expressio i, més concretament, defineix la gestio dels
riscos per a la integritat com «una arquitectura i un conjunt coordinat d'activitats i
meétodes per identificar, analitzar, avaluar, tractar i fer el seguiment dels
potencials riscos relacionats amb la corrupcié i el frau, amb I'objectiu d'aconseguir
una garantia raonable que la integritat de les institucions publiques ha estat
preservadax®. Aquest procés s'il-lustra graficament en el quadre 1.

Quadre 1. La gestié de riscos per a la integritat

1 Identificar
S Ferel 2 Analitzar
seguiment Riscos
perala
integritat
4 Tractar
(implantar el 3 Avaluar

Pla d'integritat)

1 OCDE, 2013: pag. 107.
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Per tant, queda clar que la finalitat de la gestié de riscos és vetllar per la integritat
institucional. Perd a qué ens referim exactament quan parlem d'integritat?

1.1. El concepte d'integritat

El concepte d'integritat aplicat als afers publics en general fa referéncia a
«l'alineament consistent i I'adheréncia a uns valors étics compartits, principis i
normes per sostenir i prioritzar I'interés public sobre els interessos privats en el
sector public»2.

L'aplicacié d'aquesta nocié general a la contractacié publica porta I'OCDE a
definir integritat com «l'Us de fons, recursos, béns i autoritat, segons les finalitats
oficials establertes, i emprats d’acord amb l'interés public»3.

Per tant, la finalitat de la gestid dels riscos per a la integritat en la contractacio
publica d'una institucié és garantir que els recursos d'aquella organitzacié i
I'autoritat o capacitat de decisié s'empren per al «<compliment i realitzacio dels
fins institucionals»“, sostenint i prioritzant l'interes public sobre els interessos
privats.

1.2. El concepte derisc

L'altra concepte que és indispensable aclarir abans de determinar quins sén els
riscos que els organs de contractacié han de gestionar és precisament la nocié de
risc.

En el llenguatge col-loquial, és freqient assimilar risc a perill. Perd técnicament,
risc és la probabilitat que es produeixi un dany, una lesié, una pérdua, una
responsabilitat o qualsevol altre efecte nociu per a una institucié publica o per a
I'interés general, degut a vulnerabilitats que poden ser internes o externes a
aquella organitzacid®.

Per tant, en llenguatge planer, un risc no és un perill siné una probabilitat de perill.
| aquest matis és important perqué tota la gestié de riscos gira entorn la idea que
si la probabilitat és significativa (risc inherent) cal planificar actuacions per reduir-
la (risc residual), tal i com s’explica més endavant.

| en el sector public, la probabilitat dels riscos per a la integritat de les institucions
és significativa en totes les funcions publiques.

1.3. Totes les funcions publiques son vulnerables a aquests riscos

Tots els ens publics estan dotats de recursos (materials i econdmics) i de persones
amb diferents nivells d'autoritat o capacitat de decisid, organitzats per facilitar
I'acompliment de les finalitats per a les quals cada ens ha estat creat. | alld on hi
ha accés a recursos publics i capacitat de decisié hi ha també la possibilitat que

2 Punt | de la Recomanacié del Consell sobre Integritat Publica de 'OCDE, de 26 de Gener
de 2017 - C(2017)5, a partir de la proposta del Comité de Governanga Publica. Traduccid
propia.

3 OCDE, 2008: pag. 9.

4 Article 28.1 de la LCSP.

5 Algunes metodologies de gestid de riscos, com per exemple la del Committee of
Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (COSO), contemplen els riscos de
corrupcié dins la visid més amplia de tots els riscos operatius d'una organitzacié. Per aquest
motiu defineixen risc en relacié a I'assoliment dels seus objectius: «Risc es defineix com la
possibilitat que un esdeveniment succeeixi i afecti adversament I'assoliment dels objectius»
(COSO, 2013: pag. 3. Traduccid propia).
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algu els faci servir per a finalitats diferents de les previstes i prioritzi I'interés privat
enlloc del public (premissa sintetitzada el quadre 2). Per tant, tots els ens publics
sén vulnerables als riscos per a la integritat.

Quadre 2. La premissa clau de la gestié de riscos

Accés a . Riscos
Capacitat
recursos o, pera la
. de decisid . .
publics integritat

Aquest raonament porta a adoptar el punt de vista i la metodologia propis de la
gestio de riscos per mirar d'oferir una garantia raonable d'integritat en les
funcions publiques.

Les institucions publiques hem d'assumir que la possibilitat existeix, igual que en el
seu dia vam assumir que hi ha havia riscos laborals en els centres de treball o
riscos viaris alla on hi ha transit de vehicles.

Hem d’assumir que aquesta vulnerabilitat no existeix sols en la contractacid sind
en qualsevol altra funcié que haguem de dur a terme: atorgar llicéncies o
permisos; gestionar patrimoni public; concedir beques, ajuts, subvencions, premis;
gestionar el propi pressupost; seleccionar personal; dur a terme inspeccions, etc.

Pero en la contractacié publica en particular, aquesta premissa ha estat ja
assumida i, des del 9 de marg de 2018, amb I'entrada en vigor de la LCSP, per la
qual es transposen les Directives del Parlament Europeu i del Consell 2014/23/UE i
2014/24/UE, de 26 de febrer, tots els ens publics tenen I'obligacié de gestionar els
riscos de corrupcié i altres riscos per la integritat en la seva contractacié publica.

Els responsables d'assegurar una correcta gestié d’aquests riscos, una gestié que
proporcioni a la societat una garantia raonable d'integritat en la compra publica,
son els organs de contractacio.

2. Quins riscos han de gestionar els organs de contractacié?

L'article 64.1 de la LCSP, en el seu primer epigraf, estableix: els organs de
contractacié hauran de prendre les mesures adients per lluitar contra el frau, el
favoritisme i la corrupcid, i prevenir, detectar i solucionar de manera efectiva els
conflictes d'interés que puguin sorgir en els procediments de licitacié amb la
finalitat d'evitar qualsevol distorsié de la competéncia i garantir la transparéncia
en el procediment i la igualtat de tracte a tots els candidats i licitadors.

Aquesta redaccié (reproduccié gairebé literal de I'art. 35 de la Directiva
2014/23/UE relativa a I'adjudicacié de contractes de concessié®) planteja alguns

¢ «Els Estats membres exigiran als poders adjudicadors i a les entitats adjudicadores que
adoptin les mesures adients per lluitar contra el frau, el favoritisme i la corrupcid i prevenir,
detectar i solucionar de forma efectiva els conflictes d'interés que puguin sorgir en els
procediments d'adjudicacié de concessions a fi d’evitar qualsevol distorsié de la
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problemes terminologics a I'hora d'identificar clarament els riscos per a la
integritat en la contractacié publica que cal gestionar.

D’entradaq, identifica tres tipus de risc: frau, favoritisme i corrupcid; expressions
procedents de les directives europees que no tenen una correspondéncia
automatica en el nostre ordenament juridic.

En segon lloc, es refereix als conflictes d’interés, terme que planteja menys
problemes interpretatius precisament perque I'article 64.2. de la LCSP introdueix
la definicid. Perd com s'argumenta, seguidament, els conflictes d'interés —i més
concretament la seva deficient gestio— sén en realitat un factor del risc de
practiques corruptes. Tanmateix, la consciéncia del fort impacte d’aquest factor
sobre el risc de corrupcié ha portat el legislador a regular especificament
I'obligacié de prevenir els conflictes d'interés, detectar-los i resoldre’ls.

Finalment, al llarg de la LCSP s’'esmenten en diverses ocasions altres practiques,
amb termes com ara irregularitats o incompliments, respecte als quals s’articulen
mesures de gestié de riscos’. Novament, pero, aquestes expressions sén més
propies del llenguatge de la gestié publica que no pas de I'estrictament juridic.

La majoria d'aquests termes tenen una definicioé o interpretacid clara en el context
normatiu i institucional de la Unié Europea i és des d’aquestes definicions que hem
acabat concretant els tipus de riscos que cal gestionar.

2.1. Interpretacio en el marc de la Unié Europea

Irregularitat

En el context de la regulacié de la Unié Europea irregularitat és un concepte ampli
que compren infraccions normatives, per accié o omissid, que tenen com a efecte
un perjudici per al pressupost de la Unié®. La Comissié Europea emfasitza
I'amplitud d'aquest concepte assenyalant que abasta totes les irregularitats
«siguin intencionades o no»°’.

Frau

El Conveni establert sobre la base de I'article K.3 del Tractat de la Unié Europeaq,
relatiu a la proteccié dels interessos financers de les Comunitats Europees
defineix, en el seu article 1, com a frau que afecta els interessos financers, en
matéria de despesa, qualsevol accié o omissid intencionada relativa a:

— I'ds o presentacié de declaracions o documents falsos, inexactes o incomplets,
que tinguin per efecte la percepcié o la retencid indeguda de fons procedents
del pressupost general de les Comunitats Europees o dels pressupostos
administrats per les Comunitats Europees o pel seu compte;

competéncia i garantir la transparéncia del procediment d'adjudicacid i la igualtat de
tracte de tots els candidats i licitadors.» Traduccioé propia.

7 Vegeu per exemple els art. 332.6.e. el 332.8.c o bé el 334.2.a.

8 L'art. 1.2. del Reglament (CE, Euratom) nim. 2988/95 defineix irregularitat com: «tota
infraccié d'una disposicié del Dret comunitari corresponent a una accié o omissié d'un
agent econdmic que tingui o tindria per efecte perjudicar el pressupost general de les
Comunitats o als pressupostos administrats per aquestes, bé sigui mitjancant la disminucid
o la supressié d'ingressos procedents de recursos propis percebuts directament por compte
de les Comunitats, bé mitjancant una despesa indeguda». Traduccid propia.

? Comissio Europeaq, 2014: pag. 8.
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— l'incompliment d’'una obligacid expressa de comunicar una informacid, que
tingui el mateix efecte, o

— el desviament dels mateixos fons amb finalitats diferents d'aquelles per a les
quals foren concebudes en un principi.

Per tant, en paraules de la Comissié Europea, «lI'element d’engany intencionat és
el que distingeix el frau del terme més general d'irregularitat»°.

Corrupcié

En la seva politica anticorrupcid, la Unié Europea distingeix la nocié de corrupcid
propia del dret penal i necessariament més estricta, d'una nocié més amplia em-
prada en el vessant preventiu®. En aquest segon sentit, la Unié Europea empra la
definicié del Programa Global de Nacions Unides contra la Corrupcié i defineix
corrupcié com «l'abus de poder per obtenir beneficis de caracter privat», en la
qual queda inclos tant el poder des de I'ocupacié d'un cdrrec o lloc de treball
public (corrupcioé publica) com des del poder al sector privat (corrupcié privada)?®2,

L'Oficina Antifrau, als efectes de la seva tasca preventiva, defineix corrupcid
publica com I'abls de la posicié o carrec public en benefici privat.

En definitiva, les diverses definicions de corrupcié emprades internacionalment
coincideixen en qué I'element identificador d'aquestes practiques és la intencié
d'obtenir un benefici privat il-legitim. D'aqui la seva distincié respecte el concepte
de frau: el frau requereix tan sols un perjudici intencionat als fons procedents del
pressupost general de la Unié Europea, mentre que la corrupcié hi afegeix, a més,
el requisit d'un benefici privat?®,

Favoritisme

La nocié de favoritisme és una traduccié del terme favoritism emprat a la
bibliografia en llengua anglesa per englobar tot tipus de practiques de parcialitat
o tracte de favor il-legitim per part d’un servidor public a determinades persones o
grups. Comprén practiques com ara:

— el nepotisme o parcialitat a favor de familiars;
— l'amiguisme (cronyism) o practiques que afavoreixen les amistats, o

— el clientelisme o tracte de favor a per-sones o grups que han aportat
donacions o recolzament electoral d'algun tipus al partit politic governant o aofi
al servidor public que incorre en aquesta practica.

Qualsevol d'aquestes practiques de favoritisme constitueix un tipus concret
d'abus de la posicidé publica en benefici privat. Per aixo, incloem el favoritisme dins
el concepte de corrupcié publica.

10 Comissid Europea, 2009: pag. 6.

1 Comissié Europea, 2003: pag. 7.

12 Comissié Europea, 2003: pag. 6.

13 Aquesta definicio —molt semblant a I'emprada per la Unié Europea aixi com d'altres
institucions internacionals de lluita contra la corrupciéo— té la virtut de ser «[...Juna definicid
suficientment dmplia com per a poder incloure-hi la “corrupcidé il-legal”, aquella que suposa
una violacié de les lleis vigents en un pais, perd també la “corrupcié legal”, aquella en la
qual, si bé les lleis no sén formalment infringides, el seu esperit si que ho es i els ciutadans
ho perceben com a tal.». Lapuente, 2016: pag. 16. Traduccid propia.
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La diferéncia entre aquests tres conceptes (irregularitat, frau i corrupcid, inclos
dins aquest ultim el favoritisme) es resumeix graficament al quadre 3.

Quadre 3. Riscos per a la integritat des de la perspectiva de la Unié Europea

Irregularitat

Perjudici per
al pressupost

Frau
Perjudici
intencionat

Corrupcio

Perjudici
intencionat
amb benefici
privat

Conflictes d'interes

La Directiva 2014/24/UE del Parlament Europeu i del Consell, de 26 de febrer,
sobre contractacié publica estableix, a I'art. 24: «El concepte de conflicte d'interes
comprendra al menys qualsevol situacié en la qual els membres del personal del
poder adjudicador, o d'un proveidor de serveis de contractacié que actui en nom
del poder adjudicador, que participin en el desenvolupament del procediment de
contractacié o puguin influir en el resultat de I'esmentat procediment tinguin,
directa o indirectament, un interés financer, econdmic o personal que podria
semblar que compromet la seva imparcialitat i independéncia en el context del
procediment de contractacios.

Aquesta definicid té dues diferéncies destacables respecte a la recollida en I'art.
64.2 de la LCSP, diferéncies especialment rellevants des del punt de vista de la
gestid de riscos: la concrecid del subjecte d'aquestes situacions de conflicte i
I'expressié del moment en qué es poden produir.

L'obligacié de gestionar qualsevol situacié de conflicte d'interés s'aplica, d'acord
amb aquesta directiva:

— a totes les persones implicades en el procediment; no sols al personal al servei
de I'd0rgan de contractacid, sind també al personal d'un proveidor de serveis de
contractacié quan hi hagi un que actui en nom del poder adjudicador (aquest
darrer no especificat a la LCSP) i

— alllarg de tot el procediment de contractacio; per tant, no interpretant el
terme licitacié de la LCSP com una de les fases del procediment siné com a
sinonim d'aquest, doncs no s’entendria deixar de gestionar aquestes situacions
en les fases d'impuls i preparacié o execucié del contracte.

D’aquesta definicié de conflicte d'interés (molt semblant a I'emprada per I'Oficina
Antifrau’) cal destacar, a més, aquells elements que diferencien la nocid de
conflicte d'interés de qualsevol acte de corrupcié. Un conflicte d'interés és:

% L'Oficina Antifrau de Catalunya ja va establir, en el seu informe de 2016, que una persona
es troba en una situacio de conflicte d'interés quan ha d’exercir el seu judici o discerniment
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— una situacio sobrevinguda en el context d'un procediment de contractacio,
que es produeix perque hi ha

— un membre del personal de I'd0rgan de contractacié (o d'un proveidor de serveis
de contractacié que actua en el seu nom) que:

e participa directament o pot influir en el resultat del procediment i

¢ té un interés particular financer, econdmic o personal que posa en risc la seva
imparcialitat i independéncia perqué podria arribar a influir en la decisié
(actual o potencial) o semblar que influeix (aparent)

— pero no s'ha produit encara cap decisié; no hi ha hagut cap biaix en el judici
professional degut a l'interés existent, de forma que no s’ha produit encara
cap acte d'abus de la posicid publica en benefici privat.

Per tant, el conflicte d'interés no és un acte de corrupcio.
El quadre 4 resumeix les diferéncies entre aquests dos conceptes tot comparant

els principals elements definidors de cadascun.

Quadre 4. Diferéncia entre conflicte d'interés i corrupcié

Conflicte d'interés Corrupcioé
Que és? Situacid en qué cal prendre una decisié Una accié o omissié voluntaria
publica (o es podria haver de prendre en
el futur)
Per que es Hi ha un interés particular legitim real  Per obtenir un benefici particular
produeix? o aparent il-legitim
Quin resultat Una tendéncia o risc de parcialitat o Una decisié parcial, esbiaixada del
comporta? biaix en el judici professional deure en aquella posicié o carrec
public

Si totes les situacions de conflicte d'interés (reals, potencials i aparents)
s'identifiquen i es tracten de forma adient es redueix la probabilitat que es
produeixin actes de corrupcid. Aquesta relacié causal posa de manifest una altra
precisié important des del punt de vista de la gestié de riscos: la deficient gestid
dels conflictes d'interés és un factor generador del risc de corrupcié s, com
s'explicard amb més precisié en propers Documents de treball.

2.2. Definicio dels tres tipus de risc per a la integritat

Fets tots aquests aclariments conceptuals, els riscos per a la integritat que han de
ser objecte de gestid per part dels respectius 6rgans de contractacié es
resumeixen en tres: el risc d'irregularitats, el risc de frau i el risc de corrupcié.

professional per a —o en nom de— una altra persona que legitimament confia en el seu
judici, i té un interés particular que podria interferir en I'exercici adient de la seva
responsabilitat professional. Oficina Antifrau de Catalunya, 2016: pag. 29.

15 Al Documents de treball nim. 5 es presenten els principals factors de risc personals entre
els quals s'aprofundeix en aquest: la deficient gestié dels conflictes d'interés. L'0rgan de
contractacié sol ser també el maxim responsable de recursos humans a les organitzacions
publiques i estd, per tant, en una situacié immillorable per promoure una gestié integral de
les situacions de conflictes d'interes.
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Risc d'irregularitat

Entenem com a risc d'irregularitat la probabilitat que es produeixi qualsevol
practica negligent, per accié o omissid, contraria a la norma legal o reglamentaria
que tingui com a efecte:

— un perjudici en el pressupost de I'organitzacio licitadora —per exemple
acceptar, per desconeixement de les cldusules d'un contracte, una factura en
la qual es carrega com a cost addicional una prestacié que, segons el
contracte, estd compresa ja dins el cost del servei principal i, per tant, no
facturable addicionalment— o bé

— una vulneracio6 dels principis rectors de la contractacioé publica —per exemple,
fragmentar I'objecte contractual per tal de tramitar mitjangant contracte
menor la continuitat d'una prestacié de serveis o subministra-ments perqué no
es va iniciar a temps la preparacié i licitacié del nou contracte seria una
practica negligent contraria a la norma legal que vulneraria els principis de
concurréncia i igualtat de tracte encara que no suposés un per-judici
pressupostari—.

Risc de frau

En el nostre ordenament juridic, la nocié de frau (fiscal, comercial, etc.) té sempre
dues notes comunes: la intencionalitat i I'artifici per defraudar o enganyar.

Des d‘aquesta perspectiva, entenem com a risc de frau la probabilitat que es
produeixi qualsevol accié o omissié intencionada, contraria a la norma legal o
reglamentaria, que tingui com a efecte un perjudici pressupostari per a
I'organitzacié licitadora. Un exemple seria la probabilitat que en una institucié
s'impulsin contractes innecessaris amb I'Unic objectiu d'esgotar el pressupost
abans de la finalitzacié de I'exercici anual.

Risc de corrupcié

Entenem com a risc de corrupcié publica la probabilitat que un servidor public
(carrec electe, de designacidé politica o empleat public) abusi de la seva posicié
institucional en benefici privat extra-posicional. Aquest benefici pot ser:

— directe (per al servidor public) o indirecte (per a qualsevol persona, fisica o
juridica, relacionada amb aquell);

— present (benefici aconseguit ara) o futur (promesa o expectativa de benefici),

— pecuniari o de qualsevol altra naturalesa: una promocié professional, in-
formacio privilegiada, etc.

Encaixen, per tant, dins el risc de corrupcid la probabilitat que es produeixi
qualsevol de les practiques de favoritisme explicades anteriorment (nepotisme,
amiguisme o clientelisme). L'exemple més classic seria el risc de fraccionar
I'objecte del contracte per tramitar-lo com a diversos menors i adjudicar-lo
directament a I'empresa d’un familiar.

El quadre 5 resumeix les diferéncies entre els tres tipus de riscos per a la integritat.
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Quadre 5. Resum dels tres tipus de riscos per a la integritat en la contractacié
publica que el organs de contractacié han de gestionar

Risc d'irregularitat Risc de frau Risc de corrupcié

Que és? Probabilitat d'accié o omissié voluntaria,
contraria a la norma legal o reglamentaria

Per que es Practica Practica Practica intencionada a

produeix? negligent intencionada canvi d'un benefici
particular il-legitim

Quin resultat Perjudica el pressupost de I'organitzacié o

comporta? vulnera els principis rectors de la contractacio

3. La confusié entre prevencié i contingéncia

Tota bona gestid de riscos requereix una metodologia que permeti fer una analisi,
avaluacié i planificacié d'actuacions sistematica i completa (vegeu el quadre 6).

Es a dir, cal emprar algun métode de treball que garanteixi tant el disseny
d’actuacions encaminades a evitar, en la mesura del possible, que els riscos
identificats es materialitzin (planificacié preventiva), com a establir els
mecanismes per detectar el més aviat possible els riscos que ja s’han materialitzat
i per respondre-hi per evitar que s'agreugin les conseqiéncies (planificacio
contingent).

Ambdues planificacions integren el pla de gestid de riscos per a la integritat o pla
d'integritat.

La confusié entre prevencidé i contingéncia pot conduir a una andlisi o una
planificacié d'actuacions incompleta, per aixo la majoria de models de gestié de
riscos empren algun sistema de treball que garanteixi la gestié integral.

En aquest segon Documents de treball sols destaquem a grans trets les diferéncia
entre ambdues en quant a focus, objectiu i tasques que cal dur a terme.

Quadre 6. Us de metodologies d'analisi i planificacié dins la gesti6 de riscos

1 identificar Metodologia
d'andlisi i
planificacio
5 Ferel 2 Analitzar
seguiment Riscos
perala
integritat
4 Tractar
(implantar el 3 Avaluar
Pla d'integritat)
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3.1. Prevencio

La prevencio gira entorn la nocié de risc per a la integritat institucional. En el cas
concret dels organs de contractacid, la prevencié ha de girar entorn el risc que es
produeixin practiques irregulars, fraudulentes o corruptes en els procediments de
contractacié de les respectives organitzacions.

L'objectiu de la prevencio és reduir la probabilitat que els riscos es materialitzin i,
per aconseguir-ho, la majoria de metodologies d'analisi de riscos estableixen una
sequéncia de tasques forga similar:

1. Identificar —i prioritzar, si s'escau®— els riscos que cal gestionar (risc inherent).
Un exemple seria el risc que s'impulsin contractes innecessaris en una
organitzacio.

2. Analitzar i avaluar els factors (interns i externs a la institucid) que originen
aquests riscos. Seguint amb I'exemple anterior, caldria identificar i avaluar per a
aquella organitzacid els factors generadors d'aquest risc: factors personals (per
exemple, una deficient gestié dels conflictes d’interés que impossibiliti
detectar? els interessos de les persones que impulsen el contracte o influeixen
en ell), factors organitzatius (com ara les pressions per exhaurir el pressupost) o
factors procedimentals (per exemple la deficient justificacié de la necessitat de
contractar). Aquesta avaluacié ha de tenir en compte altres factors interns
potenciadors del risc (per exemple, I'historial de no deteccid de contractes
innecessaris) o perpetuadors dins la institucid (per exemple, una cultura
organitzativa justificadora d'aquestes practiques). Caldria identificar també els
factors ex-terns que impactessin en aquest risc (per exemple, practiques en
determinats mercats d'oferir suborns, comissions il-legals o ofertes de futura
ocupacio al sector privat).

3. Planificar actuacions (mesures preventives) per tractar aquells factors de risc
sobre els quals hi ha marge d'actuacié de forma que es redueixi la probabilitat
que el risc es materialitzi (risc residual)?®,

Aquesta ultima tasca es plasma en el pla de prevencid, que conté les mesures
preventives que aquella organitzacié en concret necessita, aixi com una
assignaciod dels recursos necessaris per implantar-les i el tipus de seguiment que
requeriran.

6 No totes les metodologies de gestid de riscos contemplen aquesta prioritzacio.
Tanmateix, el llistat de riscos potencials és llarguissim i els recursos dels ens publics
—economics, personals i de temps— sén limitats. Atés que I'objectiu de gestionar els riscos
en la contractacid és oferir una garantia raonable de la integritat dels procediments, en
properes publicacions s'explica una metodologia per prioritzar aquells riscos que es valorin
com a més probables i més greus en cada organitzacié.

7 per exemple, incompliments de I'obligacié de presentar les declaracions d’interessos de
cada tipus de servidor public; no comprovacié de la veracitat i completesa de les
declaracions presentades; no utilitzacié de la informacié continguda en les declaracions per
ordenar l'abstencié (art. 23.3 Llei 40/2015, de régim juridic del sector public); manca d'eines
de declaracié d'interessos per als empleats publics que participen en decisions rellevants de
la contractacid, etc.

18 Algunes de les mesures preventives més transversals als riscos per a la integritat en la
contractacié s'han anat incorporant progressivament a la normativa de contractacié en
forma d’obligacions : obligacions de publicitat activa per reduir la probabilitat de decisions
esbiaixades o favoritismes; establiment d'incompatibilitats per a autoritats i empleats
publics; obligacié d'abstenir-se o la regulacié d’'alguns tipus de prohibicions per contractar
per als operadors economics per evitar la influéncia dels interessos personals en les
decisions o actuacions relacionades amb la compra publica, etc.
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Pero el risc zero no existeix. Les mesures preventives cerquen reduir la probabilitat
dels riscos fins a nivells tolerables (d'aqui el nom de risc residual quan els factors
de risc han estat tractats). A més, no tots els factors de risc poden ser tractats per
les institucions (hi ha factors externs o sistémics sobre els quals no tenen
capacitat d'actuar) o no es pot fer eficagment a un cost assumible.

Per aixd una gestioé de riscos integral assumeix la possibilitat que, tot i havent-se
posat en marxa totes les accions preventives —possibles i factibles— per reduir la
probabilitat del riscos identificats, algun d'aquests riscos es materialitzi en una
practica irregular, fraudulenta o corrupta i ocasioni els danys, lesions, pérdues,
responsabilitats, sancions o qualsevol altra consequéncia perniciosa que es
pretenia evitar.

Per aquest motiu, una gestié integral dels riscos analitza i planifica també la
contingéncia.

3.2. Contingéncia

La contingéncia s'articula entorn la nocié de dany per a la integritat institucional,
de la materialitzacié del risc i les conseqléncies d'aquestes practiques. En el cas
concret dels d0rgans de contractacid, la contingéncia ha de girar entorn les
practiques irregulars, fraudulentes o corruptes.

L'objectiu de la gestié contingent és reduir la gravetat de les conseqliéncies
d'aquestes practiques. Per aconseguir-ho es duen a terme les tasques seglients:

1. Analitzar i avaluar les consequeéncies directes i indirectes de la materialitzacié
dels riscos prioritzats.

2. Avaluar l'eficacia de les mesures contingents existents per a:

e Detectar el més aviat possible que els riscos s’han convertit ja en practiques
irregulars fraudulentes o corruptes. Alguns mecanismes de deteccié funcionen
quan ja hi ha, com a minim, indicis de practica irregular: canals de denuncia
interns o externs, busties de queixes ciutadanes, unitats d'inspeccid de serveis
o de control intern, o auditories o controls periodics o aleatoris. Altres
mecanismes de deteccié més primerenca inclouen des de la tradicional
supervisio jerarquica dels equips de treball fins als sistemes d'alertes basats
en intel-ligéncia artificial actualment en ple desenvolupament®. Quan aquests
mecanismes funcionen de forma eficag tenen també un efecte preventiu, en la
mesura que la percepcié d'eficacia en la deteccié desencoratja les practiques
irregulars, fraudulentes o corruptes.

e Respondre-hi per reduir la gravetat de les conseqliéncies. Els mecanismes de
resposta als indicis detectats o a les alertes rebudes consisteixen en (a)
unitats i processos d'andlisi i investigacid; (b) mecanismes de reconduccio,
sancié o trasllat a les autoritats competents en funcié dels resultats, aixi com
(c) mecanismes de revisié i millora dels processos organitzatius i, si s'escau, (d)
revisio del pla de prevencié.

3. Planificar les actuacions necessaries (mesures contingents) per assegurar que
els mecanismes de deteccid i resposta siguin més eficagos.

% Alguns exemples coneguts son el programa Arachne de la Unié Europea, el projecte
Digiwhist finangat també amb fons europeus, el projecte TenderMonitor de Transparency
International-Georgia o el projecte RedFlags.eu a Hongria.
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Aquesta ultima tasca es plasma en el pla de contingéncia que, juntament amb el
pla de prevencid, conforma el pla de riscos per a la integritat (quadre 7).

Quadre 7. Pla d'integritat: prevencié més contingéncia

Centrat en el risc per a la integritat (la probabilitat

Pla de de practica irregular, fraudulenta o corrupta)
prevencié Persegueix reduir la probabilitat que els riscos es
materialitzin
Pla
d'integritat

Centrat en el dany per a la integritat (la practica
Pla de irregular, fraudulenta o corrupta)

contingéncia  Persegueix detectar la violacio de la integritat i
reduir la gravetat de les consequéncies

4. Sense avaluacio de riscos no podem conéixer el nostre grau de
vulnerabilitat

La fase de diagnosi del projecte «Riscos per a la integritat en la contractacio
publica» ha de facilitar als ens publics els dos primers passos de la gestié de riscos
per a la integritat en la seva contractacioé publica: la identificacié de riscos i
I'analisi dels seus factors causals. A partir d'aqui, cada organ de contractacié
hauria d'avaluar-los i planificar les actuacions preventives necessaries a partir
dels factors de risc valorats com a més rellevants.

Si els ens publics no avaluen els riscos per a la integritat de la seva contractacio,
no poden saber quin és el seu grau de vulnerabilitat i dificilment podran adoptar
les mesures preventives i contingents que el legislador estd demanant als érgans
de contractacioé (art. 64.1. LCSP). Per aquest motiu, I'Oficina Antifrau considera
inajornable I'inici d'aquesta avaluacié.

En la propera publicacié d'aquests Documents de treball s'ofereixen orientacions
metodologiques per comencgar a treballar en aquesta direccid.

Bibliografia

BIVONA, E. & SCINICARIELLO, M. (2013) La corruzione. Analisi e gestione del rischio di fallimiento
etico. Formez PA. Accessible a http://focus.formez.it/sites/all/files/volume_3.pdf.

CoMmissIO EUROPEA (2014) Evaluacién del riesgo de fraude y medidas efectivas y
proporcionadas contra el fraude. Fondos Estructurales y de Inversion Europeos.
Orientaciones para los Estados miembros y las autoridades responsables de los programas.
(EGESIF_14-0021-00 16/06/2014).

Cowmissio EUuROPEA (2009) Nota informativa sobre indicadores de fraude para el FEDER, el
FSE y el FC. CO-COF 09/0003/00 de 18.2.2009.

L'objecte de la prevencid 16 A




ComissIO EUROPEA (2003) Comunicacién de la Comisién al Consejo, al Parlamento Europeo y
al Comité Econdmico y Social Europeo. Una politica global de la UE contra la corrupcion.
Brussel-les, 28.5.2003. COM (2003) 317 FINAL.

COSO (Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission) (2015) La
gestion de riesgos corporativos. Resumen ejecutivo. Accessible a
www.coso.org/Documents/COSO-ERM-Executive-Summary-Spanish.pdf

COSO (2013) Internal control - Integrated Framework. May 2013. Accessible a
https://na.theiia.org/standards-guidance/topics/Documents/Executive_Summary.pdf

INTERNATIONAL ORGANIZATION FOR STANDARDIZATION (2009) ISO 31000:2009. Risk management -
Principles and guidelines.

LAPUENTE, V. (coord.) (2016) La corrupcién en Espaia. Un paseo por el lado oscuro de la
democracia y el Gobierno. Madrid: Alianza Editorial.

LORENZONI, L. (2017) «Risk-based approaches towards corruption prevention», a Cerrillo, A. &
Ponce, J. (ed.) Preventing Corruption and Promoting good Government and Public Integrity.
Brussel-les: Bruylant, pag. 101-110.

OFICINA ANTIFRAU DE CATALUNYA (2016) La gestié dels conflictes d'interés en el sector public de
Catalunya. Col-leccié Testimonis Parlamentaris, nim. 39. Barcelona: Parlament de
Catalunya.

OCDE (2017) Recommendation of the Council on Public Integrity, 26 de gener de 2017 -
C(2017)7. Accessible a https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/353

OCDE (2013) «Chapter 7. Integrity Risk Management», Integrity Review of Italy: Reinforcing
Public Sector Integrity, Restoring Trust for Sustainable Growth. OECD Public Governance
Reviews. Paris: OCDE, pag. 105-149.

OCDE (2009) La integridad en la contratacion publica. Buenas prdcticas de la A a la Z.
Madrid: INAP.

OCDE (2008) Enhancing Integrity in Public Procurement: A Checklist. Paris: OECD
Publishing.

OCDE (2005) Public Sector Integrity: A Framework for Assessment. Paris: OECD Publishing.

TRANSPARENCY INTERNATIONAL UK (2013) Diagnosing Bribery Risk. Guidance for the Conduct of
Effective Bribery Risk Assessment. Accessible a
http://www.transparency.org.uk/publications/diagnosing-bribery-risk/#.Wq-zKejOWUKk.

L'objecte de la prevencid 17 A


https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/353

	1. Introducció a la gestió dels riscos per a la integritat
	1.1. El concepte d’integritat
	1.2. El concepte de risc
	1.3. Totes les funcions públiques són vulnerables a aquests riscos

	2. Quins riscos han de gestionar els òrgans de contractació?
	2.1. Interpretació en el marc de la Unió Europea
	Irregularitat
	Frau
	Corrupció
	Favoritisme
	Conflictes d’interès

	2.2. Definició dels tres tipus de risc per a la integritat
	Risc d’irregularitat
	Risc de frau
	Risc de corrupció


	3. La confusió entre prevenció i contingència
	3.1. Prevenció
	3.2. Contingència

	4. Sense avaluació de riscos no podem conèixer el nostre grau de vulnerabilitat
	Bibliografia

