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RESUMEN

En agosto de 2015 se modifico la Ley del Consello de Contas. La reforma
incorpora, como una de sus novedades principales, la atribucién a nuestra
institucion de una nueva competencia en materia de prevencion de la

corrupcion.

A diferencia de lo que ha ocurrido en otras Comunidades, Galicia apostd por un
modelo en el que esta funcibn no es asumida por un 6rgano nuevo Yy
especifico, ya que se consider6 oportuno residenciarla en el Consello de
Contas, aprovechando el conocimiento que éste atesora del sector publico
gallego y, en particular, de su realidad econémico-financiera.

Esta comunicacién tiene como objeto explicar los siguientes aspectos:
a) Origen del modelo
b) Marco normativo de la prevencion de la corrupcion
c) Esquema organizativo del Consello de Contas para su desarrollo
d) Estrategia de actuacién

e) Plan de trabajo y primeras acciones



1. ORIGEN DEL MODELO

Partiendo de la premisa de que la corrupcion es un problema real e importante
para la sociedad espanola (el segundo mas importante segun las encuestas del
CIS), existe cierto consenso en que la via punitiva no es suficiente para abordar
este fendbmeno y que ésta debe ser completada con actuaciones preventivas
que fomenten la integridad, la transparencia y la ética en el funcionamiento de

la administracion.

El articulo 6 de la Convencién Nacional de las Naciones Unidas contra la
corrupcion reclama la existencia de 6rganos independientes de prevencion de

la corrupcion.

Ahora bien, conviene traer a colacion las consideraciones del informe
anticorrupcién en el seno de la Unién Europea del GRECO (Grupo de Estados
contra la Corrupcion) en el que se sefala que los mecanismos de prevencion
no son una panacea y que su efectividad dependera, en buena medida, de las
garantias de independencia del 6rgano que asuma estas funciones, de la
seleccion y promocién del personal de acuerdo con criterios de mérito, del
acceso a base de datos y de la dotacién de los recursos necesarios y de la

colaboracion con el resto de instituciones.

En Espafa no se cred a nivel central ningun 6rgano especifico que asuma
funciones preventivas en materia de corrupcién, mas alla de los mecanismos
de autocontrol y autorregulacién que posee cada una de las administraciones.
Tampoco existian estos érganos a nivel autonémico, a excepcion de Cataluna

que ha creado una oficina antifraude como agencia independiente.

Sin embargo, si existian experiencias internacionales de 6rganos que han
asumido estas tareas. En algunos paises, esas competencias han sido
atribuidas a los 6rganos de control externo. Asi sucede, por ejemplo, en
Portugal que creé un Consejo de Prevencion de la Corrupcion en el seno del

Tribunal de Cuentas

Precisamente, tomando como inspiracion el modelo portugués y las
sugerencias de varios comparecientes convocados a la Comision de Estudio de
Prevencion de la Corrupcion creada en el Parlamento de Galicia, en agosto de
2015 se modificé la Ley del Consello de Contas. La reforma incorpora, como



una de sus novedades principales, la atribucién a esta instituciéon de una nueva

competencia en materia de prevencion de la corrupcion.

2. ESTRUCTURA DEL MODELO

A diferencia de lo que ha ocurrido en otras Comunidades, Galicia apost6é por un
modelo en el que esta funcibn no es asumida por un Organo nuevo vy
especifico, ya que se consider6é oportuno residenciarla en el Consello de
Contas, aprovechando la complementariedad con el resto de sus funciones y el
conocimiento que éste atesora del sector publico gallego y, en particular, de su

realidad econdmico-financiera.

La opcidén por la no creacion de un 6rgano nuevo se fundament6 también por el
legislador gallego en razones presupuestarias de no incurrir en gastos
adicionales y en la falta de necesidad de crear una estructura administrativa

nueva.

A priori, la principal ventaja descansa precisamente en el conocimiento
adquirido y las relaciones consolidadas durante 25 anos de funcionamiento en
los que se ha fiscalizado el sector publico autondémico y local. Los resultados de
los trabajos de auditoria y el conocimiento de los sistemas de control interno de
las administraciones auditadas son la mejor fuente para poder promover
medidas efectivas de prevencién de la corrupcion. En el fondo se trata de
seguir haciendo lo que ya venimos realizando primando un enfoque mas
preventivo y de analisis de riesgos. Ahora bien, muchas de las acciones
necesarias para esto llevan bastante tiempo presentes en nuestras

recomendaciones.

No obstante, existen también a priori algunos inconvenientes entre los que

destacan los dos siguientes.

En primer lugar, la no asignacion de nuevos recursos o la dotacion de estos en
escasa cuantia obligara a reorientar parte de la actividad del Consello, centrada

hasta ahora en la funcién fiscalizadora.

En segundo lugar, la posicién del Consello como 6rgano externo sin capacidad

ejecutiva para imponer las nuevas medidas puede dificultar la implantacion



efectiva de los planes de prevencién, al no tener éstos caracter obligatorio. De
hecho, esta posicidn externa contrasta con la figura del compliance officer en el
ambito empresarial que tiene caracter interno aunque debe ser dotado de
independencia y autonomia. Por eso, para que el Consello pueda actuar como
promotor y supervisor de los planes sera necesario buscar la complicidad de
las administraciones para que sientan la necesidad y ventajas de adoptar estas
acciones, sin descartar la opcion de nuevas medidas legislativas que incentiven

este proceso de implantacion.

3. MARCO NORMATIVO

La Ley 8/2015, de 7 de agosto, modifica la Ley del Consello de Contas. La
reforma operada abarca distintos aspectos de la organizacién y funcionamiento
del Consello, al mismo tiempo que amplia su ambito de competencias. En este
plano, la modificacion mas sustancial es precisamente la atribucién al Consello
de una nueva competencia de prevencién de la corrupcién en el ambito del

sector publico de la Comunidad Auténoma.
La ley define el alcance de esta nueva funcion incluyendo dentro de la misma:

a) Colaborar con las administraciones implicadas en la elaboracién de
cédigos de conducta y manuales internos de gestion de riesgos que
permitan garantizar la ética de la gestion publica.

b) Solicitar informacién a las administraciones relativas a sus sistemas de
prevencion de la corrupcidn comprobando el adecuado disefio e
implantacion de las politicas de integridad y proponiendo mejoras que
garanticen la transparencia y reduzcan las oportunidades de fraude.

c) Asesorar al Parlamento, a la administracion autonémica y a las
administraciones locales sobre instrumentos normativos o internos de
prevencion y represion de la corrupcion.

d) Fomentar la conciencia y participacion ciudadana a favor de la
transparencia y el comportamiento ético en el sector publico e impulsar
en el sector privado (en particular en empresas licitadoras,

concesionarias 0 beneficiarias de subvenciones) el establecimiento de



mecanismos de autorregulacion con la finalidad de evitar practicas

irregulares.

En la reforma, la ley no ha atribuido expresamente funciones de investigacion
de la corrupcién. Ahora bien, la Ley ha mejorado algunos aspectos de la
fiscalizacion como es el refuerzo del deber de colaboracion y el posible inicio
de los procedimientos de fiscalizacion a través de comunicacién presentada por
persona fisica o juridica. Por lo tanto, la actuacién del Consello a posteriori
seguira descansando en la funcién de fiscalizacién, trasladando a las
autoridades correspondientes las actuaciones si se aprecian indicios de
responsabilidad.

En cuanto a la organizacion, la Ley se limita a sefalar que se constituira una

nueva seccion de prevencién de la corrupcion.

En febrero de 2017 se ha aprobado el Reglamento de régimen interior del
Consello que ha regulado con mayor detalle los aspectos formales y materiales
de esta nueva competencia.

3. ESQUEMA ORGANIZATIVO

El Reglamento ha previsto que la seccidén de prevencidén de la corrupcion esté
presidida por el Conselleiro Maior e integrada por los conselleiros que el Pleno
designe. Actuard asistida por una Unidad de Prevencién de la Corrupcién y por

una Comisién Técnica.

La Comisién esta integrada por cinco auditores designados por los Conselleiros
de cada departamento. Esta comisién definira los criterios para la evaluacion
de los sistemas de control interno y para la formulaciéon de guias y modelos de

planes de prevencion de la corrupcion.

Por su parte, la Unidad de prevencion de la corrupcion se ocupa de dar apoyo

administrativo a la Comisién garantizando su operatividad.

4. ESTRATEGIA DE ACTUACION

El Reglamento dibuja, de manera general, los pasos a seguir en el desarrollo

de esta funcidon que incluiria las siguientes etapas:



1. Solicitud de informacién a las administraciones sobre sus sistemas de
prevencién de la corrupcién
Andlisis de la informacion recibida
Instar a la aprobacién de planes de prevencion de la corrupcion
colaborando en su elaboracién facilitando guias y modelos tipo.

4. Evaluacién de los planes mediante revisiones sistematicas periédicas y
a través de la inclusion en los informes de fiscalizacién de un apartado
especifico de “control en materia de prevencién de la corrupcion vy

politicas de integridad”.

En el marco otorgado por la Ley y el Reglamento, el Consello de Contas debe
actuar como promotor para que todas las entidades publicas implanten planes

de prevencién de la corrupcion.
Con este objetivo, se ha disefiado una estrategia con tres fases:

1) Diagnéstico de la situacidn de los sistemas de control interno.

2) Puesta a disposicion de las entidades publicas de metodologias para la
implementacion de sistemas de prevencion de riesgos de corrupcion, en
particular, guias técnicas de evaluacion de riesgos y modelos tipo de
planes de prevencion.

3) Elaboracion y seguimiento de los planes de prevencion de la corrupcién.

En el programa de actividades para el ejercicio 2017, el Consello prevé iniciar
las actuaciones de diagnéstico mediante la evaluacion de los sistemas de

control y prevencion en distintas entidades del sector publico.

Para la realizacidén de este trabajo se seguiran los siguientes pasos:
a) Elaboracién de directrices técnicas para el andlisis de la situacién de los
sistemas de control interno.
b) Realizacion de la evaluacién del control interno en base a cuestionarios
que se remitiran a entidades del sector publico de la Comunidad.
c) Realizacion de un estudio diagnéstico sobre la situacién de los sistemas

de control interno.

Al mismo tiempo, esta actuacién se completara con la presentaciéon y difusion
de las nuevas funciones y de los conceptos esenciales de control interno,
administracion de riesgos e integridad en la administracion. Para ello, se prevé



la formalizacibn de convenios con la Administracion autondémica y la

Federaciéon Galega de Municipios.

El ambito subjetivo de los trabajos abarcara en esta primera fase los siguientes
sistemas de control interno:

1. Municipios con tramos de poblacién entre 10.000 y 20.000 habitantes

2. Sociedades mercantiles publicas.

3. Entidades dependientes del Servicio Galego de Saude.
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Ayudas financiadas con fondos europeos.

El marco conceptual y metodoldgico para la evaluacion del funcionamiento de
los sistemas de control interno es el desarrollado por el informe COSO con la
metodologia incorporada en las Guias para las normas de control interno del
sector publico elaboradas por INTOSAI. Para esto, desde un punto de vista
practico, se realizara una evaluacién sobre cada uno de los cinco componentes

de control:

« Entorno de control: se ponderara en qué grado fomenta la integridad y
valores éticos del personal y que exista una estructura organizativa que
defina la asignacion de responsabilidades.

» Evaluacién de los riesgos mas relevantes que afecten al cumplimiento
de la normativa o a la presentacion de informacion financiera fidedigna.

» Actividades de control de deteccion y prevencién de dichos riesgos.

» Informacién y comunicacion permanente, segura y relevante.

» Seguimiento del control interno para garantizar su efectividad.

En particular en cada uno de estos componentes se evaluara la efectividad de

los siguientes principios:



ESQUEMA 1: COMPONENTES Y PRINCIPIOS DE UN SISTEMA DE CONTROL INTERNO

Componente

Principios

Ambiente de Control

La institucidon demuestra un compromiso efectivo con la integridad
y los valores éticos.

Los o6rganos de gobierno demuestran independencia de los
mandos directivos y supervisan el desarrollo y los resultados de
los sistemas anticorrupcion.

Los mandos directivos establecen, bajo la supervision de los
o6rganos de gobierno, las estructuras, canales de informacion vy
lineas de autoridad y responsabilidades necesarias para el logro
de los objetivos de integridad.

La institucién demuestra el compromiso de atraer, capacitar y
retener a servidores publicos con adecuados perfiles éticos y
profesionalmente competentes, de acuerdo con los objetivos
institucionales que apoyaran.

La institucion obliga a rendir cuentas y responsabiliza, mediante
lineas de autoridad claras, a los servidores publicos encargados
del control de la integridad.

Componente

Principios

Administracién de Riesgos

La institucion establece los objetivos anticorrupcion con claridad
suficiente para permitir peribdicamente la identificaciébn y
evaluacién de riesgos relacionados con los objetivos de integridad.

La institucién identifica los riesgos que amenazan el logro de sus
objetivos de integridad en toda la entidad y el andlisis de dichos
riesgos es el fundamento para determinar el modo en el que seran
administrados.

La institucidn considera durante los procesos de evaluacién de
riesgos la posibilidad de fraudes y acciones corruptas.

La institucién identifica y avala los cambios que podrian afectar
significativamente al sistema de control de la integridad.

Actividades
de Control

10.

La institucion selecciona y desarrolla actividades de control que
contribuyen a la mitigacion de los riesgos de corrupcién, tomando
como base su proceso de administracién de riesgos.

11.

La instituciébn selecciona y desarrolla actividades de control
general sobre la tecnologia.




12. La institucion implementa las actividades de control anticorrupciéon
mediante politicas y programas documentados que establecen los
resultados esperados y cuentan con procedimientos especificos
gue ponen en practica la politica o programa.

13. La institucion obtiene, genera y utiliza informacién relevante y de
calidad para apoyar el funcionamiento de los otros elementos
anticorrupcion contenidos en los diferentes componentes de
control interno.

14. La institucion comunica informacién interna, incluyendo los
objetivos y responsabilidades anticorrupcion y de control de la
integridad.

Informacién y
Comunicacion

15. La institucidn comunica a partes externas los asuntos que afectan
al funcionamiento de los componentes del control de la integridad.

16. La institucidbn  selecciona, desarrolla y lleva a cabo
autoevaluaciones y evaluaciones independientes para determinar
si los elementos anticorrupcion y los componentes de control
interno estan presentes y en funcionamiento.

17. La institucion avala y comunica oportunamente las deficiencias de
los controles anticorrupcion y otras debilidades de control interno a
las partes responsables de adoptar acciones correctivas,
incluyendo a los mandos directivos y a los 6rganos de gobierno.

Actividades de
Supervisién

5. PRIMERAS ACCIONES

De manera complementaria al enfoque general recogido en el epigrafe anterior,
en el Plan de Trabajo de la Seccién de Prevencion de la corrupcién para el
2017 se incluyd una actuacion sectorial dirigida a evaluar la transparencia en la
actividad contractual de las entidades instrumentales del sector publico
autonémico gallego.

Como afirmé el Parlamento Europeo:, y hemos constatado las ICEX en
nuestras experiencias de fiscalizacion, el sector de la contratacion publica es el
mas expuesto a los riesgos de gestion irregular, fraude y corrupcion. Y asi lo
percibe también cualquier ciudadano a la luz de los casos de corrupcion de los

que se hacen eco los medios de comunicacion.

! Resolucion del Parlamento Europeo de 6 de mayo de 2010 sobre proteccion de los intereses financieros de las
Comunidades y la lucha contra el fraude.




Aunque la transparencia no constituye un remedio magico para evitar estos
males, si actla como una herramienta fundamental para limitar la comisién de

abusos.

Por ello, el objetivo de esta actuacidon es analizar si la organizacion, los
procedimientos y los mecanismos de control de las entidades instrumentales de
Galicia cumplen con los parametros necesarios para garantizar una
contratacién transparente y, por tanto, para minimizar los riesgos de fraude o

corrupcién.

El analisis de la contratacién no constituye una novedad, ya que el Consello de
Contas, como el resto de las ICEX, ya tenia encomendado por ley la funcién de
fiscalizar los contratos celebrados por el sector publico autonémico y asi se ha
venido haciendo en distintas actuaciones incluidas en los planes de trabajo
aprobados por la Institucion. Sin embargo, esta actuacién difiere de las otras
revisiones que se han hecho por el nuevo enfoque que se le da, en concreto,

en dos aspectos: en su finalidad y en el procedimiento utilizado.

En cuanto a la finalidad, con esta actuacion se aborda una de las primeras
fases de la prevencién de la corrupcion consistente en efectuar un diagndstico
del nivel de exposicidén a los principales riesgos existentes en los procesos de
contratacién publica.

Los resultados que se obtengan de esta evaluacion nos permitiran centrar
nuestras siguientes actuaciones en aquellas entidades y en aquellos aspectos

gue presenten mayores riesgos de comisién de fraude o corrupcién.

Asimismo, dispondremos de un mayor conocimiento de la actividad contractual
de las entidades, lo que nos permitira el ejercicio de otra competencia atribuida
por la nueva ley, la de colaborar con las administraciones implicadas en la
elaboracién de cédigos de conducta y manuales internos de gestién de riesgos
gue permitan garantizar la ética de la gestion publica.

En cuanto al procedimiento utilizado para obtener la informacién necesaria para
el analisis, se disefiaron unos cuestionarios con una serie de preguntas,

algunas con respuestas cerradas y otras con respuestas mas abiertas.

Para facilitar el procesado de la informacion remitida, teniendo en cuenta que
en el &mbito de esta actuacidén estan incluidas 61 entidades, con el apoyo del
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area de informatica utilizamos una herramienta telematica que nos permitio
enviar los cuestionarios via web, recibir las respuestas por esta misma via y

nos facilita el tratamiento de la informacion recibida de forma agregada.

Ademas de incorporar cuestiones sobre la organizacién, los mecanismos de
control interno y la utilizacién de medios electronicos, se incluyeron preguntas
dirigidas a analizar la transparencia en la contratacion desde un punto de vista
material®. Se trata de comprobar el cumplimiento de las obligaciones de
transparencia que derivan de los preceptos de la normativa contractual y que
estan destinados a garantizar la igualdad de trato de los licitadores.

Las preguntas del cuestionario se estructuraron en los siguientes bloques:

Organizacion y control interno.
Actuaciones preparatorias.
Licitacién y adjudicacion.

N

Ejecucion.
Se dirigieron a obtener informaciéon sobre el entorno de control, sobre la
practica que siguen las distintas entidades en relacion a los principales riesgos

de cada fase del procedimiento, asi como sobre la implementacién de medidas

que favorezcan la transparencia en la contratacion publica.

A continuacién se relacionan los principales aspectos en los que se centraron

las preguntas.

1. Organizacién y control interno

- Medios humanos disponibles en los departamentos o unidades de
contratacién (si existe o no una unidad destinada a la gestion de la
contrataciéon y la profesionalizacion del personal que tramita los
expedientes)

- Mecanismos de control interno de los procedimientos de contratacién

2 En cuanto a la transparencia formal, vinculada al cumplimiento de las obligaciones de publicidad que derivan de las
leyes de transparencia, estamos analizando la posibilidad de coordinar estas actuaciones con la institucion del Valedor
do Pobo. La Ley 1/2016, de 18 de enero, de Transparencia y Buen Gobierno de Galicia, dispone que en su informe
anual la Valedora do Pobo se pronunciara sobre el cumplimiento de la ley de transparencia recogiendo una evaluacién
del grado de cumplimiento de las obligaciones de publicidad activa por parte del sector publico autonémico,
formulandose requerimientos expresos en caso de cumplimiento insuficiente.
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Adopcién de medidas para prevenir los conflictos de intereses y detectar
practicas colusorias

Sistemas de custodia de las proposiciones presentadas por los
licitadores.

Grado de implantacion de los medios electrénicos en la contratacién

Actuaciones preparatorias

Si la entidad informa anticipadamente sobre las previsiones de
contratacién publicando los contratos que se van a celebrar a lo largo
del ejercicio

Cémo se justifican en el expediente elementos relevantes de los
contratos (necesidad e idoneidad del contrato, eleccion del
procedimiento, criterios de adjudicacion y condiciones de solvencia,
valoracioén del precio del contrato en términos de mercado...)

Si se publica en el perfil del contratante la realizacién de consultas
preliminares de mercado y los resultados de las mismas

Cuél es la practica que sigue la entidad para redactar las
especificaciones técnicas y cdmo actua en el caso de que una empresa
participe en la elaboracion de los documentos preparatorios del contrato

Si la entidad dispone de pliegos tipo y como se tramitan las aclaraciones
sobre clausulas o prescripciones técnicas solicitadas por los licitadores.

Licitacion y adjudicacion

Medios de publicacion de los anuncios de licitacion y su contenido
Sistemas de designacion y publicidad de los miembros de las mesas de
contratacién y del comité de expertos

Solicitud de informes técnicos por parte de las mesas de contratacion
Cémo actia la entidad ante la presentacion de ofertas anormalmente
bajas

Qué préctica sigue la entidad respecto a la utilizacién del procedimiento

negociado sin publicidad y los contratos menores.

Ejecucion
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- Mecanismos de supervision de la ejecucion

— Tramitacion y publicidad de las modificaciones contractuales

- Sistemas de comprobacién de la realizacién de las prestaciones

- Imposicion de penalidades en caso de demora o incumplimiento del

contrato.

6. CONCLUSIONES

La crisis econémica ha contribuido a incrementar la brecha existente entre las
expectativas que generan los érganos de control y la realidad de su
funcionamiento. La preocupacién ciudadana por la corrupcién, la transparencia
como principio basico de actuacion, la salud y sostenibilidad de las finanzas
publicas y la eficiencia de los servicios publicos locales son temas que han
adquirido una importancia creciente y que deben ser tenidos en cuenta por los
o6rganos de control externo si quieren contribuir a la existencia de una
verdadera rendicién de cuentas.

A pesar de este escenario, el legislador estatal no ha incorporado a su agenda
reformas en el control externo. En contraposicién, algunas Comunidades
Auténomas si han considerado oportuno abordar la reforma de sus
instituciones de control externo, si bien en direcciones muy diferentes. Por un
lado, la Comunidad de Castilla-La Mancha que acordé en 2014 la supresion de
la Sindicatura de Cuentas siguiendo las indicaciones del informe CORA. En el
extremo opuesto, fueron varias las Comunidades que reforzaron sus 6rganos
de control. En este grupo destaca el caso de la Comunidad de Galicia. En
agosto de 2015 se aprob6é una reforma que, ademas de mejorar algunos
aspectos de la organizacién y funcionamiento, amplia el ambito competencial
del Consello de Contas y le atribuye una nueva funcién en materia de

prevencién de la corrupcion.

De este modo, el Consello de Contas de Galicia se convierte en la primera
instituciéon de control externo en Espafia que asume expresamente una
competencia en esta area. Otras Comunidades Auténomas apostaron para el
desarrollo de estas funciones por la creacién de 6rganos nuevos y especificos,
normalmente bajo la denominacién de Agencias Antifraude.
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Segun el legislador gallego, justifica la opcidbn por este modelo la
complementariedad con las funciones que ya desempefnaba el Consello de
Contas y la necesidad de no incurrir en gastos adicionales.

Las funciones atribuidas introducen un nuevo enfoque en los trabajos de esta
Institucion, ya que el Consello ademas de comprobar y supervisar el adecuado
funcionamiento de los sistemas de control interno y de prevencién de la
corrupcion, debera actuar como promotor de estos sistemas, colaborando con

las administraciones del sector publico gallego en su disefio e implantacion.

La aprobacién en 2017 de un nuevo Reglamento interno que detalla los
aspectos formales y materiales de esta nueva competencia constituye el punto
de partida para el inicio de las primeras acciones. La estrategia de actuacion
comprende tres fases: diagnéstico de los sistemas de prevencion de la
corrupcion; elaboracion de guias y metodologias para el desarrollo de sistemas
de prevencidn eficaces; y supervision y seguimiento de los planes de

prevencion.

El Plan de trabajo de este afo incorpora varios trabajos encuadrables en la
etapa de diagnéstico. En ellos se combina un enfoque general, orientado a
evaluar los sistemas de control y prevencion en distintas entidades del sector
publico, con un enfoque sectorial, dirigido a analizar una de las areas de mayor

riesgo como es la contratacion de las entidades instrumentales autonémicas.

En definitiva, la nueva funcién atribuida al Consello de Contas se encuentra en
una fase de desarrollo inicial. La escasez de experiencias comparadas y la
necesidad de modificar el enfoque de la Institucion, basado hasta este
momento exclusivamente en la actividad fiscalizadora, constituye un reto
relevante a la hora de llenar de contenido y valor el nuevo cometido. En dltima
instancia, sélo el transcurso del tiempo permitira hacer un balance real de los

logros o fracasos de este nuevo modelo.

14



