Oficina Antifrau
de Catalunya

Propostes de I'Oficina Antifrau per a una
politica d'integritat a Catalunya

Antecedents

Amb la publicacié el 21.7.2006 de I'Instrument de ratificacié de la
Convencié de I'ONU contra la corrupcié (Nova York, 2003) es va produir la
incorporacié a I'ordenament juridic aplicable a Catalunya del mandat de
Nacions Unides adregat als estats part consistent a formular i aplicar
politiques coordinades i eficaces contra la corrupcié que promoguin la
participacié de la societat aixi com a avaluar-ne l'eficacia.

Catalunya ha experimentat en les dues darreres décades la xacra de la
corrupcié amb un nivell d'intensitat caracteristic dels paisos del nostre
entorn. Tanmateix, la profunda crisi del 2008 i anys posteriors, amb
I'efecte d'increment de les desigualtats, ha portat aparellada una
percepcid sobre la corrupcié! i una perdua de confianga molt superior a la
que cabria esperar en funcié de I'impacte real dels casos de corrupcid.
Aquesta percepcio encara es manté avui.

La quantificacioé dels costos econdmics, socials i politics de la corrupcid no
és una tasca senzilla i pot variar segons la metodologia emprada.
Tanmateix, les estimacions més prudents que maneja la Comissié Europea
situen al voltant dels 120.000 milions € anuals a nivell de la UE?. A I'Estat
espanyol, d'acord amb un estudi®* que analitza els costos socials de la
corrupcio que escapen al mercat i que impacten en la satisfaccid i felicitat
de les persones, s'estima que el perjudici anual pot situar-se al voltant dels
40.000 milions €, dels quals gairebé 6.300 milions € correspondrien a
Catalunya.

Sensible a aquest context, el Parlament de Catalunya, en relacié
amb I'impacte del fenomen de la corrupcié a casa nostra va expressar el

1 Barometre 2018: La corrupcid a Catalunya: percepcions i actituds Ciutadanes. Oficina Antifrau de
Catalunya.

2 Serveixi de referéncia, a efectes comparatius, que el pressupost de la UE per al 2019 és de 165.800 milions €.
3 LEON, Carmelo J., DE LEON, Javier, ARANA, Jorge E. "Relacidn entre corrupcion y satisfaccion”. Revista de
Economia Aplicada Numero 64 (vol. XXIl), 2014, pdgs. 31 a 58.
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seu capteniment endegant, en primer lloc, la Comissid d'Investigacié sobre
el Frau i I'Evasié Fiscals i les Practiques de Corrupcid Politica (CIFEF), que
havia de certificar el problema i, amb posterioritat, la Comissié d'Estudi de
les Mesures de Lluita contra la Corrupcié per a la Regeneracio
Democratica (CEMCORD), que havia de possibilitar aprofundir en el seu
coneixement.

En concret, a la Resolucié 1150/X, de 21 de juliol de 2015, per la qual
s'aprova el Dictamen CIFEF, i pel que fa al reforcament de la integritat de
les institucions, el Parlament insta els poders publics de Catalunya a
I'establiment de pautes i directrius estratégiques al més alt nivell aixi com
a l'aprovacio explicita de politiques d'integritat (recomanacié 61.3 a) i b).

El 9.12.2015, coincidint amb el Dia Internacional contra la Corrupcid, el
Parlament va acollir I'acte formal de signatura del Pacte Social Contra la
Corrupcid, una iniciativa impulsada des de la societat civil organitzada
(Parlament Ciutadd) que, a més de ser subscrita per més d'una quarantena
d’organitzacions ciutadanes, va comptar amb el suport i I'adhesié de la
practica totalitat de grups politics amb representacié parlamentaria en
aquells moments. Precisament, un dels fruits d’aquesta iniciativa seria la
constitucié de I'esmentada Comissié d'estudi parlamentaria CEMCORD.

Amb posterioritat, la Mocié 43/XI (sobre una republica amb corrupcié zero)
aprovada pel Ple del Parlament el 2.6.2016 instava al Govern a la creacid
d'un Mecanisme catala de prevencidé i lluita contra la corrupcid i el frau,
independent del Govern i demanava tant a la Sindicatura de Comptes com
a I'Oficina Antifrau, I'adopcid de diverses iniciatives tendents a reforcar la
capacitat d'actuacié i de coordinacioé de diferents organismes de control
concernits en la lluita contra la corrupcid.

Al seu torn, I'Informe de conclusions CEMCORD, de 28.2.2017, reiterava el
mandat de I'esmentada Mocié pel que fa la creacié d'un Mecanisme catala
de prevencid i lluita contra la corrupcid i el frau, i concretava que entre les
seves funcions hauria d’haver-hi la de formular propostes per a I'elaboracié
de I'agenda anticorrupcid.

L'Acord de Govern d' 11.6.2019, ara des de I'executiu, dona un pas
endavant i aprova elaborar una estratégia de lluita contra la corrupcid i
d'enfortiment de la integritat publica. L'horitzé temporal previst és de sis
mesos per a elaborar I'estrategia i dos anys més per implementar-ne les
actuacions en qué aquella es concreti.

Certament, es tracta d'una passa necessaria, inajornable, mereixedora
d'una valoracié molt positiva i que, una vegada iniciada, ha de tenir
continuitat.

La lluita contra la corrupcié ha de ser concebuda com a un cami cap a
diversos fins que, en esséncia, poden ser tots aquells que en cada lloc i
moment permetin al Govern oferir resultats positius a la ciutadania en
forma de béns, serveis. | és que en moments de crisi de confianca
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ciutadana en allo que és public, iniciatives com aquesta poden contribuir a
incrementar aquella reserva de suport necessaria per a la legitimitat.

En aquest sentit, hi ha un ampli consens entre els experts que I'eficiéncia
de les politiques anticorrupcié depen molt de que es portin a terme en
combinacié amb altre tipus de reformes orientades a la millora de la
qualitat institucional d'un pais. Per tant, sovint ens trobem davant
d'horitzons temporals de mig-llarg termini on intervenen activament un
conjunt d'actors i institucions diversos.

Justificacio de les propostes

L'Oficina Antifrau va néixer com a institucié especificament dirigida a
preservar la transparéncia i la integritat de les administracions i del
personal al servei del sector public de Catalunya (Preambul Llei 14/2008,
del 5 de novembre).

Des de la seva posicid institucional d'adscripcié parlamentaria i
independéncia de les administracions, I'Oficina Antifrau pot formular
indicacions i propostes que ajudin a definir politiques de prevencid i lluita
contra la corrupcid.

El capteniment expressat pel Govern en I’Acord d'11.6.2019 ofereix una
oportunitat privilegiada perqueé I'Oficina vehiculi la seva potestat
indicativa participant de manera activa en el disseny de les politiques
d'integritat.

Ja avancem que en la formulacid de les recomanacions que incorpora la
present proposta I'Oficina no se circumscriurd necessariament als ambits
definits per I'esmentat Acord de Govern siné que, quan ho consideri
necessari, n'incloura d'altres.

Aquest plantejament pretén ser respectuds amb la responsabilitat que
correspon al poder executiu d'establir les prioritats aixi com la creacio
d'aliances socials i complicitats institucionals per trobar aquells consensos
necessaris que hagin de possibilitar el canvi, i no aspira a altra cosa que
facilitar a I'executiu un element més de treball i el coneixement
especialitzat que I'Oficina té en aquesta matéria.

La prevencié com a nucli de la proposta

La corrupcié a Catalunya presenta les caracteristiques més propies de
I'Europa occidental, predominant la corrupcid politica associada a les
xarxes d'influéncies i a un accés desigual dels grups d'interés als decisors
publics.

Aquesta constatacio no és obstacle per a la coexisténcia d'altres formes
de corrupcio, frau o irregularitats en les quals té més protagonisme
I'element individual i respecte de les quals I'enfortiment de la integritat en
la institucié en qué es desenvolupen pot tenir un impacte positiu.
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Sovint s'ha fet notar que les bones practiques identificades a nivell

comparat en les politiques anticorrupcié no sempre sén extrapolables a
d'altres contextos. Des de I'Oficina considerem prudent partir d'aquesta
assumpcid i la incorporem a les recomanacions que aqui es formularan.

Partim de I'assumpcid que totes les funcions publiques sén intrinsecament
vulnerables als riscos per a la integritat. Alli on hi ha accés a recursos
publics i capacitat de decisid sobre els mateixos sempre hi haurd
I'oportunitat que qui és dipositari d'una potestat n'acabi abusant per a
I'obtencié d'un benefici particular. Es aquesta la nocié de corrupcid
comunament acceptada a nivell internacional per organismes com el Banc
Mundial o per I'ONG Transparency International i que I'Oficina Antifrau
adopta com a propia.

A la vegada, també som coneixedors que la millora de la qualitat
institucional és un element imprescindible per a I'éxit de les politiques
anticorrupcio, i que aquests tipus de millores sovint sén fruit més de la
constancia en el temps que no pas d'iniciatives puntuals. En aquesta
continuitat, la implicacié i participacié de la societat civil en el seu conjunt
és un important requeriment.

L'experiencia acumulada al llarg dels deu anys de funcionament de
I'Oficing, tant a nivell d'investigacié com d'activitat de prevencid, ha
permés identificar quines sén aquelles arees de risc més exposades a la
corrupcio, el frau o a d'altres irregularitats. En aquest sentit, les materies
que han estat objecte d’investigacid en els darrers cinc anys responen a les
seglients mitjanes percentuals:

— Contractacié publica.......ceeeeeereeecenenee. 36%

— Conflictes d'interés i incompatibilitats....21%

— Funcio publica......evieneieeceeeeeee, 17%
— UrbaniSme......ccccceeereernceereeeeeeeeeeeeeeens 12%
— SUDVENCIONS....cooiiiiiiereteeeeete e 5%
— ARIES e 9%

Adoptar una metodologia basada en I'analisi de riscos i dels factors que en
sén determinants ajuda a entendre millor les dinamiques de cada darea de
risc i, per tant, a concebre i adoptar, previa avaluacid, aquelles mesures
preventives tendents que el risc no s'esdevingui, aixi com a planificar
aquelles accions contingents per a quan no hagi estat possible evitar el
dany i aixi revertir-lo o, si més no, atenuar-ne les consequéncies.

La necessitat de mesurar el canvi

El que no es pot mesurar no es pot controlar (Daniel Kaufmann). Per tant,
d'alguna manera s'ha de poder documentar el punt de partida per,
després, mesurar el canvi.
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Tota politica d'integritat o, si es vol, de prevencié i lluita contra la corrupcid
ha d’'estar preparada per poder respondre a les preguntes de que és el que
funciona i per que4.

L'estratégia projectada, doncs, ha d'incorporar un sistema de monitoratge
i d'avaluacié basat en indicadors el més transparent possible de tal
manera que els progressos estiguin basats en evidéncies que generin un
conjunt d'informacié que esdevindra coneixement per a I'adopcid
d’ulteriors decisions.

Dos senzills exemples poden il-lustrar els diferents nivells en qué opera el
monitoratge i I'avaluacio de les politiques d’integritat. Pensem en a) la
implantacid d'un sistema de proteccié de les persones alertadores i b)
introduir I'educacié en integritat en I'dmbit de I'ensenyament secundari.

El monitoratge consisteix a recollir i analitzar informacid generada de
manera directa i més o menys immediata. Sén els resultats (outputs) de
I'aplicacioé de la politica. En els nostres exemples podrien ser: a) el nombre
d’institucions que han posat en marxa un canal de denuncies o el
d’empleats que I'estan fent servir; o b) I'efectiva adaptacié dels continguts
curriculars per ambits o, també, el nombre d’hores dedicades a la
imparticio.

L'avaluacid, per contrast, té en compte el mig o llarg termini i pren en
consideracié els resultats indirectes de la politica (outcomes) o, dit d'altra
forma, el grau final d'impacte d'aquella en funcié del desitjat. Novament,
en els nostres exemples es tractaria d’ a) assoliment d'una nova cultura
d'integritat i de retiment de comptes en 'organitzacié d’acord amb la qual
el seu personal fa us del canal de denuncies amb la certesa que actua
lleialment i que no patird cap represdlia; o b) disminuir el nivell de
tolerdncia respecte de les conductes poc étiques en el col-lectiu de
persones joves.

Es recomanable, per afavorir I'objectivitat i la imparcialitat, que les
funcions de monitoratge i d’avaluacio siguin encomanades a unitats
diferenciades aixi com que estiguin perfectament delimitades les
responsabilitats en tot el procés.

De la mateixa manera, és convenient que en el disseny i la definicié de les
actuacions i projectes anunciats (25) hi intervinguin no només les persones
que han ideat la politica siné també les que I'hauran d'aplicar. Aquesta
col-laboracié ha de contribuir a un major encert en identificar quines
evidencies caldrd tenir en compte per a cada cas i aixi facilitar la mesura
dels progressos.

La credibilitat dels esforcos que dugui a terme el Govern en desplegament
de I'estratégia dependra en gran mesura d'adoptar aquesta metodologia
de coneixement, orientada al retiment de comptes.

“ OECD, Monitoring and evaluating integrity policies. GOV/PGC/INT (2017)4
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Aquest esforg, en darrer terme, haurd de ser objecte de comunicacié
d’acord amb el principi de transparéncia, distingint amb claredat entre alld
que és objectiu d'alld que comporta judici de valor.

L'Oficina Antifrau de Catalunya posa a disposicié del Govern de la
Generalitat, dels governs locals i de les seves respectives autoritats i
responsables el cabal d'informacié de qué disposa en matéria de mesura
de la percepcid de la corrupcié (Barometre 2018 i anteriors); també les
dades agregades relatives a les investigacions dutes a terme des de 2009;
aixi com els resultats de I'exercici de la potestat indicativa tant en relacié
amb les normes en tramit d’elaboracié com amb les consultes, tot aixo als
efectes de facilitar les funcions de monitoratge i avaluacio.

La previsié de dotacié de recursos suficients

Una iniciativa de politica publica com la que ara endega el Govern de la
Generalitat no pot reeixir si no compta amb els recursos econdmics,
personals, materials i organitzatius que facin possible la implementacio
practica de les accions que se’'n derivin. Encara que sabut, cal recordar-ho.

Caldrda avaluar de manera realista els recursos de diferent naturalesa que
estaran disponibles per a cadascuna de les actuacions i els projectes en
queé es concreti I'estratégia i prendre en consideracio les limitacions en
aquests recursos.

La implementacié d’algunes d’aquestes accions pot no implicar una
dotacié important de recursos mentre que d’altres poden requerir no
només la seva disponibilitat sind també coneixements especifics en
algunes arees técniques. Si aquest fos el cas, I'estratégia hauria de
contemplar-ho.

L'estratégia també ha de preveure com a minim una estimacié de la

previsid de dotacid de recursos per a cada actuacié, a més d'una
avaluacié més general de viabilitat i analisi de cost-eficacia.

Definicid i aplicacié d'un model de governanca de la integritat

La politica d’'integritat ha de preveure el seu propi model de governancga
prenent com a punt de partida els actors clau del sistema d'integritat
nacional. El sistema ha d’'atorgar a cadascun d’ells el rol que jugaran en la
seva implantacid i fer previsid de quins seran els mecanismes i
procediments per fer I'avaluacié continuada de la politica d'integritat
impulsada.

Ambits d'actuacio

A fi d'ordenar les propostes de I'Oficina Antifrau, s’han seleccionat quinze
(15) ambits d’actuacié. Una classificacio similar va ser emprada I'any 2013
amb ocasié de les aportacions que I'OAC va fer al que llavors es van
denominar cimeres per la regeneracié democratica.
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Amb algunes variacions al llarg del temps, la ldgica de dita classificacié ha
permeés agrupar les nostres ulteriors propostes de manera sistematica.

Aixi, s'’ha mantingut 'ordre seguit en els informes de seguiment de les dues
comissions parlamentaries i s'ha optat per afegir quatre ambits d'actuacié
al final.

En aquest punt convé fer una observacié derivada del fet que I’Acord de
Govern d’' 11 de juny de 2019 no sembla contemplar el mén local en la fase
de disseny de I'estratégia. Tanmateix, les administracions locals de
Catalunya constitueixen un nivell de govern particularment sensible i
exposat als riscos per a la integritat, tal i com ho venen demostrant al llarg
del temps les dades empiriques disponibles.

Les propostes que tot seguit s'exposen s’ha d’entendre que comprenen
aquest nivell de govern i administracio i, en consequéncia, encoratgem el
Govern, en la mesura que resulti respectuosa amb els respectius dmbits
competencials, a incorporar-lo en l'estratégia que ara es comenca a
gestar.

L'exercici de sintesi que un document d’aquesta naturalesa exigeix en cap
cas no comporta I'abandonament, desplagament o substitucié de
recomanacions fetes amb anterioritat per I'Oficina Antifrau. Moltes d’elles,
de caracter concret, van ser acollides en els dictdmens que van aprovar les
comissions CIFEF i CEMCORD i hem de considerar-les vigents en la mesura
que encara estiguin pendents d'implementacié.

Les propostes s'adrecen al Govern de la Generalitat, amb

independéncia de la naturalesa legislativa o executiva de les mesures que
siguin necessaries per a la seva implementacid, aixi com de l'atribucio
competencial per a fer-les efectives®, llevat que en I'ambit concret
s'especifiqui alguna altra cosa.

Metodologicament, cada ambit conté tres recomanacions precedides
d'una descripcio sintética de la matéria afectada, els riscos inherents a no
tractar-la, I'actualitat de les recomanacions que es fan i una breu
justificacio.

1.- Transpareéncia i accés a la informacio

La transparéncia en el sector public és una eina essencial per a la lluita
contra el frau, en la mesura que dificulta I'ocultacié de possibles conductes
irregulars, fraudulentes o corruptes alhora que facilita el retiment de

5 La implementacié d'alguna de les propostes podria arribar a comportar la modificacié de la Llei 14/2008, del
5 de novembre, de I'Oficina Antifrau de Catalunya.
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comptes. Es per aixd que, tot i els avencos en aquest camp que s'han
produit a Catalunya en els ultims anys, una estratégia nacional de lluita
contra la corrupcié no pot deixar de preveure mesures encaminades a
reforcar els compromisos de les institucions catalanes en aquest sentit.

Aquesta consideracié cobra especial sentit atés que el darrer informe
d’avaluacié de la llei de transparéncia confirma una tendeéncia, ja
detectada en avaluacions anteriors, consistent en un estancament
generalitzat en la seva aplicacid. Igualment, es constata que més d’'un terg
de les sollicituds d'accés a la informacioé publica ni tan sols es responen.

Recomanacions:

1.1 Fomentar l'aplicacié de la norma: amb aquesta finalitat és necessari un
desplegament reglamentari integral de la Llei 19/2014, del 29 de
desembre, de transparéncia, accés a la informacié publica i bon govern,
que concreti les disposicions relatives a I'exercici del dret d’accés a la
informacid publica, aixi com les obligacions en mateéria de publicitat
activa i bon govern. Aixi mateix, és imprescindible que les diverses
administracions incrementin els esforgos per difondre el dret d'accés a
la informacid entre la ciutadania de manera coordinada, i adoptin
plans de formacié continuada destinats als professionals publics
encarregats de la tramitacié d'aquests expedients.

1.2 Sistema de garanties: en aquest ambit cal revisar i precisar els
elements que conformen el régim sancionador previst per la Llei
19/2014 per tal d'abordar les seves mancances i possibilitar-ne
I'aplicacié. També és precis reforgar les funcions de supervisio de la
GAIP, especialment pel que fa al compliment dels deures en matéria de
publicitat activa. Igualment, cal preveure un sistema automatic de
proposta de persones candidates a integrar la GAIP mitjangcant
convocatoria publica que garanteixi un accés respectuds amb els
principis d'igualtat merit i capacitat i asseguri la cobertura de totes les
places.

1.3 Format de la informacid: la transparéncia no només requereix que
I'administracié doni a coneixer informacio, sind també que ho faci de la
manera que resulti més comprensible per a les persones i per mitja dels
instruments de difusié que permetin un accés amplii facil a les dades i
facilitin la participacio en els assumptes publics. En aquest sentit cal
desenvolupar i reforgar la preferéncia en I'us de formats reutilitzables,
en especial tenint en compte la recent aprovacié de la Directiva
2019/1024 del Parlament Europeu i el Consell, de 20 de juny de 2019,
relativa a les dades obertes i la reutilitzacié de la informacié en el
sector public.
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2. Integritat institucional

La integritat institucional és la coheréncia i consisténcia entre el que fem i
els valors, principis i normes que regeixen determinada institucié en la
consecucio de l'interes general. El marc juridic és, per descomptat, un
minim ineludible, perd no ho és tot. L'ética publica exigeix que les decisions
o tries que es fan siguin respectuoses i tinguin cura dels altres. | aixo no
s'assoleix només subjectant-se a la lletra de les normes, cal alguna cosa
més. | és que les amenaces a la integritat presenten manifestacions tan
diverses com la corrupcid, el frau, les irregularitats o les conductes
impropies.

Avui, és una exigéncia de bona governancga que el sector public en el seu
conjunt assumeixi que totes les funcions publiques sén intrinsecament
vulnerables als riscos de corrupcid. Prevenir aquests riscos, gestionar-los,
és possible. La prevencié s'ha d'abordar sistematicament, analitzant en
cadascuna de les organitzacions quines soén les principals arees de risc
sobre les quals treballar prioritariament, perqué tenen una incidéncia
major i un nivell més alt d'impacte.

Recomanacions:

2.1. Implicar els liders politics en I'impuls i la implantacié de politiques
d'integritat institucional.

2.2. Regular de manera obligatoria que totes les organitzacions
publiques elaborin plans d’integritat que contemplin el treball sobre
la cultura ética de I'organitzacio, sobre la professionalitat en la
gestid publica i sobre la prevencié dels principals riscos per a la
integritat de la institucid, degudament prioritzats

2.3. Generalitzar en la praxi de totes les organitzacions publiques,
I'analisi i I'avaluacio de riscos de corrupcid i la incorporacié
d’aquesta metodologia de treball entre els seus mecanismes de
control intern.

3. Organismes de control

La funcid de control comprén qualsevol actuacié de verificacio, examen,
inspeccid o supervisio que impliqui I'acciéo de comparar una actuacié o
resultat amb una norma o amb un estandard técnic o étic.

Els organs de control, tant externs com interns, tenen la capacitat de
detectar, aturar i prevenir practiques irregulars, fraudulentes o corruptes
en els ens subjectes al seu control. S6n actors claus en la lluita contra la
corrupcio. La Mocié 43/XI del Parlament a qué s’ha fet referéncia en
I'apartat d’antecedents resulta plenament coherent amb aquesta idea.
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Un exemple, encara més recent, de la posicié del Parlament de Catalunya
en aquest ambit és la Mocié 107/XIl, d'11 de juliol, que insta el Govern a
reforgcar la independéncia, transparencia i mitjans de I'Oficina Antifrau.

No obstant aix0, es constata, amb molta més freqiieéncia del que seria
desitjable, un persistent afebliment organitzatiu del control real, tant
estructural (ens instrumentals del sector public) com funcional (control
formal, infradotacié de recursos, manca de renovacié de les persones
titulars).

En ambdds suposits, I'afebliment organitzatiu opera com a factor
generador de riscos per a la integritat en I'actuacié publica en la mesura
que crea oportunitats per incorrer en practiques irregulars, fraudulentes o
corruptes.

Addicionalment, si I'afebliment és percebut per subjectes amb la motivacié
personal suficient, el risc pot veure's incrementat.

En I'ambit local, hem de destacar la feblesa endémica de la posicié dels
organs de control intern derivada de la seva configuracio legal.

Recomanacions:

3.1.  Reforcgar i potenciar els 6rgans de control intern i extern, dotant-los
dels recursos i mitjans adequats a les funcions que tenen
encomanades per tal de garantir la independeéncia i I'eficacia en el
compliment de les seves finalitats. Pel que fa les entitats publiques
que formen part del sector public de la Generalitat, cal desplegar
reglamentariament la previsié continguda en I'article 71.3 de la Llei
de finances publiques de Catalunya per tal de delimitar les funcions,
competéncies, abast i criteris de control que corresponen als organs
propis de control economic i financer intern®.

3.2.  Professionalitzar i despolititzar els 6rgans de control mitjangant un
sistema d’eleccid professional i no partidista dels seus membres,
especialment dels titulars o responsables, substituint la fase de
proposta per una convocatoria publica i oberta, per tal d’evitar
eventuals situacions de bloqueig.

3.3. Adoptariimplementar mesures especifiques per reforcar la
independéncia dels interventors i secretaris municipals amb la
finalitat de facilitar I'exercici de les seves funcions de control de
legalitat i fiscalitzadores.

6 Vegeu Documents de Treball num. 6, epigraf 4.2 del Projecte de Riscos per a la integritat en la contractacié
publica, de I'Oficina Antifrau de Catalunya.
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4. Conflictes d'interes

Els conflictes d'interés sén situacions de risc per a I'objectivitat i la
imparcialitat de les decisions publiques, que sorgeixen per I'existéencia d'un
interes particular que podria influir o semblar que influeix en una
determinada decisié. Totes les institucions publiques han de comencar a
prevenir aquest risc de biaixos, tot implantant sistemes de treball i eines
que permetin detectar i gestionar les situacions de conflictes d’interes real,
potencial o aparent dels seus servidors publics, i garantir el correcte Us i
funcionament d'aquelles eines.

El punt de partida de les propostes que tot seguit es fan en aquest ambit
pren en consideracio les febleses ja detectades -i encara no resoltes- en
I'informe de I'Oficina Antifrau de 2016 sobre La gestié dels conflictes
d’interés en el sector public, aixi com les recomanacions elaborades
aleshores i reiterades en altres informes.

Recomanacions:

4.1. Unificar, aclarir i completar la regulacié dels conflictes d'interées al
sector public de Catalunya. [1] Elaborar un codi o text normatiu unic
que aporti coheréncia i completesa en la regulacié dels aspectes
basics en matéria de conflictes d’interés, de manera que prevegi les
normes i els principis essencials aplicables, amb caracter
transversal, a tots els servidors publics. [2] Vincular el regim
regulador dels conflictes d'interés a I'exercici de les funcions
publiques i no al lloc de treball, de forma que no quedi al marge
d’'aquest régim cap persona que exerceixi funcions publiques, tant
des d'un lloc de treball public com en virtut d'una col-laboracio
public-privada. [3] Completar la llista de motius d'abstencid
previstos al procediment administratiu comu amb un suposit de
tancament que reculli qualsevol altra circumstdancia constitutiva de
conflicte d’'interés, d'acord amb la definicid de conflicte d'interés
proposada en l'informe a dalt citat, incorporada a la norma, de
manera que cap suposit de conflicte d’'interés no pugui influir en cap
decisio publica. [4] Establir legalment les bases comunes del regim
regulador dels riscos derivats de regals i altres beneficis no
monetaris, que alhora prevegin I'obligacié dels ens publics
d’elaborar, aprovar i difondre, dins de les respectives
organitzacions, politiques de regals concretes.

4.2. Millorar el sistema de declaracid, registre i supervisio dels béns i
interessos susceptibles de propiciar situacions de conflicte d’interes.
[1] Analitzar els riscos de conflictes d'interés dels diferents
col-lectius professionals del sector public de Catalunya per: (i)
determinar nous subjectes obligats a presentar declaracions; (ii)
adaptar els continguts objecte de declaracié d'interessos; (iii)
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ampliar I'abast temporal de les declaracions d'activitats per
incloure-hi les anteriors a la presa de possessié que siguin prou
significatives de la trajectoria professional, i (iv) incrementar el nivell
de publicitat dels continguts de les declaracions. Modificar la
regulacié actual del regim de declaracions d'interessos tenint en
compte aquesta andlisi de riscos. [2] Crear un Unic registre
electronic de béns i interessos a Catalunya. Regular la supervisio per
part de I'Oficina Antifrau de Catalunya de la comunicacié efectiva,
veracitat i completesa d'aquestes dades i el seguiment especific de
les activitats post-carrec. [3] Garantir mitjangcant una norma que la
informacié continguda als registres d’interessos sigui de conservacio
i accés public permanent.

4.3. Construir un sistema integral de prevencié dels conflictes d'interes
que contempli eines de deteccid, gestid i garantia. Aquest hauria
d’incloure [1] un control previ d'idoneitat de tots aquells carrecs o
posicions de designacid politica (directius publics, eventuals, certs
alts carrecs, etc.) que no accedeixin mitjangcant un procés basat en
la igualtat, el merit, la capacitat i la publicitat, o bé amb mandat
representatiu; [2] la sensibilitzacio i formacid obligatoria dels
empleats i responsables publics en materia de conflictes d'interes,
aixi com canals i eines d'assessorament; [3] el seguiment periodic
del grau de compliment del régim de segones ocupacions per a
col-lectius que desenvolupen funcions publiques a Catalunya en els
tres ambits (Generalitat, ens locals i universitats).

5. Funcio publica

Entre els reptes de I'’Agenda 2030 de les Nacions Unides, I'Objectiu de
Desenvolupament Sostenible (ODS) 16 apunta cap a un nou model de
governanca publica i d'arquitectura institucional que garanteixi que
I'administracié publica serd capag d'obrir-se a la societat, resultar
inclusiva, plenament digitalitzada, transparent i orientada al retiment de
comptes.

El rendiment institucional ve condicionat en gran mesura pels recursos
humans. Les persones acaben sent transmissores de la cultura politico-
administrativa i, en el tema que ens ocupa, generadores de la cultura ética
de l'organitzacié en la qual treballen.

La funcié publica ha sofert I'impacte de la crisi dels darrers anys sota la
forma d’envelliment de plantilles, afectacié en la qualitat dels serveis,
manca de motivacié, pérdua de talent o incapacitat innovadora.
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Cal ressituar els servidors publics en el centre de I'enfortiment institucional
atés que son ells els actors que donen vida a les institucions publiques,
complint una funcid social i politica orientada a la garantia efectiva dels
drets i llibertats del ciutadans.

Els servidors publics han d'estar qualificats i haver integrat els principis i
valors étics que han d'inspirar la prestacié d'un servei professional.

En la fonamentacié d’aquest nou model cal eradicar definitivament la
polititzacio de la direccié publica perqué, en cas contrari, aquesta acaba
per constituir un llast de la capacitat institucional, de la necessaria
neutralitat de I'accié publica i, en definitiva, de la seva legitimitat.

Recomanacions:

5.1. Reformar la legislacié de funcio publica per garantir: [1] en tot cas,
I'accés basat en el merit i la capacitat. [2] la despolititzacio i
professionalitzacié en tots els nivells de I'estructura técnico-
operativa per sota de la direccié politica (inclou la direccié publica).
[3] la formulacié d'un estatut de la direccié publica professional
amb les caracteristiques minimes segulents: (i) accés a la funcié
directiva amb subjeccio als principis de lliure concurréncia, mérit i
capacitat professional i transparencia; (ii) continuitat en el carrec
subjecta a avaluacid, i (iii) necessaria neutralitat politica. [4] un
model de qualificacié professional basat en competéncies que
determini la carrera professional (arees funcionals i anadlisi dels llocs
de treball).

5.2. Implantar codis étics i de conducta per a tot el personal al servei de
les diferents administracions que serveixin d'orientacid i
acompanyament front als dilemes étics que sorgeixen en la presa de
decisions didaria.

5.3. Implantar la formacié en integritat i ética publica a tots els nivells
amb caracter obligatori i estratégic.

6. Contractacio publica

La Llei 9/2017, de 8 de novembre, de contractes del sector public, ha
regulat noves obligacions per als 0rgans de contractacio que ara tenen
I'obligacio de prevenir els riscos de corrupcio, frau i altres irregularitats en
la gestié de la compra publica, i detectar i respondre a les practiques que
materialitzen aquests riscos, en particular els conflictes d'interés.

Aix0 requereix que totes les entitats adjudicadores del sector public catala
identifiquin, analitzin i avaluin els riscos especifics del seu proveiment
d'obres, subministraments i serveis. A partir d'‘aquesta diagnosi, podran
dissenyar plans d'integritat que incloguin mesures tant preventives
(adrecades a reduir la probabilitat dels factors de risc més probables), com
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contingents (adrecades a detectar la materialitzacié d’aquests riscos i
reduir la gravetat de les seves consequliéncies). Per aixo, I'Oficina Antifrau
treballa per facilitar coneixement i eines perque els ens publics puguin dur
a terme aquesta gestid de riscos’.

L'experiéncia adquirida en prevencioé de riscos per a la integritat en la
compra publica alerta de la necessitat de mesures preventives estructurals
i urgents que no s’inclouen en aquest document perqué ultrapassen I'ambit
competencial del Govern de la Generalitat de Catalunya. Tanmateix, entre
les recomanacions que si pot posar en marxa I'executiu que lidera aquesta
iniciativa anticorrupcié, destaquem les tres seglients®.

Les recomanacions que segueixen han de ser completades amb el
desenvolupament a Catalunya d’un model de governanga de la
contractacié publica que asseguri la seva adequada supervisid
independent. De la mateixa manera, la futura estrategia de contractacié
publica haurd de ser elaborada tenint en compte I'estrategia de lluita
contra la corrupcid i d’enfortiment de la integritat publica.

Recomanacions:

6.1. Dissenyariimplantar un nou model de carrera professional per a les
persones empleades publiques que treballen en la funcié de
proveiment de tot el sector public de I'Administracié de la
Generalitat:

e Avaluar el millor sistema per reconéixer la contractacioé publica
com una professié’ (cos especific, escala o ambit funcional dins un
cos técnic o qualsevol altre mecanisme que es consideri escaient)
i definir les competéncies especifiques requerides tant per al
comprador professional (coneixements, habilitats i actituds) com
per al responsable del contracte, que poden o no coincidir en una
mateixa persona.

e Revisar els sistemes i processos de treball de recursos humans
(seleccid, provisio, formacio®, remuneracid i supervisié —avaluacid
de I'acompliment i reconeixement o reconduccid de conductes,
segons s'escaigui—) perqueé s’adaptin i donin millor resposta a
aquelles competéencies professionals identificades i exigides.

e Identificar en les RLT els llocs de treball relacionats o implicats en
la contractacié publica™.

7 Vegeu els materials del projecte de Riscos per a la integritat en la contractacié publica, en particular els
Documents de treball i les Eines.

8 A l'apartat 3 d'aquest document, estan recollides ja recomanacions clau per neutralitzar I'afebliment
funcional i estructural del control sobre la contractacié publica.

9 Recomanacié de 2015 del Consell de I'OCDE sobre contractacio publica, num. IX, apartat (i).

10 Vegeu Documents de treball nim. 5, epigrafs 1.1, 2.4 i 2.5.

11 Tots els llocs de treball en qué es desenvolupen tasques d'impuls, preparacid, licitacid, execucid i liquidacioé
dels contractes; no en funcions de control intern o d'assessorament juridic.
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e Adaptar les DLT perqué incloguin els nivells de competéncies de
contractacié requerides i el nivell de risc per a la integritat de cada
posicio®?.

¢ Publicar anualment el nombre de llocs de la RLT que tenen
identificades funcions de compra publica i que estan coberts de
forma no definitiva (a través de nomenaments interins o proveits
per sistemes extraordinaris), el temps que han estat coberts de
forma no definitiva i el percentatge que representen sobre el total
de llocs de treball amb funcions de compra publica dins aquella
RLT®.

e Regular I'obligacié de cobrir aquells llocs de forma definitiva en un
termini maxim de 2 anys des que perden el titular o des que sén
creats.

e Garantir que tot els ens instrumentals del sector public de la
Generalitat estiguin dotats amb persones expertes que puguin
acreditar les competéncies (coneixements, habilitats i actituds) a
dalt esmentades per als compradors professionals i responsables
dels contractes; dotacidé que ha de ser proporcional al volum i a la
complexitat de la contractacié de cada ens.

6.2.  Garantir la capacitat i la independéncia de la direccié professional
del proveiment dels ens publics de la Generalitat en cada
legislatura:

¢ Reclutar les persones que hagin d'ocupar llocs directius' amb
responsabilitats sobre planificacié del proveiment institucional a
través de convocatories transparents i obertes a concurréncia,
que avaluin primer la capacitat (també respecte a les
competéncies de compra publica) i després, només entre les
persones que hagin acreditat aquesta capacitat, valorin els meérits.

e Definir clarament els limits entre la decisid politica i la decisio
tecnicoadministrativa en totes les decisions prévies a l'inici de
I'expedient de contractacio; per tant, a I’'hora de: [1] identificar les
necessitats d'obres, subministraments i serveis de la institucio; [2]
prioritzar la cobertura d’aquestes necessitats en cada exercici
pressupostari; [3] avaluar la millor estratéegia per cobrir aquestes
necessitats (internament o a través del proveiment), i [4] avaluar
la idoneitat de I'estratégia de proveiment de cada necessitat (des
del punt de vista de la gestio, I'eficiencia, la sostenibilitat...).

2 Vegeu Documents de treball nim. 6, epigraf 6.2.
3 Indicador de risc organitzatiu que contribuira a I'elaboracié de mapes de calor per a la gestié de riscos.
1 En sentit ampli, que inclou també carrecs de designacid politica.
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6.3. Ampliar les obligacions de transparéncia i retiment de comptes de la
compra publica de I'’Administracié de la Generalitat i el seu sector
public, no limitant-se als minims legals previstos per als expedients
de contractacid sind incloent-hi també dades sobre I'eficiencia i la
sostenibilitat de tot el proveiment institucional; per exemple, retre
comptes sobre les estratégies de proveiment planificades per tipus
de serveis, subministraments i obres (incloent-hi també els convenis
i encarrecs a mitjans propis); avaluar i publicar els resultats de
I'execucié dels contractes (costos, qualitat, satisfaccié dels usuaris,
desviacions, etc.); avaluar i publicar I'impacte d'aquest proveiment
en les politiques publiques que el requerien o en la millora
institucional que el va justificar. Aixo requeriria [1] revisar i, si
s'escau, completar i depurar les dades actualment contingudes en el
registre public de contractes per facilitar-ne una millor explotacio
(indexs com els d'adjudicacions directes, de concurréncia, etc.) i [2]
completar aquestes dades amb d'altra[es] base[s] de dades
dissenyades per a avaluar I'eficiéncia de la gestié del proveiment.

7. Subvencions

L'activitat de foment per la via del régim de subvencions és una de les
activitats realitzades per I'’Administracié que genera desconfianga entre la
ciutadania. Sovint s’ha presentat com I'escenari de males practiques i
ineficiéncies administratives.

El principal risc en aquest ambit de la gestié publica és atorgar
subvencions conculcant els principis de publicitat, transparéncia,
concurréncia, objectivitat, igualtat, no discriminacid, eficacia en el
compliment dels objectius i eficiéncia en I'assignacid i utilitzacié de
recursos publics.

Només en els casos justificats es pot admetre la concessié directa de
subvencions i excepcionalment la concessié directa sense publicitat i
concurréncia per motius d’interés public o d'altres previstos a la normativa
reguladora. Cal en aquests casos extremar |'objectivitat i motivar la
justificacié indubtable de I'interés que es prediqui d'aquestes activitats
subvencionables.

La metodologia d'analisi i avaluacio de riscos d'integritat en totes les fases
de l'activitat subvencional permet desenvolupar mesures preventives i
contingents adaptades als tipus més frequents d'irregularitats detectades.

L'Oficina Antifrau ha tingut ocasié d’analitzar I'atorgament per la
Generalitat de Catalunya de subvencions, ajuts i transferéncies a mitjans
de comunicacié amb preséncia rellevant a Catalunya. L'analisi duta a
terme ha permés concloure que I'origen de les irregularitats i disfuncions
detectades no es troba fonamentalment en deficiencies normatives siné en
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I'aplicacié concreta d’aquest marc legal tant en la fase d’atorgament de
les subvencions com en les subseglients fases de justificacié i control.

Les recomanacions efectuades en aquest cas concret objecte d'analisi
poden resultar d'interés amb caracter general tant per dissenyar una
politica subvencional com per dur a terme l'activitat i la gestio
subvencional de manera que siguin compatibles amb el principi
d'integritat. Algunes d’elles, fent abstraccié del cas concret analitzat, es
troben recollides en les recomanacions que tot seguit fem.

Recomanacions:

7.1.  Extremar la publicitat i la transparéncia en totes les fases de
I'activitat subvencional (planificacié i establiment de la subvencio,
elaboracié de les bases reguladores, motivacio de I'atorgament,
justificacié i control del desti dels fons atorgats) per tal de reforgar
la garantia que la seva gestid es realitza d’acord amb els principis
de publicitat, transparéncia, concurréncia, objectivitat, igualtat, no
discriminacid, eficacia en el compliment dels objectius i eficiencia en
I'assignacid i utilitzacidé de recursos publics.

7.2. Motivar i justificar, en els casos de concessié directa de
subvencions, la utilitat publica o l'interés social implicat de manera
verag, objectiva i suficient. Especialment, cal objectivar i justificar
juridicament el judici de valor abstracte respecte de la conveniéncia
de la utilitat publica de la realitzacié d'una determinada activitat
per un subjecte en el cas de subvencions excloses de concurréncia.

7.3.  Efectuar el control tant de I'adequacio de la justificacié de la
subvencié a la finalitat per la qual fou concedida, especialment pel
que fa a la subcontractacié de I'activitat subvencionada, aixi com la
realitzacié de despeses subvencionables, com |'eficacia en el
compliment dels objectius perseguits pel projecte subvencionat. Cal
també implantar una politica de sistematic reintegrament de les
subvencions atorgades davant dels possibles incompliments
detectats aixi com aplicar el regim sancionador previst en la
normativa de subvencions.

8. Urbanisme

Es aquest un ambit d'actuacié publica en el qual les decisions dels
responsables publics, a més de generar un impacte mediambiental,
comporten modificacions en el valor del sol, segons I'Us a qué es destini o
I'edificabilitat que se li assigni, que poden generar importants beneficis i
plusvalues economiques. Aquesta capacitat dels poders publics troba
justificacié en el fet que I'interés general i el bé comu en I'ambit urbanistic i
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I'ordenacié del territori ha de prevaler sobre els interessos privats dels
propietaris del sol. En aquest context, I'ampli marge de discrecionalitat
dels poders publics, la complexitat i durada dels procediments, I'estreta
vinculacié publico-privada i la inadequada deteccid i gestid dels conflictes
d’interés operen com a riscos d'integritat.

S’ha de tenir en compte, especialment en contextos de crisi economica,
I'impacte que tenen els ingressos urbanistics en els pressupostos
municipals que fa que la disminucié dels ingressos associats a aquesta
actuacié publica comporti un deteriorament de les finances municipals.
Tot i que no és materia d'aquestes recomanacions, deixem constdncia de
la conveniéncia de reflexionar sobre les possibilitats reals de millorar el
finangament dels ens locals per reduir o eliminar aquesta dependéncia.

Recomanacions:

8.1.  Calreforgar el control de legalitat en tots els nivells que conflueixen
en aquest ambit, en especial, I'encomanat als drgans interns dels
ens locals i als de I’Administracié de la Generalitat. També s’hauria
de valorar la millora de la composicié de les comissions territorials
d’'urbanisme garantint la participacié dels dos nivells administratius
en el planejament per millorar el diagleg i evitar situacions o
percepcions de sistematica contraposicié d'interessos. D'aquesta
manera es limitaria I'ampli marge de discrecionalitat i facilitaria i
reforcaria el control de legalitat en matéria de planejament
urbanistic per tal d’evitar I'eventual articulacié d'acords irregulars,
especialment en els casos de preséncia d'operadors privats de gran
impacte i capacitat d'influéncia i per tal de garantir que l'interés
general prevalgui sempre sobre el privat.

8.2. Implementar mesures en matéria de disciplina urbanistica per evitar
la manca de reaccié administrativa davant actuacions il-legals.

8.3. Simplificacié dels procediments, especialment per a la tramitacié
del planejament, amb I'objectiu de reduir la conflictivitat i evitar una
excessiva durada dels procediments que, en ultima instancia,
redueix la seguretat juridica, genera incertesa i incrementa els riscos
d'integritat. Cal tenir en compte que la tramitacié urbanistica pot
tenir especial incidéncia en situacions individuals i que la mateixa
complexitat dels procediments és un factor de risc i pot ser
instrumentalitzada amb finalitats espuries. Cal facilitar que la
mateéria urbanistica sigui accessible, comprensible i propera a la
ciutadania. En aquesta mateéria, com en d’altres, és especialment
important impulsar la participacioé real i efectiva de la ciutadania.
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9. Partits politics

Els partits politics sén actors essencials de la vida politica, econdmica i
social. Son subjectes de drets, com a canalitzadors de la participacid
ciutadana en els assumptes publics, pero alhora ho sén d’obligacions, com
a particips de I'estructura de I'Estat. Els escandols de corrupcié vinculats
al sosteniment de les seves despeses, ordindries i de campanya, sén una de
les majors fonts de desconfianca ciutadana, potenciada per I'andmala
penetracio de les dinamiques partidistes en I'administracio, els organs de
control i els mitjans de comunicacié.

Els partits politics sén, juntament amb les entitats financeres, les
institucions pitjor valorades segons el darrer barometre d'Antifrau 2018.
Aixi, el 82,7% dels catalans considera que la corrupcid als partits politics
estd molt o bastant estesa. D’altra banda, també hi ha una percepcié
forca elevada que els partits politics es financen il-legalment (ho
manifesten el 51,9% dels catalans). Per ultim, el fet que els partits politics
rebin finangament privat fa pensar a quatre de cada cinc catalans que
influenciard molt o bastant les seves decisions posteriors quan sén al
govern.

Encara avui esta pendent I'aprovacié d'una llei que reguli el regim electoral
a Catalunya. Una regulacié acurada d'aspectes com el régim
d'incompatibilitats de les persones electes, dels ingressos, despeses i
subvencions, de la comptabilitat, aixi com del control respectiu, permetria
administrar bona part dels riscos per a la integritat que justifiquen les
recomanacions que tot seguit es faran.

En aquesta proposta no s’entra a valorar si el model de finangament dels
partits politics ha de ser totalment public o si és millor un sistema mixt en
el qual els partits politics obtenen els seus recursos tant del finangament
public com del privat. Ambdds models tenen avantatges i inconvenients.
Ara bé, atés que la Llei organica de finangcament de partits politics opta
per un sistema de finangament mixt, s'emetran les recomanacions
distingint entre els recursos publics i els recursos privats dels partits
politics tenint en compte els limits i requisits establerts a la normativa
reguladora.

La frequéncia amb la qual, en els darrers anys, s’han convocat eleccions,
ha comportat un augment de les despeses electorals dels partits i de les
subvencions electorals que aquests perceben la qual cosa es té en compte
en les recomanacions que es formulen.

Recomanacions:

9.1.  Impulsar l'aprovacié pel Parlament de Catalunya de la llei
reguladora del regim electoral.

9.2.  Pel que fa als recursos privats que obtenen els partits politics:
prohibir les donacions als partits, a les fundacions i entitats a ells
vinculades provinents d’empreses que realitzin activitats sotmeses
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a llicéncia, de sectors regulats o perceptores de subvencions siguin
o no contractistes del sector public, aixi com ampliar la prohibicid
de donacions de persones juridiques, que no poden fer donacions
als partits politics, de manera que tampoc puguin fer-ne a les
fundacions i entitats vinculades. Finalment, caldria avaluar la
possibilitat de limitar I'endeutament dels partits politics i de limitar
els acords a que arribin amb entitats crediticies, sempre i quan
aquests acords suposin, de facto, una condonacié total o parcial del
deute com, per exemple, renegociar els terminis de devolucié dels
crédits de manera indefinida.

9.3. Pel que fa als recursos publics que obtenen els partits politics
regulats en la Llei orgdnica del régim electoral general: suprimir o,
en tot cas, reduir I'import de les subvencions per a les despeses
d’enviament directe i personal als electors de sobres i paperetes
electorals i propaganda i publicitat electoral, que esta prevista a la
llei per a partits politics que hagin obtingut un determinat resultat a
les anteriors eleccions. La supressié o reduccié de la subvencié
comportaria una correlativa reduccié de despeses electorals
innecessaries que la ciutadania considera excessives.

10. Poder judicial

Tot i que parlar de prevencié i de lluita contra el frau i la corrupcié en
I'ambit de I’Administracié de Justicia porta a pensar preferentment en
modificacions legislatives, que, d'altra banda, atesos els titols
competencials implicats, s’hauran de tramitar en general davant de les
Corts Generals, atés el marc en que es planteja aquesta estratégia de lluita
contra la corrupcid es proposen tres mesures en I'ambit del sector public i
que s'encabeixen en les competencies de la Generalitat de Catalunyaq,
entre d'altres sobre I'’Administracié de Justicia.

Aquestes mesures tenen com a objecte apartar cautelarment de les
responsabilitats publiques les persones involucrades en casos de
corrupcio; que les administracions publiques exerceixin les accions que
correspongui en defensa de l'interés general malmeés per actes de
corrupcio comesos en el si del sector public, i que es reforci la feina didaria
dels organs jurisdiccionals perqué es pugui agilitar I'enjudiciament de les
conductes corruptes; en relaciéo amb aixo ultim, és un fet que el retard en
I'enjudiciament d’aquestes conductes crea en la ciutadania una certa
sensacio d'impunitat.

Recomanacions:

10.1 Sobre mitjans personals i materials al servei de I’Administracio de
Justicia (d'acord amb les competéncies estatutarioment
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assumides). Assegurar que els organs judicials amb seu a Catalunya
tinguin les dotacions suficients de mitjans materials i personals
(personal no judicial) per tramitar amb agilitat els procediments
judicials. Assegurar que els jutges i fiscals anticorrupcié comptin
amb els equips de suport especialitzat necessaris.

10.2 Sobre continuitat en I'exercici de responsabilitats publiques de
personal implicat en casos de corrupcié: Aplicar estrictament les
previsions normatives en vigor que permetin en cada cas, i sempre
amb respecte del principi de presumpcid d'innocéncia, apartar
cautelarment de I'exercici de les responsabilitats publiques els alts
carrecs, el personal directiu i en general, els empleats publics que
estiguin implicats en casos de corrupcioé sotmesos a enjudiciament
de la jurisdiccio penal.

10.3. Sobre personacio en procediments judicials en qué s’enjudiciin
casos de corrupcid. Que, d'acord amb les normes processals
d’aplicacio, I'Administracié de la Generalitat de Catalunya es
personi en els procediments penals relacionats amb delictes de
corrupcioé comesos pels seus alts carrecs, personal directiu i, en
general empleats publics, per exercir I'acusacio i, entre d’altres,
demanar el reintegrament al pressupost public dels fons
indegudament utilitzats, si s’escau.

11. Mitjans de comunicacio

El mitjans de comunicacid sén un dels pilars del Sistema Nacional
d’Integritat i és imprescindible garantir que funcionen de manera
transparent i integra i que ofereixen informacié objectiva, lliure de biaixos
clientelars.

Un dels riscos que afecten els mitjans és que siguin instrumentalitzats per
grups que, tenint prou capacitat economica, pretenen capturar les
politiques mitjancant la influéncia indeguda i se serveixin dels mitjans de
comunicacio per fer arribar missatges i arguments interessats a audiéncies
preestablertes.

Mesures, doncs, com minima discrecionalitat, maxima transparencia i
claredat en els criteris d'atorgament de qualsevol forma de finangcament,
esdevenen necessaries.

Les recomanacions resultants de les comissions parlamentaries CIFEF i
CEMCORD no han estat ateses en la seva integritat i no resta assegurada
la transparéncia de les relacions entre els mitjans i el poder politic. El
darrer Informe del Sindic de Greuges de juliol 2019 no analitza
especificament el compliment de les obligacions establertes per la llei de
transparéncia en aquest ambit (I'article 11.1.f).
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Per la seva banda, I'Informe de 21.10.2018 sobre el finangament public dels
mitjans de comunicacié a Catalunya, elaborat pel Laboratori de
Comunicacioé Publica per a la Ciutadania Plural (UAB) amb el suport de
I'OAC, documenta (malgrat cert aveng respecte la situacié anterior, de
publicitat nul-la o residual) déficits generalitzats de transparéncia i
retiment de comptes i espais inacceptables de discrecionalitat en el
financament atorgat per la Generalitat i, en major mesura, per
ajuntaments i ens supramunicipals.

L'informe del Laboratori constata aixi mateix, a partir de I'analisi de casos,
biaixos indesitjables en el tractament de la informacio dels casos de
corrupcio per part dels mitjans publics locals. La apreciacié és compatible
amb la percepcié de manca d'objectivitat (66'2% considera que és poc o
gens objectiva), recollida pel Barometre 2018 sobre La corrupcid a
Catalunya.

Tampoc no consta el compliment de la proposta parlamentaria
d’elaboracioé d'un codi étic especific sobre el tractament informatiu del
fenomen de la corrupcid ni cap iniciativa per assegurar una cobertura
medidtica adequada de les activitats parlamentaries en I'ambit de la
corrupcio per part dels mitjans publics.

Recomanacions:

11.1. Publicar la informacié sobre el finangament public en totes les seves
modalitats (publicitat institucional; contractes i convenis; i
subvencions) de manera que sigui facilment accessible, completa i
en format reutilitzable.

11.2. Fer publics i transparents els criteris de contractacio de la publicitat
institucional i les subscripcions, per tal de reduir la discrecionalitat i

eliminar la discriminacio o el tracte de favor.

11.3. Activar els controls legals i aplicar les sancions especifiques en cas
d'incompliment.

12. Grups d'interés (lobbying)

La influéncia indeguda en les politiques publiques (captura) és un risc al
qual cap pais no resulta alie. Es produeix quan les decisions publiques que
acompanyen la legislacid, la regulacié o les politiques publiques s’allunyen
repetidament de l'interés general i afavoreixen els interessos especifics
d'una persona o grup, com a consequéncia de I'accié voluntaria d’aquests.
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Diversos son els factors que poden explicar-ho®, tant vinculats a les
oportunitats (dmplia potestat discrecional concentrada en poques mans;
complexitat técnica; opacitat) com a la capacitat d’influir (riquesa;
competéncia limitada; tracte successiu; expectatives lligades al
financament electoral).

L'activitat de lobbying es desenvolupa en aquest context, en el qual poden
ser presents diversos dels factors esmentats. Per prevenir el risc de captura
caldra, d'una banda, planificar adequadament a nivell institucional les
mesures organitzatives que permetin incidir sobre els factors de risc
concurrents i, de I'altra, que el marc normatiu regulador de I'activitat dels
grups d’interés garanteixi determinades condicions i especialment: a)
transparéncia, per garantir que 'activitat es desenvolupa en condicions de
visibilitat que permeten a la ciutadania conéixer I'impacte de I'activitat en
el procés de presa de decisions publiques; b) integritat, de manera que tant
els lobbistes com els decisors publics restin sotmesos a unes regles etiques
clares que permetin gestionar adequadament, entre d'altres, aspectes com
“les portes giratories” (revolving doors), i c) igualtat d’oportunitats, de
manera que no es pugui produir un accés privilegiat de certs grups al
procés decisori.

Catalunya ha estat pionera dins de I'Estat a abordar a nivell normatiu els
grups d'interés. L'experiéncia en |'aplicacié d’aquesta normativa porta a
formular tres propostes que incideixen especificament en I'objectiu de
transparéncia tot i que indirectament permeten reforcgar la integritat del
sistema i visibilitzar la igualtat d’oportunitats que ha de tenir tothom per
accedir a l'agenda publica:

Recomanacions:

12.1. Sobre la publicitat de les agendes publiques: cal assegurar una
publicitat real de les agendes publiques i de I'activitat d'influéncia
dels grups d'interés. S’han de fer publiques les agendes dels alts
carrecs i també de qualsevol servidor public que tingui contactes
amb grups d'interés i, molt especialment, d’aquells servidors publics
que tinguin la possibilitat d’influir en les decisions publiques (per
exemple, mitjancant I'emissié d'informes o propostes); 'agenda ha
d’incloure tots els contactes, presencials i de qualsevol altre tipus
(trucades telefoniques...); I'agenda ha de permetre que la ciutadania
conegui l'objecte i els temes que s’han tractat en el contacte
corresponent i no es pot limitar a descripcions genériques
escassament descriptives: caldria, doncs, determinar el contingut
minim de les anotacions en les agendes que compleixi aquest
objectiu; cal documentar el contacte amb el grup d'interées
incorporant-hi la documentacié que el grup d'interés hagi lliurat a
I'ens public, documentacié que també ha de ser accessible per a la
ciutadania.

15 OECD (2017), Preventing Policy Capture: Integrity in Public Decision Making, OECD Public Governance
Reviews, OECD Publishing, Paris. http://dx.doi.org/10.1787/9789264065239-en
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12.2. Sobre la publicitat dels aspectes clau de I'activitat dels lobbies: cal
ampliar la informacié publica sobre I'activitat dels lobbies:
especificament sobre els fons publics rebuts (forma de concessié de
la subvencid, per exemple, convocatoria, finalitat, si s'han justificat
els fons rebuts i quan..), informacié que no es pot limitar a la de
I'exercici financer tancat més recentment; caldria donar publicitat a
determinades questions relatives a la plantilla dels grups d'interes,
especificament sobre el personal que hagi exercit amb anterioritat
carrecs publics o llocs publics de responsabilitat; caldria que es
detallessin les propostes normatives en qué han treballat i treballin
els grups d'interés en cada moment i també la seva participacié en
definicions de politiques publiques.

12.3. Sobre la tracabilitat de les decisions publiques. Cal reforgar la
tracabilitat de les decisions publiques incloent-hi els contactes que
s’hagin produit amb els lobbies de la manera més detallada possible
i garantir I'accessibilitat a aquesta informacidé per part de la
ciutadania. Cal que consti en els expedients corresponents la
documentaciod relativa als contactes, també la dels contactes
anteriors a la fase formal de participacié publica en I'elaboracié de
la norma (petjada normativa) o de la decisié publica corresponent
(inclosos els documents aportats).

13. Proteccio de les persones alertadores i canals de dentincia

Les persones alertadores sén una peca clau en la lluita contra el frau i la
corrupcid. Denunciar casos de corrupcid pot, perd, esdevenir un risc per a
les persones que alerten sobre conductes irregulars i sobre delictes (allo
que en terminologia anglosaxona s‘anomena wrongdoing), ja que qui
denuncia comportaments il-licits i persones properes (familiars, companys
de feina) poden exposar-se a patir represadlies en I'ambit professional i en
el personal.

La Unié Europea ha aprovat la Directiva relativa a la proteccio de les
persones que informin sobre infraccions del Dret de la Unié en data
7.10.2019.

Actualment, al Parlament de Catalunya hi ha en tramitacié la Proposicid
de Llei de proteccio integral dels alertadors en I'dmbit competencial de la
Generalitat.

L'aprovacio d'un marc legal intern ha esdevingut, doncs, una exigéncia
inajornable per tal de garantir una alternativa segura al silenci d’aquelles
persones que alerten en favor de l'interés public.
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Recomanacions:

13.1. Impulsar I'aprovacioé pel Parlament de Catalunya de la llei de
proteccié de les persones alertadores.

13.2. Incloure en tota la normativa de funcié publica i reglaments de
personal de tots els servidors publics, I'obligacié de denunciar les
conductes oposades a la probitat o contraries als principis
d'objectivitat, eficacia i submissié plena ala lleiial dret o les
conductes per presumptes incompliments del codi de conducta de
I'organisme o entitat.

13.3 Establir normativament I'obligacié que totes les institucions
publiques comptin amb un canal de denuncies segur que garanteixi
la reserva d'identitat de I'alertador en cas que s’hagi identificat;
aquesta obligacié també s’hauria de preveure per als poders
adjudicadors. Aquests canals han de fomentar la denuncia interna
(que permetra la gestid interna i la correccio d'irregularitats) i han
d’oferir garanties de proteccié i d’anonimat aixi com garanties de
reparacid per tal d'evitar represalies (directes o indirectes) a qui
col-labora en la deteccié d'irregularitats. La persona alertadora
també ha de poder revelar qualsevol irregularitat a una autoritat
externa independent.

14. Educacio

El Barometre 2018 de I'Oficina Antifrau sobre percepcions i actituds
ciutadanes mostra un nivell de tolerancia més alt dels joves (d’entre 18 i 29
anys) cap a comportaments corruptes. Aquesta dada ens alerta sobre la
necessitat de treballar abastament aquesta qliestié des dels nivells més
basics de I'educacid. Els coneixements, les habilitats i els comportaments
assolits al llarg de I'etapa educativa seran la base sobre la qual es
configuraran el futurs ciutadans.

Generar i mantenir una cultura de la integritat en tots els nivells de la
societat és essencial per a dur a terme una tasca preventiva que, a llarg
termini, és el més efectiu i el menys costos per a lluitar contra la corrupcio.
Aclarir els valors que han de guiar una conducta integra, facilitar espais
per a la reflexid, prioritdriament, dels més joves sobre els principis i valors
que els mouen en les decisions que prenen dia a dia posant-los en relacié
amb els propis d'una societat integra, o afavorir la consciencia sobre la
responsabilitat individual de I'impacte de les seves accions en els altres,
poden contribuir-hi.

En I'dmbit educatiu, pero, resta pendent sistematitzar una politica
curricular que incorpori la perspectiva de la integritat de manera
transversal. L'abordatge d'aquestes qlestions es confia encara a la
iniciativa individual dels centres i del professorat.
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Recomanacions:

141 Calintroduir continguts sobre el foment de la integritat en el
curriculum de secundariaq, utilitzant els centres educatius com a
difusors de la cultura de la integritat, aixi com fomentar la
introduccio d’aquests continguts en diferents disciplines i formats
de la formacio universitaria.

14.2. Cal promoure activitats de formacié adregcades al professorat que
incorporin la perspectiva d'integritat.

14.3. Cal endegar accions de contingut pedagogic adrecades a la
ciutadania, en ambits civics, culturals o esportius que fomentin la
reflexié sobre la propia conducta en relacié amb els valors propis
d'una cultura de la integritat.

15. Implicacio de la societat civil

Una estratégia integral per a lluitar contra la corrupcié ha d'implicar a la
societat civil en el seu conjunt tal i com deriva del mandat de la Convencié
de les Nacions Unides contra la corrupcié de 2003 a qué hem fet esment
tot just a I'inici d’aquest document.

La societat civil té un rol indubtable com a mecanisme de control afegit als
controls ja institucionalitzats i cal procurar que tingui una participacio
activa en la definicid i I'execucié de politiques publiques relacionades amb
la lluita contra la corrupcié.

Cal un pacte, que sorgeixi d'un procés participatiu, obert, critic i amb
voluntat clara d’entesaq, per tal de lluitar contra la corrupcié basat en la
cooperacioé entre els diversos estaments de la societat, institucions
judicials i de control, els partits politics, els agents economics i socials,
mitjans de comunicacid i la societat civil; aquest procés hauria de culminar
amb la configuracié d'un contracte de tota la societat en el foment dels
comportaments étics, la transparéncia i la defensa de l'interés general.
En aquesta linia, el document constitutiu del Pacte Social contra la
corrupcio formalitzat en seu parlamentaria el 9.12.2015 expressava
aquesta idea amb les seglients paraules: la lluita contra la corrupcid serd
més efectiva si és col-lectiva, multiple i en dialeg permanent entre
representats i representants, entre ciutadania i institucions publiques.

A data d’'avui encara resta pendent desenvolupar amb tota la seva
potencialitat els compromisos derivats d'aquest Pacte aixi com els
mecanismes d'implementaciod, seguiment i control que s’hi preveuen.
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Recomanacions:

15.1. Cal conscienciar i formar la ciutadania per tal que pugui participar
en els assumptes publics i exercir un control saludable mitjangant
I'exigéncia de retiment de comptes.

15.2. Cal fomentar la participacié activa de la societat civil en la
prevencid i la lluita contra la corrupcié mitjangcant la implementacié
de mesures de diversa naturalesa tendents a I'assumpcié d'un alt
nivell de compromis i d'‘implicacié en aquesta lluita, que no hauria
de quedar en mans exclusivament de la politica i de les institucions.

15.3. Cal desplegar el Pacte Social contra la corrupcié o, en el seu
defecte, impulsar alguna mesura equivalent.

Barcelona, 10 d'octubre de 2019

Ribes 3

08013 Barcelona

T +34 935 545 555
busticoac@antifrau.cat
www.antifrau.cat
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Conclusions de l'informe sobre les actuacions prospectives i
d'Analisi referides a I'atorgament de subvencions, ajuts i
transferéncies a mitjans de comunicacid privats

5.  CONCLUSIONS

73. A tall de conclusi6, s’escau, en primer lloc, recapitular sintéticament tot el que s’ha
exposat fins ara.

74. Aspectes procedimentals . El present informe s’emet en el marc de I'expedient
d'actuacions prospectives i d'analisi de riscs AAR 1/2015, en compliment d’allo
estipulat a I'apartat f) del dispositiu 2n de la resolucié del director de I'Oficina Antifrau
de Catalunya de 29/07/2015 d'incoacié d’aquest expedient.

Aquets expedient AAR 1/2015 té un caracter troncal , i ha donat lloc a dos expedients
d’avaluacio previa de versemblanca —exp. APV 004/2016 i APV 116/2017— dels
guals s’han derivat sengles investigacions —002-19012017/004 i 077-
22092017/116— la primera ja conclosa hores d'ara i la segona en curs, tal i com
preveia I'apartat d) del dispositiu 2n de I'esmentada resolucié de 29072015.

El conjunt d'actuacions dutes a terme pot donar lloc a un futur informe extraordinari
susceptible de ser presentant a la comissié competent del Parlament de Catalunya, a
'empara i d’acord amb allo previs a l'art. 21.4 de la LOAC, tal i com igualment preveu
l'apartat g) del dispositiu 2n de la resolucié de 29/07/2015.

75. Objecte i actuacions d’'analisi.  Constitueix I'objecte de les presents actuacions
prospectives i d'analisi de riscs l'atorgament per la Generalitat de Catalunya de
subvencions, ajuts i transferéncies a mitjans de comunicacié amb preseéncia rellevant a
Catalunya, per a finalitats concretes.

A aquest respecte, cal remarcar que la politica de subvencions a mitjans de
comunicacio duta a terme per la Generalitat en els anys 2008 a 2015 ha tingut com
objectiu fonamental I'ajut als mitjans de comunicacié en catala, ja sigui premsa en
paper, publicacions periodiques en paper, radio, TV i mitjans digitals.

A partir de la documentacié requerida i facilitada principalment pels Departament de
la Presidéncia i de Cultura de la Generalitat de Catalunya i igualment pels
principals grups de comunicacié privats igualment requerits, s’ha creat una base de
dades integrada per 3.811 expedients de subvencions atorgades en el periode
2008-2015. L'import total d’aquestes subvencions representa 115.276.907,52 euros .
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D’entre els expedients facilitats s’han escollit de forma aleatoria 54 expedients , per un
import en conjunt de 18.737.440 euros que representa el 27% de l'import total
concedit en el periode considerat —excloent les subvencions estructurals—.

Sobre aquests expedients, de manera especifica, s’ha fet una comprovacié formal de
la documentacié que ha de formar part de cada un dels expedients, aixi como una
comprovacioé de fons respecte l'activitat subvencionada i els documents justificatius
de la concessio de cada una de les subvencions.

76. lIrregularitats detectades. Les disfuncions o anomalies més rellevants
constatades es relacionen a continuacio.

Pel que fa a les subvencions atorgades en concurréncia publica —subvencions a
projectes concrets i a entitats sense anim de lucre:

a) es constata que és una practica habitual que les entitats subvencionades
contractin la prestacid6 de serveis o subministraments a persones fisiques o
juridigues vinculades amb la propia entitat beneficiaria;

b) es constata que en la majoria dels casos de subcontractaci6 amb entitats
vinculades no es compleixen els requisits establerts en la normativa de
subvencions (art. 29.7 LGS);

c) es constaten incompliments per part dels beneficiaris en la sol-licitud dels tres
pressupostos diferenciats per a la contractaci6 d'obres, bens o0 serveis
subvencionats superiors els llindars de la contractacié menor;

d) s’han constatat diversos casos de presentacio fora de termini del compte
justificatiu de la subvencio;

e) s’han constatat diversos casos de desviacid a la baixa dels pressupostos
presentats per part de I'entitat beneficiaria respecte I'import de la concessié
atorgada;

f) s’han constatat incompliments i alteracions dels terminis de presentacié de les
sol-licituds de subvencio;

g) s’han constatat incompliments del deure d’aportar justificants de pagament de les
factures i despeses aportades en el compte justificatiu;

h) s’ha constata una deficient acreditacid dels criteris d'imputacié als projectes
subvencionats de les despeses de personal i de despeses generals o indirectes;
[

i) es constata, de manera reiterada i fins i tot generalitzada, que els criteris de
valoracio recollits en les bases de les respectives convocatories estan molt poc
definits i atorgant un excessiu marge de discrecionalitat a I'Administracio
concedent que no ha motivat minimament els termes exactes en que ha fet Us
d’aquesta discrecionalitat —el que situa la praxis observada en el domini de
l'arbitrarietat—.

Pel que fa a les subvencions excloses de concurrencia publica i, per tant,
atorgades per concessio directa, cal recordar, amb caracter previ, que, malgrat el
caracter extraordinari i excepcional del procediment d’atorgament de subvencions
sense concurréncia publica, que s’aparta totalment dels principis de publicitat i
d’'objectivitat, en el periode considerat la Generalitat de Catalunya ha atorgat
subvencions excloses de concurréncia publica per un import de 25.126.825 euros, la
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gual cosa representa el 21,80% del total de subvencions a mitjans atorgades —
incloses les estructurals—.

En aquest ambit, les disfuncions o anomalies més rellevants constatades han estat les
seguents:

a) manca de motivacié o motivacié deficient de la impossibilitat de promoure la
concurrencia publica en el procediment d'atorgament d’aquestes subvencions;

b) utilitzaci6é indeguda de la subvencié directa per subvencionar projectes concrets,
gue ja tenen una linia especifica de subvencid: en aquest sentit s’ha detectat la
subvencio de projectes en qué s’alterna la subvencié directa amb la subvencio
amb concurréncia;

c) reproduccio, amb caracter general, de les deficiencies detectades en els
procediments de subvencié amb concurrencia, anteriorment descrites:

i) manca d'aportacié, per part dels beneficiaris, dels tres pressupostos
preceptius en contractacio d’'obres, subministraments i serveis superiors
als llindars del contracte menor;

i) inclusioé de factures de col-laboradors per I'import brut i no pel liquid, sense
gue s’aporti justificant del pagament de la retencio;

i)  manca d’aportacié de tots els justificants de pagament i d’aportacio de la
totalitat de les factures;

iv)  manca de justificacié en la memoria dels criteris d’'imputacié de despeses
de personal i de despeses generals o indirectes; i

v)  inclusié de factures provinents de proveidors vinculats sense acreditar el
compliment dels requisits de I'art. 29.7.

vi)  presentacié compte justificatiu fora de termini.

La identificacié de totes aquestes irregularitats i disfuncions —referides les primeres a
incompliments de les previsions normatives i les segones a anomalies tolerades o fins i
tot fomentades per les propies previsions normatives—, detectades a través del treball
de camp dut a terme sobre la mostra d’expedients analitzats, constitueix la primera
fase de I'aplicacid, en I'ambit concret que ens ocu pa, d'una estrategia basada en
el risc —risk-based approach en la terminologia anglesa d'Gs internacional—?* de
prevencié del frau, la corrupcié —en el sentit més ampli de la paraula— i la vulneracio
dels principis d'integritat, objectivitat i transparencia.

Efectivament, les aproximacions basades en el risc parteixen de I'analisi de la realitat
existent per identificar-hi les irregularitats i disfuncions existents, generant, a partir
d’aqui, un mapa ponderat de riscos que permet dimensionar optimament les mesures
a implementar i els recursos a dedicar per a la prevenci6 i deteccié dels riscos, de
diversa importancia, existents en I'ambit considerat.

® Les aproximacions basades en el risc es poden considerar les més avancades en prevencio i
lluita contra el frau i la corrupcié en les seves multiples manifestacions i diversos ambits en els
quals pot produir-se. Ens remetem, a aquest respecte, als diversos documents publicats pel
GAFI-FATF (Grup d’Accio Financera Internacional-Financial Action Task Force) des de 2007.
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Amb aixd0 es dona compliment, dins dels limits competencials i les possibilitats
d’actuacio propis d’aquesta Oficina Antifrau, al mandat de I'Ultim incis de I'apartat c)
del dispositiu 2n de la resoluci6 del director de 29/07/2015 d'incoacié d'aquest
expedient —«deteccio i identificacid de riscos potencials d’irregularitats o de frau o
corrupcio»—.

77. Consideracions finals . Atenent a tot el que s’ha exposat fins aquest punt, es
poden formular les consideracions finals segients:

la. Es un fet que la politica de subvencions de la Generalitat als mitjans de
comunicacio que operen a Catalunya s’ha dirigit especificament i principal al foment
dels mitjans de comunicacié que utilitzen la llengua catalana o aranesa.

2a. La utilitzacio de les subvencions estructurals als mitjans de comunicacio en llengua
catalana i aranesa és a priori la forma més objectiva de vehicular els ajuts a aquests
mitjans, atés que el repartiment de dites subvencions esta directament relacionat amb
uns parametres objectius com son el nombre de lectors, oients o espectadors.
Tanmateix, aquest repartiment objectiu ha resultat alterat en els darrers anys amb la
inclusi6 de subvencions a projectes determinats de premsa, radio o TV, i amb
I'atorgament de subvencions directes.

3a. Les subvencions a projectes atorgades en regim de concurréncia competitiva,
s’han vingut dissenyant concedint a I'Administracié un marge de discrecionalitat
excessiu a I'hora de decidir quins son els projectes a subvencionar i quin és I'import
gue pertoca a cada projecte. S’ha pogut constatar que alguns dels criteris de valoracio
inclosos en les bases reguladores sén, pel cap baix, prou ambigus i indefinits per
atorgar a I'Administracié un ampli marge de decisié. | s’ha constatat igualment un
notable déficit —quan no una total abséncia— de motivacié de la forma en qué, en
cada cas concret, 'Administracié ha fet Us d’aguesta amplissima discrecionalitat, el
gue situa les situacions generades en un ambit més proper al de l'arbitrarietat,
proscrita amb caracter general pels arts. 9.3 de la Constitucio.

Cal remarcar especialment que aquesta tipologia de subvencions va ser fins al 2012 el
vehicle més important de finangcament, fins i tot per sobre de les subvencions
estructurals.

4a. Les mateixes reserves mereixen al nostre entendre les subvencions directes
atorgades per la Generalitat de Catalunya als mitjans de comunicacié durant el periode
analitzat, que per la seva naturalesa no sempre obeeixen a criteris objectius.

5a. L'analisi d'una mostra dels expedients aportats ha posat de manifest diverses
disfuncions en I'ambit de la justificacié de les subvencions, que haurien de ser objecte
de millora en un futur pel risc de frau que representen en alguns casos i per la infraccio
gue suposen a la normativa de subvencions en altres. Concretament, cal incidir
especialment en:

a) la subcontractacio de part o de la totalitat de I'activitat subvencionada a entitats o
persones vinculades amb l'entitat beneficiaria o a la mera contractacié de béns i
serveis a aquestes entitats i persones vinculades; atés que s’ha constatat que es
tracta d’'una practica habitual en els expedients analitzats es considera necessari
aplicar de forma més estricta els requisits establerts per la normativa per tal que
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es pugui arribar a la certesa que la despesa satisfeta per aquests béns o serveis
és una despesa real, quantificada d’acord amb els valors de mercat;

b) lincompliment, per part de les entitats beneficiaries, de I'obligacié de sol-licitar
tres pressupostos per a la contractacio d’obres de béns i de serveis que superen
els llindars establerts per la LGS i que, a dia d’avui, estan representats pels
lindars que Llei de contractes del sector public assigna als contractes menors;
tot i que es tracta d’un requisit establert per la propia LGS per tal de garantir els
principis d’eficiéncia i economia en la despesa en qué incorren les entitats
subvencionades, el cert és que, en linies generals, no hi hagut accions fermes
per part de 'Administracié per fer complir dit requisit.

6a. Finalment, s’ha de posar en valor que la diversa normativa de subvencions
publicada per la Generalitat en els darrers anys, com 'Ordre ECO/172/2015, de 3 de
juny, sobre les formes de justificaci6 de subvencions i l'acord del Govern
GOV/110/2014, de 22 de juliol, pel qual s’aprova el model tipus de bases reguladores
dels procediment per a la concessié de subvencions, en régim de concurréncia
competitiva, constitueix un pas endavant en la millora d’'algunes de les deficiéncies
indicades en el present informe i apunten un reforgament en el control i fiscalitzaci6é de
les subvencions atorgades en 'ambit de '’Administracié de la Generalitat de Catalunya,
les seves entitats autonomes i la resta de les entitats del Sector Public de la
Generalitat.

7a. Aixd no obstant, tal i com es desprén del que s’ha vingut exposant al llarg del
present informe, la majoria de les problematiques detectades no tenen tant el seu
origen en disfuncions o deficiéncies normatives, propies del marc legal aplicable en el
periode i els casos analitzats, sind en I'aplicacié concreta d’aquest marc legal tant en
la fase d’atorgament de les subvencions com en les subsegiients fases de justificacio i
control per part de ’Administracié concedent.

78. Per ultim, per tal de donar compliment a alld establert a l'incis final del tan repetit
apartat f) del dispositiu 2n de la resolucié de 29/07/2015, s’adjunten com annex 1 al
present informe una proposta de recomanacions dirigides a la prevencié de les
principals irregularitats detectades.

Barcelo e de 2017
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ANNEXOS:

A.1. ANNEX 1: RECOMANACIONS

L’analisi de les subvencions atorgades per la Generalitat de Catalunya durant el
periode 2008 a 2015 a mitjans de comunicacié amb preséncia rellevant a Catalunya
dut a terme, principalment, en el marc de I'expedient d'actuacions prospectives i
d'andlisi de riscs AAR 1/2015 i, complementariament, dels expedients d’avaluacio
prévia de versemblanca i d'investigacié que se n’han derivat, ha posat de manifest
'existéncia de determinades irregularitats que, per la seva reiteracio, semblen tenir
caracter sistemic.

L'analisi dut a terme permet concloure que I'origen de dites irregularitats i/o disfuncions
no es troba fonamentalment en deficiencies normatives, inherents al marc legal
aplicable en el periode i els casos analitzats, sin6 en I'aplicacio concreta d’aquest marc
legal, tant en la fase d’atorgament de les subvencions com en les subsegients fases
de justificacié i control, per part de '’Administracié concedent de la Generalitat de
Catalunya.

En el pla normatiu, cal destacar que el marc regulador d'aquesta mena de subvencions
de Generalitat de Catalunya ha estat objecte de modificacié i millora a partir de I'any
2014. Aquestes millores constitueixen un avang significatiu per fer front a algunes de
les deficiencies detectades i apunten a un reforcament del control i de la fiscalitzacio
de les

subvencions atorgades.

No obstant, per tal de prevenir i evitar en el futur la consolidacié de les principals
irregularitats i/o disfuncions detectades, I'Oficina Antifrau de Catalunya formula les
recomanacions seguents:

la. Incrementar la transparencia en la politica de subvencions de la Generalitat als
mitjans de comunicacio que operen a Catalunya, a dos nivells:

a) en un pla general i global , és necessari, més enlla de I'objectiu genéric de
foment dels mitjans de comunicacié que utilitzen la llengua catalana o aranesa,
explicitar i publicar de forma nitida els objectius generals perseguits, per tal
de justificar les aparents distorsions que semblen desprendre’s de la manca de
coherencia entre la politica de subvencions estructurals —determinada
basicament per uns parametres objectius com son el nombre de lectors, oients o
espectadors—, i l'atorgament de subvencions a projectes determinats de
premsa, radio o TV aixi com I'atorgament de subvencions per concessio directa;

b) en el pla especific i singularitzat

i) pel que fa a l'atorgament de subvencions a projectes concrets en
concurrencia competitiva , pel cas que es tornés a fer Us d'aquesta
possibilitat preferible i prevalent respecte de I'atorgament per concessio
directa —recordem que, excepte en el cas de les subvencions a entitats
sense anim de lucre, I'Gltima convocatoria va tenir lloc al 2012—, seria del
tot desitjable incrementar el nivell de definicid i concreci6 del S
projectes subvencionables . De l'analisi duta a terme permet concloure
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gue en molts casos s’han subvencionat projectes definits de forma
excessivament geneérica i inconcreta, que, conceptualment, donen cabuda
a nombroses despeses subvencionables dificilment vinculables a les
accions concretes suposadament objecte de foment;

ii) en cas de l'atorgament de subvencions per concessié directa , €s
necessari igualment —i d’'alldo més en aquest cas— concretar de manera
precisa els objectius de foment perseguits en cada procediment

d’atorgament de subvencions i en els corresponents convenis, justificant
especificament, amb especial rigor:

- la motivacié de la impossibilitat de promoure la concurréencia publica
0 de les raons daltra indole que justifiquen la utilitzacio del
procediment d’atorgament de subvencions per concessi6 directa; i

- el fet que latorgament singular de subvencions no constitueixen
ajudes d’Estat incompatibles amb les normatives de la Unié Europea
ni introdueixen distorsions significatives en el mercat i les regles de
competeéncia.

2a. Revisar els criteris de valoracio de les sol-licitu ds de subvencions en els
procediments d’'atorgament en concurréncia competitiva, establint uns criteris més
concrets i unes pautes objectives per a la seva aplicacié en la valoracid de les
sol-licituds presentades, que garanteixin un Us correcte —i conforme als principis
generals legals i constitucionals— del marge de discrecionalitat de que legitimament
pot gaudir 'Administraci6 concedent de la Generalitat de Catalunya, garantint la
deguda transparencia de dits criteris i de la seva aplicacié concreta, i que en cap cas la
discrecionalitat pugui derivar en arbitrarietat.

3a. Reforcar els mitjans humans i materials destinats a la gestio i al control de
les subvencions atorgades —revisi6 de la justificac i6 i del compte de
liquidacio— , per tal de garantir que les previsions normatives establertes s’apliquen
efectivament i estricta en tots els casos, especialment en aquells aspectes on s’han
detectat les principals disfuncions i irregularitats:

a) en matéria de sol-licituds , el respecte estricte dels requisits procedimentals
formals, i especialment del compliment dels terminis

b) pel que fa a I'execucid de I'activitat o el projecte subvencionat

i) caldria generalitzar I'exigéncia als ens beneficiaris de ju  stificar la
petici6 d’'un minim de 3 pressupostos per a qualsevo | despesa
subvencionable , amb les Uniques excepcions de despeses d'import molt
baix —p. ex., inferior a 3.000 €— o0 de despeses realitzades amb
anterioritat a l'atorgament de la subvencié, per tal de garantir tant el
pagament de les despeses subvencionades a preus reals de mercat com la
destinacié de manera optima de la subvencié a I'objectiu fomentat;

ii) caldria extremar les limitacions i els controls respecte de les
operacions dels ens beneficiaris amb entitats vincu lades, tant pel que
fa a la subcontractacido de l'activitat subvencionada —en el sentit de I'art.
29 de la LGS; cfr. apartat 25 del present informe— com a la realitzacié de
despeses subvencionables , establint, quan s’admetin aquesta mena
d’operacions:
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- un estricte regim de comunicacio i/o autoritzacié prévia ;i

- un control efectiu que les prestacions —subcontractacié o despeses
subvencionables— de l'entitat vinculada a I'ens beneficiari s’han
produit realment i s’han satisfet a preus de mercat ; i

- el rebuig sistematic, com a justificacié de la subvencid, de factures
amb conceptes genérics i inconcrets; i

en materia de justificacid pels ens beneficiaris:

)

'exigéncia de coordinacié en els organs de control quan s'atorguin
subvencions per part de diferents departaments o organismes de la
Generalitat;

'exigéncia i la gesti6 amb tot rigor de l'aportacié de la totalitat dels
justificants de pagament originals i dels documents de pagament ;

I'exigéncia del compliment rigords dels terminis establerts; i

I'explicitacié amb la maxima claredat dels criteris d'imputacié de mitjans
0 recursos propis, aixi com el compliment dels limi ts establerts per
les despeses generals o indirectes

4a. Finalment, per tal de garantir I'efectivitat de les anteriors mesures, cal implantar
una politica de sistematica incoacid d’expedients d e reintegrament de les
subvencions atorgades davant dels possibles incompl iments detectats
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