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Presentaci6

La prevencié de la corrupcié i la promocié de la bona administracié a Catalunya
no ha estat objecte d’'una recerca sistematica ni d’'una analisi empirica. Cal coneixer
millor el funcionament dels mecanismes per a la prevencio dels conflictes d’interessos i
la corrupcié i el foment de la bon administracié per poder avaluar la seva efectivitat i, si
escau, poder impulsar les reformes necessaries per garantir una major eficacia.

En aquest escenari, I'Oficina Antifrau de Catalunya ha encarregat a un equip de
professors de la Universitat Oberta de Catalunya i la Universitat de Barcelona sota la
coordinacié del professor Agusti Cerrillo I'elaboracié d’'un programa de recerca en
I'ambit de la prevencid de la corrupcio i la bona administracié que doni resposta a
diversos reptes que la prevencié dels conflictes d’interessos i la corrupcié genera a les
Administracions publiques catalanes.

El programa de recerca en I'ambit de la prevencié de la corrupcio i la bona

administracié s’ha organitzat en les seguents linies de recerca:

1) Grups d’interés a Catalunya i elaboracié de normes. El responsable d’aquest

projecte de recerca ha estat el professor Juli Ponce.

2) El Registre d’interessos de Catalunya. Mesures per l'optimitzacio dels
registres d’activitats i de béns patrimonials. El responsable d’aquesta linia de

recerca ha estat el professor Agusti Cerrillo.

3) Disseny d'un sistema d'andlisi de riscos de corrupcio per a les
Administracions publiques catalanes. El responsable d’aquesta linia de recerca ha

estat el professor Oscar Capdeferro.
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Resum executiu

Les principals instancies supranacionals que han mostrat la seva preocupacié
respecte del fenomen de la corrupcio han establert una linia molt clara per combatre-
la: en primer lloc, és necessari que es faci una analisi de riscos de corrupcié o
vulnerabilitats a la corrupcié; en segon lloc, les mesures a adoptar per a la prevencio,
deteccid i sancié de la corrupcid han de solucionar en tant que sigui possible les
febleses o riscos detectats; i, finalment, I'eficacia de les politiques anticorrupcié ha de
ser avaluada, i ha de dur-se a terme una actualitzacié periodica dels estudis sobre
riscos de corrupcid, a l'efecte de millorar la politica anticorrupcié adoptada o expandir-
la en aquells ambits que havien passat inadvertits préviament.

L'avaluacio i gestié dels riscos és una técnica molt utilitzada en diversos ambits,
tant d'activitat pablica com privada. En aquest sentit, el Tribunal Suprem espanyol ha
arribat a afirmar que «[l]a gestion del riesgo» és «uno de los aspectos fundamentales
que debe abordar un pais moderno» (per totes, STS de 7 de novembre de 2017 -rec.
2228/2016-).

Aquesta tecnica, l'analisi i gestid de riscos, ha estat englobada en ocasions
com a técnica d’'smart regulation. Amb independéncia de que es vulgui classificar o no
sota el paraigua de la smart regulation, el que és innegable és que des dels anys 90
del segle XX va acompanyada d’'un cert element d’innovacié. Malgrat que en alguns
ambits s’hagi consolidat com la practica habitual, aixd no és aixi de forma
generalitzada (per exemple, no s’ha acostumat a utilitzar a Catalunya ni a Espanya a
efectes de prevenir la corrupcid), ni tampoc es tracta d’'una tecnica inamovible i
tancada, sin6 que al seu temps permet la continua innovacioé, tal i com exemplifica la
incorporacié en aquesta analisi de les eines basades en intel-ligéncies artificials, sobre
el que ja hi ha iniciatives en funcionament i d’altres en desenvolupament.

A més de ser susceptible d’innovar I'ambit o sector on s’apliqui, aguesta técnica
regulatoria també és cridada a implicar a priori una gestio eficient dels recursos, en la
mesura en que permet evitar determinats esdeveniments perjudicials mitjancant una
analisi prévia que serveix per determinar quins sén els ambits, activitats o elements
que requereixen una major atencio a efectes de control.

Dins la pluralitat de régims de gestié de risc, sembla que l'idoni per gestionar
els riscos de corrupcié i millorar la integritat del sector public és I'anomenat risc
operatiu o de funcionament (operational risk). Aixi ho ha entés, per exemple, la OCDE,
d’'acord amb la qual la gestié dels riscos de corrupcid seria una part integrant de la

més amplia gestio dels riscos operatius a les organitzacions del sector public.



Aquest model té el seu origen reconegut en la regla tecnica COSO (Committee
of Sponsoring Organizations’) Enterprise Risk Management — Integrated Framework,
de 2004. Va ser tal 'impacte d’aquesta guia per a la gestié del risc que, poc més tard,
va acabar irradiant d’altres normes tecniques, com ara les ISO (elaborades per la
International Organization for Standardization, a la norma tecnica 1SO 31000:2009,
Risk management — Principles and guidelines) i fins i tot a les normes tecniques
especifiques per a controlar el sector public, com és el cas de les normes
internacionals de les entitats fiscalitzadores superiors (ISSAI), elaborades per
'INTOSAI (Organitzaci6 Internacional d’Entitats Fiscalitzadores Superiors).

D’acord amb aquest marc teoric general aplicable a la gestio de riscos, inclosos
els de corrupcid, dins una organitzacio, el sistema de gestié hauria d’incloure una
infraestructura (sistemes, procediments i fins i tot cultura) que permeti la identificacio,
avaluacié i gestidé, o tractament, dels riscos que sorgeixen quan una organitzacio
publica esta desenvolupant la seva actuacié ordinaria en consecucio dels interessos
publics. Com a resultat, una organitzacié amb aquests riscos ben gestionats actuara
de forma etica, eficient i respectuosa amb I'ordenament juridic, evitant, en el possible,
les tan perjudicials consequencies de la corrupcio publica.

D’acord amb aquest model internacional, la primera actuacié que cal realitzar
consisteix en la_identificacié dels riscos, que, en I'ambit que aqui interessa, es limitaria
a identificar els riscos associats amb l'aparici6 de practiques de corrupcié. La
identificacio de riscos implica llistar o catalogar tots els riscos de corrupcié inherents a
la organitzacio publica de qué es tracti en funcié de les seves activitats o de I'entorn en
gue opera.

En segon terme, s’hauria de procedir a 'avaluacio del risc. Es designada aixi,
generalment, la tasca consistent en determinar, per a cadascun dels riscos identificats
previament, el seu impacte (o gravetat) i la probabilitat de que es produeixi. A partir de
la confluéncia i relaci6 d’aquests dos parametres (impacte i probabilitat), podem
extreure el nivell o categoritzacié d’aquell risc concret.

Finalitzades aquestes dues etapes de la fase analitica, i com a element
essencial de la gestié del risc, procedeix, en una fase posterior, controlar o tractar el
risc. En aquest punt, I'organitzacié ha d’establir noves mesures o controls interns o
ajustar-ne els actuals a efectes de minimitzar la probabilitat de materialitzacié o
ocurrencia de les conseqliencies que es busca evitar; aqui, la corrupcio.

Pel que fa al futur d’aquesta técnica per lluitar contra la corrupcio, creiem adient
tenir en compte els nous desenvolupaments tecnologics, i molt especialment l'impacte
que poden tenir les intel-ligéncies artificials. De les aplicacions que fins avui es

coneixen, la intel-ligéncia artificial ja operativa que demostra un més clar potencial per

7



lluitar contra la corrupcié és el programa Arachne, desenvolupat per la Comissio
Europea i que s'ofereix gratuitament a les autoritats nacionals dels Estats membres
gue gestionen fons europeus i que manifesten el seu interés a beneficiar-se del
programa.

Mentre no s'implementin aquestes eines tecnologiques, el sistema d’analisi i
gestié de riscos que es dissenya, que és de voluntaria implantacié per part de les
administracions publiques catalanes, implica que responsables d’aquestes duguin a
terme les fases del procés abans descrites, amb el suport, orientacié i eventual
supervisio de I'Oficina Antifrau de Catalunya. La tasca d'orientacio implica, en tot cas,
I'elaboracié de models que facilitin la posada en funcionament del sistema de forma
senzilla en les diferents administracions catalanes, pel que s’adjunten models

d’exemple als annexos.



1. Presentacio de la recerca

1.1 Elmarc general de la recerca

La recerca s'emmarca en la col-laboracié entre I'Oficina Antifrau de Catalunya i
un grup d’investigadors vinculats a la UOC i la UB. D’acord amb el projecte presentat

sota el lideratge del Dr. Cerrillo, aquest marc general de la recerca és el seguent:

«La prevencio de la corrupcié i la promocié de la bona administracié a Catalunya
no ha estat objecte d’'una recerca sistematica ni d'una analisi empirica. Cal
coneixer millor el funcionament dels mecanismes per a la prevencié dels
conflictes d'interessos i la corrupcio i el foment de la bon administracié per poder
avaluar la seva efectivitat i, si escau, poder impulsar les reformes necessaries

per garantir una major eficacia.

Partint d’aquesta constatacio i d’acord amb les prévies converses mantingudes
amb I'Oficina Antifrau de Catalunya, a continuacié es proposa un programa de recerca
en I'ambit de la prevencié de la corrupcié i la bona administracié conformat per
diverses linies de recerca, de conformitat amb els interessos expressats per I'OAC.

El programa de recerca en I'ambit de la prevencié de la corrupcié i la bona
administracié es dura a terme per un equip de professors de la Universitat Oberta de
Catalunya i la Universitat de Barcelona sota la coordinacié del professor Agusti
Cerrillo.

El programa de recerca en I'ambit de la prevencié de la corrupcié i la bona

administracié s'organitza en diverses linies de recerca que s'impulsaran en dos anys».

1.2 Lalinia 3 de recerca: Disseny d'un sistema d’analisi de riscos de corrupci6 per a
les Administracions publiques catalanes

La recerca que aqui es desenvolupa pertany al primer dels dos anys d’execucié
del programa de recerca en l'ambit de la prevencido de la corrupcié i la bona
administracié que s’estructura en cinc linies de recerca.

En particular, durant les seguents pagines es desenvolupa la linia de recerca
titulada Disseny d'un sistema d'analisi de riscos de corrupci6 per a les

Administracions publiques catalanes , la qual té com a finalitat:

» dissenyar les bases per a una metodologia per a I'analisi de riscos de corrupcié
a les Administracions publiques catalanes que sigui coherent i complementaria

a la resta dinstruments de prevencié de la corrupcié al sector public que
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preveu I'ordenament juridic.

En aquesta direcciod, es realitzen les seglents tasques:

» identificar les millors practiques i técniques en l'analisi i gestid de riscos de
corrupcio;

» estudiar com s'insereix I'analisi de riscos en un sistema més ampli de prevencio
de la corrupcio al sector public;

» detallar com s'elabora, a partir de les millors practiques i doctrina, I'analisi de
riscos de corrupcio;

* proposar noves linies per innovar en matéria de gestié de riscos de corrupcié
(per exemple, sobre com implementar intel-ligéncies artificials en el procés
analitic);

» oferir instruments d'aplicacié practica pels ens del sector public que en facilitin
l'avaluacio i gestid dels riscos (per exemple, amb taules per a identificar i

avaluar riscos, o guies sobre la posada en practica de I'avaluacio de riscos).

Després d’'una reunié mantinguda a la seu de I'Oficina Antifrau de Catalunya es
va suggerir que la recerca no estigués condicionada per les eines ni el sistema
d’analisi de riscos que ha desenvolupat i treballat la mateixa Oficina. Contrariament, es
va valorar positivament que els resultats de la recerca derivessin de l'estudi dels
estandards tecnics internacionals de referencia i de les experiéncies internacionals que

es consideressin rellevants durant la fase de recerca.

1.3 Metodologia i continguts

Donada la naturalesa de la recerca, i sobretot a partir de la reuni6 mantinguda
entre el responsable d'aquesta linia de recerca i responsables de prevencié de
I'Oficina Antifrau de Catalunya, es va decidir estudiar els estandards internacionals en
la gestio de riscos i també alguns exemples nacionals comparats que han tingut en
compte I'analisi i gestio de riscos com a eina per a la lluita contra la corrupcio.

També es va acordar valorar possibles linies de futur que poden millorar
I'efectivitat d’aquest mecanisme anticorrupcio, per a la qual cosa s’ha fet un particular
estudi de I'eventual integracié d’eines basades en intel-ligencia artificial.

Aixi, en aquest estudi s’estableix primer un marc tedric general on es

contempla l'analisi de riscos com a mecanisme per a lluitar contra la corrupcié, a
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efectes de prevenir-la millor i garantir-ne aixi una millor administracié i govern al sector
public.

En segon lloc, s’analitza de forma més detallada el procés d’analisi i gestié de
riscos de corrupcid, en base a un model técnic estandarditzat i a partir de dues
experiéncies nacionals estrangeres i una iniciativa autonomica que podrien conformar
tres de les experiéncies del sector public més avancades en aquesta mateéria, les quals
suposen concrecions o0 adaptacions de I'estandard internacional.

En tercer lloc, I'estudi para atenci6 en la innovacié en I'analisi i gestio de riscos,
per la qual cosa es fa una breu exposicio sobre les possibilitats de la intel-ligéncia
artificial d’assumir part de les tasques del procés d’analisi i gestio, fent-lo més agil i
senzill.

En dltim terme, es fa la proposta per al disseny d’'un model d’analisi de riscos
per les administracions publiques de Catalunya, el qual es complementa amb una

série d'orientacions i models que es presenten com a exemples als annexos.
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2. Terminologia utilitzada

Abans d’'aportar una breu definici6 de treball dels termes especifics més
utilitzats en aquest estudi, creiem que pot ser rellevant mostrar algunes definicions que
podem trobar a normes, juridiques i técniques, o a publicacions rellevants.

Com resulta evident, el concepte central és el de risc. D'acord amb la norma
ISO 37001:2016 Anti-bribery management systems — Requirements with guidance for
use, que dedica l'apartat 3.12 a exposar elements definitoris del risc, es podria

entendre el concepte de risc en els segients termes:

«risk

- effect of uncertainty on objectives'®® (3.11)

Note 1 to entry: An effect is a deviation from the expected — positive or

negative.

Note 2 to entry: Uncertainty is the state, even partial, of deficiency of
information related to, understanding or knowledge of, an event, its

consequence or likelihood.

Note 3 to entry: Risk is often characterized by reference to potential “events” (as
defined in I1SO Guide 73:2009, 3.5.1.3) and “consequences” (as defined in
ISO Guide 73:2009, 3.6.1.3), or a combination of these.

Note 4 to entry: Risk is often expressed in terms of a combination of the
consequences of an event (including changes in circumstances) and the
associated ‘likelihood” (as defined in [ISO Guide 73:2009, 3.6.1.1) of

occurrence.»

Sobre el procés que ocupa aquest estudi, 'OCDE en va fer una molt completa
definicio, vinculada directament a la integritat i la corrupcio, a partir del
concepte de gestid del risc d’integritat, i entén que I’ «integrity risk management
can be defined in these terms: an architecture and a co-ordinated set of
activities and methods to identify, analyse, evaluate, treat, and monitor potential

fraud and corruption-related risks in order to acquire reasonable assurance that

125 Que defineix aixi: “objective: result to be achieved.”
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the integrity of public institutions has been preserved»*?°.

Aquest procés sobre el que n'ofereix la definicié de conjunt TOCDE en general
es divideix en dues fases, I'analisi i la gestid. Tot posant-hi I'eénfasi distintiu, ens poden
ser d'utilitat les definicions oferides a I’Annex 4 (glossari terminologic) contingut al Real
Decreto 3/2010, de 8 de enero, por el que se regula el Esquema Nacional de
Seguridad en el &mbito de la Administracion Electronica, d’acord amb el qual es

defineixen aixi:

«Riesgo. Estimacion del grado de exposicion a que una amenaza se
materialice sobre uno o mas activos causando dafios o perjuicios a la
organizacion. [...]

Andlisis de riesgos. Utilizacion sistematica de la informacion disponible para
identificar peligros y estimar los riesgos. [...]

Gestién de riesgos. Actividades coordinadas para dirigir y controlar una

organizacién con respecto a los riesgos.»

Seguint la mateixa distincio, a I'art. 2.i) de la Ley 8/2011, de 28 de abiril, por la
que se establecen medidas para la proteccion de las infraestructuras criticas es
defineix el concepte d’'analisi de riscos de la seglent manera: «Andlisis de riesgos: el
estudio de las hipotesis de amenazas posibles necesario para determinar y evaluar las
vulnerabilidades existentes en los diferentes sectores estratégicos y las posibles
repercusiones de la perturbacion o destruccion de las infraestructuras que le dan
apoyo».

Tant aquesta llei com l'anterior Reial Decret, tot i expressar-se de forma
diferent, incideixen en atribuir una doble funcié integrant de l'analisi de riscos: la
identificacié d’amenaces o0 esdeveniments a evitar i la seva estimacié o valoracio. Per
contra, a la gestié se li atribueix la funcié de resposta, de control, davant els riscos
identificats i avaluats.

Sense més addicions, passem a definir els principals conceptes relacionats

amb la técnica objecte d’aquest estudi.

Risc: Es una circumstancia perjudicial, una amenaca, que pot ocorrer en el marc del
funcionament d’una organitzacio. En els processos d’'analisi i gestié de riscos, es parla

de riscos inherents i de riscos residuals. Els riscos inherents sén aquells riscos de

126 OCDE (OECD), Integrity Review of Italy. Reinforcing Public Sector Integrity,
Restoring Trust for Sustainable Growth, OECD Publishing, 2013, p. 107.
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I'organitzacié abans de ser tractats. Els riscos residuals sén aquells riscos que ja han
estat tractats, gestionats, i per tant, respecte del risc inherent previ tindran la gravetat i

probabilitat de materialitzacié generalment reduida.

Analisi de riscos : Es tracta de la fase tendent a identificar els riscos i a avaluar-los,

determinant-ne la seva intensitat i probabilitat de materialitzacio.

Gestid de riscos : Es tracta de la fase tendent a establir mesures per controlar els

riscos analitzats, reduint-los.

Factors de risc: Es tracta de circumstancies que generalment tendeixen a afavorir o

causar I'esdeveniment o amenaca.

Indicadors de risc : Es tracta d’aquelles circumstancies observables que acostumen a
apareixer guan el risc s’ha materialitzat o es materialitzara proximament, de tal forma

que constitueix un indici de produccié o materialitzacié de 'amenaca.

Controls : Sén les mesures preventives o de deteccio i seguiment que s’estableixen en

la gestio dels riscos'?’.

2" Seria, entenem, equivalent a les denominades accions preventives i contingents,

vid. OFICINA ANTIFRAU DE CATALUNYA, La gesti6 dels conflictes d'intereés en el sector public de
Catalunya, Parlament de Catalunya-Oficina Antifrau de Catalunya, Testimonis Parlamentaris, n.
39, Barcelona, 2016, p. 38.
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3. L'analisi de riscos de corrupcié: estat de la questio

En el present apartat analitzarem, des d’'una perspectiva general, no centrada
encara en l'estudi de models concrets, la técnica de l'analisi de riscos i la seva
aplicacié a la lluita contra la corrupcid, assenyalant diferents aspectes de la seva
regulacié, com ara el caracter de técnica regulatoria innovadora o el rellevant paper de

les normes técniques.

3.1 De la societat del risc a I'administracio del risc

El socioleg alemany Ulrich BECk va formular la teoria de la societat del risc I'any
1986'%, i, a partir d’aquesta segona meitat dels anys 80, la influéncia de la idea de risc
arriba amb forca a d’altres disciplines, com ara el Dret pablic*?°. En aquesta disciplina,
justament, es va obrir un debat significatiu sobre com regular el risc (i la seva gestio),
particularment intens als anys 90 del segle XX i els primers anys del segle XXI, on
s’han anat construint fins i tot auténtics principis del Dret lligats a la nocié de risc, com
ara el principi de precaucio, o de cautela, avui recollit, per exemple, a I'art. 191.2 del
Tractat de Funcionament de la Uni6 Europea.

La doctrina ha relacionat directament la societat del risc amb la corrupcié i el
paper regulador de [l'estat. En opinid6 d’Endrius CocclOLO, «[c]reemos que la
corrupcion moderna y el derecho regulativo responden a estos elementos definitorios
de la sociedad del riesgo. En primer lugar, mientras las tradicionales medidas de
policia, dirigidas al reestablecimiento del orden publico aspiraban a la ausencia de
peligros, en cambio, una de las premisas que debe adoptarse ante el riesgo, desde el
realismo, es una estrategia reguladora de reduccion, considerando imposible una
situacion de “riesgo cero”»™*°. En aquesta linia, sembla que la forma més adequada de
lluitar contra la corrupcié passa per una adequada regulacio, administracio i gestio del
risc en aguesta matéria. Veiem ara, doncs, amb més deteniment, les relacions entre

I'analisi de risc i la lluita contra la corrupcio.

3.2 Analisi de riscos i prevencid de la corrupcié: introduccié

La millor forma de reforcgar la integritat i prevenir la corrupcio al sector public és

disposar d'una politica global i coherent contra la corrupcio. De fet, aixi sembla que ho

128 Beck., U., La sociedad del riesgo: hacia una nueva modernidad, Paidés, 1998.

129 ESTEVE PARDO, J., Técnica, riesgo y Derecho, Ariel, Barcelona, 1999, pp. 28-29.

% coccioLo, E. E. (2008), «Las mutaciones del concepto de corrupcion. De la
ambiguedad de las sociedades arcaicas a la complejidad en la época del Estado regulador y de
la sociedad del riesgo», Revista de llengua i Dret, nim. 50, pp. 17-51, p. 43.
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ha entés, entre daltres institucions, el Parlament Europeu™!. Tot seguint i
desenvolupant aquesta mateixa idea, el tractament de conjunt de la corrupcié s’ha
consolidat a nivell internacional com la millor forma de fer-li front. Relativament recents
i rellevants treballs d'academics i d'organitzacions internacionals han adoptat
I'enfocament holistic contra la corrupcid. Aixi, instancies com I'OCDE o Transparencia
Internacional entenen que el foment de I'ética i la prevencié de la corrupcié en
qualsevol forma depenen del funcionament i qualitat de multiples factors**?, processos
i institucions'®, que una politica anticorrupcié global sens dubte ha de tenir en compte

i tractar coordinadament.

Dins d'aquest entramat d'institucions i eines contra la corrupcio, l'analisi de
riscos s'erigeix com a una pec¢a fonamental del sistema preventiu, a partir de la qual es
pot obtenir un millor coneixement del fenomen corruptiu i oferir una més eficient

2134
(0]

utilitzacié dels recursos en la lluita contra la corrupci , maximitzant, aixi, l'impacte de

la prevencio.

El sistema d'analisi i gestio de riscos es troba ampliament consolidat a d'altres
ambits (aixi, en matéria de seguretat en el treball o en matéria de seguretat nuclear,
entre molts d'altres), si bé la seva aplicacio a la lluita contra la corrupcié no es troba
generalitzada en el sector public, llevat d'alguns interessants exemples a nivell

comparat, com podria ser el cas de I'Estat italia.

3.3 Larellevancia de l'analisi de riscos en la lluita contra la corrupcio

Les principals instancies supranacionals que han mostrat la seva preocupacio
respecte del fenomen de la corrupcié han establert una linia molt clara per combatre-
la: en primer lloc, és necessari que es faci una analisi de riscos de corrupcié o

vulnerabilitats a la corrupcid; en segon lloc, les mesures a adoptar per a la prevencio,

1P ARLAMENT EUROPEU, Resolucion del Parlamento Europeo, de 11 de junio de 2013,

sobre la delincuencia organizada, la corrupcion y el blanqueo de dinero: recomendaciones
sobre las acciones o iniciativas que han de llevarse a cabo (informe provisional)
(2012/2117(INI)), ap. 4.

%2\/id. OCDE, Towards a Sound Integrity Framework: Instruments, Processes,
Structures and Conditions for Implementation, GOV/PGC/GF(2009)1, OECD, 2009, p. 9; i
TRANSPARENCIA INTERNACIONAL ESPANA; VILLORIA, M. (Dir.) i BEKE, M. B. (Coord.), El marco de
integridad institucional en Espafa. Situacion actual y recomendaciones, Tirant lo Blanch,
Valéncia, 2012, pag. 21.

13y/id. HUBERTS, L., i Six, F. E., “Local Integrity Systems. Toward a Framework for
Comparative Analysis and Assessment”, Public Integrity, vol. 14, nim. 2, 2012 pag. 151-172;
TRANSPARENCIA INTERNACIONAL ESPARNA; VILLORIA, Manuel (Dir.) i BEKE, Mike, B. (Coord.), El
marco de integridad institucional en Espafia. Situacion actual y recomendaciones, cit., pag. 19-
21; i, a nivell local, TRANSPARENCIA INTERNACIONAL, Local Integrity System (LIS) Assessment
Toolkit, Tl, 2014.

*|dea ja anticipada a CAPDEFERRO VILLAGRASA, O., El Derecho administrativo y la
prevencion de la corrupcién urbanistica, Marcial Pons, Madrid, 2016.
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deteccid i sancié de la corrupcido han de solucionar en tant que sigui possible les
febleses o riscos detectats; i, finalment, I'eficacia de les politiques anticorrupcié ha de
ser avaluada, i ha de dur-se a terme una actualitzacid periodica dels estudis sobre
riscos de corrupcid, a I'efecte de millorar la politica anticorrupcié adoptada o expandir-
la en aquells ambits que havien passat inadvertits préviament.

Traslladat a la corrupcio publica de les administracions i governs, que és el que
aqui ens interessa, es pot afirmar que la linia metodologica per a I'adopcié de mesures
anticorrupcio adequades consisteix a avaluar de forma periddica l'actuacié de les
administracions publiques i els seus respectius governs per part dels mateixos poders
publics, tractant d'identificar els riscos de corrupcid que a cada moment s'associen
amb l'exercici de les funcions publiques, per aixi establir les mesures anticorrupcio
més convenients per reduir aquests riscos de corrupcié que periddicament es vagin
detectant.

En aquest sentit, l'art. 10 de la Convencid de Nacions Unides contra la
Corrupcio, feta a Nova York el 31 d'octubre de 2003 exhorta als Estats Part a que
adoptin mesures per augmentar la transparencia en les seves administracions
publiques, entre les quals inclou, en la seva lletra c¢), la publicacié d'informacio, la qual
cosa, assenyala expressament el tenor literal d'aquest article, «podra incloure informes
periodics sobre els riscos de corrupcid en la seva administracid publica». En
desenvolupament i clarificacio d'aquesta previsio, la Guia Técnica de la Convencié de
Nacions Unides contra la Corrupcié explicita, amb tanta claredat com expressivitat,
que «[lJa informacio i les dades han de servir de base per a una avaluacio dels riscos o
la vulnerabilitat que estableixi les tendéncies, les causes, els tipus, la incidéncia i la
gravetat o els efectes de la corrupcio. Aix0 ajudara a conéixer millor les activitats i
sectors exposats a ella, i a assentar les bases per elaborar una estratégia preventiva
apuntalada per politiques i practiques pertinents per a una millor prevencio i detecci6
de la corrupcio»*®,

També la Unié Europea, en I'Annex referit a I'Estat espanyol del seu Informe de
lluita contra la corrupcié de 3 de febrer de 2014, posa l'accent en aquesta questio i
especificament recomana a Espanya que presti major atencidé a una serie d'aspectes,
entre els quals s'inclou el «[d]esenvolupar estratéegies a mesura per a les

administracions regionals i locals, precedides per avaluacions del risc de corrupcio»*.

% UNODC, Guia Técnica de la Convencién de Naciones Unidas contra la Corrupcioén,

Nacions Unides, Nova York, 2010, p. 4. Traducci6 propia del fragment citat.
1% Comissi® EUROPEA, Anexo: Espafia, al Informe de lucha contra la corrupcion de la
UE, COM(2014) 38 final, de 3 de febrer de 2014, p. 16. Traduccio propia del fragment citat.
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Per la seva banda, 'OCDE també ha insistit, en diverses publicacions, en la
necessitat i conveniéncia d'identificar els riscos de corrupcié*®’ i mesurar I'efectivitat de

les mesures implementades®®.

A la vista d'aquestes recomanacions internacionals, es pot afirmar que la millor
forma d'abordar el disseny de reformes i mesures per reforcar la bona administracio i
el bon govern ha de recolzar-se necessariament en una analisi fenomenologica de la
corrupcié, de tal manera que siguin les conclusions extretes d'aquesta tasca previa les
gue orientin el tipus de mesures que haurien d'adoptar-se per millorar aquesta lluita
contra la corrupcio. D’acord amb aquest enfocament, I'analisi de riscos seria, per tant,

I'eina principal i fonamental.

3.4 Smart regulation i analisi de riscos: una visié general

Aquesta técnica, I'analisi de riscos, ha estat englobada en ocasions com a

técnica d’smart regulation*

. Amb independéncia de que es vulgui classificar o no sota
el paraigua de la smart regulation, el que és innegable és que des dels anys 90 del
segle XX va acompanyada d’un cert element d’innovacié**®. Malgrat que en alguns
ambits s’hagi consolidat com la practica habitual, aix0 no és aixi de forma
generalitzada (per exemple, no s’ha acostumat a utilitzar a Catalunya ni a Espanya a
efectes de prevenir la corrupcié), ni tampoc es tracta d'una técnica inamovible i
tancada, sin6 que al seu temps permet la continua innovacio, tal i com exemplifica la
incorporacié en aquesta analisi de les eines basades en intel-ligéncies artificials que
s'esmenten en 'apartat 5.

A més de ser susceptible d'innovar I'ambit o sector on s’apliqui, aquesta técnica

regulatoria també és cridada a implicar a priori una gestio eficient dels recursos, en la

3" En aquest sentit, en formular propostes per reforcar la integritat en el sector public,

ha insistit en la importancia de I'analisi de risc: «the Integrity Framework proposes a pro-active
approach to address emerging concerns and grey areas. It considers the analysis of integrity
risks and integrity dilemmas as a cornerstone and starting point of an Integrity Framework»
(OCDE, Towards a Sound Integrity Framework: Instruments, Processes, Structures and
Conditions for Implementation, GOV/PGC/GF(2009)1, OCDE, 2009, p. 21).

1% «While OECD countries have put growing emphasis on improving their legal,
institutional and procedural frameworks, only a few countries have actually assessed the
implementation of the measures already in place and their impact. Governments increasingly
need to verify whether integrity measures are achieving their objectives in order to foster a
favourable economic, political and social environment for public trust» (OCDE, Public Sector
Integrity. A Framework for Assessment, OCDE, 2005, p. 20).

139 pixi s’ha fet, per exemple, a GOVERNMENT OF CANADA, Smart regulation: a regulatory
strategy for Canada, Report to the Government of Canada, External Advisory Committee on
Smart Regulation, 2004. Amb caracter general, sobre el moviment de Smart Regulation, vid.
GUNNINGHAM, N., GRABOSKY, P. i SINCLAIR, D., Smart regulation: Designing environmental
policy, Clarendon, Oxford, 1998.

149 BLack, J. i BALDWIN, R., “Really responsive risk-based regulation”, Law and Policy,
vol. 32:2, 2010, pp. 183-184.
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mesura en que permet evitar determinats esdeveniments perjudicials mitjancant una
analisi prévia que serveix per determinar quins son els ambits, activitats o elements
gue requereixen una major atencio. S’aconseguiria, per tant, una gestié més eficient al
coneéixer com cal prioritzar I'Us dels escassos recursos per al control.

Aquesta eventual forma de prioritzar en 'assignacié de recursos (personals,
materials, de control, etc.) es porta a terme a través d'un procés que incorpora
generalment dues fases’ que giren al voltant del concepte de risc

tolerat/tolerable/intolerable'*?.

En primer lloc es determina quines situacions o
esdeveniments es volen evitar i com es podrien materialitzar. Aquests esdeveniments
perjudicials, que son els riscos, han de ser avaluats, per a la qual cosa es té en
compte els seus efectes, la gravetat, I'impacte de I'esdeveniment, i I'estimacié de la
seva probabilitat d’ocorrer. Un cop feta aquesta analisi de risc (qQue es pot plasmar
eventualment en un mapa de risc, segons l'abast de la mateixa), arriba la fase de
gestié dels riscos, doncs, com hem esmentat, és important que les mesures de
prevencid siguin eficaces; i no tindria cap efecte una mera analisi sense que se’n
derivin consequéncies. Gestionar els riscos implica que, un cop identificats i avaluats,
s’actui en el si de I'organitzacio a través de les mesures 0 mecanismes previstos a
efectes d’evitar que aquests acabin concretant-se en els casos que es volien evitar (als

nostres efectes: casos de corrupcio).

3.5 El Dret positiu: opcions regulatories

En aquest apunt sintétic, també voldriem dedicar unes linies a exposar
breument quines opcions regulatories hi hauria a disposicié del regulador, abans de
passar a desenvolupar i comentar el model d’analisi de riscos que ens servira com a
base per a I'elaboracié de la proposta que aqui es presenta.

Com déiem, pot tenir interés indicar les principals opcions regulatories a
disposicié del legislador que vulgui instaurar un sistema d’avaluacié de riscos de
corrupcié amb la finalitat d’evitar la corrupcié sorgida de la confluéncia entre interessos
privats i publics. Simplificant matisos, crec que les principals opcions en serien quatre:
es podria imposar que tant les empreses del sector privat que es relacionin amb el
sector public com el mateix sector public haguessin de fer ambdés i en paral-lel

'analisi; es podria imposar només al sector privat (seria en certa mesura el cas del

1 Al respecte, vid. Hoop, C.; ROTHSTEIN, H. i BALDWIN, R., The government of risk.

Understanding risk regulation regimes, Oxford University Press, Oxford, Reimpressié 2010, i
FISHER, E., "Framing risk regulation: a critical reflection”, European Journal of Risk Regulation,
nam. 2-2013, pp. 125-132.

%2 En certa mesura, equivalent al “nivell de risc acceptable”, en terminologia emprada a
OFICINA ANTIFRAU DE CATALUNYA, La gestié dels conflictes d’interés en el sector public de
Catalunya, cit., p. 42.
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Regne Unit**

, I també podria ser el de I'Estat espanyol); es podria imposar al sector
public (com es va establir a Italia I'any 2012) o bé es podria recomanar com a practica
aconsellable sense arribar a imposar-ho a cap subjecte.

En qualsevol cas, hem de tenir present que la legislaci6 que contempla
'exigéncia de realitzar i respectar I'analisi de riscos, habitualment es limita a indicar
gue en determinades circumstancies (0 amb caracter general) és obligatori fer-lo,
aportant pocs més detalls. Sera, per tant, a través d’instruccions o d’altres instruments
gue es vagi concretant la forma, contingut i exhaustivitat de I'analisi. Amb caracter
general, es troben algunes indicacions i pautes a I'anomenada normativa técnica

internacional, que ara passem a comentar.

3.6 Les regles tecniques internacionals

A efectes de determinar els millors sistemes, o com a minim identificar els
estandards fixats per a la gestié dels riscos de corrupcid, €s important considerar les
regles técniques establertes al respecte. D'entre les mateixes, en destaquen les
normes ISO, elaborades per la International Organization for Standarization
(www.iso.orq).

Els riscos de corrupcié tenen una série de particularitats que els diferencien de
la resta de riscos que sbn objecte de regulacid: per exemple, la mateixa mai pot ser
accidental, ja que la corrupcié sempre és deliberada. Tot i les seves particularitats,
generalment es considera que s'hi poden aplicar, per a la seva gestio, els estandards
tecnics fixats en matéria de gestio de riscos a la ISO 31000:2009, Risk management—
Principles and guidelines, complementada, pel que fa a la terminologia, per la
ISO/Guide 73:2009, Risk management— Vocabulary. Com a exemple, podem referir-
nos a l'autoritat anticorrupcio regional australiana de New South Wales, que, en referir-
se a la gestié de riscos de corrupcio en el si del sector public, en determina com a
pautes a seguir les de la norma téecnica ISO esmentada, tot i la seva necessitat
d'adaptaci6 parcial***.

En segon lloc, també s’ha de tenir en compte, i en resulta rellevant, la 1SO
37001:2016, Anti-bribery management systems— Requirements with guidance for use,
l'apartat 4.5 de la qual es dedica al “Bribery risk assessment”.

Feta aquesta esquematica i breu introduccid6 general al tema d’estudi,
procedirem a dedicar les seglents pagines a analitzar, amb major profunditat, un

model Util i diverses aplicacions concretes d’aquest sistema d’analisi i gestié de riscos

143 per tots, vid. RAPHEL, M., Bribery: law and practice, Oxford University Press, Oxford,

2016, caps. 6i ss.
Consulti's a:  http://www.icac.nsw.gov.au/preventing-corruption/corruption-risk-
management/risk-management-approach/4877
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(dues aplicacions estrangeres i una autonomica), a efectes de preparar les bases de la

proposta de disseny que aqui es fa a I'apartat 6, i es reforca als annexos.
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4. Alguns models d’'analisi i gestio del risc

En aquest apartat, primer farem un repas a alguns exemples sectorials de
regulacio de risc a I'Estat espanyol, després ens aturarem a descriure amb detall el
model tecnic estandarditzat de referencia en la matéria, i tres exemples d’aplicacio,
amb adaptacions, d’elements d’aquest model, i que poden oferir també conclusions

rellevants per al disseny del model proposat.

4.1 Exemples sectorials a I'Estat espanyol, breu referéncia

L'avaluacio i gestio dels riscos és una técnica molt utilitzada en diversos ambits,
tant d'activitat pablica com privada. En aquest sentit, el Tribunal Suprem espanyol ha
arribat a afirmar que «[l]a gestion del riesgo» és «uno de los aspectos fundamentales
gue debe abordar un pais moderno» (STS de 7 de novembre de 2017 -rec. 2228/2016-
, STS de 13 de setembre de 2017 -rec. 908/2016-, i STS de 19 de maig de 2010 -rec.
12/2008-).

Com a exemples de la rellevancia de l'analisi i gesti6o de riscos en d'altres
ambits d'actuacié administrativa, faré breu esment a com contemplen aquesta questio
els sectors de la seguretat nacional, la seguretat en el treball i la gestié del territori (en
particular, pel que fa a les inundacions). Com s'ha esmentat abans, tot i la rellevancia
internacional de la técnica i fins i tot la seva expressa recomanacioé per a la lluita contra
la corrupcid, ni a nivell estatal ni tampoc autonomic o local, s'ha seguit aquest
enfocament per a ordenar la lluita anticorrupcié. Ara bé, aixd no ha estat aixi a tots els
estats, ja que, com comentaré, en dues experiencies nacionals concretes s’ha volgut
donar un gran impuls a l'analisi de riscos de corrupcié com a eina fonamental de
prevencio.

En tot cas, tornant a la realitat espanyola i catalana, s’ha d’insistir en que ni la
consideracié dels riscos ni la concreta técnica de l'analisi i gestié de riscos son
desconegudes.

Aixi, la idea de risc és un dels eixos vertebradors, amb un paper clarament
central, de la regulacié de la seguretat nacional. Aixi, d'acord amb l'art. 4.3 de la Ley
36/2015, de 28 de septiembre, de Seguridad Nacional: «[lJa Estrategia de Seguridad
Nacional es el marco politico estratégico de referencia de la Politica de Seguridad

Nacional. Contiene el analisis del entorno estratégico,_concreta los riesgos y

amenazas que afectan a la seguridad de Espafa, define las lineas de accién

estratégicas en cada ambito de actuacién y promueve la optimizacion de los recursos

existentes. Se elabora a iniciativa del Presidente del Gobierno, quien la somete a la
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aprobacién del Consejo de Ministros, y se revisara cada cinco afos o cuando lo

aconsejen las circunstancias cambiantes del entorno estratégico»*°.

A la clausula reproduida hi apreciem un element clau sempre que s'‘administren
els riscos: els riscos son canviants, aixi que els instruments que s'elaboren en base a
I'analisi de riscos previ han d'estar subjectes a revisio o actualitzacio periodica.

A banda, un altre element important és que sembla que s'esta reconeixent una
doble fase d'administracio del risc, doncs primer parla de concretar riscos i després en
fa esment de les subsequents mesures o linies d'accid a adoptar. Aquesta idea es
recull, potser més explicitament, quan directament normativa associada també amb la
seguretat nacional fa esment de I"analisi i gestié de riscos”. L'exemple més clar el
trobem al Real Decreto 3/2010, de 8 de enero, por el que se regula el Esquema
Nacional de Seguridad en el ambito de la Administracion Electrénica, al seu article

sise:

«Articulo 6. Gestion de la seguridad basada en los riesgos.

1. El analisis y gestion de riesgos sera parte esencial del proceso de seguridad
y deberd mantenerse permanentemente actualizado.

2. La gestion de riesgos permitira el mantenimiento de un entorno controlado,
minimizando los riesgos hasta niveles aceptables. La reduccion de estos
niveles se realizard mediante el despliegue de medidas de seguridad, que
establecera un equilibrio entre la naturaleza de los datos y los tratamientos, los

riesgos a los que estén expuestos y las medidas de seguridad.»

El mateix reglament fa esment de la ja comentada necessitat de revisié

periodica:

«Articulo 9. Reevaluacion periddica.

Las medidas de seguridad se reevaluaran y actualizaran periddicamente, para
adecuar su eficacia a la constante evolucion de los riesgos y sistemas de
proteccion, llegando incluso a un replanteamiento de la seguridad, si fuese

necesario.»

A més, dacord amb el seu article 11, tots els dorgans superiors de les

administracions publiques hauran de disposar formalment d'una politica de seguretat

145 subratllat nostre.
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que articuli la gestié continuada de la seguretat, la qual es desenvolupara aplicant,

entre d'altres requisits, I'analisi i gestio de riscos.

En darrer terme, una altra qliestio a destacar en la gestio dels riscos és que les
mesures de control adoptades per a tractar els riscos busquen reduir o mitigar-los de
forma adequada i proporcional, é€s a dir, que la intensitat de la mesura guardara relacié
amb la gravetat i probabilitat del risc. Aixi, I'art. 13.3 del Reial Decret 3/2010 citat, «[l]as
medidas adoptadas para mitigar o suprimir los riesgos deberan estar justificadas y, en
todo caso, existira una proporcionalidad entre ellas y los riesgos.»

Sense moure’'ns de I'ambit de la seguretat, podem observar com fins i tot en
algun cas I'ordenament juridic ha recollit com fer I'analisi i gestié. Es el cas del Real
Decreto 704/2011, de 20 de mayo, por el que se aprueba el Reglamento de proteccion
de las infraestructuras criticas, on hi figura una relativament extensa metodologia per a
I'elaboraci6 de I'analisi i gestio de riscos sectorial.

Un altre exemple, que podriem dir classic en el nostre ordenament, el trobem
en materia de seguretat laboral, a la Ley 31/1995, de 8 de noviembre, de prevencién
de Riesgos Laborales, en la qual, com resulta evident, la idea de risc laboral és
central®*®; ambit on ja fa anys que es treballa amb el concepte de mapa de risc'*'.

Aixi mateix, també s’ha rebut regulacié de riscos per imposicié del Dret de la
Unié Europea, nivell en el qual també s’hi ha donat importancia a aquesta técnica. Es
el cas, per exemple, de la Directiva 2007/60/CE del Parlament Europeu i del Consell,
de 23 d'octubre de 2007, relativa a l'avaluacidé i gesti6 dels riscos d'inundacio,
incorporada a I'ordenament juridic espanyol a través del Real Decreto 903/2010, de 9
de julio, de evaluacién y gestidon de riesgos de inundacion, i en desenvolupament de la
qual s’ha adoptat normativa posterior autonomica, com el Real Decreto 159/2016, de
15 de abiril, por el que se aprueba el Plan de gestion del riesgo de inundacién de la
Demarcacion Hidrogréfica de las llles Balears, sempre considerant i utilizant aquesta
tecnica basada en els riscos.

Per Ultim, volem assenyalar que també hi ha normativa recent que obliga a
establir mesures per a la lluita contra la corrupcié de forma adequada y efectiva.
Aquestes mesures, que han de ser preventives, de deteccid i correctores, poden,

evidentment, incloure I'analisi i gesti6 de riscos. Aquesta és, per exemple, I'opcio de la

8 Definit al seu art. 4.2 com «la posibilidad de que un trabajador sufra un determinado

dafio derivado del trabajo».
7 GaRcia GOMEZ, M. M., “Los mapas de riesgos. Concepto y metodologia para su
elaboracién”, Revista de sanidad e higiene publica, n. 68, 1994, pp. 443-453, consultable a:
http://www.msc.es/biblioPublic/publicaciones/recursos propios/resp/revista cdrom/VOL
68/68 4 443.pdf
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recent legislacio de contractes del sector public, d’acord amb la qual «[lJos 6érganos de
contratacion deberan tomar las medidas adecuadas para luchar contra el fraude, el
favoritismo y la corrupcion, y prevenir, detectar y solucionar de modo efectivo los
conflictos de intereses que puedan surgir en los procedimientos de licitacion con el fin
de evitar cualquier distorsion de la competencia y garantizar la transparencia en el
procedimiento y la igualdad de trato a todos los candidatos Y licitadores» (art. 64 de la
Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se
transponen al ordenamiento juridico espafiol las Directivas del Parlamento Europeo y
del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014).

4.2 Un estandard tecnic internacional: operational risk management

Els riscos poden tenir diferent naturalesa, i aquesta propia naturalesa té
consequéncies a efectes d’establir la forma d’identificar-los i de gestionar-los. No tenen
el mateix impacte, ni es gestionen de la mateixa manera, els riscos socials o
tecnologics, per exemple, o els riscos associats amb els fendbmens naturals. Per
exemple, tal i com exposa l'australiana Comissié Independent contra la Corrupcio
(Independent Commission Against Corruption-ICAC) de New South Wales, els riscos
de corrupcio son riscos amb algunes caracteristiques propies, i, com a consequéncia,

~148

també algunes particularitats en la seva ulterior gestio™™".

Les caracteristiques particulars dels riscos de corrupcié serien les seguents:

- Lesdeveniment que es vol evitar (la practica corrupta) és sempre voluntari,
intencional, i no pas accidental. Aquesta és una nota fonamental i caracteristica

de la corrupcio, tal i com hem expressat alguns autors, com ara Juli PONCE'*° o

Oscar CAPDEFERRO™

, i és el que s’ha incorporat a la normativa internacional
de referéncia, com la Convencié de Nacions Unides contra la Corrupcié de
2003

- Els ens o organitzacions del sector public tenen parcialment limitades les

opcions per gestionar o respondre enfront els riscos de corrupcid, ja que davant

148 A: https://www.icac.nsw.gov.au/preventing-corruption/corruption-risk-
management/risk-management-approach/4877

9 Aixi: «[l]a corrupciéon es una mala administracion o un mal gobierno consistente en
una ilegalidad dolosa», PONCE SOLE, J., “La prevencion de la corrupcion mediante la garantia
del derecho a un buen gobierno y a una buena administracién en el ambito local: (con
referencias al Proyecto de Ley de transparencia, acceso a la informacién puablica y buen
gobiernog", Anuario del Gobierno Local 2012, pp. 93-140, p. 103.

19 CAPDEFERRO VILLAGRASA, O., El Derecho administrativo y la prevencién de la
corrupcion urbanistica, cit., p. 52.

1 per exemple, podem trobar que l'art. 19, relatiu a I'abus de funcions, estableix
I'obligacié de: «[...] tipificar como delito, cuando se cometa intencionalmente, el abuso de
funciones o del cargo».
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els riscos de corrupcié d’'una activitat, funcié o servei no poden escollir deixar
de prestar aquell servei o funcié, o desenvolupar aquella activitat. Evidentment,
com a reaccié davant potencials casos de corrupcid, si es permet, com a
mecanisme preventiu de corrupcié publica, que persones concretes no
exerceixin funcions especifiques en casos concrets (pels quals hauran de ser
substituides), per causes predeterminades normativament que puguin afectar a
la imparcialitat*?.

- Es tracta de riscos que, en ultima instancia, no es poden compartir ni transferir
com altres riscos. Tal i com expressa Transparencia Internacional, en la mesura
en que la corrupcio pot implicar responsabilitats penals, aquestes no poden ser
objecte d'asseguranca™®. Molts preceptes de l'ordenament juridic fan
referéncia a la responsabilitat personal dels empleats public i autoritats, com
per exemple els arts. 93 i 94 del Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de
octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley del Estatuto Basico
del Empleado Publico, o I'art. 11.2 de la Llei catalana 10/1994, d'11 de juliol, de
la policia de la Generalitat - Mossos d'Esquadra®*.

- El seu tractament pot generar nous riscos: per exemple, establir un nou control
com a resposta als riscos previs identificats obre, al seu temps, un nou marc
per a casos de corrupcié associats amb el desenvolupament d’aquell control*®.

Aixi, si es condiciona, per exemple, la contractacio al previ control per part d’'un

organ especialitzat en el control de legalitat i integritat en la contractacio,

aquest organ al seu temps passa a ser exposat a riscos de corrupcio nous.

Amb tot, I'agéncia esmentada recomana gestionar els riscos de corrupcio
d’acord amb el marc internacional tecnic que es fa servir per gestionar tots els riscos
operatius dels ens del sector public, és a dir, els riscos que poden sorgir en el
funcionament de la organitzacié o, en el nostre cas, la prestacié del servei puablic. En
aquest sentit, 'agéncia recomana als ens del sector public incorporar els riscos de

corrupcié en la seva actuacioé d’'analisi i gestié de riscos general duta a terme seguint

%2 |Instrumentat amb el mecanisme de I'abstencio. Per tots, vid. art. 23 Ley 40/2015, de

1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico.
® TRANSPARENCY INTERNATIONAL UK, Diagnosing Bribery Risk. Guidance for the
conduct of effective bribery risk assessment, 2013, p. 10.

154 Segons el qual: «[e]ls membres del Cos de Mossos d'Esquadra son responsables
personalment i directament dels actes que portin a terme en llur actuacié professional infringint
0 vulnerant les normes legals, les normes reglamentaries que regeixen llur professié i els
principis enunciats a l'apartat 1, sens perjudici de la responsabilitat patrimonial que pugui
correspondre a les administracions publiques».

% DE BENEDETTO, M., “Corruption and controls”, European Journal of Law Reform, 17,
2015, pp. 479 ss.
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les orientacions de I'estandard internacional 1SO en la gesti6 de riscos™®, adoptat per
l'agéncia d’estandards australiana Standards Australia (al document AS/NZS 1SO
31000:2009 — Risk management: Principles and guidelines) i al document de suport
elaborat pel Tresor (New South Wales Treasury) I'any 2012, titulat Risk Management
Toolkit for NSW Public Sector Agencies TPP12-03b™’.

Dins la pluralitat de régims de gestio de risc, sembla que l'idoni per gestionar
els riscos de corrupcié i millorar la integritat del sector puablic és I'anomenat risc
operatiu o de funcionament (operational risk). Aixi ho ha entés, per exemple, la OCDE,
d’acord amb la qual la gestio dels riscos de corrupcié seria una part integrant de la
més amplia gestié dels riscos operatius a les organitzacions del sector public*®®. El
mateix es pot dir de Transparencia Internacional, organitzacié que, a través de
diverses publicacions del seu capitol britanic, ha assumit el fonament tedric d’aquesta
construccié de régim del risc com a idonia per a la gestié dels riscos de suborn i
corrupcié en les empreses'™: i d'igual forma s’ha seguit també, en bona mesura, per
United Nations Global Compact'®. També ho ha entés aixi, en el desenvolupament de
normativa tecnica orientada al sector public, 'INTOSAI (Organitzacié Internacional
d’Entitats Fiscalitzadores Superiors, o International Organisation of Supreme Audit

161

Institutions)™", la qual ha suggerit considerar expressament els riscos de frau y

corrupci6 dins els riscos que amenacen els objectius de les organitzacions del sector

136 | 'agencia anticorrupcié lamenta, a més, que aquesta inclusié de la gesti6 de riscos

de corrupcio no es faci sempre, tot i la seva necessitat: «Risk management is an accepted part
of good governance and many agencies already undertake some degree of risk assessment
and management. Legislative and government policies and best practice guides require or
encourage risk management by NSW public sector agencies. However, not all agencies include
the risk of corruption in their risk management process. They should do so, because agencies
have a public duty to minimise corruption and like other risks, corruption can affect an agency's
ability to achieve its objectives», consultable a: https://www.icac.nsw.gov.au/preventing-
corruption/corruption-risk-management/risk-management-approach/4877 .

B Accessible a:

https://www.treasury.nsw.gov.au/sites/default/files/pdf/TPP12-
03b_Risk _Management toolkit for the NSW_Public_Sector_Volume 1 -

Guidelines _for_Agencies.pdf
® OCDE (OECD), Integrity Review of Italy. Reinforcing Public Sector Integrity,
Restoring Trust for Sustainable Growth, OECD Publishing, 2013, pp. 106-107; consultable a:
http://dx.doi.org/10.1787/9789264193819-en
° En part, a TRANSPARENCY INTERNATIONAL UK, The 2010 UK Bribery Act Adequate

Procedures. Guidance on good practice procedures for corporate anti-bribery programmes,
2010, pp. 21 i ss.; i ja decididament a TRANSPARENCY INTERNATIONAL UK, Diagnosing Bribery
Risk. Guidance for the conduct of effective bribery risk assessment, 2013; i INSTITUTE OF RISK
MANAGEMENT i TRANSPARENCY INTERNATIONAL UK, Bribery Risk Guide, 2016.

180 A la seva guia UN GLOBAL COMPACT, A Guide for Anti-corruption Risk Assessment,
Nova York, 2013, consultable a: https://www.unglobalcompact.org/docs/issues doc/Anti-
Corruption/RiskAssessmentGuide.pdf).

181 http://www.intosai.org/es/acerca-de-nosotros.html
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public en les seves actuacions'®. A nivell nacional, comparat, 'exemple més clar és
potser el cas australia comentat al paragraf anterior, on clarament s’apunta a la gestio
dels riscos de corrupcié com a part integrada en la gestio dels riscos del sector public
d’acord amb els estandards internacionals aplicables al risc operatiu.

En origen, aquesta técnica de gesti6 del risc sorgeix com a pauta
internacionalment acceptada en la gestio dels riscos dins les empreses, a partir de
I'estandard internacional contingut a la regla técnica COSO (Committee of Sponsoring
Organizations’) Enterprise Risk Management — Integrated Framework, de 2004%. Va
ser tal I'impacte d’aquesta guia per a la gestio del risc que, poc més tard, va acabar
irradiant d’altres normes técniques, com ara les ISO (elaborades per la International
Organization for Standardization, a la norma técnica 1SO 31000:2009, Risk

management — Principles and guidelines®®*)!®

i fins i tot a les normes técniques
especifiqgues per a controlar el sector public, com és el cas de les normes
internacionals de les entitats fiscalitzadores superiors (ISSAI), elaborades per
'INTOSAI (Organitzacié Internacional d’Entitats Fiscalitzadores Superiors), que,
assumint i adaptant a I'ambit public aguestes previsions del COSO, va adaptar la seva
prévia guia INTOSAI GOV 9100 Guia para las normas de control interno del sector
publico™®, i en va elaborar la nova i complementaria INTOSAI GOV 9130 Guia para las
Normas del Control Interno del Sector Publico — Informacion adicional sobre la
Administracion de Riesgos de la Entidad"®’.

Segons s’entén internacionalment, el risc operatiu seria aquell risc o incertesa
de que la prestaci6 o funcionament dels serveis publics pugui originar efectes
perjudicials i no desitjats als pressupostos publics o als objectius i interessos publics.
D'acord amb 'OCDE'®, dins d’aquests efectes adversos s'inclouria la probabilitat de

malversacio, frau o corrupcié en el funcionament del servei pablic'®.

12 INTOSAI GOV 9100 Guia para las normas de control interno del sector publico,

Viena, p. 25.
183 hitps://www.coso.org/Pages/erm-integratedframework.aspx
* Norma, per cert, complementada amb la ISO Guide 73:2009, Risk management -
Vocabulary i parcialment desenvolupada per la IEC 31010:2009, Risk management — Risk
assessment techniques. També, portat a I'ambit especific de la corrupcié, es desenvolupa a la
ISO 37001:2016 Anti-bribery management systems -- Requirements with guidance for use, ja
citada.

165 https://www.iso.org/obp/ui/#iso:std:is0:31000:ed-1:vl:en

®accessible a http://www.intosai.org/es/issai-executive-
summaries/detail/article/intosai-gov-9100-quidelines-for-internal-control-standards-for-the-
public- s?6c7tor.html

Accessible a http://www.intosai.org/es/issai-executive-
summaries/detail/article/intosai-gov-9130-quidelines-for-internal-control-standards-for-the-
public- sector further-inf.html

® OCDE (OECD), Integrity Review of Italy..., cit., p. 107.

Estableix que el risc operacional «refers to the uncertainty of achieving public
service delivery with potentially adverse effects on economic, social and environmental policy

169
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Lluny de ser un sistema menor de gestid del risc, és considerat un estandard
internacional que ha estat desenvolupat per la principal normativa técnica de
referéncia internacional, com ara les normes ISO 31000:2009 o COSO Enterprise Risk
Management Framework, tal i com s’ha dit anteriorment.

D'acord amb aquest marc teoric general aplicable a la gestio de riscos
(operatius) dins una organitzacio, el sistema de gesti6 hauria dincloure una
infraestructura (sistemes, procediments i fins i tot cultura) que permeti la identificacio,
avaluacio i gestio, o tractament, dels riscos que sorgeixen quan una organitzacio
publica esta desenvolupant la seva actuacio ordinaria en consecucié dels interessos
publics. Com a resultat, una organitzacié6 amb aquests riscos ben gestionats actuara
de forma etica, eficient i respectuosa amb I'ordenament juridic, evitant, en el possible,
les tan perjudicials consequencies de la corrupcié publica sobre les institucions i en
general sobre tota la societat'™.

En termes generals, sense centrar-nos ara especificament en els riscos de
corrupcié, podem dir que el procés de gestié de riscos operatius consta de dues grans
fases, alhora subdividides en algunes subfases, totes elles ordenades cronoldgicament
en el sistema logic de I'administracié del risc. Aixi, entenem que es pot parlar d'una
primera fase d'analisi de risc (composada per tres subfases o actuacions: la
identificacié de riscos i la seva avaluacio), a la que en seguira la fase de gestié de
riscos.

A efectes visuals, aquest seria I'esquema basic de fases:

objectives and the public budget. Such negative effects include the possibility of waste, fraud
and corruption» (OCDE (OECD), Integrity Review of Italy..., cit., p. 107).

' Entre d'altres greus consequéncies, implica un cost econdmic molt significatiu,
col-lapsa els organs judicials amb un elevat nombre de casos de gran complexitat i suposa una
desnaturalitzaci6 radical de I'Administracié tal com ve garantida per la Constitucié Espanyola en
el seu art. 103.1, regida pel principi d'objectivitat i encaminada a la consecuci6 dels interessos
generals. Una recopilacié de diferents conseqiiéncies, amb particular éenfasi en les
consequiencies de la corrupcion urbanistica municipal, es pot trobar a: CAPDEFERRO
VILLAGRASA, O., El Derecho administrativo..., cit., pp. 215-230. Per la seva banda, Victor
LAPUENTE apunta que els efectes nocius de la corrupcié a mitja-llarg termini es fan patents
sobre una gran quantitat d'indicadors de qualitat de vida, com el nivell de renda per capita, la
desigualtat econdmica, la sostenibilitat mediambiental i fins i tot la satisfaccié amb la vida o la
percepcio de la felicitat, vid. LAPUENTE GINE, V., “Por qué la corrupcion no se castiga”, Politica
comparada, nim. 2, 2011, pp. 1-16, pp. 4y 5.
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esquema basic de les fases per gestionar els riscos

_~"| ldentificacio

Avaluacio

reaccions/

respostes

Font: Elaboracié propia

Per tal d’iniciar una analisi de riscos de corrupcio, la primera actuacié que cal

realitzar consisteix en la identificacié dels riscos; que, en I'ambit que aqui interessa,

limitariem a identificar els riscos associats amb I'aparicié de practiques de corrupcio.
La identificaci6 de riscos implica llistar o catalogar tots els riscos de corrupcio

inherents”

a la organitzacio publica de qué es tracti en funcié de les seves activitats o
de I'entorn en qué opera.

Aquesta subfase d'identificaci6 generalment parteix de la definicié dels
objectius de l'organitzacid, vinculant-los a la necessitat de gestionar els riscos, a
efectes d'identificar quins esdeveniments poden perjudicar els interessos de
I'organitzacio (en el nostre cas, els interessos publics) durant el normal funcionament
del servei.

En la mesura en qué pensar sobre tots els possibles riscos que poden
amenacar una organitzacié pot ser una tasca complexa, una forma recomanable de
dur a terme aquest procés passa per elaborar una serie de preguntes que han de
servir per a que les persones que hi participin en el procés d’identificacié de riscos hi
puguin fer aportacions precises i significants. Aquestes preguntes han de ser
necessariament amplies, de tal forma que siguin suggerents i convidin a profundes
reflexions sobre el funcionament concret de l'organitzaci6. No serveixen, per tant,
preguntes que es puguin respondre amb una simple opcié entre si/no. Com a exemple
de preguntes pertinents a efectes del que aqui interessa, que és identificar riscos de

corrupcié, es podrien plantejar les seglients: «quines interaccions tenim amb els

"1 vegi's el concepte de risc inherent, contraposat al de risc residual, a I'apartat 2 del

treball.
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particulars?»; «ens relacionem sovint amb el mateix grup reduit d’empreses?». Una
previa delimitacié, encara que sigui temptativa, de les causes de corrupcié publica en
el sector d’activitat de I'organitzacidé pot ajudar a identificar preguntes pertinents. Un
llistat de preguntes orientatiu més ampli, elaborat en el marc d’aquesta recerca,
s'incorpora com a Annex |.

En qualsevol cas, és necessari obtenir el maxim d’'informacié possible a efectes
d’aconseguir una identificacié precisa i completa dels riscos de corrupcid. Aixo
implicara la necessaria participacio de diverses persones de la mateixa organitzacié en
aquest procés (i com meés gran i heterogeni sigui I'administracié, més gent hauria de
participar-hi per a aconseguir la mateixa visi6 completa del seu funcionament i els
riscos associats). No hi ha un sistema ideal per a la obtencié de la informacio, si bé,
metodologicament, es fa referéncia habitual a tres eines: les sessions de treball, les
entrevistes i la resposta de questionaris, que es poden fer servir conjuntament. Pel que
fa a formes de portar-ho a terme, els dos enfocaments més frequents son el de gestid

2

de revisié de risc'’® i el d’autoavaluacié de risc'”®, sent el més recomanable I'Gs

combinat dels dos enfocaments*™.

Les persones encarregades d’identificar els riscos en una organitzacié poden
complementar la seva tasca amb dades o informacio interna, referida a les situacions
no desitjades que es vol evitar. En el cas de la corrupcid, aquestes dades que es
podrien fer servir podrien ser, i novament sense caracter exhaustiu, els casos de
corrupcio previs dins aquella organitzacio, els resultats o informes de controls o les
denuncies (de corrupcio) que s’hagin pogut presentar. Addicionalment, fonts externes
poden ser rellevants, com ara els casos de corrupcid succeits a d’altres organitzacions
amb funcions i/o volum equivalent o similar que es coneguin (o bé aquells succeits en
administracions significativament diferents perdo que podrien succeir igualment a la

organitzacié propia), o bé els informes d’organs auditors i de control, com ara la

72 procediment de dalt cap a baix, mitjancant el qual se «establece un equipo para

considerar todas las operaciones y actividades de una organizacién en relacién con sus
objetivos, e identificar los riesgos asociados. El equipo conduce una serie de entrevistas con
miembros clave de todos los niveles de la organizacién para disefiar un mapa de riesgo para
toda la gama de actividades en las que se identifican los campos de las politicas, actividades y
funciones que pueden ser especialmente vulnerables a riesgo, (incluyendo el riesgo de fraude y
corrupcion)», INTOSAI GOV 9100, cit., p. 26.

%% procediment de baix cap a dalt, descrit com a aquell en el qual «[c]ada nivel y parte
de la organizacion estd invitada a revisar sus actividades y alimentar un diagndstico de riesgos
hacia arriba de la entidad. Esto puede hacerse a través de un enfoque de documentacion (con
un marco de diagnostico establecido con cuestionarios) o a través de talleres», INTOSAI GOV
9100, cit., p. 26.

" INTOSAI GOV 9100, cit., p. 26.
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Sindicatura de Comptes, el Tribunal de Cuentas, el Sindic de Greuges o I'Oficina
Antifrau de Catalunya'™.

Per altra banda, els riscos que s'identifiquin haurien d’identificar-se amb un
suficient grau de detall i precisio, ja que del contrari podria no ser entés o interpretat
correctament, o bé pot dificultar la selecci6 de mesures adequades de reduccié del
risct’.

En ultim terme, cal dir que aquesta identificacié de riscos ha de ser una tasca
dinamica, és a dir, oberta a variacio al llarg del temps. En efecte, és necessaria la
revisio i eventual actualitzacié periodica del llistat de riscos, ja que els riscos poden
variar al llarg del temps, doncs circumstancies tant internes com externes poden influir,
creant-ne de nous o eliminant-ne d’altres. Pensem, per exemple, en l'impacte que
poden tenir en els riscos de corrupcid les reformes normatives. Al respecte, un
exemple clar seria la prohibicié dels convenis urbanistics’’’: mentre abans de la
prohibici6 ex lege dels convenis segurament diversos riscos de corrupcié de
'administracié urbanistica municipal estarien relacionats amb aquests, aquests riscos
desapareixerien amb la prohibicié o restriccio.

Dins l'andlisi, trobem una altra subfase o etapa posterior a la identificacié:

l'avaluacio del risc. Es designada aixi, generalment, la tasca consistent en determinar,

per a cadascun dels riscos identificats previament, el seu impacte (o gravetat) i la
probabilitat de que es produeixi. A partir de la confluencia i relaci6 d’aquests dos
parametres (impacte i probabilitat), podem extreure el nivell o categoritzacié d’aquell
risc concret.

L'impacte abans esmentat fa referencia a les conseqiiéncies negatives, entre
les que hi podem incloure no només I'eventual impacte negatiu sobre I'erari public,
sind també d’altres elements que el mateix Tribunal Suprem ha identificat com a béns
juridics protegits pels delictes que castiguen les practiques corruptes, com ara evitar

«una greu inversio dels valors i principis que legitimen 'actuar de les Administracions

7 Es especialment rellevant per a aquesta funcié la bona practica de I'Oficina Antifrau

d'exposar amb suficient grau de detall els diferents casos de presumpta corrupcié o frau
investigats a les seves memories anuals, publicament accessibles.

7® TRANSPARENCY INTERNATIONAL UK, Diagnosing Bribery Risk..., cit., p. 15.

Y7 Aixi es va establir a 'art. 245 de la Ley 9/2001, de 17 de julio, del Suelo de la
Comunidad de Madrid I'any 2007 com a conseqiiéncia, justament, de diversos casos de
corrupcion: «Son nulos de pleno derecho los convenios urbanisticos de planeamiento, asi
como cualquier convenio o acuerdo, cualquiera que sea su denominacién, que tenga por objeto
definir los criterios de ordenacién del futuro planeamiento urbanistico, o lo condicione de alguna
forma mediante estipulaciones que establezcan la obligacion de hacer efectivos antes de la
aprobacion definitiva, los deberes legales de cesion y, en su caso, los convenidos entre las
partes que establezcan obligaciones o prestaciones adicionales mas gravosas que las que
procedan legalmente en perjuicio de los propietarios afectados».
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publiques»'’®, salvaguardar «la puresa de I'Administracio»'’® o «defensar la

imparcialitat de ’Administracio en els negocis privats, evitant aixi que els funcionaris es
serveixin d’ella per a fins particulars de lucre»'®. Vinculat amb aquesta idea, trobem a
'ordenament juridic, explicitament incorporat, el principi d'integritat que regeix
I'actuacio del personal al servei de les administracions, tal i com es llegeix, per citar-ne
dos exemples, a l'art. 11 de la Llei 10/1994, d'11 de juliol, de la policia de la Generalitat
- Mossos d'Esquadra, segons el qual «En llurs actuacions, els membres del Cos de
Mossos d'Esquadra s'han d'ajustar al codi de conducta segient: [...] b) Han d'actuar
amb integritat i dignitat, i oposar-se amb fermesa a qualsevol acte de corrupcio»*®; i
als articles 53 i 54 de I'Estatut Basic de 'Empleat Public, alguns dels apartats dels
quals en donen contingut a aquest principi d’integritat expressat a l'art. 52 del Real
Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley del Estatuto Basico del Empleado Publico, i segons el qual: «Los empleados
publicos deberan desempefiar con diligencia las tareas que tengan asignadas y velar
por los intereses generales con sujecion y observancia de la Constitucion y del resto
del ordenamiento juridico, y deberan actuar con arreglo a los siguientes principios:
objetividad, integridad [...]». El mateix es pot dir respecte d’alts carrecs i organs de
govern de les administracions, tal i com es deriva, per exemple, de la Llei catalana
19/2014, del 29 de desembre, de transparéncia, accés a la informacid publica i bon
govern, quan, sense citar expressament la integritat perd vinculant imparcialitat i
absencia de conflicte d’interessos, afirma en el seu art. 55 que «Els alts carrecs han
d’actuar d’acord amb els principis étics i les regles de conducta seguents: [...] d) La
imparcialitat en la presa de decisions, amb garantia de les condicions necessaries per
a una actuacié independent i no condicionada per conflictes d’interessos». Tambg,
d’altres normes sectorials poden ser rellevants, com la Ley 9/2017, de 8 de noviembre,
de Contratos del Sector Publico, por la que se transponen al ordenamiento juridico
espafiol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE vy
2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014, on a l'art. 1 es reconeix el principi d’integritat

en matéria de contractacié publica®®, concretat en clausules com la continguda a I'art.

178 |nterlocutoria de I'AP de Sevilla (secc. 13) de 30 de juny de 2008.
gi STS (Sala Penal) de 8 d’octubre de 1992, rec. 1712/1991.
Ibid.

81 En trobem l'equivalent, i origen, a l'art. 5 de la Ley Organica 2/1986, de 13 de
marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, segons la qual «Son principios basicos de
actuacion de los miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad los siguientes: [...] ¢) Actuar
con integridad y dignidad. En particular, deberdn abstenerse de todo acto de corrupcion y
oponerse a €l resueltamente».

182 3obre aquest principi, la principal aportacié es troba a CERRILLO i MARTINEZ, A., El
principio de integridad en la contratacién publica. Mecanismos para la prevencion de los
conflictos de intereses y la lucha contra la corrupcion, Aranzadi, Navarra, 2014.
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64 relatiu a la corrupci6 i els conflictes d'interessos. A banda del principi d'integritat,
convé, aqui, fer esment del principi d’incorruptibilitat que ha de regir la funcié publica.
Aquest principi, que derivaria dels arts. 9.1 i 103 CE, i sobre el que ja hem aportat
alguns apunts conceptuals anteriorment'®, ha estat identificat, citat i utilitzat per la
jurisprudéncia penal, tal i com es pot apreciar, entre moltes d'altres, a la STS (Sala
Penal) d'11 de juliol de 2008 —rec. 2017/2007.

Un exemple, inspirat pel model colombia que es comenta més endavant podria
consistir en avaluar I'impacte en base a I'eventual sancié que pot correspondre a la
pregunta: «la conducta, ¢pot comportar.... una sancié administrativa o disciplinaria
lleu? (risc baix) / una sancié administrativa o disciplinaria greu o molt greu? (risc mitja)
/ una sancié penal? (risc alt)». Novament, de forma orientativa, s'adjunta com a Annex
3 una relacio de criteris per facilitar I'avaluacié dels riscos.

L'impacte es veu modulat pels factors que hi concorren en el cas, que, a tall
d’exemple, poden ser I'escala de la practica corrupta (si és un fet aillat amb escas
impacte economic o bé és una gran trama de corrupcié amb molts implicats i grans
pérdues de cabdals publics), o la durada de la practica corrupta, els carrecs implicats
(la seva posicio dins l'organitzacid), entre d'altres. En aquesta linia, al cas italia que
també es comenta més endavant podem apreciar com es modula I'avaluacio del risc
en funcié del percentatge de personal del total de I'organitzacié que es pot veure
afectat.

Per la seva banda, la probabilitat d’ocurréncia fa referencia a dues qlestions: a
la freqiéncia de materialitzacié d’aquestes consequeéencies que es volen evitar (la
corrupcio) i a I'estimacio de la facilitat de produir-se de forma imminent.

Pel que fa a la frequiéncia, permet tenir en compte tant el nombre de repeticions
o reiteracié del fenomen com el temps transcorregut entre les seves materialitzacions.
Es a dir, es delimita tant la seva extensié com la seva recurréncia. En el gue ens
ocupa, que és la corrupcid, aquesta avaluacid nomeés pot tenir cert interés si es té en
compte el tipus d’administracié actuant i aquesta fa un exercici comparat (per exemple,
un ajuntament determina que la corrupcié en l'urbanisme o la contractacié és forca
estesa entre desenes d’ajuntament).

En quant a I'estimaci6é de la facilitat prevista per a la seva produccio, es tracta
d’'un procés valoratiu en el qual es ponderen els incentius per a la corrupcié en front
els desincentius. En aquesta activitat d’avaluacié poden ser de gran utilitat els factors
de risc. Com a factor de risc entenem una circumstancia que incrementa la probabilitat

de que ocorri un esdeveniment perjudicial, en la mesura en que facilita que es

183 CAPDEFERRO VILLAGRASA, O., El Derecho administrativo..., cit., pp. 218 i ss.

34



produeixi. Alguns d'aquests factors de risc es poden aplicar a tots els riscos de
corrupcio (per exemple, un sistema de controls poc eficag i gens eficient, o un clima
generalitzat d’acceptacio de la corrupcié dins I'organitzacié) mentre que d’altres només
afecten a alguns riscos i no a d’altres (per exemple, la capacitat de generar un benefici
patrimonial significatiu apropiable de forma privada mitjangant una actuacié publica és
un factor de risc que no es dona en aquells suposits on no hi ha aquesta generacié de
grans rendes apropiables —imaginem el risc de que el personal de l'organitzacio
s’apropii de material d’oficina d’escas valor). Aquests factors de risc, que seria
convenient identificar i publicar explicitament, estarien intimament lligats amb les
causes de la corrupcio.

El proposit d’aquesta activitat d’avaluacio és prioritzar els riscos, establint quins
sbn els que han de rebre una particular atencio i tractament, front d’altres considerats
menys rellevants, a efectes d’'obtenir un Us eficient dels escassos recursos de control
disponibles. Per aquest motiu, tampoc seria convenient una excessiva fragmentacio
de les diferents categories de risc, ja que la diferenciaci6 només sera rellevant a
efectes de regim controlador. A més, no sempre és clara I'avaluacié, ja que no sempre
es pot diferenciar gaire entre categories amb claredat per a cada tipus de risc. Per
aquest motiu, és freqlient establir uns resultats de I'avaluacié classificats generalment
en tres categories de risc: baix/mitja/alt (també: lleu, moderat/greu/); o bé, més
graficament, per colors: verd/taronja/vermell*®*. Una excessiva fragmentacio, unida a la
dificultat que sovint hi ha per avaluar un risc, pot conduir a un eventual desajust amb
les mesures a adoptar, tot desatenent conductes de corrupcié greus o a demostrant
certa intransigencia poc justificable (i segurament poc ajustada a I'Gs eficient dels
recursos) davant practiques poc greus. Addicionalment, una excessiva fragmentacio
de categories augmenta el risc d’inconsisténcia de les avaluacions efectuades i hi
afegeix més complexitat, dificultant encara més una tasca ja de per si complexa.

Com hem esmentat abans, I'avaluacié de risc final s’obté de la confluencia i
relacio entre I'impacte i la probabilitat. Novament aqui s’obre un marge de decisio per
als gestors dels riscos, ja que s’haura de veure com reaccionar davant situacions on
els dos elements siguin molt desiguals (per exemple, gran impacte i molt baixa
probabilitat, o0 molt alta probabilitat junt amb un impacte molt baix). No hi ha uniformitat

185

de criteris sobre si ha de prevaldre I'impacte o la probabilitat™>, si bé amb caracter

184 Aquest patré, acompanyat d’'una avaluacié numérica, és el que fa servir Arachne,

programa que es comenta més endavant.

Per Transparéncia Internacional, per exemple, sembla que I'impacte pot tenir més
pes, en la mesura en que la probabilitat és més dificil d’avaluar i I'impacte de la corrupcié
sempre és greu, TRANSPARENCY INTERNATIONAL UK, Diagnosing Bribery Risk..., cit p. 36.
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general acostuma a haver-hi certa equiparacid, en la mesura en que les

representacions més frequents de la taula d’avaluacio de risc segueixen aquest patro:

Probabilitat Probabilitat Probabilitat
Baixa Mitja Alta

Impacte

Alt Risc Moderat

Impacte

Mig Risc Lleu Risc Moderat

Impacte

Baix Risc Lleu Risc Lleu Risc Moderat

Finalment, I'avaluacié del risc implica valorar també si, a la vista del risc concret
i els seus efectes i probabilitat d’océrrer, és convenient establir mesures per fer-ne
front o no. Dit d'una altra manera, es tracta de delimitar si estem davant d’'un risc
tolerable o intolerable. Alguns documents han separat aquesta valoraci6 com a una
altra subfase de I'avaluacio, si bé no hi ha unanimitat al respecte, i, en certa mesura,

entenem que aquesta activitat també s’ha de fer en fase de gestio.

Finalitzades aquestes dues etapes de la fase analitica, i com a element
essencial de la gestio del risc, procedeix, en una fase posterior, gestionar o tractar el

risc. En aquest punt, I'organitzacié ha d’establir nous controls interns o ajustar-ne els
actuals a efectes de minimitzar la probabilitat de materialitzacié o ocurréncia de les
consequencies que es busca evitar.

Aquesta tasca es concretara posteriorment en un mapa de riscos, que €s un
document on s’hi recull tota la informacié derivada d’aquest procés, a efectes que
visualment es pugui tenir una idea dels diferents tipus de risc que afecten
I'organitzacio, de les persones afectades pels mateixos i de les mesures que s’hi hagin

establert per a la seva mitigacio.
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Tabla 12. Matriz del Mapa de Riesgos de Corrupcién

Mapa de Riesgos de Corupcian
Enlichad:
Identificacién del riesgo Walorocidn del Riesgo de Corrupdén Monitoreo y Revisian
Andlisls .
. el Vodosncion del nesgo
‘;; o Riesgo Rirsge Acciones osockodas al £ _
3 g o 5 Inhersnl Residual conirol | B8 3
x 1 G -ﬁ
% G § & b g o | & o
& o & £ k] 2 k] = = 2
3 5| o z IE_ 4| o L IR i o < cE =
i S 15 E|e8 S |38 8|53 & | 3

Font: Guia per a l'elaboraci6 de la gestid de risc de corrupcié de 2015, p. 27
http://centromemoria.gov.co/wp-content/uploads/2016/01/GUIA-PARA-LA-GESTION-
DE-RIESGO-DE-CORRUPCION-2.pdf

Una vegada finalitzat I'analisi de riscos de corrupcid, arriba el moment de
gestionar-los.
Les respostes al risc, d'acord amb el model internacional que aqui es comenta,

sbn les segients:

1- Compartir o transferir el risc: Implica reduir la probabilitat de I'impacte del risc a
través de la contractacié d'una asseguranca, una operacié de cobertura o bé
mitjangant I'externalitzaci6 d'una activitat.

2- Reducci6 o tractament del risc: Implica dur a terme actuacions dirigides a reduir
la probabilitat o I'impacte (0o ambdés alhora) del risc a I'organitzacid. Aixo inclou
qualsevol mesura dirigida a aquesta finalitat, particularment els procediments
de control.

3- Evitar o interrompre I'activitat: Implica eludir les activitats que generen risc. Tal i
com recorda la norma INTOSAI 9130 (p. 37) i 9100 (p. 28), les entitats del
sector public molt dificilment poden cessar en una activitat que deuen realitzar.

4- Tolerar el risc: Implica no prendre cap accid6 que modifiqui la probabilitat o
impacte del risc, en la mesura en que s'entén que el seu nivell ja és acceptable
0 bé no s'ha sabut identificar cap mecanisme reactiu (de control del risc) que
s'hagi considerat eficient tot posant en relacié el seu cost d'implantacié i el

previsible impacte mitigant el risc.
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Tant Transparéncia Internacional com les regles técniques pel sector public
(INTOSAI 9100, p. 28) o fins i tot algunes agencies anticorrupcié (com el cas de la de
New South Wales, ja comentat) han insistit en qué en ambit public, i especialment
davant riscos de corrupcio, la resposta adequada i sovint la Gnica possible és tractar
risc. Quan es fa un tractament intern del risc, s'espera que mitjancant una série de
mesures de control del risc aquest es pugui mantenir en un nivell acceptable. Per
descomptat, sempre que s'estableixen controls es considera que el risc queda mitigat
fins a atorgar una seguretat raonable de que es funcionara sense que ocorri aquella
situacié que es vol evitar, ja que no és possible reduir els riscos a cero a través dels
controls. En efecte, quan es prenen mesures per tractar el risc, igualment queda un
nivell de risc romanent, anomenat risc residual, que és el risc que persisteix a l'adopcid
de mesures de control. Aquest risc residual ha de ser igualment tingut en compte,
sobretot si continua sent excessiu. En aquest cas, seria necessatri reforcar les mesures
de control.

La forma habitual de procedir en l'establiment de mesures de control és el
seguent: en primer lloc, s'incorpora en el mapa de riscos els controls existents per als
riscos identificats; en segon lloc, s'identifiquen els riscos que no tenen cap mena de
control i aquells que tot i ser controlats, tenen un control poc efectiu que resulta en un
risc residual excessiu o0 no tolerable; i, en tercer lloc, es dissenyen i posen en
funcionament mesures addicionals de control davant les caréncies detectades en
materia de control del risc.

A efectes del mapa de controls existents, s'ha de tenir en compte que no
nomeés els controls especifics contra la corrupcio tenen funcions controladores, sin6
que d'altres sistemes de control generals hi poden tenir un efecte mitigador o de
control. Pensem, per exemple, en el control de legalitat a I'ambit local, que poden
incidir en el control de la corrupcié. Un altre element rellevant és considerar que
algunes mesures de control no s'aprecien analitzant els diferents riscos analitzats, siné
gue es deriven de l'observacié del sistema de controls i funcionament organitzatiu en
el seu conjunt, tenint en compte les bones practiques en relacié a la lluita contra la
corrupci6: per exemple, un control adequat és l'establiment d'un sistema de denuncies
amb garanties.

A més, cal tenir present que les mesures de control establertes han de ser
proporcionals al risc controlat, i el seu cost hauria de ser igual o inferior al benefici
esperat. En tot cas, periodicament s'han de revisar tant l'analisi de riscos (per
assegurar-ne la seva vigencia) aixi com l'efectivitat i eficiencia de les mesures de

control. Cal recordar, en aqguest punt, que les mesures de control poden donar lloc a

38



nous riscos, que també s'han de considerar i, en el seu cas, tractar amb mesures
addicionals.

D'acord amb la guia INTOSAI GOV 9130, a partir del document COSO i també
adaptat amb caracter general per a qualsevol tipus d'organitzacié a la 1SO
31000:2009, l'administracié del risc a les entitats del sector public necessita, i es
complementa, amb tres elements transversals, que afecten el procés en totes les
seves fases.

Ens estem referint a:

1) I'entorn o context;
2) la informacié i comunicacio; i

3) la supervisié 0 monitoreig.

L'entorn o context, també anomenat ambient de risc, es refereix al to de
I'organitzacié pel que fa a la consciencia del risc tant de la geréncia com de la resta del
seu personal. Es refereix, en fi, a com l'organitzacioé considera el risc i com el tracta en
el seu funcionament. Es manifesta en politiques de comunicacio sobre la consideracio
del risc a l'entitat, amb accions diaries (donant exemple d'una accié decidida per
mitigar els riscos de corrupcié des de la direccio; aixi com I'exemple d'actituds etiques i
integres, resoltament oposades a la corrupci6), normes de conducta que vagin més
enlla de les meres imposicions legals en matéria de conducta integra y amb valors
etics, plasmades en codis formals de conducta que promoguin un to étic apropiat (p.
25). Els codis, per ser efectius d'acord amb la regla citada, han de donar lloc a
responsabilitat, a sancions derivades del seu incompliment. També, cal incorporar
mecanismes per a que els empleats puguin fer suggeriments i aportar informacio a la
direccio.

La informacié i comunicaci6 so6n essencials per a una analisi de riscos
adequada i, per tant, efectiva. Es a partir de la qualitat d'aquestes dades que es poden
fixar els objectius de control intern. A més, és necessari disposar d'aquestes dades de
forma continua i actualitzada durant tot el temps de funcionament de l'activitat, a fi
d'identificar el més aviat possible els riscos existents en cada moment. El personal ha
de poder aportar informacio a la direccioé a través de mecanismes instaurats, i ha de
quedar clar, per part de la direccid o gerencia, la necessitat de que tot el personal
participi en el procés de gestio de riscos (en concret, comunicant informacio rellevant a
través dels canals establerts). La geréncia ha de proporcionar comunicacions a tot el
personal de l'organitzacié on quedin clares les expectatives de comportament i les

responsabilitats del personal. Aquestes comunicacions han de posar de relleu la
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importancia de Il'analisi i gestid dels riscos a l'organitzacid, els objectius de
l'organitzacid, el risc acceptat i el risc tolerat o no tolerat, i les funcions i
responsabilitats del personal en relacio al desenvolupament de la gestio dels riscos.
Per la seva banda, la direcci6 o geréncia ha de ser receptiva a les comunicacions fetes
pel personal de I'organitzacié. En ultim terme, també és important cuidar la informacio i
comunicacions amb I'exterior de I'organitzacio, per exemple permetent la presentacio
de denuncies o queixes sobre el funcionament de I'organitzacio (incloent-hi la possible
actuacio corrupte dels seus membres).

En ultim terme, la supervisio es refereix al control que es fa del procés d'analisi
i gestié de riscos, a efectes d'identificar si s'ha realitzat correctament i si les mesures
adoptades per reduir els riscos estan funcionant com s'havia previst. Aquestes
avaluacions poden ser tant internes com externes (és a dir, realitzades per altres
organitzacions, diferents de les avaluades).

La OCDE sintetitza el procés, segons es conté a la horma 1SO 31000:2009 de

.

—p Establishing the context

-

—p Risk identification —p

.

Risk analysis

.

Risk evaluation
|

v

P Risk treatment g

la seguent forma:

Risk Assessment

Monitar and review

i
!

Communication and consultation

Source: Adapted from ISO 31 000:2000,

(Extret de OCDE (OECD), Integrity Review of Italy..., cit., p. 108).

A continuaci6é ens referirem a tres experiencies que adapten, en part, aquest
model estandarditzat, técnic, internacional, materialitzat a través d'una série de
documents (plans i/o mapes de riscos, segons el cas) que han delaborar les

administracions.
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4.3 Elcasitalia

En aquest marc comparat és important referir-se a I'experiencia italiana. La
Legge 6 novembre 2012 n. 190, Disposizioni per la prevenzione e la repressione della
corruzione e dell'illegalita nella pubblica amministrazione, la qual va establir tot un nou
marc, raonablement coherent, de lluita contra la corrupcié, combinant mesures

® atorga gran importancia als

preventives, de control i sancionadores. Aquesta llei*®
riscos de corrupcié®®, i els erigeix com a auténtic punt de partida del sistema de
prevencié i control de la corrupcid, tot aplicant, doncs, els suggeriments internacionals
assenyalats a l'apartat 3.2 d’aquest estudi. Serveixin, a tall il-lustratiu, dos exemples
gue demostren la rellevancia del risc de corrupcid6 com a element fonamental del
sistema anticorrupcio.

En primer lloc, identifica, la propia llei, els sectors d'activitat o el tipus
d'actuacions administratives subjectes a major risc de corrupcio en el seu art. 1.16'%,
als quals hi corresponen majors exigéncies de transparéncia i control.

En segon lloc, encomana la realitzaci6 de plans anticorrupci6 a les
administracions publiques™®’, basats en la idea de la identificacié i gestio dels riscos de
corrupcid. Aixi, cada administracié ha d’elaborar un pla anticorrupcid, triennal, que
identifiqui els riscos de corrupcié inherents a 'administracio corresponent i a les seves
activitats, i n’estableixi les mesures adequades per al control. Aquesta tasca
planificadora és encarregada a les administracions publiques italianes, comptant amb
un responsable de la corrupcio a aquella administracio, que identifica els riscos, sense

possibilitat d’externalitzar aquesta tasca.

188 | egislacio, per cert, simplificada a través del Decreto legislativo 25 maggio 2016, n. 97,

Revisione e semplificazione delle disposizioni in materia di prevenzione della corruzione,
pubblicita e trasparenza, correttivo della legge 6 novembre 2012, n. 190 e del decreto
legislativo 14 marzo 2013, n. 33, ai sensi dell'articolo 7 della legge 7 agosto 2015, n. 124, in
materia di riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche.

187 Sobre aquest enfoc en el cas italia, LORENZONI, L., “Risk-based approaches towards
corruption prevention”, a CERRILLO i MARTINEZ, A. i PONCE, J. (eds.), Preventing corruption and
promoting good government and public integrity, Bruylant, Brussel-les, 2017, pp. 111-121.

' En concret, assenyala a:

a) autorizzazione o concessione;

b) scelta del contraente per l'affidamento di lavori, forniture e servizi, anche con
riferimento alla modalita’ di selezione prescelta ai sensi del codice dei contratti pubblici relativi a
lavori, servizi e forniture, di cui al decreto legislativo 12 aprile 2006, n.163;

c) concessione ed erogazione di sovvenzioni, contributi, sussidi, ausili finanziari,
nonche' attribuzione di vantaggi economici di qualunque genere a persone ed enti pubblici e
privati;

d) concorsi e prove selettive per I'assunzione del personale e progressioni di carriera
di cui all'articolo 24 del citato decreto legislativo n.150 del 2009.

® Tot i ser aquesta una de les experiéncies internacionals més conegudes i
reconegudes, d'altres Estats han incorporat obligacions similars. Aixi, en destaquen, per
exemple, els Plans de Prevencié de la Corrupcio i Control del Frau australians, els Plans
d’Integritat d’Eslovenia o, més limitats, els Fraud Policy Statements and Fraud Response Plans
britanics.
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En aquest instrument és, justament, on millor s’aprecia el paper de I'analisi i
gestio de riscos com a element central i coordinador de la politica anticorrupcié. En
aquests plans, els planificadors no es limiten a identificar activitats subjectes a risc de
corrupcio, sind que a meés indiguen mesures preventives adequades, com ara sistemes
de control especifics, mesures de transparencia particulars o mecanismes
organitzatius (com ara la rotacio de personal).

En efecte, d'acord amb la Legge 6 novembre 2012 n. 190, Disposizioni per la
prevenzione e la repressione della corruzione e dellillegalita nella pubblica
amministrazione, les administracions han d'elaborar un pla on identifiquin les principals
activitats subjectes a riscos de corrupcié, individualitzant els riscos, que han d’avaluar,
mitigar amb mesures adequades de control i fer-ne un seguiment i avaluacié posterior.
A efecte de poder donar un compliment satisfactori a aquesta previsié normativa,
s'establi que l'organisme anticorrupcié nacional havia d'elaborar unes pautes o
instruccions per a saber com havien d'elaborar els plans ordenats. Aixd inclou,
evidentment, instruccions sobre I'avaluacio (i posterior gestio) dels riscos de corrupcio.

Creiem que aguestes pautes, que van servir per orientar les avaluacions de risc
a les administracions italianes, poden ser un bon exemple. L'annex 5 del Pla Nacional
Anticorrupcio italia de 2013 (PIANO NAZIONALE ANTICORRUZIONE - P.N.A,

190 titulat La

aprovat d'acord amb allo disposat a la Legge 6 novembre 2012 n. 190)
valutazione del livello di rischio (I'avaluacié del nivell de risc), ofereix les pautes per a
dur a terme, justament, aquesta avaluacio dels riscos a les diferents administracions.
En primer lloc, seguint el model generalitzat a nivell técnic internacional, parteix
d'una férmula d’avaluacié de risc consistent en posar en relacié, conjuntament, la
frequéncia de la probabilitat amb el valor i importancia de I'impacte (en aquest cas,
diferenciant en 6 nivells, que van de 0 “nessun impatto/nessuna probabilita” a 5

“altamente probabile/superiore”). A efectes il-lustratius, copio la taula de valors:

VALORIE FREQUENZE DELLA PROBABILITA

VALOKIE IMPORLANZA DELLUIMPALLO

o nennsum mpb 1 mrrginnls & manore 4 anglin t meran & muperinre

O pessuce probatilits 1 bmprobabile 2 poe probabile % probabile 4 zolto probaiale 5 altnente probabile

VALUTAZIONE COMPLESSIVA DEL RISCIIIO

Vnlore frequenza x valore impatio

Font: Piano Nazionale Anticorruzione

1Consultable a:

http://www.anticorruzione.it/portal/public/classic/AttivitaAutorita/Anticorruzione/PianoNazional
eAnticorruzione/ piani?id=38b75d7a0a7780427070dde0b21940b1
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A partir d’aquesta formula, s’estructura el sistema d'avaluacié com un

questionari, on I'encarregat de l'avaluacié del risc ha de seleccionar alguna de les

respostes que incorpora el model de questionari, la qual té associada una puntuacio

de 0 a 5. Com major és la puntuacio, meés greu i/o probable és el risc.

Aquest questionari pregunta sobre aspectes tan diversos com l'efectivitat del

control, el valor reputacional, 'impacte economic, la complexitat del procediment o la

discrecionalitat.

A efectes d'oferir una idea completa d'aquesta técnica orientadora utilitzada a

Italia, copio a continuacid les taules incloses al Pla Nacional Anticorrupcié, segons

I'ordre en el qual es disposen en aquest:

TABELLA VALUTAZIONE DEL RISCHIO

I%DICI DI VALUTAZIONE DELL A PROEAEILTTA (1)

INDICT DI VALUTAZIONE DELL' IMPATTO (2]

DHscrezionalica
Il processo ¢ discrezionale?
{ Mo, & del tutte vincolate

| £ parzialmente vincolato dalla legpe & da ath ameninistratav
(regolamenti, direttive, circolar)

| £ parzialmente vineolato solo dalla legge
E' parzialmente vincolato solo da atth amministrativ
[:eg\c]:menti_ dirsthive, ci.r\:o}.u'i‘.-

E' nltnmente discrezionals

Impatte organizzative

R:i:P-rtt-u- al totale del P-rno'u:].rr :mpiegnto nel 1'|:|ag|:|lo servizio
[uaitx m‘gal:l.iuu‘.i\a se'::'.p';iﬁu'- tempﬂe:tl.l: a 5t'o|gel.'e il processs o
Lo fase di processo di competenza della poa) pell'ambito dells singols
pa., quale pereentuale di personale & tnpiegnta nel processo? (e 1]
procease comnvalge l'attivizh i pitt serviz nell'ambito delln stessa pa

occorre miferire la _'Dc:r\c-:r.hiaje al Pc':rsona]e :m'D'il.‘g:'J:‘ ne1r servizi

comnvali)

Fino a civea if #0% 1
Fino a cirea 1l $0% @
Fine o eirea il 50% 3
Fino a eirea 's0% &
Fino a cirea if 100% =
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Rilevanza esterna

I processo produce effetti divetti all esterne dell nmuministrazions
di riferimento

Mo, ha comee destinatario fnale un uificis interne ]

5i, i risultato del processo & rvolto direttaments ad utenti esternd alla

i di riferimente 5

Impatto sconsmico

Nel corse dephi ultimi 5 anni sono state pronunciate sentenze della |
Corte dei conti a carico di diPeudenLi {d_i'_rlgm:ﬁ - t].ipen.deulti) della |
e oi state  propusciate  seatenze i |
risarcimento del damme nei confrent della Pa di riferimento Ire-r:
lax medesima tipologia di evento o di tipologie analoghe?

rviferuments o sono

HNa i

b 3

T T

S reatta i um  processe  complesse  che  comporta I

coinvolgimento di pit amministrazioni (eselusi i contrelli) in fasi
suecessive per il conse guimenta del visulrara?

Na, 1l processo mmru'lge una snl:an 1
Si, 1 processe comvalge pull di § amministrazien: a

51 processo comvelge pid di & ampimstrazien 3

Naloye ceononuico
Cial & l'impatio economica del processo?
Ha rilevanza ¢aclusivamente interna 1

Comporta Uattriburions. di vantepgd 0 soggetti estermi, ma di non
particolare rilieve economico (es . concessione di borsa di stodio per
studenti) 5
Comporta attribuzienc di considerevoll vantagpi a soport estern
ez atidamento di appalto) 5

Frazionabiliti del processo

I risultate finale del processe pud essere raggiunto anche
efferruande una pluralica di operazioni di entita economica ridarta
che, consideraie :'nmr'lﬂ.n.'n:::::ni'z, alla fine azsicurang lo stesso
visultate (s pluvalith di affdamenti vidotti)?

Na 1

51 5

Impatio reputagionale

Nel corso degli ultind § apni seno statl pubblicati su giornali o |
riviste articoli aventi ad oggetto il medesima evemto o eventi |
analoghi?

Ha o

Hon ne abbinme memona i

34, sulla stampa locale 2
53, sulla stampa nazienale 3
84, aulln stampn locale & nazionale +

%, sulla seampn locale, nazionale ¢ mternnzmionale 5

A quale hivella puo collocarsi il rischio dell’svento (livello apicale,
livello intermedio o livello 1.1:::1-0] ovvers la pu'li.ziullr.-"ﬂ ruale chie
Tevemtuale soggetto riveste nell'organizzazione & clevata, media o
bagsa®

A livells di addetis 1
A livello di collaborators o funzionario 2
A livello di dirigente di ufficic non penerale ovvere di posizione apicale
o di posizione arganizzativa 4
A livello di dirigente di ufficio penerale +

A livello di cape dipartimento/segretario generale &
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Contrelli (5}

Amche sulla base r|r]|'e'nl:e‘i'irl|'(il pregressa, il ‘ipu el ot relle

il||]1.|'il'.'1|1:- surl [HrOesses & ilcirguilru a nentralizearve il rischin®

I\l. :'f.‘.'.-|ir'.: i.'\-(:!‘ un Q'I-I—I('IIC:I‘ sirumento |]I 11:".|h'.:|:i."-'i::rin"x' 1
Si, & molto atlicace 2
5i, per una percentuale approsmmativa del 50% 3
Ki, ma in munima portc i
MW, 1] rischio simane ndifTsrente 35

Mirl I:|:'I fl 3l iadiet o EJI'(!I.IJI'I:I-I“[iII varene el =alla base della valuiamone del Eruppe i Tavern, :B_l Gl medier ch irn]1i|| tor vanne s5it t =ulla
base di det opgettivi, ossia di guanto csulls allamuministecione (5) Per eonteallo siintende qualumque stinomento di controlo wi o hella
pea. che sia confacente 3 ridurre [a probabilitd del rischio (e, quindi, sia il zistema dei contrelll legali, come 1 controllo preventive e il contralle di
gestione, sia alwi meccanisw di contrallo ualizzat nella poa, es 1 controlli a canepione in can non previst dalle norme, t riscontri relatr all'esite
!]I’i [.:I. \?!'."Si gilll]]l’.i.’l“ |1'|"\.J.i'.|.1 [Ilni l\.':JIIr."\.JIITi IIlE‘.“.iI :'J.il..l. I_l \-illl.i.u.fi()llr. }III.I .iI(i.!‘gl.li'.'.E‘:fﬁi: :]l‘] I.(JIIlI'Il:.I.II Vit J:Iilil C:I.lfl“i(ll‘:l'ﬁll(i‘!:l II [II(:(IH i:'. [ ST+ I.] l:“:.llll[l.llf..l.l
funziona concretamente nella pa Per la atinia della probabilitd, guindi non rileva ls previsione dell'asistenss in astratto del contrallo, ma 1a sua
| efficacia in relazione al nschio consderata.

Font: Piano Nazionale Anticorruzione

També sobre aquests plans i el seu control és rellevant posar de relleu que, a
través del Decreto-Legge 24 giugno 2014, n. 90, Misure urgenti per la semplificazione
e la trasparenza amministrativa e per I'efficienza degli uffici giudiziari, convertit en llei a
través de la Legge 11 agosto 2014, n. 114, Conversione in legge, con modificazioni,
del decreto-legge 24 giugno 2014, n. 90, Misure urgenti per la semplificazione e la
trasparenza amministrativa e per l'efficienza degli uffici giudiziari, s'amplien els
recursos i les funcions de l'organisme especialitzat anticorrupciéo a Italia, I'ANAC
(Autoritd Nazionale Anticorruzione). Als efectes d'aquest treball, el que interessa
assenyalar és que el 2014 es va atribuir a la 'ANAC la competéencia per sancionar la
falta d'adopcio de les mesures de transparencia i prevencié de la corrupcié per part de
les administracions publiques italianes. En efecte, d'acord amb Il'art. 19.5 del decret llei
de 24 de juny de 2014™*, n. 90, convertit en llei amb modificacions per l'art. 1.1 de la
llei italiana 114/2014, s'estableix que, sempre i quan no impliqui la constitucié de
delicte, 'ANAC sancionara I'omissio de l'adopcié del pla triennal de prevencié de la
corrupcié (exigit a l'art. 1.8 de la llei 190/2012), del programa triennal per la
transparéncia i l'integritat (exigit préeviament en virtut del Decreto legislativo 14 marzo
2013, n. 33, Riordino della disciplina riguardante il diritto di accesso civico e gli obblighi
di pubblicita, trasparenza e diffusione di informazioni da parte delle pubbliche

amministrazioni, i des de la reforma de 2016 integrat, en part, al pla triennal

191 (19.)5. In aggiunta ai compiti di cui al comma 2, I'Autorita’ nazionale anticorruzione:

a) riceve notizie e segnalazioni di illeciti, anche nelle forme di cui all'Art. 54-bis del decreto
legislativo 30 marzo 2001, n. 165;

b) salvo che il fatto costituisca reato, applica, nel rispetto delle nhorme previste dalla legge 24
novembre 1981, n. 689, una sanzione amministrativa non inferiore nel minimo a euro 1.000
e non superiore nel massimo a euro 10.000, nel caso in cui il soggetto obbligato ometta
l'adozione dei piani triennali di prevenzione della corruzione, dei programmi triennali di
trasparenza o dei codici di comportamento.

45




anticorrupci6 com a una seccid especifica d'aquest, d'acord amb la redaccio
actualment vigent de l'art. 10) o dels codis de comportament (exigit per l'art. 54 del
decreto legislativo 30 marzo 2001, n.165, després de la modificacio efectuada per I'art.
1.44 de la legge 190/2012), amb una sanci6 d'entre 1.000 i 10.000 euros.

Pel desenvolupament i concrecié d'aquesta funcid sancionadora, 'ANAC va
aprovar el Regolamento in materia di esercizio del potere sanzionatorio dell’Autorita
Nazionale Anticorruzione per 'omessa adozione dei Piani triennali di prevenzione della
corruzione, dei Programmi triennali di trasparenza, dei Codici di comportamento'®?.
Aguest reglament del marc sancionador ha concretat que aquesta omissié d'adopcio
s'ha d'entendre no com a una abséncia absoluta dels documents, sin6 com a una
elaboracio insuficient, per haver-se limitat a un compliment formal, que no ha estat el
resultat d'una analisi diligent de la situacio a I'administracié de que es tracti. Aixi, entre
d'altres conductes, s'entén sancionable la mera reproducci6 de les mesures adoptades
per altres administracions, sense mesures especifiques adoptades en relacié a les
exigencies propies; o bé l'aprovacié dels instruments sense mesures dirigides a operar
en les arees identificades com a més exposades a risc de corrupci6*®.

Ara bé, el sistema és adequat en la seva regulaci6? | potser més important
encara, esta donant bons resultats?

Per donar resposta a aquestes preguntes, hi ha dos documents que sén
particularment rellevants sobre el funcionament de gestio de riscos italia: I'informe de
I'OCDE de 2013 (Integrity Review of Italy. Reinforcing Public Sector Integrity, Restoring

194

Trust for Sustainable Growth)™" i I'informe de I'agéncia nacional anticorrupcié sobre la

qualitat dels plans de prevencié de la corrupcio elaborats (Rapporto sullo stato di

192Consultable a:

http://www.anticorruzione.it/portal/rest/jcr/repository/collaboration/Digital%20Assets/anacdoc
s/Attivita/Anticorruzione/PianiPrevenzioneCorruzione/REGOLAMENTO-SANZIONI-
approvato-in-Consiglio-9-settembre-e-pubblicato.docl.pdf

%Articolo 1 — Definizioni

1. Ai fini del presente Regolamento si intende per:

[...]

g) «Omessa adozione», la mancata adozione della deliberazione dell'organo competente che
approva i Provvedimenti. Equivale a omessa adozione: a) l'approvazione di un
provvedimento puramente ricognitivo di misure, in materia di anticorruzione, in materia di
adempimento degli obblighi di pubblicitd ovvero in materia di Codice di comportamento di
amministrazione; b) I'approvazione di un provvedimento il cui contenuto riproduca in modo
integrale analoghi provvedimenti adottati da altre amministrazioni, privo di misure specifiche
introdotte in relazione alle esigenze del’lamministrazione interessata; c) I'approvazione di un
provvedimento privo di misure per la prevenzione del rischio nei settori pit esposti, privo di
misure concrete di attuazione degli obblighi di pubblicazione di cui alla disciplina vigente,
meramente riproduttivo del Codice di comportamento emanato con il decreto del Presidente
della Repubblica 16 aprile 2013, n. 62.

1% OECD Integrity Review of Italy. Reinforcing Public Sector Integrity, Restoring Trust

for Sustainable Growth, OECD Publishing, 2013, consultable a:

http://dx.doi.org/10.1787/9789264193819-en
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attuazione e la qualitd dei piani triennali di prevenzione della corruzione nelle

amministrazioni pubbliche 2015-2017"%

). A més, els dos informes es complementen
perfectament, en la mesura en qué el primer fa una aproximacio teorica formal basada
en el model italia a la llum de les experiéncies internacionals de referéncia, mentre que
el segon adopta un enfocament molt més practic i avalua especificament com han
estat els primers anys, en la practica, d'aplicacio de la llei de 2012 en relacio als plans
anticorrupci6. Qualsevol dels dos enfocaments aporta elements d'interés a efectes del
disseny d'un model propi per a les administracions de Catalunya, aixi que comentaré
breument cadascun d'ells.

Pel que fa a l'informe de 'OCDE"®°

, aquesta organitzacié recomana a Italia que
per tal de posar en funcionament el sistema de gestioé de riscos de corrupcid creat per
la llei anticorrupcid de 2012 amb efectivitat, hauria de tenir en compte tres
recomanacions.

La primera recomanacié que es fa és vincular l'activitat d'avaluacio de riscos de
corrupcié amb d'altres relacionades que impliquen avaluacio i control, per evitar aixi
duplicitats i altres ineficiencies. En particular, pel cas italia, des del 2009 s'ha estat
exigint també un pla triennal d'actuacio, transparéncia i integritat a les administracions,
aquesta duplicitat podria dificultar (donada la major complexitat i menor disponibilitat
de recursos per a tramitar dos plans de similar naturalesa) l'eficient i adequada
realitzacio dels analisis i seguiment de controls.

La segona recomanacié té a veure amb la implantacio progressiva del
programa de gesti6 de riscos de corrupci6. En efecte, es tracta d'un canvi molt
significatiu en el funcionament d'una organitzacié, i no sembla, doncs, adequat
imposar de cop, i sense saber massa bé o clarament com fer cada cosa, tot un seguit
de funcions relatives a la identificacié, qualificacié i reaccié davant els riscos. Entre
d'altres suggeriments, aconsella que des de linici els alts carrecs estiguin
compromesos amb el sistema de gestio, i fomentin un clima étic i conscient de la
necessitat d’aplicar bé la técnica. Una altra observacio que es fa en aquest sentit és la
de posar en funcionament el sistema de gestié de riscos per fases, de forma graonada,
comencant per exemple per identificar alguns dels riscos principals de corrupcié i
aplicant-hi mesures de control contrastades i que generin resultats tangibles i
immediats. També s'hi relacionada la bona practica d'oferir eines practiques (models,

guies o plantilles d'utilitat) i formacié tant en materia d'etica publica com de gestié de

195 Consultable a:

http://www.anticorruzione.it/portal/public/classic/AttivitaAutorita/Anticorruzione/PianiPrevenzione
Corruzione/ piani?id=ee0a8d810a778042003eb6d7529043be
9% vid. pp. 109-127.
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riscos. Finalment, es vincula amb la bona practica de compartir el coneixement
rellevant i les solucions efectives adoptades davant determinats riscos.

Per ultim, es recomana assegurar la supervisio externa de les practiques de
gestio del risc en les entitats del sector public, tasca per a la qual hi assenyala el
Tribunal de Comptes (Corte dei Conti).

El segon dels informes, linforme sobre la qualitat dels plans triennals de
prevencio de la corrupcio és el Rapporto sullo stato di attuazione e la qualita dei piani
triennali di prevenzione della corruzione nelle amministrazioni pubbliche 2015-2017"".

D'acord amb I'analisi dels plans triennals de prevencioé de la corrupcié aprovats
per les administracions dut a terme per I'agéncia nacional anticorrupcio, es constata
que la qualitat i eventual utilitat dels plans no ha estat la desitjable, tot i que, com a
minim, es pot afirmar que formalment quasi la totalitat d'administracions van complir
amb les seves obligacions d'avaluar i gestionar els riscos de corrupcio, i la majoria ha
anat fent les revisions periodiques.

Com s'ha dit, la qualitat dels plans motiva la critica de I'agéncia anticorrupcio,
doncs en la seva opinié és que s'aprecia una generalitzada deficiéncia en I'analisi dels
riscos de corrupcio. Entén que més del 95% de les administracions no han sabut
traslladar de forma adequada o suficient el context extern a l'andlisi (és a dir, les
dinamiques socio-territorials propies), aspecte particularment descuidat en les
administracions locals més petites, i que més del 70% han analitzat també amb
escassa qualitat els riscos a nivell intern, derivats del propi funcionament de
l'organitzacio a través dels seus processos en arees de risc.

En linforme de 2015 comentat s'apunta que en general I'analisi de riscos de
corrupcio no seria satisfactori en més d'un 60%, destacant-ne la dificultat a la practica
per identificar correctament els riscos de corrupcid, per associar-los al funcionament
intern de l'administracié o per utilitzar una metodologia adequada d'avaluaci6é dels
riscos.

Tampoc sortiria millor parada la fase de gestio del risc, doncs s'indica que
també més del 60% de plans de les administracions presenten deficiencies, al no
vincular mesures adequades de control (en aquesta terminologia, de prevencid) als
riscos identificats i avaluats préeviament.

A més, en un 75,22% dels casos, els sistemes de supervisié (monitoraggio) de
I'eficacia i funcionament del pla sén insuficients, deficiéncia, per cert, més concentrada

en les administracions de menor mida.

197 Consultable a:

http://www.anticorruzione.it/portal/public/classic/AttivitaAutorita/Anticorruzione/PianiPrevenzione
Corruzione/ piani?id=ee0a8d810a778042003eb6d7529043be
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Amb tot, linforme conclou valorant positivament els plans com a eina
anticorrupcio (i, per extensio, el sistema d'analisi i gestio de riscos), en el sentit que, si
es realitzen amb una qualitat suficient, poden tenir un gran efecte preventiu de la
corrupcié. Aixi, considerant per una banda la decebedora posada en marxa del
sistema de plans de prevencio de la corrupcio perd per l'altra defensant els beneficis
del sistema de gestid de riscos de corrupcid, afirma que: «Lo scarso livello qualitativo
dei PTPC non deve portare alla semplice conclusione che tale strumento di
prevenzione della corruzione sia scarsamente efficace. Al contrario, i risultati
dell'analisi sembrano suggerire che, incrementando gli sforzi a tutti i livelli e
responsabilizzando i diversi attori nella messa in atto in termini di definizione e
soprattutto attuazione delle misure di prevenzione, tali strumenti possono essere

utilizzati in maniera corretta e produrre, nel tempo, i risultati attesi».

4.4 El cas colombia

En el cas de Colombia ens hi trobem una situacié similar a la italiana. L'any
2011, la llei 1474 de 2011 de 12 de juliol (Por la cual se dictan normas orientadas a
fortalecer los mecanismos de prevencion, investigacion y sancion de actos de
corrupcion y la efectividad del control de la gestibn publica) va instaurar el Pla
Anticorrupcid, on s'integra com a un dels seus components el mapa de riscos de
corrupcio, entes com el document amb la informacio resultant de la gestio dels riscos
de corrupcio. Uns pocs anys després de la posada en marxa del sistema de gestioé de
riscos de corrupcio, I'any 2015 la Presidéncia de la Republica va decidir modificar el
sistema, incorporant-hi l'avaluacié de l'impacte de la corrupcio, i va publicar una guia
per tal de que els organs encarregats d'aquestes funcions tinguessin orientacions per
a fer-ho de forma adequada i amb certa uniformitat de criteri.

En particular, la forma d'avaluar l'impacte és a través d'un formulari de 18
preguntes, que permeten identificar la zona on es troba el risc en un grup format per

guatre classes: baix, moderat, alt 0 extrem. Aquestes son les preguntes:
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I Formato para deferminar el Impacio _
W | Pregunia Respuesia
Si el riesgo de comupcion se malerializa podria... i No

aAfectar ol grupo de funcionarios del proceso?
| sAlectar ef cumplimiento de melas y objetivos de k dependencio2
sAlectar ef cumplimionto de mision do lo Enlidod?
aMfectar el cumplimiento de lo misién del secior al que perenace la Enfidod?
sCeneror pérdida de confianza de la Frtidad, afeciondo su reputacian?
sGeneny pérdida de recursos econdmicos?
ghlecat ko generacion de kos producios © la prestacion de servicios?

sDar lugar ol defimenio de calidad de vida de ko comunidod por la pérdida
del bien o sarvicios o los recursos piblicos?

9 | 3Generar pérdida de informacion de la Frtidod?

10 | sGenemr inkervencidn de los drganos de control, de la Fiscolio, v offo ente?
A1 | aDar lugar o procesos soncionatorioss

12 | sDor lugar o procesos disciplinanios?

13 | zDor lugar a procesos fiscales?

14 | sDar luigar a procesos penales?

15 | sGenemr pérdida de credibilidad del sector2
16 | Ocosionar lesiones fisicas o péedida de vidas humanas?

mwch:.hhmim—

17 | sAleckar ka imagen regional2
18 | sAfeciar ko imagen nocional?

Clasificacion del Riesgo: Moderado Mayor Catastréfico
Puniaje:
Respuastas:

* Responderalimalivamanie de UNO a CINCO pregunials] genera un impacio Moderado.
* Responder afimalivamente de SES a ONCE pregunias gencera un impacio Mayor.

= Responder afimativamente de DOCF a DIFCIDCHO pregunias genem un impocio
Catasirgfico.

Font: Presidencia de la Republica (Colombia), Guia para la gestién del riesgo de

corrupcion 2015, p. 21.

Com a unic apunt, destacar que em sembla rellevant considerar dins l'impacte
de la corrupcio les consequéencies sancionadores que se'n deriven, cosa que nho
sempre és evident, ja que sovint, quan es parla d'impacte de la corrupcio, pensem
generalment en impactes economics o fins i tot de reputacio, perd no sempre es
contempla la sancié derivada (ni per tant, la rellevancia del bé juridic protegit pel regim

sancionador).
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Més enlla de la valoracio de I'impacte, també és important,en aquesta guia, les
indicacions per a l'elaboraci6 del Mapa de Riscos de Corrupcié. Aquest instrument,
gue ha d'elaborar el denominat “jefe de planeacion” de I'administracié, s'ha de
confeccionar en el marc d'un procés col-laboratiu altres actors interns i externs.

Un altre element sobre el que hi incideix, amb orientacions, aquesta guia €s en
materia de monitoreig i revisié a efectes de garantir I'efectivitat dels controls establerts.
Entre aquestes tasques s'hi troba la revisié periodica del mapa de riscos. Mapa, per
cert, que han de publicar anualment les administracions.

Per acabar, voldria posar de relleu que el sistema implantat a Colombia s'ajusta
bastant a l'estandard internacional. Aix0 es veu reflectit clarament en les fases
necessaries per a l'elaboraci6 del mapa de riscos de corrupcié (apartat 3.2 del
document de referencia “Guia para la gestiébn del riesgo de corrupcion 2015").

L'esquema de fases, subfases i passes a seguir sén aquestes:

3.2 Construccioén del Mapa de Riesgos de Corrupcion.

3.2.1 Identificacion del Riesgo de Corrupcion.
3.2.1.1 Identificacion del contexto . Paso 1: Establecer el contexto
externo. Paso 2: Establecer el contexto interno. Paso3: Determinar los
factores generadores de riesgos de corrupcion.
3.2.1.2. Construcciéon del Riesgo de Corrupcion . Paso 1
Identificacion del proceso. Paso 2: Objetivo del proceso. Paso 3:
Establecer las causas. Paso 4: Identificar los eventos de riesgo. Paso 5

Consecuencias.

3.2.2. Valoracion del Riesgo de Corrupcion.

3.2.2.1. Andlisis del Riesgo de Corrupcién . Paso 1: Determinar los
criterios para la medicién de los riesgos de corrupcion. 1. Probabilidad.
2. Impacto. Paso 2: Procedimientos para la medicién del riesgo de
corrupcién. 1. Probabilidad a) Rara vez. b) Improbable. c) Posible. d)
Probable. e) Casi seguro 2. Impacto. a) Moderado. b) Mayor. ¢)
Catastrofico. Paso 3: Determinar el riesgo inherente. Zona de riesgo
baja. Zona de riesgo moderada. Zona de riesgo alta. Zona de riesgo
extrema.

3.2.2.2 Evaluacion del Riesgo de Corrupcion . Paso 1: Determinar la
naturaleza de los controles. 1. Preventivos. 2. Detectivos. 3. Correctivos.

Paso 2: Determinar si los controles estan documentados. Paso 3:
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Determinar las clases de controles. 1. Controles manuales. 2. Controles

automaticos. Paso 4: Determinar el riesgo residual.

45 El cas valencia

En el cas de la Comunitat Valenciana no parlem d'un sistema de gestié de
riscos vigent sind d'un en construccié, dissenyat en el recentment aprovat
avantprojecte de Llei de la Inspeccié General de Serveis i del sistema d'alertes per a la
prevencié de males practiques en I'Administracié de la Generalitat i el seu sector public
instrumental.

Aquest avantprojecte té interes en el marc d'aquest estudi per dos motius: el
primer és perqué basa el sistema preventiu de males practiques (i particularment, de
corrupcid) en l'analisi de riscos'®®; i el segon, perqué en aquesta tasca s'introdueix una
eina basada en intel-ligéncia artificial ('anomenat sistema d'alertes, vid. arts. 17 i ss.),
en linia amb els més recents i innovadors desenvolupaments en la materia,
comparable només amb molt poques iniciatives, i totes internacionals o estrangeres,
com breument repassarem a un apartat posterior.

El primer element a destacar d'aquesta iniciativa és el seu encert com a mesura
per lluitar de forma efectiva contra la corrupcié. Tal i com hem indicat, a nivell
internacional les millors practiques i recomanacions recurrents per construir un sistema
efectiu de lluita contra la corrupcié incideixen en el paper central de I'analisi de riscos
de corrupcio. Segons es deriva de l'articulat de I'esborrany d'avantprojecte, aquesta
analisi de riscos parteix d'una identificaci6 de riscos mitjangant les avaluacions de
riscos (art. 21), els Mapes d'Avaluacié de Riscos (art. 22) i els Plans Individuals
d'Autoavaluacio (art. 23), que posteriorment integren el sistema d'alertes, d'acord amb
l'art. 17.2.c) de I'Avantprojecte. Addicionalment, reforca I'efectivitat d'aquest sistema el
fet de ser una mesura anticorrupcié directament dirigida a incidir sobre una de les
causes generals i per tant més determinants de la corrupcio, que és el deficient control
de l'actuaci6 administrativa. En efecte, el sistema d'alertes permetra un control
administratiu automatitzat que de forma sistematica i molt inicial advertira de la
possible irregularitat, present o futura, en un procediment administratiu, a l'efecte de
gue s'adoptin les mesures addicionals que correspongui.

Aquesta analisi de riscos, justament per ser la peca central del sistema

anticorrupcio, ha de coordinar-se amb les altres mesures anticorrupcid, anant més

1% A partir, sobretot, de I'anomenat pla individual d'autoavaluacié del risc d'irregularitats,

contemplat a I'art. 23 i segons el qual les persones responsables han d'identificar i gestionar els
riscos d'irregularitats associats a departaments o ens. Aquest pla inclou tant la valoracié
d'arees, situacions i actuacions que generin riscos com les mesures preventives per minimitzar
els riscos existents.
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enlla de ser una mera recol-leccié informativa de riscos de corrupcié associada a un
detector automatitzat d'indicadors de risc. Novament en aixd0 creiem que és
interessant I'avantprojecte, de tal manera que un segon element a destacar del mateix
és el fet que es vehiculin una serie de conseqiiéncies derivades de l'alerta resultant de
I'aplicacié del sistema d'alertes. La primera d'elles sera la investigacio, per part de la
reforgada Inspeccido General de Serveis, de I'expedient o cas que es tracti, doncs aixi
es deriva de l'art. 30, segons el qual “[l]'actuacié d’investigacié a desenvolupar per part
de la Inspecci6 General de Serveis podra tenir el seu origen: a) En les dades
obtingudes a través del Sistema d'Alertes. [...]". La segona de les consequeéncies, i
gue dependra de la prévia actuacié investigadora, sera l'eventual sancié que es pugui

aplicar, com sembla derivar-se, en alguns casos implicitament, d'una serie d'articles:

Article 13. Inhibici6 a favor de la Intervencio General de la Generalitat.

Article 14. Inhibici6 a favor de I'Agéncia de Prevencio i Lluita contra el Frau i la
Corrupcido de la Comunitat Valenciana i de ['Oficina de Control de Conflictes
d'Interessos.

Article 15. Inhibicié a favor del Tribunal de Comptes i comunicacié a la Sindicatura de
Comptes.

Article 16. Inhibici6 en favor de la fiscalia

Article 34. Efectes dels informes definitius de resultats.

Per tant, podem dir que el sistema coordinat de mesures anticorrupcié que
estructura l'avantprojecte és: primer, una analisi de riscos, integrada en un sistema
d'alertes per a controlar i prevenir la corrupcié en el sector public; en segon lloc, un
sistema d’investigacions de la Inspeccié que pot posar-se en funcionament després de
l'alerta; i després, una eventual sancio per part de I'organ competent, en cas que no
s'hagi pogut evitar la practica corrupta. Tant la eina de detecci6é d’indicadors com els
mecanismes d’inspeccio i sancid podrien encaixar dins les mesures de gestio del risc,
amb el matis evident de que, al mateix temps, I'eina de deteccié també fa avaluacions
de risc, propies de la fase d’analisi.

L'altim element que volem destacar aqui és el de la periodicitat de la revisio
dels riscos. Efectivament, els riscos de corrupcié van mutant amb el temps, i per aixo
és imprescindible que les eines encarregades d'analitzar i identificar riscos estiguin
sotmeses a actualitzacions periodigues. Per aixd, entenem positiu i necessari per
garantir l'efectivitat del sistema d'alertes, que s'hagi previst en lart. 29 de

l'avantprojecte que «[p]er garantir un funcionament adequat del sistema es realitzara
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una analisi i avaluacié del mateix amb l'objecte de corregir errors en les alertes,
identificar i prevenir nous riscos».

Tot i els avantatges del sistema dissenyat pel govern valencia, no podem deixar
d’advertir algun element que ens genera dubtes.

Per exemple, no queda suficientment clar quan opera el sistema d'alertes dins
dels procediments administratius que en principi analitzara amb la finalitat de detectar
indicadors de risc. Es a dir, no s'assenyala en quin moment de la tramitacié sera
necessari facilitar les dades al sistema perqué aquest analitzi els riscos del mateix. Cal
pensar, no obstant aixo, que aquest tipus de previsions s'acordin en Us de la facultat
de desenvolupament normatiu conferida al Consell en la Disposicié Final Primera de
'avantprojecte.

Davant aquest problema, tal vegada una possible solucié passaria per incloure
entre les disposicions que segueixin a l'articulat de la futura llei una modificacié de
mdultiples normes valencianes sectorials en aquells ambits on es presentin majors
riscos, de tal manera que sigui clara i explicita l'obligaci6 de sotmetre determinats
procediments, en determinat moment, a l'analisi mitjancant el sistema d'alertes; o bé
incorporant alguna clausula general en l'articulat que indiqui que tots els procediments
pertanyents a les arees de risc identificades en el Mapa de Riscos (art. 22), per
exemple, s'han de sotmetre a I'analisi mitjancant el sistema d'alertes, en tot cas, abans
de l'elaboracié de la proposta de resolucié. En desenvolupament d'aquesta primera
idea, creiem que seria important que la legislacio sectorial referida als ambits de
majors riscos de corrupcié que s'adopti amb posterioritat tingui en compte I'existéncia
d'aquest sistema d'alertes, i ho integri com un element més de control en el
funcionament ordinari en aquest sector d'activitat, preveient-ho expressament.

En dltim lloc volem fer notar que encara que la proposta se cenyeix al control
de l'administracié autonomica en el seu ambit d'aplicacié, segurament per evitar
problemes competencials en establir-se un sistema de control administratiu addicional,
crec que podria pensar-se a estendre I'ambit d'aplicacié del sistema d'alertes als ens
locals. En aquest nivell territorial €s, justament, on major concentracié de corrupcié hi
ha.

Aquestes reflexions, entenem, poden servir per un eventual model similar per

Catalunya, que podria ser impulsat per la propia Oficina Antifrau de Catalunya.
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5. Les intel-ligéncies artificials com a potencial motor d’innovacié en I'analisi de
riscos de corrupcié

Feta la precisié anterior sobre qué és i com es pot configurar I'avaluacié de
riscos de corrupcio, arribem, finalment, a I'apunt sobre innovacions en la técnica, en la
mesura en que s’apunta a una via d'innovacié en el futur immediat que pot redundar
en una molt significativa millora en la lluita contra la corrupcio en el sector puablic. Es
tracta de I'aplicacio de les intel-ligéncies artificials, que s’analitza sinteticament a partir
de dues preguntes: qué és la intel-ligencia artificial? | qué pot aportar a la lluita contra

la corrupci6 basada en 'analisi de riscos?

5.1 L’UGs d'intel-ligencies artificials anticorrupcio

Els recents avancgos tecnologics estan comencant a introduir-se de forma
evident en la gestié anticorrupcié en el sector public. Un exemple recent que es va
informar en premsa va ser el cas de corrupcio de Rolls-Royce, de gran complexitat i
envergadura, i per a la investigacié del qual la britanica Serious Fraud Office es va
servir del sistema d'intel-ligéncia artificial RAVN, el qual va analitzar prop de 30 milions
de documents a una velocitat de 600.000 diaris (enfront dels 3.000 que havien pogut
arribar a analitzar els investigadors)'®°.

Una altra noticia recent, respecte d'un sistema informatic encara en
desenvolupament, la podem trobar en la Comunitat Valenciana. Aixi, en noticia
publicada el 3 de novembre de 2017 a l'espai d'actualitat de la pagina web de la
Conselleria de Transparéncia, Responsabilitat social, Participacié i Cooperacio, en la
gual s'anunciava l'aprovacié, per part del Consell, de I'avantprojecte de Llei d'Inspeccid
General de Serveis i del Sistema d'Alertes contra la corrupcié en I'administracié®®.
Segons aguesta nota informativa, el citat avantprojecte planteja la creacié del Sistema
d'Alertes contra la Corrupcid; el qual es constitueix com «una eina de prospeccio de
dades [aix0 €és, una intel-ligencia artificial de data mining] per identificar els processos
administratius que puguin ser susceptibles de presentar risc d'irregularitats o males
practiques, afavorint els procediments de revisid, control, correccio i millora que tenen
les administracions».

En definitiva, es tracti de la investigacio i ulterior sancié de la corrupcid, o es

tracti de la prevencié mitjancant l'analisi de riscos, tots dos exemples apunten la

199 Aixi s'exposa en larticle de Mark Birdge, publicat el 27 de juny de 2017 en The

Times sota el titol “Serious Fraud Office calls in robot to solve cases such as Rolls-Royce
corruption”, consultable en: https://www.thetimes.co.uk/article/serious-fraud-office-calls-in-robot-
to—solve—zggses—such—as—roIIs—royce—vpnrer89.

http://www.transparencia.gva.es/inicio/area_de prensa/not detalle area prensa?id=726645.
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rellevancia que poden tenir (i que fins i tot ja tenen en aquests moments) aquest tipus
d'eines per lluitar contra la corrupcio.

En qualsevol cas, no s’ha d'oblidar que, als efectes que interessen en aquest
treball, el que ens hem d'acabar plantejant sera, en ultima instancia, com es pot
integrar I' intel-ligéncia artificial en I'analisi i gestié de riscos, a l'efecte de reforcar el
seu impacte anticorrupcié per efecte d'un més eficient i eficag mecanisme analitic i de
control.

No obstant aixd, abans de desenvolupar aquest aspecte, considerem oportl
esbossar conceptualment la intel-ligencia artificial i apuntar alguns detalls addicionals
sobre les seves aplicacions en el sector public, amb especial emfasi en les seves

possibilitats per lluitar contra la corrupcio.

5.2 Laintel-ligencia artificial: origens i interes actual

Els origens de la intel-ligencia artificial es situen a la década de 1940, quan
Warren McCulloch i Walter Pitts®® van comencar a desenvolupar la idea que el
funcionament neuronal podia expressar-se mitjancant un model matematic i, per tant,
computacional, apte per ser processat per les incipients maquines computacionals del
moment, com la denominada “maquina de Turing” de 1936°%2. No obstant aixo, és
frequient acceptar com a moment fundacional de la recerca en matéria d'intel-ligéncia
artificial un provocador treball de Turing®® de la década posterior. Aixi, el 1950, Alan
Turing obria el seu rellevant article “Computing machinery and intelligence” amb la
segiient pregunta: “poden pensar les maquines?”?*. Amb aquella publicacid, Turing va
iniciar directament el debat sobre si era possible que les maquines arribessin a pensar
de forma equivalent a com ho fan els éssers humans, a més de llegar al camp de la
intel-ligéncia artificial una de les seves més famoses i citades teories, la qual Turing
denomina en l'article de 1950 com una variant del “joc de la imitacié” (the imitation
game), també coneguda, en honor al seu formulador, com la prova o test de Turing.

D'acord amb la seva hipotesi, si una maquina és capa¢ de simular perfectament que

21 McCuLLocH, W. i PITTs, W., “A logical calculus of the ideas immanent in nervous

activity”, Bulletin of Mathematical Biophysics, vol. 5, 1943, pag. 99-115, p. 129.

92 | a mateixa va ser presentada tedricament a TURING, A., “On computable numbers,
with an application to the Entscheidungsproblem”, Proceedings of the London Mathematical
Society, vol. 42, 1937, pag. 230-265.

SAYGIN, A. P., CICEKLI, I. I AKMAN, V., “Turing test: 50 years later”, Mind and
machines, nim. 10, 2000, pag. 463-518, p. 463.

% En la seva formulacio original: “Can machines think?”, vid. TURING, A., “Computing
machinery and intelligence”, Mind. Quarterly review of psychology and philosophy, vol. 59, nim.
236, oct. 1950, pag. 433-460, p. 433.
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és un ésser huma en aquesta variant del joc de la imitaci6®®®, la mateixa podria ser
qualificada com a pensant o intel-ligent.

Per la seva banda, el terme “intel-ligencia artificial” no va sorgir fins a uns pocs
anys més tard, en 1955, en el marc d'un grup de treball organitzat per John
McCarthy®®® a Dartmouth College (Estats Units), I'objectiu del qual era analitzar de
guina manera podrien les maquines simular aspectes concrets associats amb la
intel-ligéncia.

En l'actualitat, la intel-ligéncia artificial ja ha estat utilitzada per a la millora de
tasques concretes en la prestacio d'alguns serveis o el desenvolupament d'activitats
determinades. Aixi, s'utilitza de forma estesa en l'ambit de la seguretat, per exemple
mitjancant els algoritmes per al reconeixement facial dels passatgers que creuen els
aeroports®®’; ha demostrat aixi mateix poder millorar la capacitat de detecci6 precoc de
determinats tipus de cancers mitjancant l'analisi d'imatges®® i també s'ha emprat amb
exit per a la simple obtencié de beneficis patrimonials mitjancant la millora en la presa
de decisions en els sectors financer?® i publicitari**°.

Rendits davant l'evidencia dels avancos en la matéria, en bona mesura
propiciats per la irrupcio del Big Data, alguns governs i parlaments s'han interessat per
I's de les tecnologies d'intel-ligencia artificial o computacional, i han volgut avaluar
quines possibilitats i riscos ofereixen per a la societat, incloent, per descomptat, el seu
eventual Us en la millora de la gestié dels seus governs i administracions.

Un exemple clar d'aquest interés governamental per les tecnologies associades

amb la intel-ligencia artificial és I'ofert pel govern nord-america durant els Ultims mesos

2% En el joc original, segons TURING, un home i una dona responen a preguntes que

formula un tercer, i al final del joc, aquest tercer ha d'endevinar quin dels dos és realment la
dona. En la variant aplicada a les “maquines pensants” que proposa TURING, €s una maquina i
una persona els qui responen, per escrit, a les preguntes del tercer, i en finalitzar el joc, aquest
ha d'endevinar qui és I'huma i qui, la maquina.

2% MCCARTHY, J., MINSKY, M., ROCHESTER, N. i SHANNON, C., “A Proposal for the
Dartmouth Summer Research Project on Artificial Intelligence, August 31, 1955”, reproduit en la
revesta Al Magazine, vol. 27, nim. 4, 2006, pag. 12-14.

97 SANCHEZ DEL RiO, J., MOCTEZUMA, D., CONDE, C., MARTIN DE DIEGO, |. i CABELLO, E.,
“Automated border control e-gates and facial recognition systems”, Computers & Security, vol.
62, 2016,43p. 49-72.

2% EsTEVA, A., KUPREL, B., Novoa, R. A., Ko, J., SWETTER, S. M., BLAU, H. M. i THRUN,
S., “Dermatologist-level classification of skin cancer with deep neural networks”, Nature, vol.
542, 2017, pp. 115-118.

299 BAHRAMMIRZAEE, A., “A comparative survey of artificial intelligence applications in
finance: artificial neural networks, expert system and hybrid intelligent systems”, Neural
Computing and Applications, Vol. 19-8, 2010, pp. 1165-1195.

% geria el cas de [lexitosa intel-ligéncia artificial Larry, de Echobox:
https://www.echobox.com/ . Sobre la mateixa, vid. SMITH, M., “So you think you chose to read
this article?”, 22 juliol 2016, consultable a: http://www.bbc.co.uk/news/business-36837824.
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de I'Administraci6 Obama. A l'octubre de 2016, el govern nord-america va publicar®**
l'informe titulat Preparing for the Future of Artificial Intelligence, el qual es dedica a
analitzar les aplicacions presents i potencials de la intel-ligéencia artificial aixi com
l'impacte que pot causar en la societat i en les politiques publiques I'avang tecnologic
en la materia, amb l'objectiu explicit de contribuir a preparar els Estats Units per a un
futur proper en el qual la intel-ligéncia artificial jugara un paper probablement molt
rellevant®*2. Un altre informe rellevant en la matéria, coincident en el temps, va ser
l'elaborat pel parlament britanic sota el titol Robotics and artificial intelligence®?,
publicat el 13 d'octubre de 2016. Aquest informe del parlament, que no és en absolut
el primer del Regne Unit a plantejar els problemes i també possibilitats de la
intel-ligéncia artificia*, afirma que, si bé la intel-ligéncia artificial pot aportar grans
beneficis per a la societat, també s'obren sens dubte reptes notables, com per
exemple garantir la transparéncia en els processos de presa de decisions assistits per
intel-ligencies artificials o evitar la parcialitat o discriminacié en eines intel-ligents
(sobretot amb I'ts del machine learning). També resulta d'interés indicar que
recentment ha finalitzat la consulta puablica prévia a un nou informe del parlament
britanic sobre un tema relacionat, amb el titol: Algorithms in decision-making®®,
I'objectiu principal del qual és analitzar les possibilitats en la utilitzacié present i futura
dels algoritmes en la presa de decisions al Govern i organismes publics, aixi com en

empreses i altres organitzacions, i els seus corresponents riscos i oportunitats.

5.3 Usos per identificar els riscos de corrupcid: eines intel-ligents per administrar i
governar millor

211 Elaborat pel Subcommittee on Machine Learning and Artificial Intelligence del

National Science and Technology Council, organisme creat mitjancant la presidencial Executive
Order 12881 de 23 de novembre de 1993 (consultable a: https://www.archives.gov/files/federal-
register/executive-orders/pdf/12881.pdf), com un organisme governamental encarrgat de
'avaluacié, coordinacié i incorporacié en les politiques publiques dels aspectes cientifics i
tecnologics (vid. Sec. 4 de la Executive Order 12881).

12 gegons hi figura al preambul de linforme EXECUTIVE OFFICE OF THE PRESIDENT
NATIONAL SCIENCE AND TECHNOLOGY COUNCIL COMMITTEE ON TECHNOLOGY, Preparing for the
Future of Artificial Intelligence, Washington (Estats Units), octubre 2016, accessible a:

https://obamawhitehouse.archives.gov/sites/default/files/whitehouse_files/microsites/ost
p/NSTC/preparing_for_the future of ai.pdf

*® House oF COMMONS SCIENCE AND TECHNOLOGY COMMITTEE, Robotics and artificial
intelligence, Fifth Report of Session 2016-17, Londres, octubre 2016, accessible a:

http://www.publications.parliament.uk/pa/cm201617/cmselect/cmsctech/145/145.pdf

“Ja s’havia pronunciat en un altre informe, sobre Big Data, de febrer de 2016: HOUSE
OF COMMONS SCIENCE AND TECHNOLOGY COMMITTEE, The Big Data Dilemma, Fourth Report of
Session 2015-16, febrer de 2016, accessible a
https://www.parliament.uk/business/committees/committees-a-z/commons-select/science-and-
technology-committee/inquiries/parliament-2015/big-data/

“BAccessible a https://www.parliament.uk/business/committees/committees-a-
z/commons-select/science-and-technology-committee/inquiries/parliament-2015/inquiry9/
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Amb caracter general es pot afirmar que fins al moment el principal s donat a
les intel-ligéncies artificials amb la finalitat de millorar la prestacié de serveis pubics o
la realitzacio d'activitats administratives gira entorn de la mateixa idea: el risc. En
efecte, almenys les aplicacions actuals més conegudes de la intel-ligencia artificial en
el sector public es basen en el calcul de riscos i la formulacié de prediccions a partir
del coneixement de fets passats, que complementen amb el maneig de dades del
present a I'efecte de considerar totes les variables que poden fer que a cada moment
augmenti o disminueixi el risc o probabilitat que succeeixi un fet que es vol evitar. Un
exemple d'aquesta tecnologia seria el que es coneix com a tecnologia de mineria de
dades.

Les eines de prospeccio de dades o mineria de dades (data mining) tenen per
objecte l'analisi de grans quantitats d'informacié amb la finalitat d'extreure patrons o
identificar relacions dins del conjunt de dades analitzades, gracies a la qual cosa I'eina
pot formular prediccions, tals com la probabilitat que s‘hagin comes irregularitats en el
marc d'un procediment de contractacié publica, 0 que es puguin produir situacions
imprevistes en I'execucié dels contractes™®.

De les aplicacions que fins avui es coneixen, la intel-ligéncia artificial ja
operativa que demostra un més clar potencial per lluitar contra la corrupcié és el
programa Arachne, desenvolupat per la Comissi6 Europea®’ i que s'ofereix
gratuitament a les autoritats nacionals dels Estats membres que gestionen fons
europeus i que manifesten el seu interés a beneficiar-se del programa.

D'acord amb la regulaci6 de la gesti6 dels fons per als quals es va
desenvolupar el programa Arachne, establerta al Reglament (UE) n. 1303/2013 del
Parlament Europeu i del Consell de 17 de desembre de 2013 pel qual s'estableixen
disposicions comunes relatives al Fons Europeu de Desenvolupament Regional, al
Fons Social Europeu, al Fons de Cohesid, al Fons Europeu Agricola de
Desenvolupament Rural i al Fons Europeu Maritim i de la Pesca, i pel qual
s'estableixen disposicions generals relatives al Fons Europeu de Desenvolupament
Regional, al Fons Social Europeu, al Fons de Cohesié i al Fons Europeu Maritim i de
la Pesca, i es deroga el Reglament (CE) no.1083/2006 del Consell, s'estableix
l'obligacié per a les autoritats de gestiéo dels Estats Membres d' «aplicar mesures
antifrau eficaces i proporcionades, tenint en compte els riscos detectats» (art. 125.4.c

del Reglament). Veiem, per tant, que la norma europea obliga a establir mesures

1% sobre I'aplicacio de la prospeccié de dades a la contractacié publica, vid. CERRILLO i

MARTINEZ, A., Contractacio oberta, Generalitat de Catalunya, Barcelona, 2017, pag. 58-65.

27 Al respecte, una lectura facil de trobar és el llibret de la Comissié, de 20186, titulat
ARACHNE. Be distinctive, accessible en:
http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catid=738&langld=es&publd=7883&type=2&furtherPubs=no
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eficaces i proporcionades (gestid) en base a la deteccid de riscos (analisi); és
justament en aquesta tasca analitica en la qual es detecten i avaluen els riscos,

préviament identificats en el sistema, en la que intervé Arachne.

Aquesta intel-ligéncia artificial analitza els riscos d'irregularitats, inclos el
conflicte d'interes, motiu pel qual podem afirmar que té impacte per prevenir o, Si
escau, detectar, casos de corrupcié que es poden donar en el marc de la utilitzacié de
fons europeus a partir de les dades sobre les propies subvencions o licitacions que
han de facilitar les mateixes administracions interessades. A banda d’aquests, també
s'encarrega d’analitzar d’altres riscos aliens a la corrupcié, com ara el de fallides
d'empreses beneficiaries. A partir de les dades facilitades per les administracions
gestores dels fons, més la recerca automatitzada que fa el programa en d’altres bases
de dades (per exemple, a l'efecte d'esbrinar la reputacié de I'empresa o els seus
administradors, consulta la base World Compliace), facilita un index de risc
setmanalment, amb indicacié dels detalls que justifiquen, si més no parcialment,
aquesta valoracio, a fi que els inspectors nacionals corresponents, si escau, iniciin les

tasques inspectores que considerin oportunes.

BOLRIIRG 107}

Name (generic) Project type
B  Green Project - s @ so @@ g0 40 @ 50 @ &0 26 @ so0 ESF
@ Black Project - s @ 50 @ s0 0@ 50 @ 50 26 @ so ESF
@ Yellow Project - és @ so & so 40 @ S50 & 50 26 & 50 Road
@ White Project - é3 @ s 40 40 @ s0 & & 23 50 Road
® oOrange Project - iz @ so0 @ s0@ 40 @ 50 506 2™ so SME
E Red Project - 2@ 5S0@ so 0@ 50@ 50 5@ 50 Solid waste
# Brown Project - 0@ 509 50 40 3@ 50 @ 50 SME
B Indigo Project 28 30@ és 21 16 40 13 35 Solid waste
#  Violet Project 20 25 12 21 25 25 €
# Pink Project 1€ 25 7 16 23 s 20 "/ater waste / supply
# Gray Project 13 18 16 16 15 € o 3 nater waste / supply

(Resultat, classificat, de l'avaluaci6 de riscos d’Arachne. Font: Manual de l'usuari
Arachne 1.1, 2013, http://www.strukturalni-fondy.cz/getmedia/4c8c06e9-53e5-47c0-
b18d-2c41c682e42f/Arachne-User-)
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zown o Duvade b Buncac A World Compliance entry #¢ &

cement lists |
Name Cai ia
Source J
Category  Enforcement Sub-category
ay Postion(s) dicted for comuptio une 06, 2014
tors
partners Remarks
um members [According to the National Anticomuption Directorate; June 06, 2014:cbr/> , former Head of the | »
involved persons (s Cabinet of the State Secretary within the Ministry of Transport, is indicted for complicity in comuption. <br/>According
eds to prosecutors, in 2012-201: delivered £200,000 in bribes to the Secretary of State within the Ministry of
iary managers Transport. The money was offered by a businessman for a public contract assignment.<br/>The case was sent to
Bucharest Court of Appeal for trial on June 06, 2014
lors managers I
Company name Company Role
Consortium member dresses
Consortium member
Consortium member | *
Consortium member | Media links
Consortium member hitp://www pna ro/comunica i=fffi=comunicat
Consortium member hitp://www rom: tru-cadivulgat informatii-
Consortium member

hitp://www ziua si-altiifostul-consiler-al pri
Consortium member - -

(Informacio utilitzada per Arachne en 'avaluacio del risc de corrupcié. Font: Manual de
'usuari Arachne 1.1, 2013, http://www.strukturalni-fondy.cz/getmedia/4c8c06e9-53e5-
47c0-b18d-2c41c682e42f/Arachne-User-)

En I'Estat espanyol, a nivell autonomic, també s'estd comencant a treballar en
aguest tipus d'eines per lluitar especificament contra la corrupcio. Aixi, per exemple, la
Generalitat Valenciana ja ha mostrat el seu interes en el desenvolupament i Us
d'algoritmes capacos de detectar automaticament irregularitats mitjangcant un sistema

d'alerta rapida antifrau®®

, tal i com ja hem comentat a I'apartat 4.

Fins i tot la societat civil esta implicada en el desenvolupament d'aquest tipus
d'eines. Sobre aquest tema destaca la recentment presentada i guardonada iniciativa
Open Frau, ideada i en desenvolupament per Aleix Sanchis, Quim de la Cruz, Roger
Pujolar, Mario Mufioz, Esther Vifieta i Roger Folguera. Aquesta eina empra algoritmes
de detecci6 de patrons de risc en la contractacio publica, aplicats al tractament massiu
de les dades obertes, de tal manera que el sistema seria capa¢ de detectar
automaticament els expedients de contractacio on existeix més risc de corrupcié o
frau. Aguesta eina esta pensada per operar amb la col-laboracié ciutadana, i fins i tot
disposa d'un sistema de dentincia de males practiques®®.

Segurament, aquest tipus d'eines conduiran a una analisi més eficient, en la
mesura en queé la velocitat d'analisi i processament de dades de les mateixes é€s molt

elevada; i també podria ser més eficag, en la mesura en qué podria considerar més

218 Per exemple, en la noticia aqui enllagada:

http://www.compromisoempresarial.com/transparencia/2017/02/la-generalitat-valenciana-y-la-
fundacion-baltasar-garzon-contra-la-corrupcion/

La presentacio del projecte és consultable en:
http://governobert.gencat.cat/web/.content/01 Que és/07 Activitats/2017 05 17 ideato dades
obertes/GRUP-6 Open-Frau.pdf
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elements de risc (que fins i tot podria esbrinar el programa mateix i que havien passat
desapercebuts a les persones, doncs en part en aixo consisteix el machine learning).
Si més no, es permetria una aplicaci6 més estesa i homogénia entre les diferents
administracions del territori, en la mesura en que l'automatitzacié del programa no
requereix tant de personal amb un nivell tan elevat d'especialitzaci6 en matéria
d'identificaci6 de riscos de corrupcid, sin0 que aquesta especialitzacié tecnica
I'assumeix o aporta el mateix programa que es podria instal-lar en algun equip de
qualsevol organitzaci6 administrativa, o inclis podria operar a distancia, de forma
centralitzada, amb multiples administracions aportant dades a una eina Unica situada
en un altre lloc i gestionada per una altra administracié o organisme public, tal com
seria actualment el cas del ja esmentat Arachne.

Sense cap dubte, tot apunta al fet que aquestes noves eines tecnologiques,
integrades en el sistema d'analisi de riscos de corrupcio, tenen un gran potencial per a
la prevencio i deteccié de les practiques irregulars que es duguin a terme en el sector
public. No obstant aix0, el regulador té un gran repte per davant, en la mesura en que
aguesta innovaci6 tecnologica pot, potencialment, originar alguns efectes adversos en
el nivell juridic.

Malgrat la seva major capacitat per processar dades, s'han detectat problemes
de discriminaci6, vinculats a lI'incomplet entrenament de la intel-ligéncia artificial, també
s'ha alertat sobre la falta de transparéncia de les decisions que es puguin adoptar
sobre la base d'una analisi prévia efectuada per la intel-ligencia artificial, davant la
dificultat d'obtenir una motivacio suficient del resultat atorgat per aquesta®®. Davant
d’aquests problemes, el legislador ha de garantir que s'aconsegueix un marc juridic on
I'Gs d'aquest tipus d'eines millora la prestacié dels serveis publics sense suposar cap
reduccio en les garanties dels administrats; o, en expressié de la doctrina, ha de
garantir que s'aconsegueix una bona societat de la intel-ligéncia artificial (“good Al

society”).

20 3obre aquest tema, dues lectures interessants sén: COGLIANESE, C., i LEHR, D.,

“Regulating by Robot: Administrative Decision Making in the Machine-Learning Era”, The
Georgetown Law Journal, Vol. 105, 2017, pag. 1147-1223, i WACHTER, S., MITTELSTADT, B., i
FLoRrIDI, L., “Why a Right to Explanation of Automated Decision-Making Does Not Exist in the
General Data Protection Regulation”, International Data Privacy Law, 2017, en premsa. Aquest
Gltim treball es troba accessible en:
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=2903469

' CATH, C.; WACHTER, S.; MITTELSTADT, B.; TADDEO, M; i FLORIDI, L., “Artificial
Intelligence and the 'Good Society': the US, EU, and UK approach”, consultable en:
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=2906249
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6. Disseny d'un sistema dandlisi de riscos de corrupci6 per a les
Administracions publiques catalanes: Descripcié del model proposat

6.1 Origen del model que es proposa

El present model suposa I'ampliacié, concrecié i maduracié d'elements d'un
model d'analisi i gestié de riscos que hem anticipat, defensat i recomanat en les pags.
288-307 de l'obra El Derecho administrativo y la prevencion de la corrupcion
urbanistica (ed. Marcial Pons, 2016), i a l'article “Los organismos anticorrupcion y el
ejercicio de la potestad sancionadora: limites y propuestas para la prevencion de la
corrupcion. En particular, el caso de la Oficina Antifraude de Catalufia” (Revista
Catalana de Dret Public, 53, 2016). Molts aspectes del model defensat
academicament impliquen propostes de lege ferenda. Donat l'objecte del present
estudi, s'han limitat aquests aspectes i es proposa un funcionament que encaixi en
l'ordenament avui vigent, si bé algunes reformes normatives com les suggerides a les
obres referides serien molt adequades per reforgar la prevencio de la corrupcio i el
paper central dels organismes anticorrupcié (com ara I'Oficina Antifrau de Catalunya)
en aquesta tasca. A meés, es presta especial atencio a les funcions que pot assumir la
Oficina Antifrau de Catalunya en la posada en marxa del model.

A banda d'aix0, cal insistir en qué el treball previ publicat sobre analisi i gestio
de riscos de corrupcié I'haviem desenvolupat en un pla merament teoric i pensant en
un sistema coherent, unitari, de lluita contra la corrupcié on aquesta eina, l'analisi i
gestio de riscos, n'era una peca mes, tot i que el seu paper era central i ordenador de
tot el sistema, de les moltes que s'hi devien posar en funcionament. Per a aquest
enfocament, ens remetem a les obres referides a l'inici d'aquest apartat. Per contra, el
gue s'ofereix aqui és més aviat un enfocament practic, en el qual la prioritat és
concretar al maxim possible les eines especifigues que nodreixen aquest sistema,
oferint-ne exemples sobre com utilitzar-los, completar-los i posar-los a funcionar, amb
I'objecte d'assolir una gestié adequada dels riscos de corrupcié en les administracions
publiques a Catalunya.

En aquesta tasca, ha estat fonamental l'estudi del model estandarditzat
internacionalment per a gestionar els riscos al sector public, el qual s'ha recomanat per
diverses institucions com a bona practica per gestionar riscos de corrupcid, aixi com
d’algunes experiéncies concretes nacionals (i fins i tot autonomiques) que s'han
analitzat en el marc d'aquesta recerca i que incorporen total o parcialment aquesta

base estandarditzada internacional, amb adaptacions especifiques.
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A continuaci6 oferirem una descripcié del model que es proposa, en base a les
investigacions previes ja exposades. Per aquest motiu, no es repetiran amb detall els
aspectes especifics que ja s’hagi exposat amb major deteniment.

A nivell organitzatiu de I'exposicio, primer es presentara el paper proposat per a
I'Oficina Antifrau en el procés d'analisi i gestid6 de riscos de les administracions
publiques de Catalunya, com a organisme col-laborador o de suport; i després es fara

referencia al paper d’aquestes administracions que han de dur a terme aquest procés.

6.2 Una visi6 general sobre el funcionament del model proposat

222 | funcionament del model

En aquest apartat exposarem, en linies generals
proposat. A efectes d'una més sistematica presentacid, s’ha decidit organitzar
'exposicié del model a partir de I'eventual participaci6 de dos subjectes: I'Oficina
Antifrau de Catalunya, per una banda, i les administracions publiques catalanes, per
laltra.

Abans d’entrar en detalls sobre el model, hem de deixar clar que es tracta d’'un
model voluntari per a les administracions, doncs a la vista de I'ordenament juridic, es
pot afirmar que no hi ha una obligacié per a les administracions publiques d’incorporar
I'analisi de riscos de corrupcio en el seu funcionament ordinari (cosa que si succeeix
en d’altres ambits i riscos, com hem vist). Amb tot, si podem afirmar que es tracta
d’'una tecnica molt recomanable i a més idonia en determinats sectors on si podem
trobar a l'ordenament normes que amb caracter general estableixen ['obligacié
d’adoptar mesures adequades per lluitar contra la corrupcié, com és el cas de la Llei

de Contractes del Sector Public, al seu art. 64, ja comentat.

a) En particular, el possible paper orientador i supervisor de ['Oficina

Antifrau de Catalunya

D'acord amb el model tecnic de referéncia i recomanat per gestionar la
corrupcié, lI'analisi i gestié del risc correspon a cada entitat publica, al tractar-se d'un
procediment intern de [l'organitzaci6. No obstant, aquest model contempla
explicitament la participacio externa en dos moments: en la recepcié d'informacié per a
desenvolupar un més adequat analisi i gestio dels riscos, i en la supervisié del

procediment de gestio o control dels riscos.

22 per a majors detalls, que aqui no considerem oportl reiterar, ens remetem a

'apartat 4.2 on s’exposa més detingudament el model d’administracio dels riscos operacionals
gue prenem com a pauta de referéncia.
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Si a allo anterior hi sumem el que ensenyen algunes de les experiencies
internacionals meés rellevants en aquesta materia, es pot concloure que l'espai

d'actuaci6 dels organismes especialitzats anticorrupcié pot abastar, com a minim:

» la realitzacio de pautes o guies que orientin i facilitin les multiples tasques que
integren l'analisi i gestio dels riscos;

» la comunicaci6 de les formes de corrupcié observades en el seu ambit territorial
i dels indicadors de risc que es puguin extreure dels casos estudiats per
I'organisme anticorrupcio;

e lavaloracié i consell respecte dels resultats obtinguts de I'analisi de riscos i

e la valoracio i consell de les mesures de control decidides per I'organitzacié. En
aquesta darrera funcié hem d'incloure necessariament el suport a les mesures
de control transversals que amb caracter general (i no focalitzada en un o
diversos riscos concrets) tenen com a objecte reforcar la integritat en el sector
public, com ara l'establiment d'un sistema de denuncies amb proteccié dels

denunciants o bé la redaccio i implantaci6 efectiva d'un codi de conducta.

Dins les mencionades funcions supervisores es podria contemplar,
addicionalment, la potestat de sancionar les administracions i ens publics que
incompleixin, per omissié absoluta o bé per realitzacié no diligent, les obligacions de
prevencid de la corrupci6 que estableixi l'ordenament juridic. Entre aquestes
obligacions es podria arribar a incloure, com ha succeit ja en d'altres Estats, I'obligacio
d'identificar i gestionar riscos de corrupcio.

La tasca d'orientacié implica, en tot cas, I'elaboracié de models que facilitin la
posada en funcionament del sistema de forma senzilla en les diferents administracions
catalanes. Hem de tenir molt present que, particularment amb els estralls causats per
la darrera crisi economica en els recursos publics, les administracions poden no
disposar de personal suficient per a realitzar les funcions d'analisi i gesti6é de riscos (en
especial, si pensem en les entitats locals petites). Aixo fa necessari posar facilitats i
acompanyar els encarregats d'aquestes tasques amb orientacions i guies clares, amb
models suficientment detallats. Ara bé, I'anterior no ens ha de portar a pensar que
I'Oficina Antifrau pot arribar a elaborar models tancats, ja que cada administracié, en la
mesura en que el seu funcionament és diferent, en part degut a la seva especifica
ordenacio interna, necessita disposar de marge de llibertat suficient com per pensar
sobre la seva forma d'actuar concreta, a fi d'identificar tants riscos com sigui possible.
A més, probablement, sempre algun risc dels identificats sera particular i quasi

exclusiu, doncs els riscos de corrupcid depenen de coses tan propies de cada
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organitzacié com la cultura interna vers la corrupcié (o els valors etics en el servei
public i totes les seves manifestacions) o bé el clima de permissivitat en I'entorn o
mercat on opera, o dels ciutadans amb qui es relaciona.

En el seglient apartat es descriu breument el model d’analisi i gesti6 de riscos
proposat, tot integrant exemples dels documents o models que pot desenvolupar
I'Oficina Antifrau de Catalunya per tal de donar suport a les administracions
interessades en imposar aquesta técnica anticorrupcié en el seu funcionament diari.
Per a la seva realitzacid, és important considerar la participacié d’'un nombre adequat
de personal de I'Oficina Antifrau, amb diferents ambits d’expertesa, i, preferiblement,
amb participacié d'altres organismes especialitzats en el control de les administracions
o la lluita contra la corrupcié. A més, a aquesta tasca s'hi pot sumar la col-laboracio
d'experts en matéria de lluita contra la corrupcié que pertanyin a organitzacions
internacionals i civils (Transparéncia Internacional o Civio), aixi com académics de les

Universitats.

b) EI funcionament del sistema a nivell intern: el paper de I'ens public

Vist el paper de I'Oficina Antifrau com a organisme de suport i supervisio, cal
aturar-se unes linies sobre el funcionament del sistema tal i com, entenem, I'hauria de
posar en practica I'ens del sector public que vulgui gestionar els seus propis riscos de
corrupcié. Seguint la terminologia técnica, ens referirem a aquest ens com a
“organitzacio”.

L'organitzacié, amb un decidit impuls i implicacio de la gerencia, hauria de
comengar per seleccionar un equip (0 un sol responsable) encarregat de I'analisi i
gestio de riscos de corrupcié en el seu funcionament. Pel que fa a aquest equip o
responsable Unic, cal tenir present que la seva composicié hauria d’'ajustar-se a les
caracteristiques de I'organitzacié: una administracié molt gran, amb molts alts carrecs i
empleats, que opera en molts sector d’activitat i manté gran pluralitat de relacions amb
els particulars, segurament necessitara comptar amb un equip més ampli que una
administracié petita amb poc volum d’activitat i poc pressupost, o per dedicar-se a
funcions concretes, molt limitades i circumscrites a un sol sector d’activitat. La segona
observacié que cal fer és que tot i designar-se un equip d’encarregats, és convenient
deixar clar que I'adequada gestio dels riscos és una responsabilitat compartida per tot
el personal de I'organitzacid, i aixo inclou, també, que el maxim nombre de persones,
en la mesura del que sigui possible i convenient, hauria de participar en les diferents
fases del procés, en la forma i termes que estableixi I'equip responsable de I'analisi i

gestio de riscos.
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Aquests responsables haurien de dur a terme un procediment de gestié de
riscos que, tal i com es desprén de la gran majoria d’instruments o guies de referéncia,
es composaria de dues fases, una d’analisi (amb identificacio i avaluacio de riscos) i
una fase de gestid, en la qual s’hi determinaran les mesures de control per reduir els
riscos de corrupcio. Recuperant la representacié grafica del model, estariem parlant
del seguent esquema:

esquema basic de les fases per gestionar els riscos

_~"| ldentificacio

Avaluacid

reaccions/

respostes

Font: Elaboracié propia

Un cop decidit qui dirigira i participara en el procés d’analisi de riscos, el primer

que cal fer és procedir a la identificacié de riscos . En aquesta subfase de I'analisi el

gue s’ha de fer és elaborar un llistat de riscos de corrupcié. Aquests riscos de
corrupcio equivalen a aquelles practiques corruptes que potencialment poden ocorrer
en el marc del funcionament ordinari de I'organitzacio.

A efectes d'obtenir el llistat més exhaustiu possible de riscos de corrupcio, és
necessaria la maxima participacié possible del personal que hi pertany a I'organitzacié
i cal disposar també de la maxima informacié possible (sobre el funcionament de
I'administracio, els casos frequents de corrupcio, els factors de risc de corrupcio...). En
tot cas, si una administracié implanta per primera vegada aquest sistema, el més
aconsellable, seguint la recomanaci6 de I'OCDE, és fer una implementacio
progressiva. Aquesta implementacié progressiva, en aquest cas, implicaria que, com a
minim durant la primera identificacié de riscos que es faci, podria ser suficient el
limitar-se a la identificacié dels riscos més evidents i rellevants. Un cop la dinamica de
gestio del risc estigui més interioritzada, es podria exigir processos d’identificacio més
exhaustius, extrets de reflexions profundes sobre tots els objectius, activitats i tasques

concretes de I'organitzacio.
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Un bon metode per orientar la reflexié sobre possibles riscos de corrupcié és la
resposta, individualment o en grups de treball, de questionaris alimentats amb
preguntes pertinents que relacionin activitats administratives i riscos de corrupcio;
emfatitzant l'interés pels ambits o situacions que puguin propiciar la potencial
confluéncia entre interessos public i privats. En aquesta tasca, com s’ha dit, I'Oficina
Antifrau podria operar com a un agent col-laborador, doncs pot facilitar guies per a la
identificacid, amb preguntes concretes que poden suscitar les reflexions idonies per a

identificar riscos. Podria tenir, per exemple, aquest format:

Preguntes per a identificar riscos Respostes
Alguna activitat, lloc o carrec esta especialment lligat a les

relacions amb els particulars?

Es prenen decisions amb un rellevant impacte, positiu 0 negatiu,

sobre els particulars?

(Font: elaboracio propia)

Un cop llistats els riscos (les conductes corruptes possibles), €s necessari fer

una estimacié de la seva gravetat, mitjancant el que s’anomena avaluacié de riscos

En l'avaluacié de riscos els responsables de I'analisi han de determinar si, en el marc
operacional de la seva propia organitzacio, aquella conducta identificada suposa un
risc lleu, moderat o greu de corrupcio.

Per tal d’avaluar un risc s’han de tenir en compte dos elements: I'impacte i la
probabilitat.

L'impacte es refereix als danys que potencialment pot produir. Tal i com s’ha
dit, aquests danys poden ser economics (pensem en malversacions de cabdals
publics), pero també reputacionals o fins i tot es pot considerar el nivell de lesié sobre
el bé juridic protegit per les normes sancionadores, de tal forma que originaria un
major impacte una conducta tipificada com a delicte que no pas una que nomeés sigui
sancionable, com a falta disciplinaria lleu, amb una sancié d’amonestacio.

La probabilitat es refereix a I'estimacié sobre I'eventual recurrencia en el temps
de la conducta i també a la concentracio de factors de risc de corrupcié. Amb la suma
d’ambdues circumstancies, o una de sola segons si el risc ha tingut antecedents o no,
es pot arribar a obtenir una estimacido de la probabilitat de que aquell risc es

materialitzi.
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Un cop s’ha delimitat o classificat el tipus d’'impacte i la probabilitat, s’establira,
a partir de la conjunci6 d’ambdds elements, si estem davant d’un risc alt, mig o
baix/lleu/moderat/greu, com es prefereixi. En aquest punt, és pertinent recordar la
representacio habitual de I'avaluacio de riscos:

Probabilitat Baixa |Probabilitat Mitja Probabilitat Alta

Impacte Alt  |Risc Mig

Impacte Mig |Risc Baix Risc Mig

Impacte Baix |Risc Baix Risc Baix

(Font: elaboracio propia)

Amb tot, avaluar l'impacte i la probabilitat és particularment complicat en els
casos de corrupcio, segons entenem, per, com a minim, dos motius:

1- L'impacte de qualsevol cas de corrupcid és especialment elevat, donat que
es tracta de la pitjor i més greu forma de mala administracid. Aixo ens situaria en un
context on, potser, no hi hagi impactes baixos. No obstant, si hi ha alguns criteris per
avaluar l'impacte de les conductes de corrupcié en determinats aspectes: per exemple,
considerant a quantes persones pot implicar o afectar i/o als carrecs que ocupen
aquestes persones, o bé tenint en compte I'eventual dany a I'erari public (per exemple,
semblaria menys greu el risc de sostraccié de material d'oficina, i forca més greu el risc
de demanar o acceptar suborns per a elaborar un informe en sentit favorable en el
marc d'un procediment).

2- La probabilitat ha de conjugar la potencial reiteracié al llarg del temps de la
practica corrupta, aixi com la quantitat de factors de risc que hi concorren, ja que, tot i
no haver-se produit mai en el passat, una série de condicionants poden portar a que
una practica corrupta concreta sigui molt probable en un moment determinat o front
unes circumstancies concretes.

Aquests dos elements ens porten a una dificultat significativa per a la persona o
persones que han d'avaluar els riscos de corrupcid, considerant-ho, potser, com a una
activitat excessivament subjectiva i, en ultim terme, potser també dificil de justificar

davant l'organitzacid, al mostrar-se certa arbitrarietat en els criteris seguits.
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Davant aquestes dificultats, entenem que la millor soluci6, i per la qual també
s’hi ha optat en alguns dels casos estudiats a la seccio anterior (com ltalia), és la
d'establir un gliestionari d'avaluacio de riscos que conjugui tots els elements rellevants
d'impacte i probabilitat, donant-hi el pes que es determini per a cadascun.

Aquesta forma de procedir ens dona com a resultat una avaluacido numerica. A
efectes de saber si aquell nimero entra dintre d’un tipus o un altre de risc, I'avaluacié
numerica ha de convertir-se en una de les categories diferenciades a efectes del tipus
de mesura de control a posar en practica.

En aquest punt, per evitar la disparitat de criteris i les dificultats associades a
I'avaluacio segons allo exposat anteriorment, considero particularment rellevant que es
facilitin guies o models orientadors, que podria elaborar la propia Oficina Antifrau de
Catalunya. Un exemple d’aquesta matriu d’avaluacié de riscos podria oferir aquest

aspecte:

Impacte:
Gravetat
(bé juridic
protegit)

Impacte:
Abast

personal

La conducta,
és
sancionable?

La corrupcio
en el
procediment o
activitat de
qué es tracti,
a quant de
personal de
I'entitat podria

Si, implica la comissié d'un delicte tipificat al
Codi Penal (5); Si, la conducta constitueix una
infraccio administrativa o disciplinaria molt greu
o greu (3); Si, la conducta constitueix una
infraccié administrativa o disciplinaria lleu (1)

Fins el 100% (5); Com a maxim podria afectar
al 75% del total de personal de l'entitat (4);
Només s'hi de dediquen a aguesta activitat o
procediment el 50% o menys (3); Només s'hi de
dediquen a aquesta activitat o procediment el
25% o menys (2); Només s'hi de dediquen a
aquesta activitat o procediment el 10% o menys

1)

afectar?

(Font: elaboracio propia)

Un cop s’obté una puntuacié numerica d’aquell risc, una taula de conversié ens
ha d'indicar la relacié entre aquest resultat i la classificacié del risc en baix/mig/alt o
lleu/moderat/greu, segons la terminologia que es vulgui seguir.

Finalitzada, aixi, la fase d'analisi amb aquesta avaluacid, ja es disposa d'un
llistat de riscos classificats en funci6 de la seva gravetat (impacte/probabilitat). Ara, en
funcié d’aquesta gravetat, i fent un Us eficient dels recursos publics, procedeix establir
mesures de control dels riscos de corrupcio identificats. Aquest tractament dels riscos

integra la segona gran fase del procés, coneguda com gestio de riscos.
La gesti6 de riscos pressuposa un pas previ implicit, que alguns models
individualitzen com a una fase especifica, i la qual consistiria en determinar si aquell

risc avaluat és tolerat o no, és a dir, si 'administracio hi hauria d’actuar per la seva
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reduccié o no. Tal i com ja s’ha dit, la gravetat de tota forma de corrupcio, unida a les
greus consequencies d’aquesta, ens portaria a pensar que no es pot tolerar cap risc de
corrupcio, sind que el procedent seria, en el seu cas, ser curés i proporcionat amb les
mesures de control. Aixi, un risc lleu potser es pot mitigar amb la mera incorporacio
d’addicionals tasques de difusio sobre el codi de conducta intern i la rellevancia de
respectar-lo; mentre que riscos molt més greus segurament imposin la necessitat
d’adoptar mesures de major intensitat, com per exemple establir una auditoria interna
especifica, imposar la rotaci6 de personal o la creacid6 d'organs col-legiats per a
I'adopcio6 de determinades decisions.

En aquest punt, I'Oficina Antifrau podria col-laborar amb les administracions
publigues catalanes oferint un cataleg no exhaustiu de possibles mesures adequades
en funcio de la matéria, el perfil de corrupcié de qué es tracti (per exemple, riscos de

suborn) i la classe de risc (lleu, moderat, greu). Un exemple podria ser aquest:

Mat

éria |Area |Tipus de risc |Avaluacié | Mesura de control

Con | Prepa No cal establir mesures addicionals, pero
trac |racio/ s'ha de tenir present el nivell de risc durant
taci |Licitac | Conflicte les tasques ordinaries de control i
0 i0 d'interés de... | Lleu seguiment del contracte.

Les persones implicades en la gestié del
contracte han de participar en accions
formatives especifiques sobre integritat en
la contractacié, o haver participat en el
Moderat darrer any

S'ha de signar un Pacte d'Integritat per a
aquell contracte

Un cop determinades les mesures de control del risc, es recomana establir en
el mateix document que conté aquesta informacio (el mapa de risc, generalment) un
seguiment de l'efectivitat de la mesura, amb opcié a poder exposar per escrit en un

apartat d’'observacions el perquée de la inoperativitat de la mesura de control, en el seu

cas.
Podria oferir aquest aspecte final:
. Avalua | Mesura de | Seguim | Observac
Materia |Area Tipus de risc cio control ent ions
Contract | Preparaci6/Li | Conflicte Risc
acio citacio d'interés de... Baix -- -- --

Cal tenir present que les mesures de control no reduiran el risc a zero, siné que

encara hi persistira cert nivell de risc, conegut com a risc residual. Si aquest risc
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residual continués sent excessiu (per exemple, perqué no s’ha mitigat suficientment
I'eventual impacte o probabilitat del risc inherent), aixd ens estaria indicant que la
mesura de control no és adequada i que caldria modificar-la, o bé afegir-ne
d’addicionals.

Finalitzat el procés, podem considerar dues formes diferents de col-laboracio
de I'Oficina Antifrau. Una podria ser, directament, la d’actuar com a organisme que
certifiqui 'adequada (o adverteixi la inadequada) realitzacio del procés. Una altra, seria
que oferis a totes les administracions interessades en dur a terme la gestié del risc,
una guia per a l'autoavaluacio de la qualitat del procés dut a terme per I'administracio.
Oferim, al primer annex, un model possible sobre aquest format d’autoavaluacio, es
podria composar d’enunciats com ara: «Els riscos identificats son suficientment clars i
especifics de tal forma que siguin compresos per tots els membres de I'organitzacio;
0 «Les persones encarregades de I'analisi de riscos era suficientment qualificades i
amb experiencia significativa dins I'organitzacié», davant els quals es podria contestar
directament amb les opcions si/no.

El procés d’analisi i gestio, sencer, s’ha d’anar repetint de forma periodica, si bé
un cop estigui plenament introduit en una administracié aquesta només haura d’anar
fent actualitzacions peridodiques dels documents resultants (per exemple, del mapa de
risc). Aquesta periodicitat pot ser, per exemple, d’'un any, si bé es recomana igualment
qgue les actualitzacions es facin tant bon punt siguin advertides, com per exemple,
quan s’identifica un nou risc o quan s’observa que una mesura de control no €és
efectiva per controlar aquell risc.

Tot aquest procés es pot veure complementat per una série d’elements o

instruments de reforc _, que propiament no formen part exclusiva d’alguna de les fases

d’analisi o gestié de riscos perd que poden contribuir en general a una cultura de la
integritat en les administracions basades en la gestio del risc.

El primer d’ells és el codi de conducta, sobre el que la mateixa Oficina Antifrau
ja ha elaborat material de suport®®, El codi, des del punt de vista de la gesti6 del risc,
ha de donar informacio suficient i clara de com actuar evitant la produccio de casos de
corrupcio.

El segon instrument és el llistat d'indicadors de corrupcié. Aquesta relacio
d’indicis de corrupcid serveix per diverses coses rellevants en el marc de l'analisi i
també gestid de riscos. En primer lloc, pot ser un refor¢ en I' identificacié dels riscos,

de tal manera que, a la vista dels diferents indicis, els encarregats de la identificacio

223 Consultable a:

https://www.antifrau.cat/images/web/docs/publicacions/eines_integricat/6-elaborar-un-codi-de-
conducta.pdf
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puguin advertir les practiques i actuacions que freqientment obren més espai per a la
infiltracio de la corrupcié. En segon lloc, un document amb la relacié d’indicis de
corrupcio pot ser molt util en fase de gestid, a efectes de dur a terme controls efectius,
doncs aquests indicis alerten els organs encarregats del control de que pot haver-hi
corrupcid quan es constata alguna d’aquestes circumstancies llistades com a
indicadors. A meés, aquesta llista també sera fonamental a efectes de posar en
funcionament un eventual sistema d'alertes de corrupcid basat en intel-ligéncia
artificial, aixi que, s’opti per el sistema que s’opti (o fins i tot si s’opta pels dos), aquest
és un dels document prioritaris.

Per la seva banda, la mateixa Oficina Antifrau de Catalunya va elaborar una
relaci6 complementaria, que no identificava indicadors de corrupcid6 o elements
d'alerta, sin6 que identificava actuacions especifigues en el marc de les quals es
concentren majors riscos de corrupcidé, o hi conflueixen més factors de risc de
corrupci6®*. Aquest llistat complementari també pot ser dutilitat, particularment en el
moment de dur a terme la identificacio de riscos.

L'altim dels elements complementaris que aqui voldriem mencionar é€s el que
es coneix com a llista de comprovacidé (checklist). Recentment hem proposat
I'utilitzacié d’'una llista de comprovacié de bon govern i bona administracié elaborada
per Juli PONCE?®®. Evidentment, es podria ampliar aquesta mateixa llista per a incloure-
hi aspectes anticorrupcioé que tinguin en compte I'analisi i gestié de riscos, passant a
ser una llista de comprovacié per a la bona administracio i la prevencié de la corrupcio.
El document consisteix en un llistat d’actuacions o elements que es considera
necessari haver realitzat previament a I'adopcié de decisions. La seva finalitat, per
tant, és que, en el moment d’adoptar decisions publiques, es verifiqui que s’ha actuat
de la forma desitjada, el que en el nostre cas equival a dir que s’ha actuat garantint la
probitat a I'administracio publica i controlant els riscos de corrupcid. Al seglient apartat
s’aporta també un exemple de preguntes que poden conformar aquesta llista de
comprovacid, que podria elaborar també I'Oficina Antifrau com a eina de refor¢ del

procés d'analisi i gestioé de riscos de corrupcio.

24 per exemple, l'«[aJtorgament d'ajuts, beques, subsidis o d'altres beneficis a

individus», al document Identificar i gestionar els riscos de corrupcid, consultable a:

https://www.antifrau.cat/images/web/docs/publicacions/eines_integricat/0001eines integricat.pd
f.

% PONCE SOLE, J. i CAPDEFERRO VILLAGRASA, O., “Buen gobierno urbano,

transparencia y participacion ciudadana: la prevencién de la corrupcion en el urbanismo”,
Préactica urbanistica: Revista mensual de urbanismo, N°. 146, 2017.
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6.3 Un model alternatiu, de recomanable consideracio per a desenvolupar futures
eines per a una més eficient gestio dels riscos de corrupcio al sector public a
Catalunya.

Tal i com s’ha vist, les eines basades en intel-ligencia artificial ja s’han fet servir
en alguns Estat i organitzacions internacionals per, entre d'altres finalitats, lluitar contra
la corrupcié; i fins i tot la Comunitat Valenciana s’ha volgut avangcar amb la regulacio
(en tramit) d’una eina intel-ligent anticorrupcié. Agquestes eines, com també s’ha posat
de manifest, tenen com a Unica previsible funcié preventiva, la d’analitzar dades de
procediments i actuacions concretes a efectes de detectar indicadors de corrupcié (és
a dir, consequiéncies en ocasions associades a previes irregularitats de corrupcié, com
ara excessiva fragmentacié de contractes) o factors de risc (és a dir, la concentracio
de circumstancies que poden incentivar o afavorir el naixement de suposits de
corrupcié), amb la finalitat de, o bé actuar com a alertador per posar en marxa un
sistema de control amb la finalitat de detectar, si la hi ha, la corrupcié en el cas
concret, 0 bé per operar com a autentic mecanisme preventiu en cas de que la
concentracié de factors de risc aconselli prendre mesures addicionals per evitar la
infiltracié de corrupcio en el procediment o activitat.

Aquesta tasca es realitza a partir de la consideracié conjunta de indicadors i
factors de risc, que, en conjuncid, i en connexié amb una o diverses bases de dades,
permeten extreure una valoracio del risc de corrupcié en cada cas concret.

Donada la dificultat practica que s’ha evidenciat en les practiques on s’ha exigit
a Administracions no especialitzades I'autoanalisi i autogestié de riscos (recordi’s el
comentat sobre el cas italia), ja que, per moltes guies que s’hi comparteixin, no totes
les Administracions disposen de personal suficientment preparat a nivell técnic sobre
la corrupcio i la seva prevencio, o bé no disposen de temps suficient per assumir
aguesta tasca amb la suficient reflexié i profunditat. Sembla que, davant aquesta
situacio, poder disposar d’'un “agent de prevenciod i deteccié de la corrupcié” alimentat
amb els més avancats i complets dels coneixements sobre el fenomen corruptiu i
automatitzat, amb gran capacitat per gestionar de forma rapida dades massives i fer
estimacions de risc en base als parametres predefinits, suposa una molt bona solucio
davant els habituals dubtes sobre [l'efectivitat real (i efectiva i uGtil posada en
funcionament) que sovint desperten les propostes tendents a implantar un sistema de
gestio de riscos altament especialitzat en les entitats del sector public.

Evidentment, aquesta solucié requereix un nivell de desenvolupament
informatic molt elevat, amb algoritmes de gran complexitat i que no tots els equips
informatics poden, per tant, processar o posar en funcionament. Amb tot, experiéncies

internacionals consolidades com el programa Arachne de la Comissié Europea
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demostren que aquestes eines son viables i practicament suposen la total
automatitzacié del sistema d’analisi i gestié de riscos, podent, a més, oferir informacio
molt valuosa a les administracions, en la mesura en que s’assenyala les actuacions
gue requereixen una major atencié, a la qual s’hi destinaran, prioritariament, uns
recursos escassos de control.

Pensant en dues de les experiéncies que s’ha destacat en aquest estudi,
'europea de I'Arachne i la valenciana del sistema d’alertes rapides, crec oportd
plantejar per a Catalunya a mig o llarg termini la implantacié d’'un sistema similar, basat
en I'ls d’'una eina amb intel-ligéncia artificial que assumeixi, parcialment, les funcions
d’analisi i gestio de riscos.

En efecte, una eina aixi, dissenyada en col-laboracié amb [I'Oficina Antifrau
(necessariament, com a organisme especialitzat anticorrupcid), i que fins i tot potser
també podria gestionar aquesta, pot reunir periddicament informacié de les
Administracions a efectes de detectar indicadors de corrupcio i avaluar els riscos de
corrupci6, aportant un nivell de risc de corrupcié en aquella actuacié concreta, de tal
forma que I'’Administracié actuant només s’hagi de preocupar d’enviar puntualment les
dades, revisar els resultats obtinguts en el procés automatitzat d’avaluacio i, després,
en tot cas, procedir a la gestié d’aquell risc o riscs.

No hem d’oblidar aqui que fins i tot en materia de gestid, la mateixa eina podria
arribar a suggerir algunes mesures de control adaptades al risc, com hem vist que ja
fan els programes de policia predictiva. Per exemple, en funcié dels indicadors de
corrupcio detectats i dels factors de risc considerats, podria suggerir mesures com
“confirmar l'actualitzacié de les dades relatives als subjectes intervinents en els
registres d’interessos”, “realitzar accions formatives sobre el codi de conducta de
I'organitzacié” o “sol-licitar informe de legalitat sobre I'actuacio a la Secretaria”.

En conclusi6, en aquest hipotétic model altament dependent de la tecnologia, el
paper de I'Oficina Antifrau podria ser el d’aportar la informacié que serveixi com a base
del funcionament del sistema informatic (pel disseny dels algoritmes), dissenyar el
contingut de les dades que han d'aportar les administracions per poder posar en
funcionament el sistema, la supervisié del funcionament del sistema, I'assessorament
sobre mecanismes de gestio del risc identificat i, en darrer terme, realitzar les activitats
d’'investigacié que consideri, a la llum dels resultat que generi el sistema. De nou, es
podria plantejar la possibilitat d’atribuir a I'Oficina potestat per sancionar la manca

d’aportacio d’'informacid, o I'aportacié d’informacié no verag, al sistema.
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7. Conclusions

L'analisi de riscos de corrupcié és una eina idonia per prevenir la corrupcié.
Aquesta técnica, que ha de poder identificar riscos potencials de corrupcié amb
antelacié suficient per poder-hi actuar preventivament (0 com a minim, en ultim
terme, per poder assegurar-ne la deteccio, sanci¢ i eventual reparacié dels
danys causats), ha de ser una pe¢a més en un sistema coordinat i
coherent per lluitar contra la corrupcié. Aixi, per exemple, no n’hi ha prou
amb identificar uns riscos determinats, sind que hi ha d’haver mecanismes
suficients a disposicié per poder-los gestionar de forma adequada. A més, les
mesures de gestié del risc necessiten d’altres sistemes complementaris per a
un millor funcionament, com és per exemple un codi de conducta, un
mecanisme adequat per formular denuncies o un sistema de controls i sancions
eficacg, entre d’altres.

Un dels problemes que ens hi podem trobar en l'utilitzacié d’aquest mecanisme
és la dificultat terminologica, la qual pot portar a algunes confusions. El
mateix concepte de risc pot oferir certa imprecisid, si bé son diversos els ambits
on és un terme d’Us frequent i potser no és tan necessaria la seva definicid
prévia, pero d'altres conceptes necessiten una definicié prévia. En aquest
sentit, I'Oficina Antifrau de Catalunya podria oferir, entre les eines per facilitar i
guiar l'analisi i gestio de riscos, un glossari terminologic, a efectes d’evitar
confusions entre “factors de risc” i “indicadors de risc”, o “risc inherent” i “risc
residual”. També és important deixar clar que a nivell internacional, una mesura
de control del risc és qualsevol mesura de prevencié que redueixi el previsible
impacte o la probabilitat de materialitzacioé dels esdeveniments que es vol evitar
(en aquest cas, les practiques de corrupcid). Es tracta, en definitiva, de
mesures per tractar el risc, i no pas necessariament el que en la nostra tradicié
entenem com a mesura de control; no és, per tant, equivalent a la nocié de
fiscalitzacio, per exemple.

La técnica de l'analisi i gestio de riscos es troba ampliament consolidada a
nivell internacional; de fet, es tracta d’una practica estandarditzada per a
organitzacions. Des de fa uns anys, i sobretot gracies a I'impuls de la normativa
técnica, I'analisi i posterior gestid dels riscos s’ha comengat a introduir en la
gestiéo de les administracions. Pel que fa al seu Us respecte dels riscos de
corrupcié, encara son poques les experiéncies dutes a terme per les propies
administracions, perd si podem afirmar que en general s’ha estés entre les

empreses privades que es relacionen amb les administracions i governs,
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gracies a normes com la Bribery Act de 2010 i d'altres que condicionen la
responsabilitat penal a mecanismes de compliment normatiu, com seria el cas
espanyol. Ara bé, també hi ha experiéncies en el sector public, com és el cas
d’ltalia o de Colombia comentats, on la legislacié imposa I'obligacio del sector
public de dur a terme I'analisi i gestié dels riscos de corrupcio.

El sistema d'analisi i gestio de riscos en el futur proxim segurament anira

unit a les eines basades en intel-ligéencia artificial , en la mesura en que
facilita molt I'is de la técnica; pensem, aixi, en els avantatges d’automatitzar un
procés que pot arribar a ser tan dificil de dur a terme amb un minim de qualitat,
com demostra la poc efectiva i rigorosa aplicacié dels plans de prevenci6 de la
corrupcio italians. Segurament es tracti de l'instrument que avui dia em
sembla amb més potencial per millorar la lluita contra la corrupcié al
sector public de Catalunya . Aquest tipus d’eines, en essencia, es basen en
algoritmes que processen una gran quantitat de dades amb la finalitat
d’identificar una série de patrons o connexions entre diferents elements. Aixi, i
portat a I'ambit concret que ens ocupa, es poden desenvolupar eines que
processin totes les dades referides a un contracte public o a una subvencié i
ens determinin el percentatge de risc de que hi pugui haver corrupcié en el
marc d’aquest o aquella. El fet de poder atribuir un risc concret, a través de la
deteccié automatitzada d’indicadors d’irregularitat o corrupcié, facilita molt la
tasca de control, permetent la concentracié dels escassos recursos de control
en aquells procediments subjectes a majors riscos. No se’ns escapa que un
cop es tingui accés als indicadors de risc que identifica el programa es pot
tractar d’evitar-los sistematicament, a efectes d’ocultar noves practiques de
corrupcié o administracid irregular a la intel-ligéncia artificial. No obstant, aixo
mateix passaria amb uns observadors humans, que se’ls hi passaria més
facilment desapercebuda l'irregularitat oculta en alld que mai ha generat
problemes, i no seria fins el descobriment d’algun cas relacionat amb aquella
practica, que allo es miraria amb més deteniment. Igualment, a partir d’aquell
punt es diria a la maquina que modifiqués parcialment els indicadors o
elements que ha de tenir en compte a efectes de formular els calculs de risc o
prediccio de corrupcié o irregularitat.

A la vista de I'ordenament juridic, es pot afirmar que no hi ha una obligacio
per a les administracions publiques d’incorporar I'analisi de riscos de
corrupcid en el seu funcionament ordinari (cosa que si succeeix en d’altres
ambits i riscos, com hem vist), per la qual cosa la seva adopci6 té caracter

voluntari . Si podem trobar a I'ordenament alguna norma que amb caracter
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VI.

VIl

general estableix I'obligacié d’adoptar mesures adequades per lluitar contra la
corrupcio, com és el cas de la Llei de Contractes del Sector Public, al seu art.
64. Tal i com han dit moltes institucions i governs, I'analisi i gestio de riscos de
corrupcioé €s un sistema adequat per prevenir la corrupcid (per exemple, vid.
MINISTRY OF JUSTICE UK, The Bribery Act 2010 Guidance, principi 3r). Seguint
aquesta logica, es pot concloure que I'Oficina Antifrau de Catalunya podria
publicar una guia de “mecanismes adequats per a prevenir i detectar la
corrupci@”, incloent-hi entre els mecanismes o mesures recomanats per a
donar compliment a aquesta obligacid, el sistema d’analisi i gestié de riscos en
la contractacio.

Del caracter voluntari del model d’analisi se'n deriven algunes consequéencies
que hem de tenir en compte: no pot ser exigible cap grau especific de rigor o
exhaustivitat en I'analisi, ni cap nombre particular de passes a seguir. Tot i el
caracter voluntari, I'existéncia d’orientacions clares i concretes, amb guies

i exemples, son molt importants per tal de donar el suport necessari a les
administracions que vulguin fer servir aquest sistema per lluitar contra la
corrupcié. Recordem que es tracta d'un procés complex, que tot i ser voluntari,
les administracions que lincorporin segurament ho facin amb la intencié
d'aplicar-lo amb rigor, esperant-ne una efectivitat que resulti en millores
evidents en el refor¢c de la integritat. Addicionalment, s’ha de considerar el
suport ex post, és a dir, I'Oficina Antifrau de Catalunya hauria de preveure la
possibilitat d’assessorar i recomanar a les administracions interessades com
millorar la seva implementacié general del sistema d’analisi de riscos, apuntant
imprecisions, faltes de completesa, ambigiitats o qualsevol error, sigui de
metodologia en 'analisi o d’aplicacié de mesures de control en la fase de gestio
dels riscos.

Enllacant amb I'anterior, el model proposat requeriria que I'Oficina Antifrau

de Catalunya elaborés documents que serveixin com a orientacié i guia

de les administracions publiques , a efectes de que totes les organitzacions
publiques interessades en aplicar el mecanisme d’analisi i gestié de riscos
coneguin com fer-ho d'acord amb el que hem extret dels models tecnics
estandarditzats reconeguts internacionalment i dalgunes de les millors
practiqgues a nivell comparat. Complementariament, també implicaria que
'Oficina Antifrau de Catalunya sigui oberta a oferir suport addicional a
'administracié que ho sol-liciti durant el procés d’analisi i gestié, a més d’oferir
una supervisié o comprovacio de la qualitat del procés a la finalitzacio del

mateix .
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VIII.

La mateixa finalitat del procés d’analisi i gestié de riscos és el poder establir
mesures de mitigacié dels diferents riscos d’acord amb el seu propi perfil. Es a
dir, la finalitat és la de poder trobar mesures de control del risc que siguin
adequades per tal de que I'exposicio a aquell risc (la corrupcid) sigui la minima
raonablement possible. Per tant, dins les orientacions i pautes que pot oferir
I'Oficina Antifrau de Catalunya per a les administracions publiques interessades
en el procés d’'analisi de riscos, s’hi hauria d’incloure un cataleg relativament
extens de mesures adequades per fer front als riscos en funcié de I'ambit
material de que es tracti i del nivell de risc determinat a I'avaluacié . Aixi,
per exemple, s’establiria quines mesures considera adequades I'Oficina per
gestionar els riscos de corrupcié en materia de contractacié que siguin lleus o
baixos, moderats o alts, establint per a cadascuna d’aquestes categories un
llistat no exhaustiu perd si suficient com per facilitar-ne la tasca a les
administracions.

Igualment, s’ha de valorar la conveniéncia de que I'Oficina Antifrau de
Catalunya faci aquest procés a nivell intern , identificant els riscos de
corrupcié en la seva activitat, els avalui i en determini mesures de gestio. El
mapa o matriu de riscos resultant es podria publicar també, com a exemple
concret per orientar les administracions quan realitzin els seus propis
processos.

El caracter voluntari podria ser transitori, doncs en el futur es podria
establir com a una auténtica obligacié de les administracions publiques,
exigida per I'ordenament juridic . Ja hem vist com s’ha incorporat I'analisi de
riscos en d'altres sectors i per altres tipus de risc, pero també hem comencat a
veure, amb I'exemple de l'avantprojecte de llei valenciana sobre la Inspeccié
General de Serveis i el sistema d’alertes, que la conjuncié de risc i prevencio
de la corrupcié poden acabar incorporant-se també en I'ordenament juridic,
generant obligacions concretes per les administracions publiques. En aquest
sentit, I'Oficina Antifrau de Catalunya, en la mesura en qué ho trobi oportd,
podria defensar la conveniéncia de regular I'aplicacié del sistema d’analisi

i gestidé de riscos de corrupcié com a sistema adequat i central en un
ordenament coherent i coordinat de lluita contra la corrupcio, obligatori

per a les administracions publiques de Catalunya. En aquest marc, s’hauria
de considerar la potestat sancionadora de [|'Oficina Antifrau de Catalunya
davant les administracions que incompleixin obligacions de prevencié de la
corrupcié (que no per la realitzaci6 de practiques corruptes), com ara la

deficient, poc diligent, elaboracioé de I'analisi de riscos, o la seva no elaboraci6
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XII.

XIII.

XIV.

en absolut.

En qualsevol cas, el model voluntari pot requerir d’'incentius addicionals

per tal de ser acollit per les administracions, incentius que vagin meés enlla de
I'evident incentiu de ser una administracié integra i fermament oposada a la
corrupcio. Es pot pensar per exemple en valoracions positives en eventuals
classificacions d’integritat del sector public de Catalunya, o la preferéncia o
meérit en I'obtencié de determinades subvencions o altres recursos.

El procés que es proposa com a model incorpora una fase analitica i una de
gestié o tractament, i les dues s’han de dur a terme de forma consecutiva i
coherent. Dit d'una altra manera, no es poden establir les mesures de reduccié
del risc de corrupcié sense haver identificat i avaluat els riscos inherents, aixi
com tampoc es pot finalitzar el procés amb la mera etapa analitica, sense
establir-ne cap mesura de control derivada de I'analisi. Es tracta, per tant, d’'un
procés complex pero unitari

L'exemple italid ens serveix per advertir que la posada en funcionament del
sistema d’analisi i gestié de riscos és dificil , Suposa un canvi operatiu i fins i
tot de cultura en el si de l'organitzacio, i generalment, llevat d’'una gran
implicacio i compromis de la direccid i els empleats, els resultats no ofereixen
la qualitat ni l'utilitat desitjada. Per tant, hem de concloure que és molt
important oferir guies i orientacions clares, supervisar els processos d’analisi i
gestié per part d’'organismes especialitzats com I'Oficina Antifrau de Catalunya
i, també, recomanar una implantacié progressiva del model , de tal forma
que durant la primera o primeres tasques d’'analisi i gesti6 no es plantegin
objectius extraordinariament ambiciosos. Algunes tasques recomanades
internacionalment, com ara la reavaluacié del risc residual o la identificacié de
riscos addicionals derivats de les mesures de control son tasques que nomeés
recomanariem en estadis avancats d'implementacié del model proposat. A
més, I'Oficina Antifrau de Catalunya podria contribuir també a la millora
progressiva de la qualitat dels processos d’analisi i gestio comunicant i fent
difusié de les millors practiques que s’hi observin a les administracions
publiques catalanes.

Tant I'exemple colombia com [l'italid ens serveixen per afirmar que és possible
establir una relacio de preguntes tendents a proporcionar una avaluacio del risc
de corrupcié d’acord amb criteris objectius i que permetin I'uniformitat de les
avaluacions (tant entre les diferents administracions com dins una mateixa
administraci6 quan avalua diversos riscos), doncs s’apliquen els mateixos

criteris i valors per a cadascuna de les avaluacions que es dugui a terme.
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Agquest questionari o model per a l'avaluacidé serveix per objectivar,
unificar i simplificar aquesta tasca, sovint vista com a particularment
subjectiva i complexa . Es, per tant, altament recomanable que I'Oficina
Antifrau de Catalunya faciliti un model de questionari per a l'avaluacié dels
riscos, fet que, a més, tendira a unificar també les avaluacions que facin totes
les administracions publiques catalanes.

XV.  El model proposat implica una cultura institucional d’administracié de risc
que implica no només la oposicié a la corrupcio, sindé també la promocio d'un
estat d’alerta davant la seva possible aparici6. Per tal de fomentar aquesta
cultura de I'administracié o gestio del risc, vinculada amb la corrupcio, és molt
necessaria la formacié. Donat que I'Oficina Antifrau de Catalunya ja disposa
d’'un programa formatiu en la matéria®*®, entenem que s’hauria de mantenir
aguesta formacio, adaptant-la al model proposat. Aquesta formacié és técnica a
efectes de poder posar en marxa el procés danalisi i gesti6 de riscos a
'administracié que correspongui, pero també ha d'explicitar i fer entendre la
rellevancia de lluitar contra la corrupcié i la idoneitat de fer-ho actuant davant

els riscos.

226 https://www.antifrau.cat/ca/16-formacio/640-gestionar-els-riscos-de-corrupcio-una-

responsabilitat-directiva.html
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Annexos

Exemples de models, orientacions o guies que integrarien el disseny del sistema
d’analisi i gestio de riscos de corrupcié per a les Administracions publiques
catalanes proposat
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Annex 1. Questionari per a la identificacio de riscos

En aquest document guia €s necessari aportar un bon nombre de preguntes
que puguin servir per incentivar una reflexié dins les entitats publiques amb la finalitat
d'identificar riscos concrets de corrupcio. Imaginem, per exemple, el risc de beneficiar
algu en l'accés als serveis publics, de tal forma que se li reconegui algun servei en
unes condicions diferents a aquelles a les quals hi tindria dret (per exemple, que un
metge atorgui injustament un lloc preferent a un pacient en la llista per a un determinat
tractament); sigui per causes personals (amistat, parentiu...) o bé per altres causes
(per exemple, perqué hi paga un suborn, o en promet algun avantatge).

Alguns resultats, per exemple, podrien ser els segients, a classificar per

materies, identificant les persones que es poden veure afectades, si és possible:

(Av | (Mesur
alu |a de
Mat aci | control
éria | Area Tipus de risc o 1)
Urb Que el tecnic encarregat d'informar abusi de les
ani seves funcions per beneficiar o perjudicar els
sm | Titols sol-licitants per raé de la seva vinculacio
e habilitants professional, personal, etc.

Que l'organ encarregat d'atorgar el titol habilitant
sol-liciti o accepti suborns o d'altres avantatges
il-licits a canvi d'atorgar el titol habilitant

Que l'organ encarregat d'inspeccionar o sancionar
Inspeccions i|actui o deixi d'actuar per motivacio il-licita (suborn,
sancions trafic d'influéncies...)

Que membres de l'organ decisor alterin la
classificacid o qualificaci6 de sol de la seva
titularitat, o de persones del seu entorn, de forma
Planejament particularment intensa

Aquestes preguntes, que han de servir per orientar la reflexié sobre possibles
riscos de corrupcio, han de guardar certa relacié amb les causes de la corrupcio i amb
els factors de risc de corrupcié, de tal forma que s'indueixi a que els encarregats de
I'analisi de riscos apliquin a les activitats de les seves administracions I'esquema o
marc dels factors de risc, dels factors que tendeixen a produir corrupcié. Aquest llistat
de preguntes es pot veure complementat amb un llistat d'indicadors de corrupcio, el
gual també pot contribuir a la identificaci6 de riscos i que és objecte del segtent
annex.

Un exemple de preguntes pertinents, sense anim d'exhaustivitat, per a

identificar riscos podrien ser les segients:
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Preguntes per a identificar riscos

Respostes

Alguna activitat, lloc o carrec es troba especialment lligat a les
relacions amb els particulars?

Es prenen decisions amb un rellevant impacte, positiu o
negatiu, sobre els particulars?

En particular, s'incrementa el valor de mercat dels seus drets de
propietat, se'ls atorga subvencions, concedeix titols habilitants
0 adjudica contractes?

Els contractes, son d'alt valor economic, d'alta complexitat o
per a un llarg periode de temps?

En les diferents actuacions i procediments, es pot donar algun
conflicte d'interessos en particular?

En les diferents actuacions i procediments, el personal de la
organitzacié es relaciona sovint amb les mateixes (poques)
empreses o persones fisiques?

Hi ha alguna activitat que no disposi de controls interns 0 que
aquests no siguin efectius?

Hi ha alguna activitat que no disposi de controls externs o que
aquests no siguin efectius?

L'incompliment de normes en el funcionament intern, sén
objecte de sancid o de qualsevol forma de correccio?

La regulacié aplicable a algun procediment o activitat concrets
és tan complexa que genera excessives dificultats
interpretatives o de gestio, lentituds o d'altres ineficiencies?

Es relaciona I'entitat amb empreses que operen sovint en
paisos amb un alt index de percepcio de la corrupcié?

La publicacié d'informacio i I'exercici d'accés a la informacio
facilita el control social o en algun ambit o activitat la
informacio publicada és particularment complexa o dificilment
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accessible?

Es gestionen i assignen directament recursos economics o hi
ha a disposicié d'altres béns que puguin ser apropiables o
aprofitables a titol privat de forma irregular per les persones
que els gestionen o utilitzen professionalment?

Hi ha tramits que tinguin capacitat de determinar de forma
suficient el contingut de les ulteriors resolucions que impliquin
el reconeixement de drets o d'altres beneficis o perjudicis?

Hi participa en el procés o activitat personal especialment
vulnerable o dependent d'altres carrecs (com ara personal
laboral no fix o personal eventual)?

Font: elaboracié propia
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Annex 2. Indicadors de corrupcio

A la vista d’'un nombre elevat de caos de corrupcid, és possible advertir que hi
ha diferents elements es poden aillar i establir com a indicadors o indicis de corrupcio.
Evidentment, aquest llistat d'indicadors és més encertat quanta més informacié sobre
casos de corrupcio i major expertesa en la materia en té qui els identifica com a tal.
Per aix0, és particularment important quan aquests indicadors son identificats pels
organismes especialitzats en la prevencio o persecucio de la corrupcio. Per exemple,
un llistat aixi, no exhaustiu, ha estat elaborat per I'organisme encarregat de perseguir

la corrupcié al Regne Unit, la Serious Fraud Office®*":

e abnormal cash payments

e pressure exerted for payments to be made urgently or ahead of schedule

e payments being made through a third party country — for example, goods or
services supplied to country ‘A’ but payment is being made, usually to a shell
company in country ‘B’

« an abnormally high commission percentage being paid to a particular agency.
This may be split into two accounts for the same agent, often in different
jurisdictions

e private meetings with public contractors or companies hoping to tender for
contracts

* lavish gifts being received

< an individual who never takes time off even if ill, or holidays, or insists on
dealing with specific contractors himself or herself

« making unexpected or illogical decisions accepting projects or contracts

e the unusually smooth process of cases where an individual does not have the
expected level of knowledge or expertise

« abuse of the decision process or delegated powers in specific cases

e agreeing contracts not favourable to the organisation either because of the
terms or the time period

« unexplained preference for certain contractors during tendering period

« avoidance of independent checks on the tendering or contracting processes

e raising barriers around specific roles or departments which are key in the

tendering or contracting processes

227 http://www.fcpablog.com/blog/2011/11/23/the-sfos-red-flags.html
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* bypassing normal tendering or contracting procedures

* invoices being agreed in excess of the contract without reasonable cause

* missing documents or records regarding meetings or decisions

e company procedures or guidelines not being followed

« the payment of, or making funds available for, high value expenses or school

fees (or similar) on behalf of others.

També, sense caracter exhaustiu, i sent un organisme de naturalesa totalment
diferent, perd també expert sectorialment, la Comissié Nacional dels Mercats i la
Competéncia (CNMC) va elaborar una llista d’indicis de possible manipulacié en els
contractes publics, entre els que s’inclou, entre d’altres factors, el reduit nUmero de
licitadors, la pluralitat d’ofertes presentades per les mateixes persones fisiques o la
presentacio d'ofertes no competitives®®®,

A titol il-lustratiu, en un hipotétic llistat d’'indicis de corrupcio hi podriem incloure

elements tals com:

Indicadors de corrupcié

La tramitacié o resolucié6 d’'un procediment es fa de forma extraordinariament
rapida o inusualment lenta

Es fa un Us poc justificable de mecanismes excepcionals (procediment negociat a
la contractacid, per exemple)

Hi ha una pérdua rellevant de patrimoni de I'administracié

Les decisions administratives no estan motivades o0 la motivacio és
incomprensible o clarament insuficient

Sovint la mateixa persona o0 les mateixes poques persones guanyen els
concursos i obtenen els contractes

Font: elaboracié propia

228 Consultable a:

https://www.cnmc.es/sites/default/files/editor contenidos/Competencia/2017/20170118 CNMC
licitaciones 01 2017.pdf
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Annex 3. Criteris orientadors per a l'avaluacié dels riscos de corrupcié

Tal i com s’ha dit, I'objecte de I'avaluacié del risc és determinar la rellevancia
d’'un risc en funci6 del seu impacte i de la probabilitat de succeir. Aquesta pluralitat de
criteris implica, sovint, que la seva representacio grafica, buscant la relaci6 de

conceptes, sigui similar a la que es presenta en aquesta taula:

[ Probabilitat Baixa  |Probabilitat Mitja

Probabilitat Alta

Impacte Alt  |Risc Mig

Impacte Mig |Risc Baix Risc Mig

Impacte Baix |Risc Baix Risc Baix
Font: elaboraci6 propia

Alternativament, si es vol evitar confusions entre graus d'impacte/probabilitat i
classes de risc, es pot reservar la distincié entre alt/mig/baix pels primers i la de

greu/moderat/lleu per les segones, d’aquesta manera:

Probabilitat Probabilitat

Mitja

Probabilitat
Alta

Baixa

Impacte

Alt Risc Moderat

Impacte

Mig Risc Lleu Risc Moderat

Impacte

Baix Risc Lleu Risc Lleu Risc Moderat

Font: elaboracio propia

Amb tot, avaluar l'impacte i la probabilitat és particularment complicat en els
casos de corrupcio, com ja hem exposat. Davant aquestes dificultats, s’ha entes que
potser la millor solucié, i per la qual també hi han optat els paisos estudiats a la secci6
anterior, és la d'establir un questionari d'avaluacié de riscos que conjugui tots els

elements rellevants d'impacte i probabilitat, donant-hi el pes que es fixi per a
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cadascun. El seu resultat, que sera numeric, s’haura de convertir després a una de les
classes de risc que es determinin (per exemple, risc moderat).

Un exemple, proposat com a il-lustratiu perd no exhaustiu, podria ser aquest:

Impacte: La conducta, és Si, implica la comissi6 d'un
EIEVEIEIN (0 | sancionable? delicte tipificat al Codi Penal
juridic (5); Si, la conducta constitueix
protegit) una infraccié administrativa o
disciplinaria molt greu o greu
(3); Si, la conducta constitueix
una infraccié administrativa o
disciplinaria lleu (1).
Impacte: La corrupci6 en el Fins el 100% (5); Com a maxim
Abast procediment 0 podria afectar al 75% del total
personal activitat de que es de personal de lentitat (4);
tracti a quant de Només s'hi de dediquen a
personal de I'entitat aquesta activitat o procediment
podria afectar? el 50% o menys (3); Només s'hi
de dediquen a aquesta activitat
o procediment el 25% o menys
(2); Només s'hi de dediquen a
aquesta activitat o procediment
el 10% o menys (1).
Impacte: La conducta A membres del govern (5);
Carrecs corrupta, a quin tipus membres d'Organs superiors i
implicats de personal pot directius (4); Personal eventual
arribar a implicar? (3); Funcionaris i personal
laboral (2); Personal subjecte a
altres tipus de relacions, com
ara el personal honorific (1).

Impacte: La conducta, pot Si, pot suposar un cost elevat

Cost comportar una (5); Si, pot suposar un cost
pérdua de recursos moderat (3); Si, perd només pot
economics de suposar un cost baix o molt
I'entitat? baix (1); No (0).

Impacte: La conducta, afectaa Si, produeix  sobrecostos,

Danys la  prestaci6 del incrementa en general els

tercers servei [ pot, preus del mercat on opera o
eventualment, produeix altres ineficiencies
generar danys o col-lectives greus (5); Si,
perjudicis als produeix una deficient prestacio
ciutadans? del servei gque afecta

negativament a uns pocs
interessats en els procediments
0 a poques persones (3); Si,
afecta a la correcta prestacio
del servei, perd no se’n deriven
danys o perjudicis directes per
a cap ciutada (1).

Probabilitat: Es tracta duna Si, ha succeit com a minim una
Fregliéncia practica habitual? vegada durant els dos anys
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Probabilitat:
Factor de
risc

(benefici)

Probabilitat:
Factor de
risc (control)

L'activitat subjecta a
risc de corrupcio,
quins efectes té?

El control o controls

ordinaris que
s'apliquen al
procediment 0

activitat son efectius?

anteriors en aquesta

administraci6 i també en
d'altres del mateix nivell o que
exerceixen les mateixes

funcions (5); Si, ha succeit com
a minim una vegada durant els
dos anys anteriors en aquesta
administracié perd no tenim
constancia que s'hagi donat en
els ultims cinc anys en d'altres
del mateix nivell o que
exerceixen les mateixes
funcions (4); Hi ha hagut algun
cas en aquesta administracio
els dltims cinc anys (3); Si, hi
ha antecedents en aquesta
administracié perdo no se n'ha
donat cap en els ultims cinc
anys (2); Si, hi ha antecedents
durant els ultims cinc anys en
altres  administracions  del
mateix nivell o que exerceixen
les mateixes funcions que
aquesta (1); No es coneix cap
antecedent (0).

Genera un gran benefici privat
pels particulars (5); Reconeix
prestacions, com una pensio, o
accés a la ocupacio publica de
forma indefinida o amb
expectatives de tenir una llarga
durada (4); Té un moderat
impacte beneficios i puntual
sobre una o0 unes poques
persones (3); Té un baix
impacte beneficios i puntual
sobre una o0 unes poques
persones (2); Només té efectes
interns (1).

No té cap capacitat per detectar
la corrupcid (5); Es poden
identificar alguns casos de
corrupcié, per0 no es tracta
d'uns controls suficientment
efectius (4); Els controls
funcionen prou bé i detecten
forca casos de corrupcio, pero
guan és massa tard per evitar o
minimitzar els efectes
perjudicials de la corrupcio
sobre l'entitat i els ciutadans
(3); Els controls funcionen prou
bé i detecten forca casos de
corrupcié en un temps adequat
(2); Els controls so6n molt
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eficacos i eficients, i semblen
detectar la gran majoria de
casos de corrupcio (1).

Probabilitat: Hi ha algun element Si, es tracta dun ens no
Factor sci que en dificulti el subjecte als controls habituals
risc (control)  [eelaiie] i del sector public (fugida del
Dret administratiu) (5); Si, es
tracta d'una potestat amb un
ampli marge de discrecionalitat
administrativa (3); Tot i ser una
potestat en bona mesura
reglada, conté marges de
discrecionalitat, inclosa
lanomenada discrecionalitat
técnica (1); Cap de les anteriors

(0).
Probabilitat: Es suficientment clar, No hi ha cap codi étic o de
Factor s[c8 per a la persona o conducta aplicable i a més les
risc (etica) persones que han persones que actuen no han
d'intervenir en accedit al carrec o funcio

I'actuacio, els criteris superant un procés selectiu

de integritat i legalitat basat en el mérit i capacitat (5);

gue ha d'observar? No hi ha un codi etic o de
conducta (4); Hi ha un codi étic
o de conducta perd no es
coneix o no el recolza
activament la direcci6 o
geréncia (3); Hi ha un codi étic
o de conducta recolzat per la
gerencia o direccioé pero el codi
€s poc clar o ambigu i no en
resulta de prou utilitat (2); Hi ha
un codi étic o de conducta
operatiu, clar i recolzat per la
geréncia o direccio (1); Hi ha un
codi etic o de conducta
operatiu, clar i recolzat per la
gerencia o direccio i a més les
persones en carrecs o llocs
d'especial responsabilitat o
d'especial vulnerabilitat a la
corrupci6  reben  formacio
addicional per ajustar la seva
actuacio a la legalitat i a la etica
publica (0).

Total

*Només una resposta és possible. A I'espai reservat a la puntuacié s’hi ha de
fer constar el numero relatiu al valor de puntuacié corresponent que hi figura entre

paréntesi a I'espai de respostes.
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Conversié a

classe de risc:

Moderat:
de 16 a 30 punts

Lleu: fins

a 15 punts

Font: elaboracié propia

Es tracta d'un model purament orientatiu, basat en el nostre estudi personal i
que en cap cas pot suplir a un estudi i posterior reflexié propia de I'Oficina a partir de la
seva experiéncia acumulada en materia de prevencié i deteccié de la corrupcié a
Catalunya. Addicionalment, donat el seu caracter de mera mostra o exemple, s'han
adoptat també decisions en base al propi estudi sobre quin pes donar a cada factor
sobre el que es pregunta o a cada circumstancia relatada a les respostes; i aixi mateix
s'ha limitat a només 10 preguntes i 50 punts totals.

També cal tenir present que, donat que la tendencia és a considerar sovint com
a especialment greu qualsevol cas de corrupci6, potser sigui oportt considerar com a
més ampli que la resta el grup de riscos greus.

Una darrera observaci6 a fer: molt probablement, el valor del primer requadre
hauria de ser superior a la resta. Es a dir, el fet de que la conducta sigui delicte, hauria
de valer, entenc, 10 punts o més. Tot i aix0, he preferit mantenir un criteri equivalent a
l'utilitzat a la resta de preguntes per I'inic motiu de que en ocasions és dificil saber si
una conducta revesteix la gravetat suficient com per a ser constitutiva de delicte o no,
la qual podria alterar resultats, en la mesura en que es podria estar incentivant que, a
la vista de que val tant més la pregunta sobre la consequiéncia sancionadora de la
conducta, alguns avaluadors, davant el dubte, optin per dir sempre gque només

constitueix una infraccié administrativa i no pas penal.
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Annex 4. Cataleg orientatiu de mesures de control en funcié del nivell de risc

Les mesures que es poden adoptar com a control del nivell de risc en sén
diverses i poden respondre a la propia dinamica de funcionament de I'entitat. Aquestes
mesures tan variades poden incloure, per exemple, la necessitat de que una actuacio
concreta compti amb una participacié preparatoria de més funcionaris (per evitar
excessiva concentracié de nivells de risc en una sola persona), la conveniéncia de
sol-licitar informes facultatius addicionals o I'establiment de sistemes de rotacio de
determinat personal. En qualsevol cas, un llistat de mesures relativament ampli pot ser
interessant, com s'ha publicat per exemple a Italia®*°.

No obstant aixd, més que un llistat sense més indicacio, crec que el convenient
és relacionar els diferents nivells de risc en matéries concretes amb mesures de
control especifiques. Exemplificaré el que vull dir amb I'exemple de risc de conflicte

d’'interessos en la fase de preparaci6 o licitacio en la contractacié publica:

Mesura de
Materia Area Tipus de risc Avaluacié | control

No cal
establir

mesures

addicionals,
pero s'ha de
tenir present
Preparacio/Licitaci el nivell de
Contractacio |6 Conflicte d'interes de... |Lleu risc durant

229 A efectes merament exemplificatius, una seleccié d'algunes de les mesures
que es recullen al Pla Nacional Anticorrupcié italia
(http://www.anticorruzione.it/portal/public/classic/AttivitaAutorita/Anticorruzione/PianoNazionale
Anticorruzione/ piani?id=38b75d7a0a7780427070dde0b21940b1) sén aquestes:

a) Intensificazione dei controlli a campione sulle dichiarazioni sostitutive di
certificazione e di atto notorio rese dai dipendenti e dagli utenti ai sensi degli artt. 46-49 del
d.P.R. n. 445 del 2000 (artt. 71 e 72 del d.P.R. n. 445 del 2000).

b) Razionalizzazione organizzativa dei controlli di cui al punto a), mediante
potenziamento del servizio ispettivo dellamministrazione (art. 1, comma 62,I. n. 662 del 1996)
rispetto a tutte le verifiche sulle dichiarazioni (art. 72 d.P.R. n. 445 del 2000).

¢) Promozione di convenzioni tra amministrazioni per I'accesso alle banche dati
istituzionali contenenti informazioni e dati relativi a stati, qualita personali e fatti di cui agli artt.
46 e 47 del d.P.R. n. 445 del 2000, disciplinando le modalita di accesso ai dati da parte delle
amministrazioni procedenti senza oneri a loro carico (art. 58, comma 2, d.lgs. n. 82 del 2005).

d) Affidamento delle ispezioni, dei controlli e degli atti di vigilanza di
competenza dellamministrazione ad almeno due dipendenti abbinati secondo rotazione
casuale.

e) Previsione della presenza di piu funzionari in occasione dello svolgimento di
procedure o procedimenti “sensibili”’, anche se la responsabilita del procedimento o del
processo ¢ affidata ad un unico funzionario.

f) Individuazione di “orari di disponibilita” dell'U.P.D. durante i quali i funzionari
addetti sono disponibili ad ascoltare ed indirizzare i dipendenti del’amministrazione su
situazioni o comportamenti, al fine di prevenire la commissione di fatti corruttivi e di illeciti
disciplinari (art. 15, comma 3,d.P.R. n. 62 del 2013).
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les tasques
ordinaries
de control i
seguiment
del
contracte.

Les
persones
implicades
en la gestio
del
contracte
han de
participar en
accions
formatives
especifiques
sobre
integritat en
la
contractacio
, 0 haver
participat en
Moderat el darrer an
S'ha de
signar  un
Pacte
d'Integritat
per a aquell
contracte

Un pacte d'integritat és, en paraules de Manuel VILLORIA?®, el segiient:

«un Pacto de Integridad es un pacto entre un adjudicador y los posibles
adjudicatarios, en ese pacto se establecen una serie de obligaciones, lo normal es que
se vaya mas alla de las normales, de garantizar los maximos requisitos de integridad
de todos los actores implicados. Se puede firmar por parte de los contratistas y de la
administracion en los pliegos o mediante un contrato anexo en el cual se comprometen
a un convenio, se comprometen en definitiva a ser mas honestos aun de lo que nos
exige la ley. Pero la clave es quién controla este pacto? Entonces TIE dice si usted
como organismo contratante decide lanzarse, lo primero es antes de iniciar el contrato
firmar con TIE o con otra ONG un acuerdo o convenio o contrato, se puede incluso

sacar a concurso publico, y en ese convenio TIE se compromete a generar un comité

230 Consultable al document titulat “Contenidos y conclusiones de la jornada sobre
la nueva Ley de contratos del Sector Publico”, a: http:/transparencia.org.es/wp-
content/uploads/2017/11/conten_concl_jornada _nueva ley contratos publicos.pdf
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de expertos, no son veedores sin mas, sino expertos en cada materia que se
comprometen a monitorear desde la fase inicial hasta el ultimo pago, hasta el dltimo
momento, se controla todo el proceso mediante este convenio y estas personas
reciben una compensacion a pesar de existir una parte pro-bono, una compensacion
simbdlica que cubre desplazamientos y una parte minima de la labor o el esfuerzo que
supone esta dedicacion. El problema que tuvimos fue siempre quién paga a estos
monitores y efectivamente ahi la clave puede venir de distintas formas, si hubieran
sido los actores publicos, y al no poder acceder a los fondos que destinaba la UE a
esta cuestion, la solucion fue que el propio 6rgano, el ayuntamiento de Madrid ponga
recursos propios y otra posibilidad seria que por ejemplo las propias empresas, la
empresa adjudicataria, mediante el 0,1 del contrato por ejemplo sea destinado para
reforzar este monitoreo; cabe sefalar finalmente que los resultados generales de los

Pactos de Integridad vienen siendo muy positivos en el contexto internacional.»

98



Annex 5. Llista de comprovacio d'integritat i prevencié de la corrupcio

Les llistes de comprovacié sén documents que serveixen per ajudar a prendre

decisions, mitjancant un recordatori o pauta d'alld que qui elabora la llista pretén

establir com a criteris normals de comportament del decisor. En aquest sentit, entenem

que una possibilitat en el marc del procés que aqui s’ha dissenyat, seria la d’establir

una llista de comprovacio per la integritat i la prevencié de la corrupcié, que d’alguna

manera es recolzés en el procés d’analisi i gestid de riscos i el reforcés. Aquest podria

ser un exemple:

Llista de comprovacio d'integritat publica i prevencio de la corrupcié

Obser
vacio

O/Xlns
No s'ha acceptat cap tracte de favor o situacié que impliqui un privilegi
indegut

O
No s'ha agilitzat o endarrerit el procediment o activitat sense justa causa

O
S'ha comprovat I'abséncia de conflictes d'interessos

O
En cas d'haver algun conflicte d'interessos, s'han seguit les mesures
oportunes per gestionar-lo com ara l'abstencié de la persona que hi
incorria en el conflicte

O
S'’han dut a terme tots els controls interns establerts

O
No s'han presentat dendncies versemblants contra persones que han
participat en aquest procediment/acte/actuacio

O
S'ha actuat d'acord amb el codi de conducta intern

O
S'han aplicat les mesures de control de risc de corrupcié derivades del
procés d'analisi i gestio del risc

O

Hem decidit afegir una casella addicional d’observacions, amb la finalitat de

gue es pugui justificar el perque d’'una actuacioé contraria a algun dels elements de la

llista de comprovacio.
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Annex 6. Llista de comprovacié d'indicis de qualitat en el procés d’analisi i gestio de
riscos

Aquest cop, la llista proposada es dirigeix directament a incidir sobre les
decisions que es prenen en el marc del propi procés d'analisi i gestié de riscos.

Novament, €s una proposta orientativa:

Llista de comprovaci6é de qualitat en I'analisi i gestié de riscos

En la identificacié de riscos han participat diverses persones
qualificades i amb experiencia suficient O
En la identificaci6 de riscos s'han tingut en compte els
antecedents de casos de corrupcio en aquesta administracio i els
resultats d'informes de control que assenyalen irregularitats en el
funcionament de I'administracio O
En la identificaci6 de riscos s'han tingut en compte els
antecedents de casos de corrupci6 en altres administracions O
Els riscos identificats son suficientment clars i especifics en la
seva formulacié de tal forma que s6n comprensibles per a les
persones que integren l'organitzacio

O
En la identificacié de riscos s'han tingut en compte les denudncies
sobre possibles casos de corrupcié presentades O
En la identificacié de riscos s'han tingut en compte els informes o
altres documents de I'Oficina Antifrau que faciliten la identificacio
de riscos (per exemple, el questionari per a identificar riscos o la
relaci6 de practiques frequents de corrupcié, o el Illistat
d'indicadors de corrupci6) O
S'ha avaluat el risc en base a lI'impacte i probabilitat O
S'ha avaluat el risc establint-ne diverses categories de risc (per
exemple, baix/mig/alt o verd/taronja/vermell) O
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S'han avaluat els riscos a partir dels materials de suport de
I'Oficina Antifrau, com ara la taula questionari d'avaluacio

S'han adoptat mesures de control per tal de reduir cadascun dels
riscos de corrupcié identificats

S'han pres les mesures de control del risc de forma proporcional
en relacio al resultat de l'avaluacié prévia

S'ha comprovat o es preveu comprovar l'efectivitat de les mesures
de control establertes per mitigar el risc

Es preveu que algun organisme extern, com ara I'Oficina Antifrau
de Catalunya, avalui el procés danalisi i gesti6 de riscos i en
supervisi els resultats

Es preveuen mecanismes per assegurar la participacio del
personal de I'administracio en I'actualitzacio o revisio del sistema

En la gestié de riscos, per a la seva mitigacid, s’han tingut en
compte les mesures orientatives de control proporcionades per
I'Oficina Antifrau de Catalunya en el seu cataleg orientatiu

Es preveuen mesures per a que totes les persones que integren
l'organitzacié coneguin els riscos de corrupcié identificats, en
puguin denunciar sense perjudicis els casos de corrupci6 i se'ls
formi en la manera d'actuar integrament, minimitzant aquests
riscos
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